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RESUMEN

Este estudio analiza el proceso de construccion del Estado social mexicano y la transformacion
de su relaciéon con los pobres en tres periodos de cambio: 1900-1910, la dltima década del
gobierno de Porfirio Diaz, 1917-1943, los afos de la Postrevolucion en los que establecen las
bases del Estado social, y 1960-1988 que abarca tanto la etapa de mayor expansion del Estado
social como su crisis y transformacion. El propésito de la investigacion es comprender como la
atencion de la pobreza como problema publico y de los pobres como sector diferenciado pasé
de ser una funcién marginal y propia de instituciones civiles, a convertirse en una acciéon

fundamental del Estado mexicano.

A partir del analisis de las construcciones institucionales, asi como las acciones y los
discursos estatales sobre la pobreza y los pobres, la investigacion mostré que el Estado social
mexicano en el siglo XX fue un tipo de pacto Estado-sociedad basado en la satisfaccion de las
necesidades de esta, que perseguia dos objetivos principales: garantizar la estabilidad del régimen
en un contexto marcado por crisis, rupturas y reconfiguraciones de las esferas social y econémica
que amenazaban el poder estatal, y atenuar las consecuencias sociales negativas que la politica
econémica generaba. Ademas, revel6 que el Estado social mantuvo relaciones diferenciadas con
los pobres en funcién de las representaciones predominantes en torno a este grupo: el criterio
de diferenciacién en el Potfiriato fue la verdadera/falsa pobreza, en la Postevolucion la
productividad, y en el Desarrollismo la participacion politica. Si bien entre periodos hubo
cambios, se mantuvo una distinciéon entre los pobres menesterosos (por vulnerabilidad), los
pobres estructurales (por fallas del sistema) y los pobres criminales (por decision). Este hallazgo
evidencia que la separacion entre asistidos y asegurados, predominante en los estudios sobre
regimenes de bienestar, tiene alcances analiticos limitados. Finalmente se muestra que el Estado
social no termind con la crisis de la década de 1988 y el cambio de modelo econémico; lo que
llegb a su fin fue unicamente un tipo de institucién que se cre6 en el contexto del auge del

capitalismo de bienestar.
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INTRODUCCION

En la actualidad parece indiscutible que el Estado mexicano tiene la obligaciéon de solucionar el
problema de la pobreza. Asi lo indican los recursos destinados a atender este problema que son
una constante en los presupuestos de egresos, la frecuente alusion a los pobres en los discursos
politicos, la existencia de prestigiosas instituciones publicas destinadas a medir, conocer y
combeatir la pobreza. Este escenario a simple vista reafirma la obligacién que tiene el Estado de,
si no eliminar la pobreza, al menos si mejorar la vida de los pobres. La presente investigacion
demuestra que el reconocimiento de la pobreza como problema publico que requiere la
intervenciéon del Estado es realmente reciente en comparacion con otras funciones estatales, y
que su relaciéon con los pobres ha perseguido otros objetivos mas alla de la eliminacion de sus

carencias, en funcién de las representaciones predominantes en torno a este grupo social.

Este es un estudio sobre un proceso sociopolitico, el de la construccion del Estado social
mexicano y la transformaciéon de su relacién con los pobres, desde que se institucionalizé la
ayuda a este grupo social a finales del siglo XIX hasta el cambio de modelo econémico y de
desarrollo de uno estadocéntrico a uno neoliberal en 1988. El propésito de la investigacion es
analizar, a partir de las ideas y practicas estatales, coémo la atencién de la pobreza como problema
publico y a los pobres como sector diferenciado pasé de ser una funcién marginal y propia de
instituciones civiles como la Iglesia, a convertirse en una accién fundamental del Estado

mexicano.

Para ello se analizaron las construcciones institucionales, las acciones y los discursos
estatales sobre la pobreza y los pobres en tres periodos de estudio que son fundamentales para
entender el desarrollo de esta institucion: 1) 1900-1910, dltima década del gobierno de Porfirio
Diaz, en cuyo régimen se institucionalizo la ayuda a los pobres, atribucién adquirida por el
Estado desde la mitad del siglo XIX con la promulgacién de las Leyes de Reforma; 2) 1917-
1943, que corresponde a la Posrevolucion y que va de la promulgacion de 1a Constitucion de
1917 que estableci6 las bases del Estado social emanado de la Revolucion, a la creacion del
Instituto Mexicano del Seguro Social, por ser la seguridad social una de las funciones estatales
caracteristicas de este periodo; y 3) 1960-1988, periodo que incluye tanto la etapa de mayor

expansion del Estado social como su crisis y transformacion.

La perspectiva procesual del problema de estudio entrafié no pocas decisiones tebricas

y metodoldgicas. Ia eleccion del Estado social como eje, en lugar de otras instituciones mas
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estudiadas en el campo de la accién social estatal, como el Estado de bienestar o regimenes de
bienestar, ademas de definir la temporalidad del trabajo, implicé separarse de
conceptualizaciones que los conciben como sinénimos y que ponen el acento en la
desmercantilizacion de los bienes y servicios sociales en tanto derechos como caracteristica
central de este tipo de Estado. También de otros usos de este concepto como Estado social y
democratico de derecho, que se refiere a la instituciéon que vela por la materializaciéon de los
derechos sociales con apego a las reglas democraticas. Por ello se construy6 para la presente
investigacion una definicién de Estado social analitica y no normativa que lo concibe como una
institucién sociopolitica caracterizada por la intervencion del aparato estatal en las esferas civil y
econémica a través de la apropiacién de funciones desempefiadas antes por el mercado y la

sociedad civil.

La perspectiva procesual también implicé la adopcién de una mirada de larga duracion
que contrasta con los abordajes sincrénicos que predominan en los trabajos sobre Estado social,
que profundizan unicamente en las décadas posteriores a la Segunda Guerra Mundial,
considerada la época de oro del capitalismo de bienestar. Por el contrario, esta investigacion
parte del supuesto que ese periodo es solo una etapa en el proceso de construccioén del Estado
social y por lo tanto hay que llevar la vista mas atras, a sus origenes. Esta decision motivé la
eleccion de fuentes histéricas como insumo de la investigacion sin que por ello el presente
trabajo pierda de vista que se trata de un estudio sociopolitico. Este abordaje, si bien no es el
mas frecuente, tampoco es un caso aislado: son cada vez mas los investigadores que desde la
antropologia, la sociologia o la ciencia politica recurren a miradas historicas para ampliar la

comprension de los fendémenos sociales, de sus causas, inicios y transformaciones.

Sibien una temporalidad larga permite conocer la evolucion de la relacion entre el Estado
y los pobres, implica poner el foco en elementos especificos y dejar un poco en la sombra otras
cuestiones que también influyen en este fendmeno. El mayor recorte se dio en torno al Estado:
aunque se trata de una institucion de multiples niveles y esferas, se decidié elegir la
administracion publica federal como objeto de estudio, y especificamente la figura del presidente
y su gabinete, que se justifica porque son estos los actores que mas participaron en el diseno de
las politicas sociales estatales de este periodo, y por el alcance e impacto de sus discursos, ademas
de que a lo largo del siglo XX las funciones sociales estuvieron profundamente centralizadas.
Esto no implica que otros niveles del Estado, como el local y el municipal, y los poderes

legislativo y judicial no influyeran en la relacion entre el aparato estatal y los pobres; el analisis
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de dicha relacién desde la 6ptica de otros érdenes y niveles de gobierno representa una rica veta
de andlisis para trabajos posteriores. Hsta decision metodoldgica significé también que la
intervencién de otros actores y organizaciones politicas y sociales, como los partidos politicos,
los sindicatos y los movimientos sociales tuvieran un papel secundario en la investigacion. En el
caso de estos ultimos fueron analizados en el ultimo capitulo debido a que su surgimiento
enriquecia la comprension del Estado social y los pobres en ese periodo determinado. Un
recorte similar se dio en lo que respecta a los actores sociales. En tanto que el eje de la
investigacion son los pobres y los discursos y practicas en torno a estos, se privilegié el analisis
de este sujeto, dejando fuera otros como la poblacién indigena que, si bien también vivia en
situacién de pobreza, en su exclusion y en la permanencia de representaciones que justificaban
su situacion, intervenfan otras variables explicativas que no fueron consideradas en el presente
trabajo. Aun asi, y como en el caso del Estado, las politicas y discursos en torno a los indigenas
fueron incorporados en el estudio de manera puntual cuando abonaban a la comprension del

problema de estudio central.

Por dltimo, el abordaje procesual hizo de este un estudio no de la pobreza ni del Estado
sino de la relaciéon entre ambos, de ahi que fuera la perspectiva propuesta por Simmel en su
ensayo E/ Pobre (1907) y los planteamientos de la sociologfa de la pobreza los mas pertinentes
para el propésito de la investigaciéon. De acuerdo con Simmel, la pobreza es un fenémeno
construido socialmente por lo que lo relevante es la relaciéon que mantiene el pobre con la
sociedad y con el Estado, y su posicion diferenciada dentro del conjunto social (2014). Asi lo
sostiene también Paugam: “el objeto de estudio sociolégico por excelencia no es pues la pobreza,
ni los pobres como tales, como realidad social sustanciada, sino la relacién de asistencia —y por

tanto de interdependencia— entre ellos y la sociedad de la que forman parte” (2007: 19).

Tomando en consideracion estos planteamientos se realizé un disefio de investigacion
derivado de la articulacion de la revision tedrica y una primera aproximacion empirica, que partia
de una conceptualizaciéon del Estado y la pobreza como objetos de estudio socialmente
construidos e histérica y geograficamente situados, abordados desde una perspectiva relacional
y desagregando entre las ideas y las practicas. A su vez la metodologia se organizo a partir de tres
dimensiones: administracion, representacion y produccion de la pobreza. Con ellas se abarcaron
tanto las atribuciones estatales materiales (a partir de la categoria de sistemas de bienestar) como
las simbolicas (desde la categoria de representaciones), ambas igual de importantes para el

sostenimiento del Estado social, segun la propuesta de Castoriadis en torno a la formaciéon y
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consolidacién de instituciones (2013). Como ya se menciond, debido a la naturaleza del trabajo
las principales fuentes fueron histéricas, tanto cualitativas, primarias y secundarias —
documentos oficiales como Reglas de Operacion de programas sociales, informes de gobierno,
planes nacionales de desarrollo, marcos normativos, prensa, diarios de debates, el Diario Oficial
de la Federacion, informes, discursos, biografias, publicaciones especializadas— como
cuantitativas, entre las que destacan censos, encuestas, informes y compendios estadisticos.
Estos documentos fueron estudiados, segun su naturaleza, mediante el analisis de estadistica
descriptiva y el analisis critico del discurso. Por otra parte, la realizaciéon de la investigacion en
medio de las medidas de confinamiento por la pandemia de COVID-19, provocéd que se
combinara la consulta de archivos digitales y fisicos, entre los que destacan la Hemeroteca
Nacional Digital de México, el Archivo Historico del Instituto Nacional de Estadistica y
Geografia (INEGI), la pagina electronica del Diario Oficial de la Federaciéon y el Archivo

Historico de la Secretaria de Salud “Romulo Gallegos”™.
La investigacion que se recoge en este documento demostro:

1. Que el Estado social mexicano construido a lo largo del siglo XX fue un tipo de
pacto Estado-sociedad basado en la satisfaccion de las necesidades de esta, que
perseguia dos objetivos principales: garantizar la estabilidad del régimen en un
contexto marcado por crisis, rupturas y reconfiguraciones de las esferas social y
econémica que amenazaban el poder estatal, y atenuar las consecuencias sociales
negativas que la politica econémica generaba.

2. Que esta institucion en los tres periodos analizados pasé por transformaciones
importantes, principalmente en lo que respecta al proposito de las funciones sociales
estatales, y a los sujetos centrales de sus respectivos sistemas de bienestar. Pero que
en los tres periodos mantuvo su caracter excluyente y diferenciado.

3. Que el Estado social mantuvo a lo largo del siglo XX unas relaciones diferenciadas
con los pobres, en funcién de los valores predominantes y las representaciones sobre
las causas de la pobreza: en el Porfiriato se mantuvo una diferenciacion basada en la
dicotomia verdadera/falsa pobreza, en la Posrevolucién se basé en la
productividad/improductividad y en el Desatrollismo el criterio de diferenciacion
fue la participacion politica. Si bien entre periodos hubo cambios, se mantuvo una
distinciéon entre los pobres menesterosos (por vulnerabilidad), los pobres

estructurales (por fallas del sistema) y los pobres criminales (por decision).
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4. Que el Estado social no terminé con la crisis de la década de 1988 y el cambio de
modelo econémico, lo que llegd a su fin fue Gnicamente un tipo de instituciéon que
se cred en el contexto del auge del capitalismo de bienestar. Sin embargo, si pas6 por
transformaciones en sus objetivos, alcances y relaciones con los pobres. La
permanencia del Estado social a lo largo del periodo de estudio es, junto con la
diferenciacién en su trato con los pobres, la mayor continuidad que se observé en la

investigacion.
Contribuciéon Del Estudio

El interés por hacer una revision critica a la relacién entre pobreza y Estado en el México del
siglo XX fue suscitado por los estudios que desde diferentes disciplinas de las ciencias sociales
han contribuido a una comprension compleja, multidimensional y relacional de ambos
conceptos. En el caso de la primera, destacan aquellos trabajos realizados en el campo de la
sociologfa de la pobreza, que la analizan a partir de su vinculo con diversos fenémenos culturales,
politicos y sociales. En el caso del Estado, influyeron los estudios que exhortan a estudiarlo a
partir de abordajes empiricos e histérica y geograficamente situados que pongan en entredicho

la supuesta superioridad, atemporalidad y coherencia de esta institucion.

En la actualidad el campo de estudios sobre la pobreza se caracteriza por su diversidad
de perspectivas, puesto que se pueden encontrar trabajos con un enfoque mas economicista,
como la relacion entre pobreza, crecimiento econdémico y desigualdad (Lustig, 2020; Marquez
Gonzalez y Ramirez Partida, 2019), y otros que, desde un enfoque cualitativo lo desagregan en
sus multiples componentes, y lo analizan en su interacciéon con otros problemas. Sin intenciéon
de ser exhaustiva, sobre este segundo grupo cabe decir que en afios recientes los estudios sobre
la pobreza han ampliado la mirada para estudiar sus diferentes aristas: su dimensioén simbolica,
como la construcciéon de la imagen del pobre en la opinién publica (Barba Solano y Valencia
Lomeli, 2019), las representaciones sobre la pobreza en el arte (Cuevas & Fernandez, 2020), la
relacion entre percepciones de la pobreza e ideologia politica (Contreras Moreno & Hidalgo
Mesa, 2021), los estigmas hacia los sectores populares (Bayon, 2024; Bayon & Zavaleta, 2022) y

la construccién de identidades de los sujetos pobres (Bayon & Saravi, (2022).

En el campo de estudio sobre la relacion entre Estado y pobreza se encuentran trabajos
que analizan los regimenes de bienestar en la linea trazada por Esping-Andersen en 1990 con su

obra Los tres mundos del Estado de bienestar, como los que se centran en la evolucion de los
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regimenes de bienestar en México y América Latina (Antfa, 2018; Barba, 2023, 2021; Ordoénez
Barba, 2017). También se han desarrollado importantes estudios sobre politica social y
programas de combate a la pobreza, entre los que destacan aquellos que analizan las relaciones
entre los actores que intervienen en dicho proceso: autoridades locales y agentes estatales (Tucci,
2018; Martinez Espinoza, 2019) y los propios beneficiarios que desempenan un papel
fundamental en las negociaciones e implementacién del programa (Cortés Marquez y Zarate
Hernandez, 2019); las instituciones gubernamentales como actores que propician o dificultan la
coordinacion de las politicas (Martinez Flores y Benavides Rincon, 2017); y el papel de las élites
en el disefio y justificaciéon de la politica social (Valencia Lomeli, 2020). Otros trabajos se
posicionan respecto de dichos programas para resaltar logros, sefialar limitantes y fallas y emitir
recomendaciones destinadas a su mejoramiento (Escobar Latapi & Gonzalez de 1a Rocha, 2022;
Martinez Espinoza, 2023; Martinez Martinez, Valencia Lomeli y Roman Morales, 2016; Hevia

de la Jara, 2018).

Si bien las aportaciones de estos trabajos al campo de estudio del Estado social y
regimenes de bienestar son innegables, estos tienen algunas limitaciones. Una de ellas deriva de
sus recortes temporales, en detrimento de un analisis mas detallado de procesos, actores e
interacciones en un periodo largo de tiempo. Como diversos autores han sefialado, los estudios
sobre regimenes y Estados de bienestar en general se han centrado en una construccion espacial
y temporalmente determinada: las instituciones desarrolladas en occidente a la mitad del siglo
XX, tras la Gran Depresion y el fin de la Segunda Guerra Mundial. Todo lo que sucedi6 en el
pasado inmediato y después de su caida en la década de 1970 se observa a la luz de ese unico
periodo, lo que limita el estudio a los factores que provocaron su auge y caida y qué casos se
apegaban o alejaban de lo que se entendia por Estado de bienestar, en lugar de analizar esos
factores como parte de un proceso mas amplio. Por otra parte, la centralidad del sistema de
seguridad social para los estudios de regimenes de bienestar ha provocado que la atencién se
coloque principalmente sobre los trabajadores, dejando fuera importantes grupos sociales. El
abordaje realizado en la presente investigacion abona en este sentido puesto que resalta la riqueza
analitica de un estudio de larga duracion, que permita entender al Estado benefactor como parte
de un proceso mas amplio, lo que puede explicar sus alcances y limitaciones. Asimismo, los
resultados de este estudio demuestran que la clasificaciéon de la poblacion entre asegurados y
asistidos no da cuenta de la heterogeneidad de las relaciones entre el Estado y la sociedad.
Finalmente, la presente investigacion discute las diferencias tedricas entre Estado social y Estado

de bienestar, en lugar de utilizarlos de manera indistinta o, como en otros casos (Ordofiez Barba,
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2017), no resaltar las diferencias entre ambos conceptos, lo cual tiene implicaciones analiticas

importantesl.

Sobre los estudios sobre politica social, estos se han dedicado principalmente a analizar
su disefio, implementacion y resultados, sin considerar su dimensién simbdlica. En este sentido,
la presente investigacion contribuye al mostrar que el papel del Estado en la construccion de la
pobreza no se ha limitado al disefio de programas sociales focalizados, sino que ha buscado
delinear (con mayor o menor protagonismo segun el momento histérico analizado) la idea
imperante sobre la pobreza, sus causas y las formas mas adecuadas de atenderla, asi como el
discurso y la imagen de quiénes son los pobres, e incluso si es responsabilidad del Estado

intervenir en este problema.

En el campo de la sociologfa de la pobreza, la investigacion muestra los beneficios de un
analisis que combine la dimensién simbélica y la material. Si bien la subdisciplina ha contribuido
a resaltar la relevancia de lo simbdlico y cultural en el mantenimiento de este problema, dichas
dimensiones tienen una vinculacién tan profunda con la politica social y econémica que dejar de
lado esa relacion desembocaria en una vision parcial de la pobreza, como lo serfa un analisis que

partiera inicamente de una mirada economicista.

La investigacién también hace una contribuciéon conceptual considerable que permite
una comprension mas profunda de las funciones sociales estatales. Al construir una definicion
analitica de Estado social que no da por sentado la responsabilidad del Estado de proporcionar
bienestar, sino que la problematiza, permite estudiar los multiples y a veces contradictorios
motivos por los cuales el Estado adopta la atribucién de brindar servicios sociales, y también,

sus limitados alcances en la eliminacién de la pobreza y la desigualdad.

Por dltimo cabe sefalar que el trabajo hace un aporte documental significativo. La
revisién de los mas de 20 mil nameros del Diario Oficial de la Federacion que se publicaron en

los sesenta y cuatro afos que abarca la investigacion, tarea que no habia sido realizada antes, asi

1 A pesar de que no existe en la obra de Ordéfiez Barba una discusion sobre las diferencias entre Estado social y
Estado de bienestar, su trabajo apuesta, como la presente investigacion, por analizar este tipo de instituciéon mas
alla de los limites temporales usuales en la literatura sobre la cuestion social del Estado. Sin embargo, las diferencias
entre el trabajo de Ordéfiez Barba y esta tesis son maltiples e incluyen la periodizacién y que aquel se enfoca en la
politica social, y deja de lado la dimension cultural, que aqui recibe igual atenciéon mediante la recuperacién del papel
que desempenan las representaciones en el mantenimiento y transformacién de los sistemas de bienestar. También
que la accién estatal enfocada en la pobreza se analiza a partir de las estrategias emblematicas de PRONASOL y
Progresa-Oportunidades-Prospera, y no desde el conjunto amplio de acciones sociales que se revisan en esta tesis y
que incluyen la educacioén, salud y todo el abanico de medidas asistenciales implementadas a lo largo del siglo XX.
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como de numerosos documentos publicos, da cuenta de su valor como fuente para comprender
las transformaciones del Estado mexicano y su papel en la difusion de representaciones sociales.
Si bien el contexto de la pandemia por COVID-19 en el que se realiz6 este trabajo limité ciertas

vetas de analisis, abrié otras cuya riqueza era insospechada al inicio de la investigacion.
Estructura De la Tesis

La tesis esta organizada en seis capitulos y un apartado de conclusiones generales. El primer
capitulo describe los planteamientos teéricos que sustentan el trabajo, organizados alrededor de
tres conceptos centrales: Estado, pobreza y Estado social, abordados todos desde un enfoque
relacional y procesual, histéricamente situado y a partir de sus dimensiones simbolicas y
materiales. Dichas dimensiones se convirtieron en los ejes analiticos: la dimensiéon simbdlica
estudiada en las representaciones construidas desde el Estado sobre los pobres y la pobreza, y la
dimensioén material abordada mediante el concepto de sistemas de bienestar, poniendo énfasis
en la articulacién entre ambos. Estas a su vez guiaron la recolecciéon y analisis de los datos
organizada en tres lineas: representacion, administracién y produccion de la pobreza. Por ultimo
el capitulo describe las fuentes consultadas, entre las que destaca el Diario Oficial de la
Federacién, informes presidenciales, discursos politicos y compendios estadisticos. Los
documentos aportaron informaciéon cuantitativa (estudiada mediante analisis de estadistica

descriptiva) y cualitativa (examinada desde el analisis critico del discurso).

El segundo capitulo estudia el Estado social y su relacién con los pobres en el periodo
1900-1910, correspondiente al Porfiriato tardio. Este muestra que durante el régimen de Porfirio
Diaz el Estado social fue limitado y excluyente en su concepciéon de sus responsabilidades
sociales y poblacion objetivo, y fue desigual al favorecer unicamente a las clases altas, mestizas y
urbanas. La relacién que mantuvo con los pobres siguié la misma logica, puesto que sus
instituciones de beneficencia se centraron en un tipo de pobre acotado tanto racial como
geograficamente, utilizando como criterio de diferenciacion la verdadera y falsa pobreza. Tales
exclusiones se sustentaron en unas representaciones que tenian fuentes diversas, en las que

predominaban el darwinismo social, el positivismo y el liberalismo econémico.

El tercer y cuarto capitulo se centran en el periodo posrevolucionario, concretamente
entre 1917 y 1943. El tercero analiza el proceso de construccion del Estado social emanado de
la Revolucion, sus fuentes, sus funciones y sus caracteristicas. Este analisis permite observar que

el Estado social se convirtié en una nueva estructura de interaccion con la sociedad, basada en
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el valor del trabajo y que privilegio a los obreros y campesinos, que se convirtieron en los actores
sociales centrales del sistema de bienestar. Muestra ademads que entre el régimen porfirista y el
postevolucionario existieron en materia de politica social mas continuidades de las que se
reconoce, aunque en general predominaron las rupturas, principalmente en lo que respecta a los

fines del Estado social y los grupos beneficiados por ¢él.

El cuarto capitulo profundiza en las deudas del Estado social posrevolucionario y la
relacién que mantuvo con los pobres. El capitulo muestra que a pesar de los avances en materia
de bienestar social, el régimen posrevolucionario mantuvo dos desigualdades historicas, la
existente entre el espacio rural y el urbano y entre el norte y sur del pafs, y profundizé otra que
dividi6 a la poblacién segin su productividad, en concordancia con la centralidad que tuvo el
trabajo en este periodo. Dicha divisién dio lugar a tres tipos de relaciones entre el Estado social
y los pobres: la que mantuvo con los trabajadores pobres, con los pobres menesterosos y con
los pobres criminales. Estas relaciones se sostuvieron sobre representaciones heterogéneas sobre
los pobres, que justificaron la coexistencia de politicas diferenciadoras que iban mas alla de la
divisién asistencia/seguridad social que predomina en los estudios sobre regimenes de bienestar

y politica social.

Los capitulos quinto y sexto corresponden al periodo 1960-1988, que abarca tanto los
ultimos afios del Milagro Mexicano como los afios de la crisis social y econdémica que derivo en
el cambio de modelo econémico y de desarrollo estadocéntrico. El capitulo quinto muestra que
el Estado social en esta época se propuso ampliar los beneficios que se habian conseguido en
los periodos previos y extenderlos a otros grupos sociales, y a la vez hacer frente al aumento de
la poblacién y a las consecuencias de la industrializacion y la urbanizacion desorganizada. Pero
también evidencia que el crecimiento econémico que permitié un aumento en la inversion y el
gasto social no modifico la base desigual y excluyente de esta institucién y que por el contrario
mantuvo el trato diferenciado con los pobres, a pesar de la adopcién por parte del Estado del
concepto de marginalidad, lo que supuso una transformaciéon en las representaciones y las

politicas en torno a este sector.

El sexto capitulo analiza los contrastes entre la construccion legal institucional del Estado
social con la realidad de los cada vez mas amplios grupos de excluidos del desarrollo; estudia los
efectos de la urbanizacién y la industrializacion en la poblacién, en particular el surgimiento y
aumento de los pobres urbanos, y la incapacidad del Estado de atender las demandas de la
poblacion; y discute las transformaciones que trajo consigo la crisis econémica en esta institucion
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y en su trato con los pobres. Para ello retoma los estudios empiricos que desde la antropologia,
sociologia y ciencia politica plantearon un serio cuestionamiento a los logros del Estado social

mexicano de la época.

Finalmente en un apartado de conclusiones generales se caracteriza el Estado social
mexicano, sus funciones, objetivos y relaciones con la sociedad a la luz de los hallazgos de todos
los capitulos. Ademas, se busca responder a preguntar planteadas a lo largo de la investigacion:
¢qué fue el Estado social mexicano en el siglo XX? ¢Qué lo ha hecho cambiar? ¢cudl fue su

proposito? ¢Qué significo para los pobres?
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CAPITULO 1. NOTAS PARA ESTUDIAR AL
ESTADO SOCIAL

Este es un estudio sociopolitico sobre una relacién —la que mantuvo el Estado mexicano con
los pobres a lo largo del siglo XX— y sobre un proceso —el de construccién de la pobreza
como problema publico— que implica un abordaje teérico relacional y espacial y culturalmente
situado, un disefio metodolégico que combine el analisis de las dimensiones simbolicas y
materiales de la pobreza, y una perspectiva temporal amplia, por lo que se trata de una
investigacion que se mueve en los bordes disciplinares. En las siguientes paginas se expondra la

ruta seguida en el desarrollo de esta investigacion.

Por su interés en analizar las representaciones sobre los pobres y la pobreza construidas
sobre el Estado, el trabajo abona a los estudios sociolégicos de la pobreza centrados en las
dimensiones culturales y simbdlicas de este fenémeno, que en las ultimas décadas han ganado
relevancia frente al enfoque predominante que estudia su dimensiéon material, es decir, la
cuantificacién de los sujetos en situaciéon de pobreza y el analisis de sus privaciones y sus
recursos. La sociologia de la pobreza por el contrario, toma en consideracion tanto sus elementos
materiales, es decir, sus causas y consecuencias, como sus elementos simbélicos, los discursos
sobre la pobreza que se construyen en un contexto especifico, pero también los que emergen
desde los pobres (Bayon, 2013: 89). Dicho enfoque ha avanzado significativamente en la
comprension del papel que desempefian las representaciones y discursos en la estigmatizacién
de los pobres y el mantenimiento de la pobreza. Asimismo ha contribuido a complejizar el
fenémeno de la cultura de la pobreza, tan en boga en la segunda mitad del siglo XX. Como
sefiala Marfa Cristina Bayon esta perspectiva, de la cual un caso paradigmatico es el concepto de
cultura de la pobreza acunado por Oscar Lewis, difundié una concepcién de cultura “como un
conjunto unitario y coherente de normas y valores o como patrones de comportamiento
imputables a un grupo social particular, ignorando las diferencias intragrupales” (2015: 126). Por
el contrario, los recientes estudios sobre la dimensiéon cultural de la pobreza resaltan la
multiplicidad de formas en las que “los factores culturales moldean y son moldeados por la
pobreza y la desigualdad” (2015: 126). Sin embargo la sociologia de la pobreza suele centrarse
mas en los discursos y representaciones, por lo que la articulaciéon de ideas y practicas,
representaciones y politicas, que realiza la presente investigacion resulta un aporte significativo

a este campo de estudios.
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El abordaje procesual de la relacién entre Estado y pobreza provoco a su vez que este
trabajo tuviera una perspectiva de larga duracién sobre el problema de estudio, a diferencia de
las investigaciones que privilegian una mirada sincrénica de los fendmenos sociales. Por ello, se
recurri6 a fuentes histéricas que permitieran alcanzar una mayor comprension de los cambios y
continuidades en la evolucién del Estado social y su vinculacion con los pobres, lo que hizo que
el estudio se acercara a la historia como disciplina, aun cuando sus intereses fueran distintos: en
lugar de hacer una reconstruccion de hechos historicos, el objetivo aqui fue realizar un analisis
sociopolitico de un fenémeno que no se circunscribe a una temporalidad especifica. La relacion
de la historia con la antropologia, la sociologia o la ciencia politica es cada vez mas frecuente
entre los investigadores que buscan aumentar su comprension de los fendémenos sociales, sus
fuentes y su devenir. En el caso concreto de la antropologia, Martinez Shaw y Sanchez Martinez
apuntan con pertinencia lo siguiente:

Mas importante aun es la necesidad de dar al analisis antropolégico una profundidad

historica. Y ello, por varios motivos: en primer lugar, porque la prolongacion hacia atras

de nuestro campo de observacion contribuye no sélo a obtener una cantidad mayor de
datos que puedan resultar significativos, sino también —y sobre todo— a ensanchar
nuestros horizontes y a ampliar nuestra perspectiva sobre los hechos que analizamos,
sacandolos del estrecho marco del “momentismo”; en segundo lugar, porque esta
perspectiva temporal puede, a veces, resultar imprescindible para establecer reglas de
funcionamiento de las instituciones o de la vida social... Y en tercer lugar, porque la

realidad no es posible comprenderla en su complejidad si no reconstruimos la unidad
pasado-presente (1978: 448).

La perspectiva historica de los fenémenos influy6 también en el abordaje que se hizo del
Estado y que para su desmitificacién requiere de su estudio histéricamente situado y su
disgregaciéon en ideas y practicas. Ademas, un analisis critico de esta institucién obliga a
cuestionar su integracion y sus objetivos. En el caso del Estado social, implicé poner en
entredicho que su finalidad fuera proporcionar bienestar a la poblacion y tomar en consideracion
otros propositos como mantener el orden social, garantizar la estabilidad del régimen y propiciar

el funcionamiento del sistema capitalista, en concordancia con lo que plantea la sociologfa de la

pobreza (Paugam, 2007: 57).

Tales son las premisas que sustentan el disefio tedrico y metodologico que se describe
en este capitulo. En el primer apartado se presentan los planteamientos tedricos que sustentan
la investigacion, organizados en torno a tres conceptos centrales: Estado, pobreza y Estado social
(a partir de la relacion entre los primeros dos). El primero se concibe como una institucion

relacional, histérica y geograficamente situada, conformada por multiples y diversos grupos que
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se analiza a partir de sus atribuciones simbolicas y materiales y sus ideas y practicas. Por su parte,
la pobreza se entiende como una construccion social espacial, cultural e histéricamente situada
que se aborda desde la relaciéon de los pobres con otros grupos y el lugar que ocupan en el
conjunto social. Finalmente el concepto de Estado social se utiliza para dar cuenta de la injerencia
del Estado en las esferas social y econémica, poniendo el acento sobre las funciones sociales que

el Estado mexicano desempend en el siglo XX.

Posteriormente se exponen las directrices metodologicas que provienen de la revision
teorica: el abordaje histérico y procesual del Estado social, el estudio de la pobreza desde la
relacion entre el Estado y los pobres y no como “realidad social sustanciada”, recuperando la
cita previa de Paugam y la separacién analitica del Estado en ideas y practicas. La primera
directriz defini6 la temporalidad de la investigacion, cuyos limites fueron establecidos a su vez
por la naturaleza del Estado social en México: del gobierno de Porfirio Diaz, que institucionalizé
la ayuda a los pobres, al fin del Desarrollo estabilizador en 1988 que, si bien no representa el fin
del Estado social mexicano, si trajo la transformacién del modelo econémico y la politica social,
asi como de la relacién del aparato estatal con los pobres. La segunda directriz defini6 el objeto
de estudio que, cercano a la propuesta de la sociologia de la pobreza, se enfoca en la relacion de
los pobres con las instituciones estatales y sus variaciones sociohistéricas (Paugam, 2007: 74).
Por dltimo la separacion entre ideas y practicas estatales determiné las dimensiones de analisis:
retomando la explicacién de Castoriadis de la creaciéon y permanencia de las instituciones a partir
de la articulacién de sus dimensiones funcional y simbdlica, se analiza el proceso de construccion
y transformacion del Estado social mexicano desde las acciones y las ideas estatales, apoyandose

en los conceptos de sistema de bienestar y representaciones e imaginarios sociales.

Mas adelante se detalla el proceso de recoleccion y analisis de los datos. Se trabajé con tres
dimensiones de analisis provenientes de la revision tedrica y empirica: representacion, para
recuperar las ideas estatales sobre los pobres y la pobreza como problema; y administracion y
produccion de la pobreza que permitieron observar las acciones estatales en la materia, el sistema
de bienestar y la politica econémica, respectivamente. La informacioén, obtenida mediante
investigaciéon documental debido a la temporalidad del estudio, se someti6 a un analisis de
estadistica descriptiva —en el caso de los efectos y alcances de las acciones de bienestar social
en general y de atencion a la pobreza en particular— y al analisis critico del discurso, para
profundizar en las representaciones sobre los pobres construidas y difundidas desde el Estado.

A su vez, ambos analisis fueron articulados para establecer relaciones entre lo que se dijo y lo
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que se hizo, y la materializacion de las representaciones sobre los pobres en acciones concretas.
Con este abordaje se buscéd superar la distinciéon analitica entre la dimensiéon material y la
simbolica que persiste en los estudios de la pobreza. Para el analisis de los datos recabados se

disend un sistema de codificacion abierto que se describe ampliamente en este apartado.

El dltimo subcapitulo enumera las fuentes de informacion, entre las que destaca el Diario Oficial
de la Federacion (DOF). Se revisaron los mas de 23 mil nimeros del DOF publicados en los 64
aflos que abarcan los tres periodos de analisis, en un ejercicio de sistematizaciéon que no habia
sido realizado hasta la fecha. Asimismo se revisaron otros documentos como informes
presidenciales, planes de gobierno, diarios de debates, discursos politicos, compendios
estadisticos, entre otros. Debido a que una parte de este estudio se realizé durante las medidas
de confinamiento por la pandemia por COVID-19, para la recoleccién de informacion se
combiné tanto la consulta presencial, particularmente el Archivo Historico de la Secretaria de
Salud “Rémulo Gallegos”, como la revision de documentos digitalizados de diversos archivos.
Finalmente, se presenta una matriz de consistencia que resume la metodologia utilizada en la

investigacion.
1.1 Conceptos Ordenadores

Mas que una camisa de fuerza, un marco al cual adecuar el fenémeno observado, la teorfa se
concibe en esta tesis como una “caja de herramientas”, como la llamé Deleuze en la entrevista
que tuvo con Foucault en 1972. Y parafrasea a Proust para mayor claridad: “traten mi libro como
un par de lentes dirigidos hacia el exterior, y bien, si no les van, tomen otros, encuentren ustedes
mismos su aparato, que es forzosamente un aparato de combate” (2019: 132). En la presente
investigaciéon el marco tedrico se construyé a partir de una triada de conceptos, las “vigas
maestras” de cualquier construccion teorica, en palabras de Souza Minayo: los conceptos son
“unidades de significacion que definen la forma y el contenido de una teorfa.... pueden ser
considerados un camino de ordenamiento teérico de los hechos y relaciones y procesos sociales,

debiendo ser, en la confrontacién con el campo empirico, permanentemente recreados y

reconstruidos” (2009: 146).

Los tres conceptos medulares son Estado y pobreza, y Estado social derivado de la
articulacion de los primeros dos. Su eleccion obedeci6 a los objetivos de la investigacion, aunque
la perspectiva tedrica desde la cual se aborda cada uno de ellos tiene la influencia de la posicion

epistemoldgica de quien escribe, es decir, la forma en que se aproxima a la realidad y al proceso
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de construccién del conocimiento. También, como se vera mas adelante, estas decisiones

teoricas influyeron en el disefio metodoldgico de la investigacion.

La concepcién constructivista® de la realidad social desde la cual se pensé el problema
de estudio provocé que los conceptos ordenadores, a pesar de provenir de diferentes teorfas,
tengan elementos en comun. Uno de ellos es la premisa de que los fenémenos a analizar no estan
dados, sino que son construidos socialmente y por lo tanto lo relevante para el trabajo es conocer
ese proceso de construccion. Esto implica el rechazo de definiciones universales de Estado y
pobreza, lo cual trae consigo ciertos desafios metodoldgicos, como apunta Retamozo:

La incorporaciéon de la historicidad y sus mualtiples temporalidades; la cuestion de la

indeterminacién y la contingencia; la inclusion del futuro; el desafio de asumir el

movimiento y las mdltiples dimensiones de lo social que intervienen en el proceso que
hacemos eje de nuestra construccion (2012: 345).

Otro rasgo que comparten los tres conceptos es su perspectiva diacronica. En lugar de
estudiar la relacién entre Estado y pobreza en un momento determinado, la investigacién busca
conocer la evolucion de esta relacion, a partir del estudio de la transformaciéon del Estado social.
Para ello se parti6é de teorfas que reconocen la importancia de estudiar la realidad social desde

una mirada historica.

Por dltimo, los tres conceptos provienen en mayor o menor medida de teorfas de caracter
relacional, puesto que conciben la sociedad a partir del analisis de la vinculacién de los sujetos
que la componen, y al Estado como producto de la interaccién entre fendémenos y esferas
distintas. Georg Simmel, autor central de la investigaciéon por analizar la articulacién entre
Estado, sociedad y pobreza, su origen y transformacion, entiende la sociedad como producto
del “influjo mutuo” y la coexistencia de sus integrantes en relaciones de cooperacion y

colaboracién (2015: “Materia de la socializacion”, parr. 2).

1.1.1 Estado
El Estado se abordé en la investigacion desde la revision que hicieron de este concepto Charles

Tilly y Theda Skocpol desde la sociologia historica y comparativa y Nicos Poulantzas desde la

% Las teorfas del constructivismo social, entre las que destacan la propuesta fenomenoldgica de Alfred Schiitz y la
obra de Berger y Luckmann, parten del supuesto de que la construccién de lo social es el “conjunto de procesos
interiores y exteriores dialécticamente interdependientes, mediante los cuales los seres humanos elaboran . . .
relaciones y correspondencias sociales reguladas normativamente en el plano de la accion y legitimadas en el plano
moral y afectivo” (Gallino, 1983: 223). Dado que parte de la articulacién entre lo interno y lo externo, lo objetivo y
lo subjetivo, la idea y la accién, esta postura epistemoldgica es pertinente para los intereses de esta investigacion.
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teorfa marxista, luego de que durante las décadas de 1950 y 1960 el Estado perdiera centralidad
en las ciencias sociales anglosajonas frente al avance del concepto de sistema politico, creado por
David Easton a partir del trabajo de Talcott Parsons, y que impulsaba un marco analitico que
movia la atencién de las estructuras a los comportamientos y los procesos dentro de la vida
politica, entendida por el autor “como un conjunto delimitado de interacciones, enclavado en
otros sistemas sociales y rodeado por ellos, y a cuya influencia esta constantemente expuesto”
(Easton, 1969: 48). Segun Easton el concepto de Estado no era util para el analisis politico debido
a la multiplicidad de significados que tenia, la imposibilidad de establecer una definicién tnica y
con una aceptacion generalizada, asi como por el impedimento que tenfa esta nocién de abarcar

otras formas preestatales de organizacion politica (1953: 107-109).

Los autores del giro analitico de la segunda mitad del siglo XX, lejos de rechazar el
Estado por estos motivos, desarrollaron una propuesta que incorporaba tales particularidades
del concepto. La dificultad de alcanzar generalizaciones en torno al Estado no representd
problema alguno puesto que no era su intencién construir teorias generales que explicaran todos
los casos, sino “desarrollar generalizaciones de mediano rango sobre el rol de los estados® en
revoluciones y reformas, sobre las politicas sociales y econémicas perseguidas por los estados, y
sobre el efecto de los estados en las agendas y los conflictos politicos” (Skocpol, 1985: 28). Esto
implicaba integrar en el estudio del Estado su contexto histérico y las diferencias en las
estructuras sociopoliticas que lo modelaban, sus caracteristicas y sus acciones. Por otra parte, los
limites temporales del Estado, que de acuerdo con Easton impedfan usar este concepto para
nombrar otras formas de organizacion politica, fueron superados por dichos autores al usar una
concepcién mas amplia que no se circunscribiera al Estado naciéon emanado de los tratados de
Westfalia, sino que lo viera como un recurso analitico para comprender los casos realmente
existentes a partir de sus especificidades sociales y politicas. Tal fue el caso de la propuesta de
Tilly:

Definamos los Estados como organizaciones con poder coercitivo, que son diferentes a

los grupos de familia o parentesco y que en ciertas cuestiones ejercen una clara prioridad

sobre cualquier otra organizacién dentro de un territorio de dimensiones considerables.
El término incluye, pues, las ciudades-Estado, los imperios, las teocracias y muchas otras

% Si bien en esta tesis se escribe el término Estado con maytscula inicial para evitar confusiones con el concepto de
estado utilizado para referirse a las entidades federativas de México, se respeta la redaccién de este con minuscula
inicial en el caso de citas textuales.

# Traduccién propia.
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formas de gobierno, pero excluye la tribu, las castas, las empresas y las iglesias como tales
(1992: 20).

Ademas de Tilly y Skocpol y otros autores desde la sociologfa histérica como Michael
Mann, esta perspectiva fue desarrollada por neomarxistas, particularmente Poulantzas quien,
ademas de proponer un analisis histérico del Estado, rechazé su abordaje lineal y evolucionista:
Es preciso, ante todo, apartar la concepcion evolucionista e historicista, que supone una
temporalidad unilineal de sucesion, ya modos de produccion, ya “etapas” de formacion
social, ya formas de una instancia regional de una formacion; tal concepcion conduce en
efecto a esa delinitacion cronoldgica que sigue haciendo estragos en el dominio de las ciencias
sociales. En el caso de las formas de Estado, acaba por ver en ellas otras tantas etapas

sucesivas de transformacion del Estado capitalista, correspondientes a otras tantas etapas
de evolucién simple de las formaciones capitalistas (Poulantzas, 2007: 185).

Como se observa, para Poulantzas la existencia de diferentes formas de Estado no se
debia a que estos se encontraran en distintas etapas de formacién ni tampoco a la existencia de
un modo de producciéon determinado, puesto que consideraba que dentro de un Estado
coexistfan diferentes modos de produccién, aun cuando prevaleciera uno. Lo que para el autor
daba forma a un Estado concreto era “la modificacién especifica de la relacién entre lo politico
y lo econémico” (2007: 188). El énfasis en esta relaciéon supuso otra ruptura con los enfoques
predominantes, que proponian la divisién con fines analiticos entre la esfera politica y la
econdémica, y una critica al Estado liberal basado en el divorcio entre Estado, mercado y sociedad
civil.

Pero Poulantzas iba mas alla de establecer que el Estado mantiene una relacion estrecha
con la esfera econémica, sino que para este autor el Estado es una relacion social, y sus unidades
“son constituidas y adquieren forma gracias a la relacion que establecen con otras 'esencias' en
un proceso dinamico” (Sanmartino, 2020: 30). Aunque su perspectiva relacional del poder es
también propuesta por Michel Foucault, con el cual debatié en sus ultimas obras, Poulantzas
sostenfa que en las relaciones de poder entre diversas esferas sociales el Estado mantiene un
lugar central. Estaba convencido ademas de “las relaciones sociales capitalistas de explotacion

como fundamento del poder del Estado” (Sanmartino, 2020: 30).

La adopcién de una perspectiva relacional trajo una serie de cambios en la forma de
abordar el problema del Estado. Uno de ellos fue, como ya se menciond, la importancia de
analizarlo en su relaciéon con otras esferas, como las organizaciones sociales o el mercado
(Mitchell, 2015). Por otra parte y debido a que esta institucién se forma a partir de la interaccion

de sus unidades con otras, dando como resultado diferentes Estados segun sus contextos y las
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particularidades de sus grupos sociales, una tnica definiciéon de esta instituciéon que sirviera para
todas las latitudes resultaba imposible. De ahi que una de las transformaciones mas significativas
fuera la necesidad de analizar dicha institucién de forma situada tanto geografica como
histéricamente. Ejemplos de esta postura son los trabajos de Theda Skocpol States and Social
Revolutions: A Comparative Analysis of France, Russia, and China; de Charles Tilly, entre los que
destaca The Formation of National States in Western Europe, y posteriormente el de Michael Mann
The Sources of Social Power y Philip Corrigan y Derek Sayer, The Great Arch: English State Formation

as Cultural Revolution, por mencionar algunos.

Esta postura en torno al Estado también encontré ecos en América Latina, que ya
contaba con una importante tradiciéon de estudios sobre dicha institucién, muchos de ellos
realizados por los autores de la teoria de la dependencia sobre el lugar que ocupaba la regién en
la economia capitalista y el impacto que el capital habia tenido en la trayectoria de los Estados
latinoamericanos. Desde la década de 1970 se estableci6 una agenda en América Latina enfocada
en “comprender la especificidad de los rasgos adoptados por las formas politicas del capitalismo
periférico” (Arias Mejfa, 2021: 260-261). En una linea similar a lo planteado por los autores ya
revisados, las ciencias sociales en la regiéon apostaron por rechazar la creacién de un marco
analitico Gnico que sirviera para todos los Estados del continente; tal era el caso de Zavaleta
Mercado que, en palabras de Arias Mejia, sostenfa que “si la teorfa del Estado era algo, era
predominantemente la historia de cada Estado en especifico, el analisis de su 'momento
constitutivo' y la relaciéon dinamica en que los factores de indole politica predominaban sobre
aquellos de indole econémica y viceversa” (2021: 261-262). Asimismo se mostraban criticos a la
importacion de modelos eurocéntricos desde los cuales estudiar las expresiones estatales

latinoamericanas.

Una propuesta desde América Latina particularmente relevante para la presente
investigacion es la desarrollada por Carlos Marfa Vilas, para quien el Estado se construye de
forma historica y cultural a partir de “una mirfada de actos cotidianos, de decisiones y mandatos
formales y practicas informales”, y que debe pensarse desde la que llama “triple dimensiéon
politica del Estado: como estructura de poder, como sistema de gestién y como productor de
identidades” (Vilas, 2017: 1, 6). Esta tltima dimension es pertinente para los objetivos de Ia tesis,
que tiene entre sus objetivos principales comprender el papel desempefiado por el Estado en la

construccion de representaciones e imaginarios en torno a los pobres. De acuerdo con Vilas:
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El Estado “nombra” a su poblacién y al nombratrla, la constituye en sujeto portador de
derechos, responsabilidades y obligaciones. Nombrar un acontecimiento, una persona,
un aspecto de la realidad, implica ejercer un poder sobre lo nombrado —algo que Jehova
tuvo muy en claro cuando en las Tablas de la Ley prohibié invocar su nombre en vano.
Nombrar significa traer simbolicamente a lo nombrado, transformar su ausencia en
presencia, definir el modo en que lo vemos y lo mostramos a los demas, y de condicionar
la forma en que el nombrado se piensa a si mismo (Vilas, 2017: 15).

Ademas de proponer un analisis historica y geograficamente situado, lo que comparten
los autores que se retoman en esta investigacion para la conceptualizaciéon del Estado es su
interés por desmitificar dicha institucion, poniendo en cuestion las perspectivas que lo conciben
como una cosa homogénea, y evidenciando la distancia entre lo que dice y lo que hace. Respecto
del primer punto Joel Migdal por ejemplo, sostiene que la idea del Estado como institucion
coherente, unificada y que persigue los mismos objetivos es una ficciéon que legitima a dicho
organo. Para dar cuenta de las diferencias al interior de los Estados Migdal propone un modelo
que analiza las interacciones entre las distintas agencias que lo conforman (2011: 154-160). Los
estudios empiricos de las agencias estatales, como el que hizo el propio Migdal con el caso de la
implementacion del programa CONASUPO (1988: 245), muestran que los implementadores de
los programas politicos no siempre se apegan a lo establecido por las agencias federales, y que
en su operacion las politicas pueden modificarse por la influencia y presion de grupos de poder

locales.

La separacion entre lo que se dice y lo que se hace, es decir, las ideas y practicas estatales
es una preocupacion presente en la obra de diferentes autores. Philip Abrams propone estudiar
el Estado como una organizacion histérica, formada por grupos heterogéneos a partir de sus
enfrentamientos y acuerdos, y a partir de la disgregacion analitica en la idea que busca proyectar
y sus practicas concretas (2015). Akhil Gupta da cuenta de la relacion entre las practicas
cotidianas de los agentes estatales locales y “la comstruccion discursiva del estado en la cultura
publica” (2015: 73), a partir del fenémeno de la corrupcion. Y Joel Migdal plantea un concepto
de Estado recuperando elementos de la conceptualizacion weberiana pero incorporando las
diferencias entre los discursos de la institucién y sus acciones. De acuerdo con el autor, el Estado
es:

Un campo de poder marcado por el uso y la amenaza de violencia y conformado por 7)

la imagen de una organizacion dominante coberente en un territorio, que es una representacion de las
personas que pertenecen a ese territorio, y 2) las practicas reales de sus miiltiples partes (2011: 54).

La presente investigacion tomo la definicion de Migdal para entender al Estado, debido

a que incorpora algunos de los planteamientos antes discutidos que son fundamentales para el
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diseno de este trabajo: la separacion analitica entre ideas y practicas estatales y el entendimiento
de que el Estado no representa un todo homogéneo sino que esta compuesto por diferentes
actores, grupos e instituciones. Ademas, recupero las premisas de Poulantzas, Tilly y Skocpol,
como la necesidad de estudiar al Estado como una relaciéon social historica y geograficamente
situada; y de Vilas en torno al papel que desempefia el Estado como “productor de identidades”

y los efectos materiales de las representaciones que este construye.

1.1.2 Pobreza

Como ya se menciond, este trabajo, mas que tratarse de un analisis de la pobreza, es el estudio
de una relacién que tiene en el centro a la pobreza, en concreto la relacion que ha mantenido el
Estado con los pobres, y de un proceso, el de la construccion de la pobreza como problema
publico y la atencién de los pobres como atribucién estatal, en lo que se considera “uno de los
caminos mas largos jamas recorridos por las formas socioldgicas para ir desde lo sensible a lo
abstracto” (Simmel, 2014: 51). Para ello se partié de la discusion planteada por Georg Simmel
en su ensayo £/ pobre (1907), considerado el trabajo inaugural de los estudios sociologicos de la
pobreza. En dicha obra el autor afirma que este es un fenémeno socialmente construido en tanto
es la relacion del pobre con el resto de la sociedad y el papel diferenciado que desempefia en su
interior lo que define qué es ser pobre. De ahi que este autor rechace la formacién de conceptos

universales y atemporales de pobreza.

E/ Pobre plantea al menos tres discusiones que cabe tener en consideracion para el
presente trabajo: la nocién de pobreza relativa, el caracter social de la pobreza y la tension entre
asistencia y derecho. En cuanto a la primera, Simmel define al pobre como “aquel cuyos recursos
no alcanzan a satisfacer sus fines” (2014: 81). Tales fines, continda, no son definidos por el
propio sujeto, a partir de la valoracién de sus necesidades, sino que los establece la sociedad a la
que pertenece en funcién de lo que esta considera que son los minimos requeridos para poder
funcionar dentro del grupo. Y dado que es a partir del contexto social e histérico que se definen
las necesidades basicas, es imposible fijar una serie de indicadores universales para definir al
pobre. Rechaza pues, la nocion de pobreza absoluta, ya que si bien todos los humanos requieren
de vivienda, vestido o alimentacion, las caracteristicas que deben tener estos cambian segun lo

que es socialmente aceptado y requerido.

Tal condicién vincula la nocién de pobreza relativa con la segunda discusion relevante:
el caracter social de la pobreza. Para Simmel, la pobreza es un constructo social, en tanto que se
define a partir de las ideas, costumbres y valores predominantes en una época determinada, es
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decir su ethos social. Los sujetos que son considerados pobres lo son por la relacién que entablan
con el resto de la sociedad y el apoyo que reciben de esta. Aun si un conjunto de individuos
presenta carencias no es hasta que la sociedad las reconoce como tales y reacciona ante ellas,
considerandolos sujetos que requieren su asistencia, cuando los pobres se convierten en un
grupo diferenciado dentro del conjunto, que “se mantiene unido no por la interacciéon de sus
miembros, sino por la actitud colectiva que la sociedad en su conjunto adopta frente a él”

(Simmel, 2014: 88-89).

El estar y no estar de los pobres dentro del todo social les confiere un estatus particular
que solo se comparte con otro grupo, los extranjeros. En tanto que miembros de la sociedad son
ciudadanos y por lo tanto tienen derechos ante la ley como el resto. Sin embargo, la recepcion
de la ayuda de la colectividad, que unicamente se les proporciona a ellos, los distingue del grupo,
que es el que decide cual es la finalidad de la asistencia: garantizar su subsistencia individual o
evitar que se conviertan en un mal social. Al respecto sostiene Simmel:

El pobre se encuentra, es cierto, fuera del grupo pero su extraterritorialidad no es sino

una forma especifica de interacciéon con el grupo con el que queda vinculado en una

unidad superior. Unicamente en virtud de esta concepcion cabe resolver la antinomia

sociolégica del pobre, en la que se reflejan las dificultades ético-sociales de la asistencia
(2014: 39).

Lo anterior lleva a la tercera discusion: la tensién entre derecho y asistencia. Si el énfasis
de la ayuda al pobre se pone en su derecho de recibir una compensacion por ser el producto de
su medio social, 1a asistencia, indica Simmel, no queda ya sujeta a la incertidumbre o a los cambios
en la voluntad de quien la proporciona. Pero si el acento se coloca en el donante y en su derecho
de dar como una forma de engrandecer sus valores, el pobre pierde asf la posibilidad de exigir la

compensacion si llegara a faltar (2014: 24-28).

Ahora bien, incluso si el fin de la asistencia es cumplir su derecho de recibirla, la funcién
cambia segun si el pobre se concibe como un fin o como un medio. Si el fin de la ayuda social
es el bienestar del pobre, este tiene el derecho de exigir la asistencia, y la sociedad el deber de
garantizar su subsistencia. Si por el contrario, la asistencia al pobre es solo un medio para el
bienestar de la colectividad, para evitar “que el pobre no se convierta en un enemigo activo y
danino de la sociedad, para que su mermada energfa renazca en beneficio de la sociedad, para
impedir la degeneracion de su descendencia” (Simmel, 2014: 29), entonces el pobre se convierte
en un medio para alcanzar dicho fin: “toda la reciprocidad entre deberes y derechos esta, por asi

decir, por encima y mas alla del pobre” (Simmel, 2014: 33).
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Las anteriores discusiones arrojan una serie de planteamientos importantes para esta
investigaciéon. En primer lugar, la integracion del pobre a la sociedad a través de relaciones de
asistencia explica por qué el eje del estudio es el concepto de pobreza y no otros como exclusion
o marginalidad. Si bien estos términos también hacen referencia a los sujetos cuyas necesidades
se encuentran insatisfechas, se distinguen del concepto de pobreza porque ponen énfasis en la
posicion externa de los marginados y excluidos de la jerarquia social y de los procesos de
participacion, a diferencia de los pobres que se encuentran dentro de la escala social, aun cuando
ocupen la posicion mas baja. Esto no impidio, sin embargo, que se retomaran dichos conceptos
cuando en el analisis los actores estatales se referfan a la pobreza con estos términos, dado que
una parte central de la investigacion era recuperar las transformaciones en las representaciones

sobre los pobres construidas por el Estado.

En segundo lugar, el interés de estudiar la evolucion de la asistencia, presente en el ensayo
de Simmel, al pasar de ser responsabilidad de las comunidades a ser atribucion del Estado, obligd
a tener una perspectiva historica de este fendmeno. Como afirma Paugam a partir de Simmel:

Esta evolucién corresponde, como sabemos, a un proceso lento pero continuo de la

centralizacion sucesiva de toda una serie de funciones y formas de regulacion social, del

monopolio de la violencia legitima a la gestién burocratica de las poblaciones hasta el
nacimiento de un Estado social instaurado para garantizar la proteccion de los individuos

y la cohesion social. Este proceso historico fue acompanado de una formalizacion de las

relaciones sociales en general y de las formas de asistencia y de solidaridad en particular
(2007: 62).

De lo anterior se desprende un tercer planteamiento central para la tesis: que el proceso

de transformacion de las relaciones entre el Estado y los pobres atraviesa otros procesos mas
y

amplios, como la instauracion del Estado social e incluso del Estado moderno en general. Por
lo que el analisis considerd, ademas de la finalidad de la asistencia de proporcionar minimos de
bienestar a los pobres, otras funciones que no tienen como fin ultimo el sujeto sino el
mantenimiento del orden social, el funcionamiento de la economia y la estabilidad del régimen
politico, tales como “rehabilitar su actividad econémica [de los pobres|, hacerlos mas
productivos, preservar su energia fisica, reducir el peligro de degeneracién de su progenitura vy,
por dltimo, impedir que sus impulsos les lleven al uso de medios violentos con el fin de

enriquecerse” (Paugam, 2007: 57).

Por ultimo, el caracter social de la pobreza desde la perspectiva simmeliana implico,

como ya se menciond, una conceptualizaciéon de esta en términos relativos, para lo cual la
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definicién planteada por Peter Townsend resulta pertinente para un estudio de la pobreza como
una construccion social y relacional:
Individuals, families and groups in the population can be said to be in poverty when they
lack the resources to obtain the types of diet, participate in the activities and have the
living conditions and amenities which are customary, or are at least widely encouraged
or approved, in the societies to which they belong. Their resources are so seriously below

those commanded by the average individual or family that they are, in effect, excluded
from ordinary living patterns, customs and activities (1979: 31).

Ademas de ser sensible con las diferencias entre sociedades en la forma en que definen
la pobreza, y de considerar los efectos sociales de las carencias, mas alla de los efectos
individuales, la propuesta de Townsend complejiza el planteamiento de Simmel de la produccion
de la pobreza, al afirmar que ademas de social, también es politica. De acuerdo con este autor,
la pobreza no es una consecuencia inevitable de procesos macroeconémicos o caracteristica de
las sociedades modernas, sino que es el resultado de acciones de grupos que toman decisiones
con la finalidad de mantener sus privilegios (Townsend, 1979: 893). Por esto la propuesta
conceptual de Townsend, junto con el abordaje relacional y constructivista de Simmel aportaron
las pautas necesarias para desarrollar una problematizacion de la pobreza en México que

incorpore las nociones de poder, historicidad, espacialidad y cambio.

1.1.3 Estado Social Como Sintesis De La Relacion Entre Estado Y Pobreza

La relacion entre Estado y pobreza se analizé a partir del concepto de Estado social, en lugar de
otros usados con mayor frecuencia en el estudio de las funciones sociales estatales, como Estado
o régimen de bienestar. Como se expone de manera general en este apartado, la eleccion de dicho
concepto tuvo dos causas. La primera fue la temporalidad de la investigacién, que se extiende
mas alla del periodo posterior a la Segunda Guerra Mundial, en el que, segun la literatura al
respecto, los regimenes de bienestar alcanzan su culmen. La segunda es el cuestionamiento de
que realmente hayan existido Estados de bienestar, entendidos como las instituciones politicas

que asumieron el compromiso de garantizar el bienestar de la poblacién en su conjunto.

Es dificil definir de manera univoca el Estado social debido a su similitud con el Estado
de bienestar, tanto que en ocasiones se utilizan de manera indistinta, pero también por la
complejidad de la nocién de “social”. En lo que respecta al primer punto, la diferenciacion
propuesta por Sotelo es pertinente para esta investigacion: el Estado social “parte de la
racionalidad del orden capitalista y deja a la economia que se desenvuelva libremente, sin

interferencias extrafias, para después, en un segundo momento, ocuparse de la situacién social
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de los mas débiles, exigiendo un mejor reparto de cargas y beneficios” (2012: 199), mientras que
el Estado de bienestar:
Parte del supuesto de que el capitalismo, abandonado a su libre desenvolvimiento,
produce un orden social tan injusto como inhumano, y que, por tanto, el Estado ha de

intervenir ya en la fase de produccion, corrigiendo y remodelando el orden
socioeconoémico desde los principios de la justicia (Sotelo, 2012: 199).

Aun cuando esta definicion de Estado de bienestar como una institucién cuya accion
estd motivada por la bisqueda de la justicia ha sido puesta en cuestion’, se observa que la
diferencia central entre este y el Estado social se encuentra en el grado y el momento de la
intervencion estatal: mientras que en el Estado de bienestar el aparato estatal desempefia un
papel activo en el desenvolvimiento de la economia, en el Estado social su participacién se limita
a paliar los efectos negativos del mercado, particularmente de los sectores mas débiles,
manteniendo el orden econémico y social desigual:

El Estado social nace para limitar, o al menos compensar, una desigualdad social

creciente, ya que su incremento desmesurado pone en peligro el orden social establecido.

La funcion especifica del Estado social consiste en hacer tolerable la desigualdad social,

consustancial con el capitalismo, que se supone un factor imprescindible de la libertad

individual y del progreso socioeconémico, dos bienes que soélo se consiguen si la
desigualdad no traspasa ciertos limites (Sotelo, 2012: 71).

Por su parte De la Garza, a partir de Schmitt y Consoli, sostiene lo siguiente en torno al
Estado social:

La compenetracion entre Estado y sociedad civil hace que todos los problemas

econémicos y sociales se conviertan en problemas inmediatamente estatales, y ya no

existe un Estado aparte de la vida social: la vieja escisiéon entre Estado y economia,

Estado y cultura, Estado y derecho, etc., pierde hoy significado (De la Garza Toledo,
1988: 23, 24).

A partir de los planteamientos de Sotelo y De la Garza, la presente investigacion propone
la siguiente definicion de Estado social: se trata de una institucioén sociopolitica caracterizada por
la intervencion del aparato estatal en las esferas civil y econémica mediante la absorciéon de
funciones que antes pertenecfan al mercado y a la sociedad civil. Al excluir la responsabilidad
estatal de proveer de minimos de bienestar a la poblacién, puesto que, como demuestra el
presente trabajo, ese no fue el unico motivo por el cual el Estado adopta dichas atribuciones,
este se convierte en un concepto analitico y no normativo. Esto hace que se aleje de otros

conceptos que parten del deber ser del Estado, como es el caso de Estado social y democratico

® Véase por ejemplo la obra de Claus Offe, Contradicciones en el Estado de bienestar.
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de derecho, que se refiere a la forma de organizacién politica que persigue la igualdad y la
materializacion de los derechos civiles, politicos y sociales, con apego a las reglas democraticas.
Este concepto no permite comprender la naturaleza del Estado social mexicano en un siglo
marcado por el abuso del poder y practicas estatales antidemocraticas, asi como los objetivos
limitados que tuvo esta institucion en el periodo analizado. Ademas, marca distancia con otros
usos que se han hecho del concepto de Estado social, que lo conciben como una alternativa a
medio camino entre el Estado liberal y el socialista “que la sociedad eligié para dar respuesta a
la injustificable inseguridad, la precariedad, la pobreza y el sufrimiento de numerosas capas
sociales y tal vez del grueso de la sociedad industrial de entonces” (Aguilar Villanueva, 2014: 7).
Desde la perspectiva adoptada en esta investigacion el Estado social ni fue producto de una
decision ni resolvié estos problemas (tampoco pretendié hacerlo) inherentes al modelo
econémico, sino atenderlos y atenuarlos. El presente trabajo mostré que la ampliacién de las
funciones sociales del Estado mexicano tuvo diversas motivaciones, por lo que limitar el analisis
al objetivo de eliminar la desigualdad y mejorar las condiciones de vida de la poblacién es
erroneo. Muchas de las funciones persiguieron el fortalecimiento del propio Estado, mas que
alcanzar el bienestar social. En el caso de la extension de la educacion por ejemplo, la unificacion
nacional y la difusién de la lengua espafiola fueron objetivos prioritarios, mientras que con la
beneficencia primero y asistencia después, las autoridades estatales persiguieron de forma
consistente a lo largo del siglo XX controlar a los pobres y devolvetles su productividad, mas

que eliminar su pobreza.

El abordaje de Estado social aqui propuesto también permite a la investigacion establecer
cierta distancia con los estudios sobre el Estado de bienestar, en dos sentidos, uno conceptual y
el otro temporal. El primero se refiere a que, mientras que la literatura sobre regimenes de
bienestar se basa principalmente en la articulacién entre mercado, Estado y familia para explicar
las diferencias entre regimenes, esta investigacion incorpora otras instituciones que en el caso
mexicano participaron en la dotacién de servicios sociales, como la Iglesia y la sociedad civil.
Asimismo, considera otros procesos que influyeron en el desarrollo del Estado social, mas alla
de la desmercantilizacion de los servicios sociales, la disminucion de la desigualdad y la paliacion
de los efectos negativos del mercado en las capas mas débiles de la sociedad, usualmente
analizados cuando la mirada se centra en el Estado de bienestar. En el caso del Estado social, y
concretamente en lo que respecta a la atencién a los pobres, objetivo de la investigacion, destacan

los procesos de:
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1) secularizacion, la caridad pasa de manos de la Iglesia a instituciones civiles; 2)
burocratizacién, el cuidado de los pobres queda en manos de organizaciones
especializadas; 3) racionalizacién, como resultado de introducir criterios,
pretendidamente objetivos, para prestar las ayudas, en las que prevalece el afan de
disciplinar (Sotelo, 2012: 145-140).

En un sentido temporal la presente investigacion se desmarca al sostener que el Estado
de bienestar representa un momento dentro del desarrollo del Estado social, lo que implica una
temporalidad distinta a la que se plantea usualmente en los estudios sobre este tipo de régimen,
y que va de los afios posteriores a la Segunda Guerra Mundial, en lo que se ha llamado la era
dorada del capitalismo, hasta la década de 1970 con la crisis del petroleo en particular y del
modelo econémico keynesiano en general. A partir de 1970 los Estados de bienestar fueron
desplazados por regimenes en los que, apegados a los planteamientos del neoliberalismo, el gasto
social se redujo profundamente y la centralidad la ocupé el mercado. Desde la 6ptica de los
estudios sobre el Estado de bienestar, todo lo que sucedi6 antes de este periodo se analizé a la
luz de este tipo de régimen, siendo importantes unicamente en tanto antecedentes. Por su parte
el estudio de lo acontecido después de 1970 hizo énfasis en la construcciéon de un nuevo tipo de
Estado. Moreno et al., por ejemplo, emplean el concepto de “las Edades de Bienestar”, en donde
la edad de oro corresponde al periodo ya mencionado, la edad de plata va de 1976 a 2007 y la
edad de bronce a partir de 2008 (2014: 10).

Por el contrario, esta investigacion sostiene que el Estado social tiene una temporalidad
mas amplia, como la que propone Sotelo para el caso europeo y que distingue una primera etapa
que abarco de los afios ochenta del siglo XIX hasta la Primera Guerra Mundial, una segunda
etapa que coincidi6 con los afios entre las Guerras Mundiales y una tercera, la de la edad de oro
del capitalismo, de 1945 a la década de 1970 (2012: 160). En Alemania la primera etapa
correspondié al régimen encabezado por Otto von Bismarck que de acuerdo con Sotelo
establecié “las bases del primer Estado social” (Sotelo, 2012: 161), al instaurar importantes
medidas proteccionistas y la legislacion social mas avanzada de la época ante la depresion
econémica que enfrentaban los alemanes. En Inglaterra el Estado social tuvo sus origenes afios
después, en 1911, con la National Insurance Act impulsada por el entonces ministro de hacienda
Lloyd Georg (Sotelo, 2012: 176) con la que se cred un sistema nacional de proteccion social para
la clase trabajadora, politica social opuesta a las medidas destinadas a aliviar la pobreza y la
mendicidad —las Poor Laws o Leyes de Pobres—, que responsabilizaba al pobre de su condicion

y contribuy6 a la estigmatizacion de este sector.
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La segunda etapa en el desarrollo del Estado social correspondié al periodo de
entreguerras (1918-1939) y por lo tanto estuvo marcada por los ritmos y efectos de estos
conflictos. Sotelo sostiene que dichos efectos en el Estado social en Alemania e Inglaterra fueron
cuatro: 1) la cohesion nacional y la integracion de la clase obrera, que hasta entonces habia
aparecido como antagonista principal de los gobiernos de ambos paises, principalmente
Alemania; 2) el establecimiento de una economia de guerra que confirié al Estado una centralidad
en la esfera econémica que mantuvo incluso después de establecerse la paz; 3) la incorporacion
de las mujeres al mercado laboral para suplir a los millones de hombres que se sumaron a las
filas de los ejércitos nacionales y 4) la Revolucion rusa, que derivo en la creacién de un modelo
de economia estatalizada y que aumentd en Europa el miedo al avance del comunismo (Sotelo,
2012: 185-190), con lo que el reformismo como recurso para evitar que el descontento popular
amenazara el orden social, econémico y politico se convirtié en una opcion cada vez mas

atractiva para los Estados de la época.

A partir de la década de 1940 se presencio6 el Estado social en su etapa mas fructifera,
que coincide con el periodo de consolidacién de los regimenes de bienestar, fenémeno causado
por una multiplicidad de factores entre los que se encuentran el importante crecimiento
econémico que se dio en estos afios y la influencia de la teorfa keynesiana que defendia la
intervencion del Estado en la economia luego del golpe que representd para el liberalismo la
Gran Depresion de 1929 (Pellicani, 1988: 612); la influencia del reformismo socialdemécrata y
el socialismo cristiano, asi como la accion de élites politicas y econdémicas a la par conservadoras
e ilustradas, y de los sindicatos, acelerados en el contexto de crisis y conflicto propio de la guerra
y posguerra (Offe, 1984: 148); la movilizacién de clase, particularmente los trabajadores, las
coaliciones politicas entre clases y la institucionalizacion de sus preferencias e intereses (Esping-
Andersen, 1990: 29-33); y los acuerdos administrativos y el papel de las instituciones
gubernamentales y los partidos politicos ante la crisis econémica de 1929 (Skocpol, 1980: 201).
La conjunciéon de estos factores, que fue diversa en cada pais, provocd que no existiera un
régimen de bienestar Gnico sino tipos diferentes en funcioén de la articulacién entre mercado,

Estado y familia y la responsabilidad de cada uno de proporcionar bienestar a la sociedad.

Es este el periodo mas analizado dentro de la literatura sobre las funciones sociales
estatales, que se enfoco en analizar las diferencias entre tipos de regimenes de bienestar, asi como
entre las causas de su surgimiento y caida. En su obra publicada en 1990 Los tres nundos del Estado

de bienestar, el socidlogo danés Gosta Esping-Andersen propuso una tipologia que clasifica a

36



diversos paises europeos y Estados Unidos en tres clusteres, el liberal, el conservador y el
socialdemocrata, a partir de sus alcances y su relacién con el mercado y la familia, el grado de
desmercantilizacion de los servicios sociales, los paradigmas predominantes y los arreglos
institucionales existentes (1990). Posterior a la obra de Esping-Andersen surgieron otras
propuestas destinadas a analizar los regimenes de bienestar mas alla de Europa y Estados Unidos.
En el caso de América Latina, destacan las propuestas de Filgueira y Mesa Lago y posteriormente
las de Franzoni y Barba (Valencia Lomeli, 2010). Mas alla de las diferencias entre regimenes, el
Estado social en esta etapa se caracterizo por la intervencion del aparato estatal en los procesos
econémicos en todas sus fases y en las relaciones entre capital y trabajo, en las que asume el
papel de intermediario; su apuesta por una politica de pleno empleo; el aumento de la inversion
y el gasto social; el reconocimiento de derechos sociales y la instauracién de sistemas de seguridad

social.

El analisis aqui realizado muestra que esta temporalidad basada en la experiencia europea,
concretamente en los casos aleman y britanico, tiene similitudes con el proceso seguido por el
Estado social mexicano. Asi como los origenes del Estado social europeo se encuentran en las
ultimas décadas del siglo XIX, una hipétesis de esta investigacion es que en México el Estado
social tuvo sus rafces en la expedicion de las Leyes de Reforma en la mitad del siglo XX, con la
que se da formalmente la separacioén entre Iglesia y Estado y este asume funciones sociales que
hasta entonces habfan sido atribuciéon principalmente de la Iglesia y la comunidad, como la
educacion, la salud y la atencion de los pobres. Esta ultima funcion se institucionalizé en 1877
con la instauracién de la Direccion de Beneficencia Pablica durante el gobierno de Porfirio Diaz.
Por otra parte, los procesos que se desarrollaron en Europa en el periodo de entreguerras se
dieron en México, con sus diferencias y similitudes, tras la Revoluciéon de 1910 y la formaciéon
del régimen posrevolucionario que incorporé en la Constitucion de 1917 el reconocimiento de
los derechos sociales, la centralidad del trabajo para la politica econémica y social, la aceptacion
de la intervencién del Estado en materia econémica ante la crisis en que se encontraba el pafs
tras el fin del conflicto armado y la construccion del sistema de seguridad social, y ademas,
confirié al Estado atribuciones excepcionales. Finalmente, a mediados del siglo XX se dio en
México el llamado Milagro mexicano debido al crecimiento econémico nunca antes visto que
trajo consigo una importante inversiéon en bienestar social, aunque se ha debatido largamente si
en el pafs se instaurd o no un Estado de bienestar. Tanto en México como en Europa y Estados
Unidos, la bonanza llegd a su fin en la década de 1970 y con este la instauracién de un nuevo

orden global.
37



Lo que esta temporalidad amplia pretende mostrar es que, debido a que Estado social y

(13

Estado de bienestar no son sinénimos sino que el segundo forma parte del primero, “el
debilitamiento, mengua y ulterior desaparicion del Estado de bienestar no arrastra consigo al
Estado social” (Sotelo, 2012: 231). Si bien la crisis del modelo econémico Estadocéntrico trajo
consigo una transformacién importante en las funciones sociales estatales, no logré eliminarlas,

por lo que el presente trabajo rechaza que dicha crisis trajera el fin del Estado social, como se

sostiene en otros estudios.

1.2 Imagenes y Acciones Del Estado Social

LLa metodologfa de la investigacion se diseié a partir de los conceptos ordenadores —Estado,
pobreza y Estado social— y siguiendo las directrices que emanaron del marco tedrico:
perspectiva historica y procesual del Estado en general y el Estado social en particular, su
disgregacion analitica en ideas y practicas, y el abordaje de la pobreza desde la relacion entre el
Estado y los pobres. En lo que respecta a la primera directriz, este trabajo se beneficié de la
alteracion de las fronteras disciplinarias, particularmente entre los saberes del pasado y del
presente, a partir de la segunda mitad del siglo XX cuando los historiadores se acercaron a la
antropologia, la sociologia, la ciencia politica y la economia en busqueda de métodos, técnicas y
conceptos que enriquecieran su analisis, y los investigadores de dichas disciplinas acudieron a la
historia para ampliar sus bases de datos o para dar cuenta de procesos de larga duracién como

el cambio social (Wallerstein, 1996: 46-48).

Sibien la perspectiva historica ya estaba presente en la obra de Marx, Durkheim y Weber,
es con la corriente de los Annales y en especial el trabajo de Marc Bloch desarrollado en las
primeras décadas del siglo XX, que se hizo mas frecuente la integracién de la historia con las
ciencias sociales para comprender fenémenos complejos que superaban las explicaciones
provenientes de una sola disciplina, como el surgimiento, permanencia y cambio de las
estructuras sociales. Mas adelante la propuesta de Fernand Braudel (integrante también de los
Annales) en torno a las temporalidades historicas inspird a autores de otras disciplinas a realizar

analisis de procesos sociales, politicos, econémicos y culturales desde una larga duracion.

A partir de la década de 1970 la obra de estos historiadores y la perspectiva histérica de
los autores clasicos de las ciencias sociales es retomado por Chatles Tilly, Immanuel Wallerstein,
Theda Skocpol, Barrington Moore, Michael Mann, Perry Anderson y Philip Abrams, entre otros,
en sus analisis de la transformacion de las estructuras sociales y del impacto del pasado en las
relaciones sociales presentes. De acuerdo con Skocpol la sociologia histérica ha usado tanto las
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técnicas como la temporalidad y las preocupaciones de la historia en tres sentidos: a) para aplicar
un modelo explicativo a fenémenos historicos con la finalidad de reforzar una teorfa general, b)
para adquirir una mayor comprensiéon de casos del pasado a partir del uso de conceptos
sociologicos y ¢) encontrar regularidades causales en la historia (Skocpol, 1984: 363). Dentro de
la antropologfa cabe mencionar el trabajo de autores renombrados como Clifford Geertz o los
aportes de enfoques como la etnohistoria. Como indica Evans-Pritchard, el vinculo entre la
antropologia y la historia deriva de intenciones comunes, a pesar de lo que afirman algunos
antropoélogos, para quienes la imposibilidad del historiador de realizar la actividad central de la
antropologfa, el trabajo de campo representa una diferencia insalvable. Evans-Pritchard sostiene

que al final ambas disciplinas buscan lo mismo:

Traducir un conjunto de ideas en términos de otro, al suyo propio, de manera que
aparezca inteligible. ... El hecho de que el antropélogo haga un estudio de primera mano

y el historiador lo haga a través de documentos es una diferencia técnica, pero no
metodologica (1974: 59).

Por su parte, los estudios sobre fendmenos politicos también han recurrido en las tltimas
décadas al analisis historico. Tal es el caso de enfoques como la antropologia del Estado o el
institucionalismo histérico, que se distingue de otros enfoques de la ciencia politica como la
eleccion racional o el conductismo por el método que utilizan o la amplitud del contexto que

toman en cuenta:

Los institucionalistas historicos analizan las configuraciones organizacionales mientras
otros observan escenarios particulares aislados; ponen atencién en coyunturas criticas y
procesos de largo plazo, mientras que otros solamente consideran porciones de tiempo
o maniobras de corto plazo. De este modo, al aproximarse a cuestiones importantes, los
institucionalistas historicos hacen visibles y comprensibles contextos mas amplios y
procesos que interactian, dan forma y reforman los estados, la politica y el disefio de la
politica publica (Skocpol y Pierson, 2008: 7).

Estos abordajes que normalizan la relacion entre la historia y las ciencias sociales han contribuido

al desarrollo de mas investigaciones “en los bordes”,
Esas zonas poco acotadas y no siempre bien definidas, franjas marginales de las
disciplinas y/o terrenos en los que compiten, se tocan o supetponen, pero donde
encuentran también mas libertad de movimientos en la busqueda de caminos que
conduzcan mas alla de los saberes ya “consagrados”, esos que han alcanzado un estatus
de institucionalizacion y firmeza susceptible de ser cuestionado, aunque a menudo dificil
de remover (Milia, 2008: 62).

Por la naturaleza de su objeto de estudio, este trabajo se encuentra en esos bordes

analiticos a los que se refiere Milia. Lla preocupacion por un proceso que no se circunscribe a un
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periodo determinado de tiempo —a diferencia del Estado de bienestar— hace del uso de la
historia una necesidad, sin por ello perder de vista que la preocupacion central no es hacer un
estudio de corte historiografico sino realizar el analisis de un proceso sociopolitico. Siguiendo
los planteamientos de Tilly (2002: 568, 586) respecto de este tipo de estudios, la historia nos
permite tomar el tiempo y el espacio como variables que impactan en el desarrollo de una
institucion (el Estado social mexicano), de una interaccion (la relacion entre gobierno y un grupo
social, los pobres) y una representacion concreta, para construir un conocimiento espacial y
temporalmente situado, a diferencia de explicaciones que derivan de la aplicacion de un modelo
general a todas las experiencias similares sin tomar en cuenta el contexto, teniendo cuidado de

no caer en el extremo y considerar el fendmeno de estudio como un caso s#7 generis.

La intencién de estudiar el Estado social como proceso definid los recortes temporales
de la investigacion. Con base en el marco tedrico sobre esta instituciéon y una revision general
sobre la evolucién que tuvo el caso mexicano, se decidié tomar como punto inicial el régimen
encabezado por Porfirio Diaz por ser el que absorbié e institucionalizé la responsabilidad de
atender a los pobres, que antes era propia de organizaciones civiles (la Iglesia catdlica
particularmente), con la instauracién de la Direccion de Beneficencia Publica en 1877. Se eligié
el afio concreto de 1900 para limitar el analisis al siglo XX, y porque marca el inicio del Porfiriato
tardio, periodo de gran interés puesto que abarca tanto afios de bonanza como de crisis que

influirian en el estallido de la Revolucion de 1910.

En cuanto a la eleccion de 1988 como conclusion del periodo de estudio, esta respondié
tanto a cuestiones analiticas como practicas. Ese afio es considerado el fin de los regimenes que
instauraron un modelo especifico de Estado Social y de la época de oro del capitalismo de
bienestar. Si bien el trabajo sostiene que el Estado social sobrevivié a esta transformacion, la
logica que siguié después de 1988 fue diametralmente distinta. El estudio del Estado social y la
hipétesis de que este sobrevivié a los cambios de finales de la década de 1980 —a diferencia de
lo que se afirma sobre el Estado de bienestar—, as{ como la observacion de las relaciones entre
el Estado mexicano y los pobres a partir de 1988 quedara pendiente para una investigacion

futura.

Ademas del temporal, otro recorte fundamental fue el espacial y con este la decision de
centrar el estudio en el ambito federal del Estado, debido a la naturaleza del problema de
investigacién. La construccion y consolidacion del Estado social mexicano se dio a la par del
proceso de centralizacion de las funciones sociales, por el que el gobierno federal fue ganando
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terreno frente a los gobiernos estatales y municipales que al principio del periodo de analisis
tenfan una injerencia mayor. Si bien en algunos capitulos se recupera la experiencia local para
describir los servicios estatales que se daban en estos espacios en materia de salud, educacién o
beneficencia publica, la atencién esta puesta principalmente en las acciones y las representaciones
provenientes del gobierno federal. Cabe senalar que entre las experiencias locales la del Distrito
Federal tuvo una mayor atencion, lo cual también respondi6 a cuestiones analiticas. Antes de
proveer de servicios sociales a todo el pafs, el gobierno central comenzé por proporcionar
servicios publicos en la capital del pais y territorios federales, mientras que en las otras entidades
se mantuvo como atribucién de los gobiernos locales. La centralizacion de dichas funciones fue

un proceso paulatino.

Incluso dentro del gobierno federal se hicieron recortes con el proposito de profundizar
en el analisis de un solo grupo y no hacer una descripcion superficial de muchos. El foco esta
puesto sobre el presidente y su gabinete, por ser los sujetos mas involucrados en la formacién y
disefio de las politicas sociales del Estado y por el alcance de sus discursos, vehiculos de
transmision de representaciones sobre los pobres y la pobreza. Sin embargo en algunas ocasiones
fue necesario recuperar el trabajo del poder legislativo cuando se trataba de la discusion y
aprobacion de normas que fueran particularmente relevantes para la investigacién, como fue el
caso del Constituyente de Querétaro, fundamental para comprender la formaciéon de las bases

del Estado social postrevolucionario.

Mientras que el interés en el estudio del Estado social desde una perspectiva historica y
procesual defini6é los recortes temporales y espaciales de la investigacion, la separacion entre
ideas y practicas estatales determiné las dimensiones de analisis. L.a premisa central era que en el
proceso de formaciéon y consolidacién de las instituciones en general y del Estado social
mexicano en particular, fueron igualmente relevantes tanto la cuestiéon funcional como la
cuestién simbolica, en una relacién en transformacion y en ocasiones contradictoria. De acuerdo
con Cornelius Castoriadis si bien la dimensiéon funcional es importante para la creacién y
mantenimiento de una institucién no puede por si sola explicar dicho fenémeno, a diferencia de
lo que plantea la perspectiva econémico-funcional que considera que el surgimiento y
mantenimiento de las instituciones se explican por “la funcion que la instituciéon cumple en la
sociedad y las circunstancias dadas, por su papel en la economia de conjunto de la vida social” (2013:

184). Tan relevante como la funcional, sostiene, es la dimensién simbolica:
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Las instituciones no se reducen a lo simbdlico, pero no pueden existir mas que en lo
simbélico.... Una organizacién dada de la economia, un sistema de derecho, un poder
instituido, una religién, existen socialmente como sistemas simbolicos sancionados.
Consisten en ligar a simbolos (a significantes) unos significados (representaciones,
6rdenes, conminaciones o incitaciones a hacer o a no hacer, unas consecuencias —unas
significaciones—, en el sentido lato del término) y en hacerlos valer como tales, es decir
hacer este vinculo mas o menos forzado para la sociedad o el grupo considerado

(Castoriadis, 2013: 187).

En el presente caso de estudio, la interaccion entre lo simbdlico y lo funcional dentro
del proceso de construcciéon del Estado social se hizo evidente en su relacion con el fenémeno
de la pobreza. La transformacién de la pobreza, de problema del ambito privado al publico con
una relevancia cada vez mayor, y de condicion individual y local a una social y estatal no se
explica unicamente por factores materiales o funcionales. No se convirtié en un asunto de
Estado porque hubiera mas pobres, ni el Estado adquirié la responsabilidad de atender este
sector porque fuera particularmente combativo y hubiera presionado para acceder a servicios
asistenciales. Como sefiala Simmel, a diferencia de las clases obreras y campesinas, los pobres no
constituyen un grupo organizado con demandas politicas y un objetivo en comun puesto que el
elemento aglutinador es determinado externamente, la forma en que se relacionan con el todo

social (2014: 89).

En la transformacion de la relacion entre Estado y pobreza intervinieron factores de
caracter subjetivo como la valoraciéon que hacian los grupos en el poder sobre el riesgo que
representaban los pobres durante el Porfiriato, o el reconocimiento de la justicia social como
objetivo de la accién estatal y por lo tanto de la obligacion de atender a los pobres (o al menos a
algunos de ellos), segun los gobiernos emanados de la Revolucion. De lo anterior se concluye
que privilegiar una perspectiva de las instituciones por encima de la otra es limitar la mirada:

LLa vision moderna de la institucion, que reduce su significacion a lo funcional, no es sino

parcialmente correcta. En la medida en que se presenta como / verdad sobre el problema

de la institucién, no es mas que proyeccion. Proyecta sobre el conjunto de la historia una
idea tomada, no ya de la realidad efectiva de las instituciones del mundo capitalista
occidental...sino de lo que este mundo guisiera que fuesen sus instituciones. Visiones ain
mas recientes, que no quieren ver en la institucién mas que lo simbdlico... representan

también una verdad tan solo parcial, y su generalizacién contiene igualmente una
proyeccion (Castoriadis, 2013: 210).

La definicién que hace Castoriadis de la institucion como “una red simbolica,
socialmente sancionada, en la que se combinan, en proporcion y relacion variables, un
componente funcional y un componente imaginario” (2013: 211) fue de utilidad para analizar al
Estado social como una institucién que a la vez que cumplia un propdsito material, reprodujo
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una serie de representaciones no solo sobre si misma sino sobre los sujetos a quienes esta
destinado y la funcién que debe desempenar. Esta caracterizacion se hizo evidente en la
construccion de la pobreza como problema. Para sociedades con una gran influencia de las ideas
judeocristianas la pobreza mas que un problema era una virtud. Fue hasta el avance del
protestantismo en las sociedades occidentales y la 16gica del capitalismo que establecieron como
valor central la productividad, que la pobreza se consideré una condicién detestable, pero aun
asi no era todavia responsabilidad de los Estados nacién atenderla. El propésito de esta
descripcion esquematica, que simplifica en exceso un proceso sumamente largo y complejo, es
mostrar el caracter histérico e imaginario de las instituciones y su rol dentro de la sociedad. En
palabras de Castoriadis:
Cuando se afirma, en el caso de la institucion, que lo imaginatio no juega en ella un papel
sino porque hay problemas “reales” que los hombres no llegan a resolver, se olvida, pues,
por un lado, que los hombres no llegan precisamente a resolver estos problemas reales,
en la medida en que lo consiguen, sino porgue son capaces de imaginario; y, por otra parte,
que estos problemas reales no pueden ser problemas, no se constituyen como aguellos

problemas que tal época o tal sociedad se da como tarea resolver, mas que en funcién de
un imaginario central de la época o de la sociedad consideradas (2013: 215-216).

Como se observa, en el centro del planteamiento de Castoriadis se encuentran las
nociones de historicidad y cambio. Una institucion, a pesar de su estabilidad a lo largo del tiempo,
es susceptible de transformacion, con lo que se da un reordenamiento de los valores sociales.
Cabe entonces preguntarse, ¢cudl es la fuerza que motiva el cambio de una institucién? Para el
autor este conjunto de normas, valores y practicas reconocidas socialmente y sancionadas (lo
que Castoriadis llama “lo instituido”) tiende a la estabilidad, es pues una fuerza conservadora;
sin embargo y a pesar de su imagen coherente, es susceptible de transformarse ya sea por porque
puede que la misma sociedad encuentre a la institucién contradictoria o no acorde a su tiempo,
porque observa que algo falta o porque surgen nuevas representaciones. Esta fuerza a la que el

autor denomina lo instituyente es la misma sociedad autotransformadora.

Para abordar ambos roles del Estado social, tanto el material (proveer de servicios,
resolver un problema publico) como el simbdlico (reproducir representaciones que buscan
mantener, explicar y justificar el orden social), este trabajo se apoy6 en los conceptos de sistemas
de bienestar y de imaginarios y representaciones sociales. El primero para analizar las acciones
estatales del Estado social, su implementacion, su alcance y sus efectos; los otros para conocer
la caracterizacion sobre los pobres que se hizo desde el aparato estatal, el conjunto de valores en

el que se sustentd y el papel que desempefi6 en el mantenimiento de las relaciones entre estos
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sujetos y el Estado mexicano a lo largo del periodo de estudio. El propésito de ambos fue
comprender el proceso mediante el cual las representaciones se materializaron en instituciones,
el papel que desempefiaron en el funcionamiento de estas y en sus resultados. Los siguientes

apartados profundizan en dichos conceptos.

1.2.1 Imaginarios y Representaciones

Hablar de imaginarios nos remite de nuevo a Castoriadis. Con la nocién de imaginario
Castoriadis hace referencia a las creaciones colectivas que ordenan el mundo, en particular el
concepto de significaciones imaginarias sociales que “crean un mundo propio para la sociedad
considerada.... Crean una "representacién’ del mundo, incluida la sociedad misma y el lugar que
ésta ocupa en ese mundo” (1998: 320). Como sostiene Pérez Alvarez, el imaginario “da sentido
y significado (via el lenguaje) a la vida de los hombres, a sus fantasias, a sus creaciones, a sus

deseos, a sus practicas, a sus proyectos (de paz o de guerra), a lo hecho y por hacer” (2016: s/n).

El concepto de imaginarios dialoga a su vez con el representaciones sociales propuesto
por Serge Moscovici desde la psicologia social en la década de 1960, a partir de las ideas que
Emile Durkheim desarroll6 a finales del siglo XIX en torno a las representaciones colectivas en
oposicion a las representaciones individuales. Para Moscovici la representacion social es “una
modalidad particular del conocimiento, cuya funcién es la elaboraciéon de los comportamientos
y la comunicaciéon entre los individuos” (1979: 17). Denise Jodelet, en la misma linea de
Moscovici, define las representaciones sociales como los:

Sistemas de significaciones que permiten interpretar el curso de los acontecimientos y

las relaciones sociales; que expresan la relacion que los individuos y los grupos mantienen

con el mundo y los otros; que son forjadas en la interaccion y el contacto con los
discursos que circulan en el espacio publico; que estan inscritas en el lenguaje y las

practicas; y que funcionan como un lenguaje en razén de su funcién simbélica y de los
marcos que proporcionan para codificar y categorizar lo que compone el universo de la

vida (2000: 10).

Si bien los estudios sobre imaginarios y representaciones sociales en su mayorfa han
seguido caminos distintos’, una articulacion de ambos puede enriquecer el anilisis de la
formacion de instituciones sociales, ya que cada campo se refiere a dimensiones que son
complementarias: mientras que las representaciones sociales son interpretaciones sobre objetos
o sujetos determinados, un imaginario es la “creaciéon social de sentido” que produce

“explicaciones de lo que cada sociedad es y de como ha llegado a ser” (Girola, 2000: 414, 418).

6 Para profundizar en las diferencias entre los estudios sobre imaginatios sociales y aquellos enfocados en las
representaciones véase Girola, 2000.
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Esta distincion es de gran relevancia para la presente investigacion, ya que las representaciones
sobre los pobres, la pobreza como problema publico y la responsabilidad del Estado de hacerle
frente, estan inmersas en una construccién imaginaria mas amplia sobre el surgimiento del
Estado en general, la racionalidad de la funcién publica, la lectura que hacen los grupos en el

poder de su devenir histérico y cuales son sus retos y su lugar en el mundo.

La recuperacién del concepto de imaginarios sociales es particularmente relevante
porque permite enmarcar las representaciones antes descritas en un proceso de formacion de
imaginarios mas amplio, pero a la vez espacial e histéricamente situado. Retomando a Taylor es
necesario tener presente que la concepcion de la modernidad occidental imperante en la
actualidad y desde el siglo XVIII es derivada de un proceso histérico que fue posicionandose
hasta convertirse en la vision moral dominante y cuyos valores (economia de mercado, divisién
entre la esfera puablica y privada y autogobierno) han moldeado una serie de representaciones
que se mantienen hoy en dia (2000: 14). Estos imaginarios influyeron en el proceso de
consolidacion de los Estados nacién latinoamericanos y los valores que defendieron:

La formacién de imaginarios sociales fue clave para el proceso de consolidaciéon de los

Estados nacionales en el siglo XX —tanto para aquellos que llegaron al poder por la

fuerza como para los que lo hicieron mediante alianzas—, pero no se construyeron con

“nada” ni desde “nada”, sino que al identificar el modo de ser sui generis de distintas

colectividades que integraban las entidades politicas, se buscé instituir significaciones

nuevas que contribuyeran a orientar la acciéon, y por lo tanto, las maneras de sentir, desear
y pensar de los miembros de dichas entidades (Alarcon y Garefa, 2013: 15-16)

Tal es el marco desde el que se entienden las transformaciones del Estado social en
México en general, y su relacion con los pobres en particular. En resumen, el reto de este trabajo
es comprender la relacion entre los imaginarios imperantes en el siglo XX y las representaciones
sobre el Estado social y la pobreza y cémo fueron cambiando en los diferentes momentos
analizados. Es decir, se trata de comprender como la construcciéon y transformacién de
representaciones sociales enmarcadas en el imaginario de la modernidad occidental influy6 a su
vez en la construccion de instituciones estatales que canalizaron las preocupaciones de los grupos
en el poder y las necesidades de los grupos sociales en momentos determinados. Esto porque la
instauracion del Estado social en México no resulté unicamente de la transformacion ideologica
de los actores del aparato estatal, ni de la llegada al poder de nuevos actores, tampoco del
surgimiento de nuevas necesidades sociales o de los procesos de centralizacion del poder que
requirié que el Estado en su afan de desplazar a otros grupos como la Iglesia catélica asumiera

las que antes habian sido sus responsabilidades, sino de la conjuncién de todas.
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1.2.2 Sistemas De Bienestar

Para observar las funciones social del Estado se tom6 del campo de estudio de los regimenes de
bienestar en general y de la politica social en particular el concepto de sistema de bienestar,
entendido como el conjunto de acciones, mecanismos e instituciones publicas relacionadas entre
s{ y destinadas a proporcionar a la sociedad servicios y recursos que le permitan seguir
funcionando, y a los individuos alcanzar minimos de bienestar. La decisién de optar por este
concepto y no el de Estado de bienestar radica en que este ultimo se circunscribe a un periodo
histérico concreto y porque su finalidad iba mas alla de la gestion del bienestar: “su promesa no
era meramente una politica social que aliviara los males sociales y redistribuyera los riesgos
basicos, sino un esfuerzo para reescribir el contrato social entre el gobierno y la ciudadania”
(Esping-Andersen, 2000: 50). La nocién de sistema de bienestar es mas cercana a la definicién
de politica social que propone Esping-Andersen —la “gestion publica de los riesgos sociales”
(2000: 55)—; sin embargo, la naturaleza del caso mexicano, que a partir del periodo
postevolucionario afiadié a los servicios sociales tradicionales (educacion, salud, asistencia)
medidas en materia agraria obligd a considerar un concepto que lograra integrar la politica social,
la politica agraria y la politica laboral. El analisis empirico dio cuenta de la frecuencia con la que
se articulaban los diversos servicios sociales, a pesar de que cada uno era responsabilidad de
dependencias independientes. Ademas y aunque las instituciones tuvieran metas particulares,
todas ellas respondian a una preocupacion mas general que fue cambiando en funcién de la
integracion de la élite estatal, sus valores y objetivos (modernizar a la poblacién, incorporar a los

excluidos).

La perspectiva integradora también esta presente en la relaciéon entre los servicios
enfocados en la poblacién pobre y vulnerable y aquellos destinados a toda la poblacién. En la
literatura sobre politica social y regimenes de bienestar han predominado visiones evolucionistas
en las que el modelo asistencialista precedié al de ciudadania social, en la linea planteada por
T.H. Marshall en su célebre ensayo Cindadania y clase social. Dicha separacion ha sido denunciada
por diversos autores, entre ellos Wacquant, y la necesidad de superarla ha generado conceptos
alternativos como el de practicas de bienestar (welfare practices) que aborda de una forma heuristica
los servicios de asistencia social y de seguridad social (Sandermann, 2014: 13). La presente
investigacion pertenece a este grupo de trabajos. Si bien reconoce las diferencias entre ambos
modelos —focalizacion frente a universalizacion, presupuestos desiguales, calidad deficiente en
el caso de los servicios asistenciales—, una de las premisas centrales aqui desarrolladas es que a

lo largo del siglo XX el Estado social mexicano mantuvo y articulé la asistencia y la seguridad
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social e incluso el sistema de bienestar se sostuvo sobre la relacién entre ambos. Asimismo se
afirma que la divisién de los beneficiarios de la accion social estatal fue mas compleja que la que

plantea la dicotomia entre receptores de la asistencia y derechohabientes de la seguridad social.

Cabe mencionar que los servicios sociales que integraron el sistema de bienestar fueron
diferentes en cada periodo, segun el avance del Estado mexicano en su proceso de centralizaciéon
y secularizacién de funciones. Asi que mientras que en el capitulo destinado al Porfiriato se
describen tres servicios (salud, educacién y beneficencia), en el de la Posrevolucion se incorporan
a los anteriores los servicios de seguridad social, trabajo y campo. La tabla 1 muestra las
diferencias en las funciones sociales en los distintos periodos de analisis. Destaca la
incorporacion al sistema de bienestar de las medidas destinadas al campo y al trabajo, debido a
la centralidad que tuvieron en el régimen postrevolucionario los campesinos y los trabajadores,
sus demandas y sus necesidades. Su incorporacion distingui6 al sistema de bienestar mexicano

de los implementados en América Latina y el mundo.

Tabla 1

Funciones sociales que integraron el sistema de bienestar mexicano

Periodo Funciones sociales
Porfiriato tardio (1900-1917) -Educacién
-Salud
-Beneficencia
Postevolucion (1917-1943) -Educacién
-Salud
-Asistencia

-Politica laboral/seguridad social

-Politica agricola/agratia
Desarrollo estabilizador (1960-1988) -Educacién

-Salud

-Asistencia

-Politica laboral/seguridad social
-Politica agricola/agratia
-Vivienda

-Alimentacién/consumo

Fuente: Elaboracién propia.
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1.3 Itinerario Analitico
La articulacién entre ideas y practicas o concretamente, entre representaciones y acciones
estatales en torno a los pobres y la pobreza constituye el puente entre la teorfa y la metodologia,
con la que por una parte se profundiza en los elementos subjetivos y simbdlicos de la politica
social y por otra, hace frente a uno de los problemas de los estudios sobre imaginarios y
representaciones sociales: su dificultad para considerar las condiciones materiales en las que estan
inmersas (Girola, 2000: 428). Asimismo la asociacion entre representaciones y acciones estatales
supone un aporte a los estudios sociolégicos de la pobreza, que busca:
Indagar tanto acerca de las causas y los procesos generadores de la privaciéon y sus
consecuencias, como en los modos en que el discurso de la pobreza esta construido en

contextos diferenciados y en las respuestas y reacciones de los mas desfavorecidos a
situaciones de privacion (Bayon, 2013: 89).

Con la finalidad de observar la articulacion de lo simbélico y lo material en las relaciones
que mantuvo el Estado social mexicano con los pobres se utilizaron tres dimensiones de analisis
que surgieron de la revision tedrica y empirica: representacién, administracion y produccion de
la pobreza. Como su nombre lo indica la primera dimensiéon hace referencia a la construccion
de representaciones en torno al Estado social, el pobre y la pobreza, mientras que las otras dos
se refieren a la accion estatal. I.a administracion de la pobreza se centra en las practicas estatales
destinadas a brindar servicios sociales a la poblaciéon en general y los pobres en particular,
mientras que la produccion de la pobreza aborda la politica econémica y su impacto en este
problema (Figura 1). La articulacién de las tres dimensiones tiene como finalidad dilucidar el
proceso de materializacién en instituciones y politicas de las representaciones en torno a los

pobres y la pobreza.

Para conocer las acciones en materia de bienestar social en general y de atencién a los
pobres en particular, es decir, la dimensién de administracion de la pobreza, los observables
fueron la politica social y la politica asistencial desarrollada por el poder ejecutivo federal en el
periodo de estudio, sus caracterfsticas, sus alcances, sus beneficiarios, sus recursos y sus reglas
de operacion. En cuanto a la dimension de la produccion de la pobreza, se observo la politica
economica, la definicion de sus objetivos, los grupos sociales mas favorecidos, el lugar que
ocupaba en esta la meta de superacion de la pobreza, sus efectos en la calidad de vida de los
pobres y en la disminuciéon o aumento de la poblacién en situacién de pobreza. Finalmente se
observaron diferentes tipos de discursos para observar las representaciones sobre los pobres:

discursos politicos cuya finalidad era convencer al publico y legitimar al gobierno en turno,
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discursos administrativos en torno a una politica social o asistencial, discursos informativos que

tenfan como proposito dar cuenta de los logros de la administracién publica federal y discursos

narrativos presentes en obras publicadas por miembros de la élite estatal que tenfan diversas

finalidades (rememorar, educar, entretener, etcétera). Los elementos en comun de estos

discursos eran: 1) que fueran obra de actores pertenecientes al gobierno federal, y 2) que

incluyeran una postura en torno al pobre y la pobreza.

Figura 1

Dimensiones tedricas y analiticas de la investigacion
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La temporalidad del estudio determiné que la técnica de recoleccion de datos fuera la
investigaciéon documental, mientras que el objeto central —el Estado social mexicano—
determiné que los documentos revisados fueran oficiales en su mayoria, apoyados con otros
documentos producidos por miembros de la élite estatal. Cabe sefialar que un mismo documento
podia proporcionar informaciéon para las diferentes dimensiones de analisis, lo que hizo
necesario un tratamiento diverso de los mismos. El informe presidencial por ejemplo, aportaba
tanto datos estadisticos que permitian conocer los resultados de una politica y descripciones de
acciones de gobierno, como discursos que eran susceptibles de analizarse para profundizar en
las representaciones sociales ahi presentes. Tanto los datos estadisticos como las descripciones
de las acciones estatales fueron analizados de forma conjunta para contrastar la finalidad de la
politica, sus caracteristicas, su poblaciéon objetivo y el presupuesto que se les destind, con sus
efectos (resultados y alcances) con el propédsito de observar las diferencias entre lo que se dijo
que se harfa, lo que realmente se hizo y lo que hizo falta. Esta relacion represento la esencia del

analisis de las acciones del Estado social.

Para el estudio de las cifras en materia de politica econémica y politica social y sus efectos
en la pobreza se realizé un analisis de datos estadisticos descriptivos, a partir de las estadisticas
oficiales que se recuperaron de los diferentes periodos de estudio. Al respecto cabe hacer unas
precisiones. En primer lugar es necesario tomar en cuenta la multiplicidad de las fuentes de las
cuales se obtuvieron los datos, cada una con su propia metodologfa, criterios y objetivos, de ahi
que las cifras que aparezcan en el estudio lamentablemente no sean comparables. Por ejemplo,
los censos generales realizados a lo largo del siglo XX, una de las fuentes mas utilizadas en la
investigacion, fueron cambiando sus preguntas y sus métodos, por lo que ni siquiera en este tipo
de ejercicio existié continuidad. Entonces, mas que establecer comparaciones, la finalidad de las
estadisticas en el trabajo es ilustrar la magnitud del gasto social, de los recursos publicos y del

problema de la pobreza, por mencionar algunos, en su respectivo momento historico.

Una segunda precisioén debe hacerse en lo que respecta a los precios que se citan en los
diferentes capitulos. Debido a que los documentos consultados son historicos, los datos que
aqui se muestran son en su mayoria precios corrientes. En casos especificos, principalmente
hacia el ultimo periodo, se utilizaron precios constantes; en ese caso se sefiala con nota al pie
que se trata de este tipo de precios. Por dltimo, una tercera precisiéon tiene que ver con la
tiabilidad de los datos. Las estadisticas oficiales, en especial las de las primeras décadas del siglo

XX tienen algunas imprecisiones, como no pocos historiadores reconocen, incluyendo a Moisés
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Gonzalez Navarro. Para solventar este problema se realizaron comparaciones entre distintas
fuentes para cuidar que los datos analizados no tuvieran diferencias excesivas que alteraran el

sentido del analisis.

Por otra parte, para el estudio de los textos producidos por los actores estatales se
tomaron elementos del analisis del discurso debido a que, a diferencia de otros métodos de
analisis documental, pone atenciéon no solo en la estructura del texto, sino en las condiciones de
su produccion, es decir el contexto. De acuerdo con Souza Minayo a partir de Pécheux:

Los supuestos basicos de la teorfa de andlisis de discurso pueden resumirse en dos

principios: 1) el sentido de una palabra, de una expresion o de una proposicién no existe

en si mismo. Por el contrario, expresa posiciones ideologicas en juego en el proceso
socio-histérico en el cual se producen las formas de relacién; 2) toda formacion

discursiva disimula, por la pretension de transparencia, su dependencia de las
formaciones ideologicas (2009: 261).

Dado que los discursos politicos sobre el pobre y su relacién con el Estado y la sociedad
estan altamente cargados de valoraciones y planteamientos ideolégicos, la propuesta del analisis
critico del discurso (ACD) fue la mas pertinente, ya que pone especial atencién a las relaciones
de poder que se vislumbran en el texto. Wodak define el ACD (y su hermana la lingtistica critica)
como las “disciplinas que fundamentalmente se ocupan de analizar, ya sean éstas opacas o
transparentes, las relaciones de dominacién, discriminacién, poder y control, tal como se

manifiestan a través del lenguaje” (2003a: 19).

Como afirma van Dijk, el ACD no se limita a un solo método sino que acepta que el
investigador recorra diferentes caminos que lo lleven a comprender la relacion entre discurso y
poder (2013: 21-22). Sin embargo, cabe decir que, debido a su interés principal, el analisis critico
del discurso se centra “en aquellas propiedades del discurso que estan caracteristicamente
asociadas a la expresion, confirmacion, reproduccion o impugnacion del poder social de los
oradores o escritores, en su condicion de miembros de los grupos dominantes” (van Dijk, 2013:
24). Con esto en mente, se procedio al analisis de los textos producidos por integrantes de la
élite estatal en los diferentes periodos con dos modelos que toman del ACD sus recursos para
analizar las estrategias discursivas, como denomina Wodak al “plan de practicas mas o menos
preciso y mas o menos intencional... que se adopta con el fin de alcanzar un determinado
objetivo social, politico, psicolégico o lingtistico” (2003b: 115). El primero, planteado por
Wodak, parte de una serie de preguntas que corresponden cada una a una estrategia discursiva

(Tabla 2).
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Tabla 2

Andlisis de estrategias discursivas segiin Ruth Wodak

Pregunta Estrategia Objetivo

¢De qué modo se nombraalas  Referencia o modo de nombrar Construccién de grupos

personas y de qué modo se internos y externos

hace referencia a ellas?

¢Qué rasgos, caracteristicas, Predicacion Etiquetado de los actores
cualidades y particularidades se sociales de forma mas o menos
les atribuyen? positiva o negativa, mas o

menos desaprobadora o

apreciativa

¢Por medio de qué argumentos Argumentacion Justificacién de las atribuciones
y de qué esquemas positivas o negativas
argumentativos tratan algunas
personas concretas o algunos
especificos grupos sociales de
justificar y legitimar la

exclusion, la discriminacion, la

supresion y la explotacion de

otros?
¢Desde qué perspectiva o punto Puesta en perspectiva, Expresion de la implicacién
de vista se expresan estas enmarcado o representaciéon del ~ Ubicacion del punto de vista
etiquetas, atribuciones y discurso del que habla
argumentos?
¢Se articulan abiertamente las Intensificacién, atenuacién Modificacién de la posicién

respectivas afirmaciones? epistémica de una proposicion

¢Resultan intensificadas o

atenuadas?

Fuente: elaboraciéon propia a partir de Wodak, 2003b: 113-114.

El segundo marco de referencia es propuesto por van Dijk, que describe acciones

puntuales para analizar las estrategias discursivas en los discursos de poder:

® [Estrategias generales de interaccion
- Autopresentacion positiva.

- Presentacién negativa de los Otros.
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® Macroactos de habla que implican Nuestras “buenas” obras y Sus “malos” actos,
por ejemplo, acusacion, defensa
® Macroestructuras semanticas: seleccion de tépico
- (Des)enfatizar los topicos negativos/positivos acerca de Ellos/Nosotros.
® Actos de habla locales que implementan y apoyan los globales, esto es,
afirmaciones que prueban las acusaciones
e Significados locales Nuestras/Sus acciones positivas/negativas
- Dar muchos/pocos detalles.
- Ser general/especifico.
- Ser vago/especifico.
- Ser explicito/implicito.
- Etcétera.
Lexicon: seleccion de palabras positivas para Nosotros y negativas para Ellos
Sintaxis local
- Oraciones activas frente a pasivas, nominalizaciones: (Des)enfatiza
Nuestra/Su agentivizacion y responsabilidad positiva/negativa.
® Tiguras retoricas
- Hipérboles frente a eufemismos para significados positivos/negativos.
- Metonimias y metaforas que enfatizan nuestras propiedades/sus propiedades
positivas/negativas.
® [Expresiones: sonoras y visuales
- Enfatizar  (fuerte, etcétera; grande, negritas, etcétera) significados
positivos/negativos.
- Ordenar (al inicio, al final; arriba, abajo, etcétera) significados
positivos/negativos. (van Dijk, 2013: 370)

Las propuestas de Wodak y van Dijk comparten la preocupaciéon por clarificar la
construccion de dos grupos sociales distintos, presentados de forma opuesta, el “Nosotros”, es
decir, los hablantes, y el “Ellos”, sujetos de quienes se habla en el discurso. Las diferentes
estrategias tienen la finalidad de definir ambos sujetos y legitimar la diferencia entre ellos. En
una primera lectura de los documentos a analizar se utilizé6 como referencia ambas propuestas,
pero en las lecturas mas detalladas se fue precisando el instrumento en funcién de las necesidades

y las caracteristicas del objeto de estudio para quedar como se observa en la tabla 3.
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Tabla 3

Estrategias discursivas en torno a la pobreza y el pobre

Estrategia discursiva

Descripcion

Presentacion del sujeto

Nosotros
- Estado

- Grupos en el poder

Ellos
- Pobres
-Marginados

-Excluidos

Argumentacion

Causas de la pobreza/de la posicion desigual del
pobre en el grupo social
- Caracteristicas individuales del sujeto
- Fallas del sistema econémico

- Atraso

(Des)agentivizacion

Capacidad del sujeto de superar su condicion.
Determina relacion del pobre con el Estado y la
sociedad

- Vulnerable

- Tutelado

- Asistido

Predicacién

Etiquetacion y clasificacién de los pobres segun
sus atributos:

- Pobre ciudadano

- Pobre menesteroso

- Pobre criminal

Figuras retoricas

Uso de metaforas, hipérboles, metonimias y
eufemismos:
- Plaga, vicio, mal, delincuente,
malviviente, perezoso, hambriento, carga,
desafortunado, abandono, atrasado,

etcétera.

Fuente: Elaboracién propia.
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Para mayor comprension de las estrategias discursivas presentadas en la tabla 3 cabe
hacer unas precisiones. En esta investigacion la nocién de “Nosotros” adquiere un doble sentido:
uno limitado, que se refiere al grupo en el poder (los Cientificos, los revolucionarios), y uno mas
amplio, que hace alusion al Estado y toda la construccion discursiva que pretendid justificar un
tipo concreto de régimen. En cuanto al “Ellos”, de manera general se refiere al pueblo mexicano
pero en el analisis de los discursos sobre pobreza, se usa para nombrar a los pobres. Por otra
parte en los documentos revisados la construcciéon de ambos grupos esta acompanada de
términos elegidos no solo para aumentar la brecha existente entre ellos sino también para
caracterizar a los otros como un problema social. Es en el analisis de esas figuras retoricas y
adjetivos calificativos que resalta la importancia del contexto para enriquecer la comprension de
estos documentos. La asociaciéon entre pobreza y atraso por ejemplo, no puede comprenderse
como la postura individual de un actor politico, sino como resultado de acontecimientos y
corrientes de pensamiento que compartian grupos sociales enteros y que justificaban la exclusion

de ciertos sectores.

Ademas de vincular el documento con su contexto, la asociaciéon entre discursos y
practicas es fundamental para comprender como las instituciones sociales construidas en el
periodo de estudio retomaban representaciones sobre las responsabilidades del Estado y los
pobres y las reproducian. Esta coherencia entre el caracter simbélico y el funcional, retomando
el planteamiento de Castoriadis, permite entender cémo instituciones que en muchas ocasiones
fueron insuficientes, excluyentes incluso, y basadas en ideas negativas de amplios grupos sociales

se mantuvieran estables a lo largo del tiempo.

Para su analisis, los documentos fueron sometidos a una primera lectura que tenfa como
finalidad decidir su pertinencia para el estudio y su clasificaciéon por periodos. En una segunda
lectura se utiliz6 un sistema de codificaciéon elaborado para esta investigacion que permitié
ordenar la informacion, tarea imprescindible debido a la gran cantidad de documentos con la
que se trabajé. Se traté de una codificacién mixta, en tanto que los cédigos surgieron de la
revisiéon tedrica en conjunto con la revision empirica. Como se observa en la tabla 4, la
codificacion derivada de las categorias analiticas permitié clasificar los documentos segin el tipo
de informacién que aportaba (repe, informaciéon sobre las representaciones en torno a los
pobres; ad, sobre la politica social; repo, sobre la politica econémica). Por su parte las categorias
temporales segmentaron la informacién de acuerdo con el periodo al que se referia —Porfiriato

tardio, Posrevolucién, Desarrollo estabilizador—.
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A partir de las lecturas subsecuentes de los documentos surgieron cuatro grupos de
categorias empiricas que contribuyeron a desarrollar ideas a partir de los datos, en el sentido que
plantean Taylor y Bogdan, quienes afirman que en esta etapa los planteamientos iniciales que
eran vagos y tentativos “se refinan, expanden, descartan o desarrollan por completo” (1987:
167). Un primer grupo de categorias se centr6 en los paradigmas predominantes en los diferentes
petiodos (asistencia/beneficencia publica, ciudadania social, proteccién social), otro derivé de
los sujetos sociales a los que se destinaban las funciones del sistema de bienestar y un tercer
grupo de categorias clasifico las diferentes adjetivaciones del pobre que sobresalieron a lo largo
del siglo XX en México y a partir de las que se caracterizo a este sujeto social en los discursos
estatales y que originaron acciones diferenciadas. Finalmente un cuarto grupo reunié las
funciones estatales que aparecieron con mas frecuencia en los documentos revisados y que
provenian de la politica social, econémica y fiscal, lo que remiti6 a las categorias analiticas ya

descritas.

Los apartados del documento que fueran significativos en términos del objeto de estudio
se sefialaron con una etiqueta compuesta por la encadenacion de los coédigos pertinentes segun
sus caracteristicas (a qué periodo pertenecia, qué tipo de informacién proporcionaba, a qué
funcién estatal hacia referencia). Asi por ejemplo el fragmento de un documento que hiciera
alusion a las acciones en materia de beneficencia publica durante el Porfiriato se sefialaba con el
cédigo AD-por-be-pobre-men. Una vez que se avanzo en el analisis de los documentos los
codigos fueron refinandose e incorporando otros que eran de utilidad pero que no habian sido
considerados en la lectura inicial. Ademas, en el proceso analitico algunos documentos no
requerfan un cédigo que considerara todas las categorias por lo que se puede decir que la
codificacién se mantuvo abierta y dindmica, siempre en funcién de las caracteristicas de los datos
y no como una camisa de fuerza, como recomiendan Taylor y Bodgan: “la regla cardinal de la
codificacion en el analisis cualitativo consiste en bacer que los codigos se ajusten a los datos y no a la
inversa” (1987: 168). Ademas de la organizacion y clasificaciéon de los materiales el aporte mas
importante de este sistema de codificaciéon fue que permitié tender puentes entre la teorfa y los

datos empiricos.
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Tabla 4

Sistema de codjficacion

Categorias analiticas
Categoria Cédigo Categoria Codigo Categoria Codigo
Administracién Ad Representacion Repe  Produccién (politica ~ Repo
(Acciones ¢ (Discursos que fiscal, politica
instituciones justifican o rechazan econémica y sus
asistenciales, politica la responsabilidad efectos)
y programas sociales, estatal con los pobres
acciones focalizadas y las representaciones
destinadas a eliminar sociales sobre la
o atenuar la pobreza) pobreza y los pobres)
Categorias temporales
Periodo Coédigo
1900-1910 Por
1917-1943 Rev
1960-1988 Des
Categorias empiricas
Categoria Caodigo
Asistencia/Beneficencia Be
Por tipo de paradigma publica
Derecho/Ciudadania De
social
Protecciéon social Prot
Codigo
Campesinos
Obreros
Por sujeto social Pobres
Mujeres
Indigenas
Infancia
Categoria Codigo
Pobre verdadero Verdad
Pobre falso Falso
Por adjetivacion del sujeto pobre Pobre menesteroso Men
Pobre criminal Crimen
Pobre vulnerable Vulne
Marginado Mar
Codigo
Politica social
Beneficencia
Asistencia
Por tipo de funcién estatal Consump
Comercio

Campo (crédito, cooperativas,
seguros, fomento agropecuario,
riego)

Reparto agrario

Colonizacién
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Educacién

Higiene

Migracion
Obra publica
Salud
Ciudad

Desarrollo (social, rural)

Alimentacion

Trabajo (derechos laborales,
salarios, politicas de pleno empleo y
desempleo)

Vivienda
Seguridad social
Politica Econémica y fiscal
Deuda
Comercio exterior

Precios
HEstimulos (fiscales)
Impuestos

Proteccionismo (econémico)

Intervencionismo (formacion de
empresas estatales)
PIB

Inflacién

Inversion

Produccion

Industria (fomento. Incluye minerfa
y petroleo)
Crédito

Fuente: elaboracion propia.

Por dltimo, cabe sefalar que en el caso de los documentos mas extensos, como los
informes presidenciales, se utiliz6 el soffware de analisis cualitativo Atlas.ti con la finalidad de
ordenar la revision y facilitar su comparacién. En el trabajo dentro del programa se utilizé el
mismo sistema de codificacién y una vez terminada la lectura de los documentos se extrajeron
informes que permitieron agrupar en un solo archivo todas las acciones y discursos
pertenecientes a una misma categoria, lo que ayudo de forma significativa a observar los cambios
y continuidades entre diferentes gobiernos y periodos historicos. Sin embargo, la diversidad de
textos con los que se trabajaron, muchos de ellos con un grado de deterioro que dificultaba su

lectura mediante el programa, hicieron que no todo el analisis se hiciera con esta herramienta.

Fuentes consultadas
Sin ser este un estudio historiografico, la naturaleza de la investigacién y su temporalidad

determinaron que las fuentes principales fueran documentos histéricos, tanto primarios como
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secundarios. Ademas, la realizaciéon de esta investigacion en el contexto de la pandemia por
COVID-19 obligd a buscar fuentes mas alla de los archivos fisicos, con lo que se reafirmé el
enorme valor de los medios electrénicos para la investigacion documental, as{ como el gran

aporte de los archivos que digitalizan los documentos que resguardan.

Por diversos motivos el Diario Oficial de la Federacién (DOF) fue la fuente central de
la tesis’. En primer lugar, porque a diferencia de otros documentos que fueron consultados, este
es el unico que abarcaba el largo periodo que aqui se analiza. Con diferentes nombres® el DOF
se emiti6 de forma peridédica por lo que se pudo comparar sus contenidos en los diferentes
momentos de analisis. Su publicacién practicamente ininterrumpida facilité ademas tener un
registro de todas las acciones relevantes realizadas por el gobierno federal en materia de servicios
sociales. En segundo lugar, las caracteristicas del DOF permitieron revisar tanto los discursos
como las acciones llevadas a cabo por el poder ejecutivo federal. Aunque el DOF se centra en
dar cuenta de las acciones del aparato estatal de manera impersonal, en ocasiones aparecian
editoriales sobre tematicas diversas, algunas sobre cuestiones de salud durante el Porfiriato o
sobre la cuestion agraria y obrera en la Posrevolucion. Ademas que el contenido de estas notas
era de gran riqueza analitica, el caracter esporadico de dichos editoriales permitié comprender
qué problemas o temas eran considerados relevantes para los gobiernos en turno. En tercer
lugar, la posibilidad de consultar todos los numeros del DOF del periodo de estudio de forma
electronica —de 1900 a 1920 en la Hemeroteca Nacional Digital de México y a partir de 1920
en el portal de internet del Diario Oficial de la Federacion— fue fundamental en los primeros
dos afios de la investigacioén, cuando las medidas de confinamiento implementadas para hacer

frente a la pandemia limitaron la consulta en archivos fisicos.

En total se revisaron todos los numeros del DOF publicados en los tres periodos de
analisis —de 1900 a 1910, de 1917 a 1943 y de 1960 a 1988— es decir, mas de 23 mil nameros.
Para ello se realizé primero una lectura del indice de cada nimero para elegir los contenidos que
tuvieran relacion con la funcién social del Estado en general y su relacién con los pobres en

particular, y la politica econémica. Esos contenidos fueron organizados en una matriz compuesta

7 Un agradecimiento a la Doctora Mercedes Gonzélez de la Rocha por la recomendacion hecha en una etapa inicial
de esta investigacion, de consultar el Diario Oficial de la Federacién, que resulté ser una fuente de gran valor.

& Durante el Porfiriato la publicacién oficial del Estado mexicano recibi6 el nombre de Diario Oficial de los Estados
Unidos Mexicanos; en 1916 y 1917, en medio de los conflictos entre facciones en el marco de la Revolucion
mexicana y con Venustiano Carranza como responsable del Poder Ejecutivo se le denominé Diario Oficial: Organo
Del Gobierno Provisional de La Republica Mexicana; una vez establecido el gobierno constitucional pasé a llamarse
Diario Oficial. Organo del Gobierno Constitucional de los Estados Unidos Mexicanos.
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por seis columnas con la finalidad de rastrear todas las acciones estatales en materia de politica

econémica y bienestar social, e identificar los fragmentos que por su representatividad y riqueza

serfan objeto de un analisis a profundidad (Tabla 5). La revisiéon de todos los nimeros del DOF

publicados en 64 afios hace de esta investigacion la recuperacion sistematica mas extensa de esta

fuente que se ha realizado hasta el momento.

Tabla 5

Matriz de recoleccion y clasificacion de informacion del Diario Oficial de la Federacion (ejemplo)

Codigo Liga Fecha Titulo Extracto Memo
REPO- https://  31-12- ACUERDO Pag. 7 1. Ejemplo de proteccionismo
proteccionis  dof.gob. 1962 que dispone Articulo Unico. - Se econémico por parte del Estado
mo- mx/inde que la adicionan a la lista de mexicano.
Cometcio x_111p importacién efectos sujetos a Se implementaron otras medidas
exterior hpryear de hule o previo permiso de en:
=1962& caucho importacion de la 26-07-1962. Respecto de la
month= artificial Secretaria de Industria  instalacién de nuevas plantas de
01&day crudo, y Comercio, las henequén;
=31#gsc sintético y siguientes mercancias  30-11-1962. Sobre la importacién
.tab=0 hule comprendidas en la de llantas de hule neumaticas;
regenerado, Tarifa del Impuesto ~ 10-09-1963. Sobre la importacién

queda sujeta a
previo
permiso de la
Secretaria de
Industria y

Comercio

General de
Importacion,
incluyendo dicha
restriccion las zonas y
perimetros libres del

pais.

de molinos de viento.

2. En su mayoria, estas medidas
se centraban en productos y
actividades fundamentales para la
industria, que en este periodo
tuvo un crecimiento mayor al que
presentaron otros sectores de la

economia.

Fuente: Elaboracién propia.

Otros medios electronicos también permitieron acceder a documentos relevantes, en

particular la Hemeroteca Nacional Digital de México (HNDM), el Archivo Histérico del

Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI) y el Archivo Magén. En el primero,

ademas de encontrar los nimeros del DOF de la primera década del siglo XX, se consultd

prensa, seleccionandose aquellas publicaciones que fueran afines al gobierno en turno para
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complementar discursos producidos desde la élite politica en torno a los pobres y la accion social
del Estado. En el segundo se encontraron documentos estadisticos que fueron de suma utilidad
para conocer los efectos y los alcances de la politica social y econémica de los diferentes
momentos histéricos (boletines, compilaciones, encuestas, censos). Por su parte, el Archivo
Magon fue un recurso de suma utilidad por reunir documentos desarrollados por los hermanos
Magoén y los numeros del periddico Regeneracion. Cabe senalar ademas el portal del Instituto
Nacional de Estudios Histéricos de las Revoluciones de México (INEHRM) que redne tanto
estudios en torno a la Revolucién mexicana, como documentos primarios, resaltando por su

relevancia para este trabajo los diarios de debates del Congreso Constituyente.

Una vez que las medidas de confinamiento por la pandemia de COVID-19 lo
permitieron, se consulté de forma presencial el Fondo de Beneficencia Puablica del Archivo
Histérico de la Secretarfa de Salud “Rémulo Velasco”, en particular los documentos producidos
por la Direccién General de Beneficencia Publica del Distrito Federal. En el mismo edificio de
la calle Donceles de la Ciudad de México se ubica la Biblioteca Histérica de 1a Secretaria de Salud,
que también fue de utilidad para la revisién de publicaciones del Porfiriato y la Posrevolucion.
De forma complementaria se consulto el acervo histérico de la Biblioteca Puablica del Estado de
Jalisco: la Biblioteca Alvarez del Castillo posee publicaciones de las décadas de 1920 y 1930 que
enriquecieron la investigaciéon, como informes de las secretarfas de Gobernaciéon y Asistencia

Pablica.
En sintesis, los documentos primarios revisados fueron los siguientes:

® Diario Oficial de la Federacion

® Informes presidenciales

® Planes sexenales y Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988

® Diarios de Debates del Congreso constituyente

® Programas de gobierno

® Discursos politicos

® Obras escritas por funcionarios de los diferentes gobiernos federales

® Memorias e informes de dependencias de la administracion publica federal
® Censos, encuestas y compendios estadisticos

® DPrensa
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La consulta de obras secundarias tuvo gran valor para la investigacion, particularmente
dos conjuntos de trabajos. Los primeros a la vez que complementaba la informacién obtenida
en los documentos primarios, aportaba claridad sobre los procesos histéricos en los que se
enmarca el problema de estudio. Entre estos destacan las obras de Javier Garciadiego, Alan
Knight, Jean Meyer, Francois Xavier-Guerra, John Womak y Arnaldo Cérdova, que fueron
fundamentales para profundizar en la construcciéon del Estado social mexicano y las brechas

entre las promesas y lo que finalmente se puso en marcha.

El segundo grupo de obras secundarias estuvo compuesto por estudios historiograficos
enfocados en las clases bajas y sus relaciones con el poder estatal. Resalta la obra imprescindible
La pobreza en México de Moisés Gonzalez Navarro, asi como las investigaciones realizadas por
Silvia Arrom, Romana Falcon y Dolores Lorenzo Rio en torno a los pobres del siglo XIX y XX
cabe destacar el trabajo de América Molina del Villar Sobrevivencia, salud y pobreza infantil en la
Cindad de México, 1914-1920, que si bien fue publicado cuando la redacciéon de esta tesis habia
concluido, fue de utilidad para contrastar resultados sobre la administracién de la pobreza en los
afios de la Revolucién mexicana, y aboné datos que robustecieron el analisis. El valor de estas
obras para la presente investigaciéon se encuentra en los datos que aportan, asi como las
problematizaciones que plantean en torno a los pobres, su lugar en el devenir histérico y sus
relaciones con el Estado y el resto de la sociedad. Pero principalmente en la recuperaciéon que
hacen de las acciones y testimonios de un sector de la poblacién que la historia predominante,

la de los grandes acontecimientos y los poderosos, ha mantenido en las sombras.
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Tabla 6

Matriz de consistencia

La Construccion Del Estado Social Mexicano: La Transformacion De Las Ideas Y Practicas Estatales En Torno A La Pobreza, Del Porfiriato A
Liberalizacion Econ6émica

a) ¢Cudles fueron
las caracteristicas
del sistema de
bienestar
mexicano en los
diferentes
periodos de
analisis?

b) ¢Qué relacion
entablé el Estado
social mexicano
con los pobres
durante el siglo
XX?

c) ¢Qué relacion
existié entre ideas
y practicas en
torno a la pobreza
en México y

a) Describir las funciones
sociales que integraron el
sistema de bienestar
mexicano en los periodos
de anilisis, su
fundamentacion, su
operacion, sus alcances,
limites.

b) Conocer la relaciéon que
tuvieron los pobres con el
aparato estatal en los
diferentes periodos de
analisis
¢) Comprender la forma en
que las representaciones
predominantes sobre los
pobres y la pobreza como
problema publico se
materializaron en acciones

a) A las funciones originales del Estado
social mexicano (educacién, salud y
beneficencia) se fueron afiadiendo otras
derivadas de la reconfiguracién del Estado
nacién, de arreglos entre esta institucién
con diferentes actores sociales, de
presiones de grupos y los paradigmas
predominantes.

b) La relacién entre el Estado social
mexicano y los pobres fue diversa y
cambiante en funcién de la valorizacién
que se hiciera del pobre y la explicacién
de las causas de la pobreza.

c) Las politicas sociales en general y las
acciones estatales enfocadas en los pobres
en particular requirieron para su
surgimiento y permanencia cumplir a la
vez una funcidén material, es decir, atender
un problema publico, y una funcién

-Porfiriato tardio: 1900-1910
-Posrevolucién: 1917-1943

-Auge vy fin del Desarrollo
estabilizador: 1960-1988

Problema Objetivos Hipotesis Recortes Conceptos ordenado
Principal Principal Principal Espacial -Estado
¢Cual fue el Analizar el proceso por el En el proceso de consolidacion del La administracién publica federal
proceso por el que el Estado mexicano Estado mexicano la secularizacién y en México -Pobreza
que el Estado absorbid e institucionalizé | centralizacién del poder y su incidencia en
mexicano asumio servicios sociales que todos los ambitos de la vida social fueron -Estado social
las funciones habian sido atribucién de medidas indispensables, lo que requirié
sociales que tiene otras esferas, como la que el Estado absorbiera atribuciones que
hasta la comunidad, la familia, la tradicionalmente habfan desempefiado
actualidad, entre Iglesia o el mercado, otras instituciones (entre ellas la
ellas la atencion principalmente la atencién beneficencia.
de los pobres? de los pobres.
Secundarios Secundarios Secundarias Temporal
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cémo fue

estatales, en una

simbolica, la definicion del problema, su

-Analisis critico del discurso

transformandose | articulacién que presento a valorizacién y la construccién de
a lo largo del siglo | rupturas y continuidades a representaciones que legitimaran y
XX? lo largo del siglo XX. justificaran la intervencion estatal.
Categorias Categorias analiticas Observables Método Fuentes
tedricas
-Sistema de -Administracion de la -Sistema de bienestar Recoleccion -Diario Oficial de I
bienestar pobreza Investigacion documental Federacion
(Dimension -Representaciones -Informes presidencia
material) -Representacion de la -Planes sexenales y Pla
pobreza -Politica econémica Nacionales de Desart«
-Representaciones -Diarios de Debate:
sociales -Produccioén de la pobreza -Programas de gobier
(Dimensién Analisis -Discursos politico:
simbolica) -Anilisis descriptivo de datos -Obras escritas por
estadisticos funcionarios de los

diferentes gobierno
federales

-Memorias e informes

dependencias de la

administracién publi
federal

-Censos, encuestas |

compendios estadistic
-Prensa

Fuente: Elaboracién propia.
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CAPITULO 2. ESTADO SOCIAL Y POBREZA
EN EL PORFIRIATO (1900-1910)

El presente capitulo analiza el Estado social porfirista durante el periodo 1900-1910 que tuvo
tanto afios de bonanza como de profundas crisis econdmicas, politicas y sociales que
desembocaron en el estallido de la Revoluciéon mexicana. El propésito de iniciar el estudio sobre
esta institucion en el Porfiriato y no centrarlo en su periodo de auge (la mitad del siglo XX) es
mostrar que el Estado social mexicano es resultado de procesos de larga duracion en los que
hubo mas continuidades de las que se reconocen.

A partir de una perspectiva relacional e historica del Estado, que contrasta las ideas y las
practicas de dicha institucion, se comprende cémo el imperio de la razén como imaginario
predominante a inicios del siglo XX, aunado a la amplia aceptaciéon del positivismo y el
evolucionismo social entre los actores estatales del México porfirista, que utilizaron para
justificar la desigualdad existente, influyeron en la formacién de instituciones sociales que desde
su perspectiva, contribuirfan a la modernizacion de la nacién y la formacién de una ciudadania
con valores morales y civicos. Estas ideas se enfrentaron en la practica con el pragmatismo del
lider, Porfirio Diaz, la permanencia de la moralidad cristiana y la participaciéon de la Iglesia

catdlica y de los gobiernos locales en la administracion de las funciones sociales.

Se observa que el Estado social en el Porfiriato fue limitado, excluyente y desigual al
favorecer unicamente a las clases altas, mestizas y urbanas. Sin embargo, se sostiene que entre
las ideas de algunos de los actores politicos ya se encontraban premisas del Estado social que se
institucionalizaron en el periodo posrevolucionario, contrario a las posturas que consideran que

la ruptura de la Revolucién mexicana con el régimen de Porfirio Diaz fue absoluta.

El capitulo muestra ademas que la relacién del Estado social porfirista con los pobres se
centr6 en una poblacién acotada racial y geograficamente y estuvo basada en una légica de
verdadera y falsa pobreza en funcion de sus caracteristicas individuales, y en representaciones
heterogéneas y contradictorias que combinaban valores provenientes del cristianismo, del
darwinismo social y del liberalismo econémico, siendo muchas de ellas sumamente estables a

través del tiempo, como se vera a lo largo de la tesis.

El apartado 2.1 describe los cambios en la conformacion de la élite porfirista a lo largo
de los mas de treinta afios que Porfirio Diaz estuvo en el poder, poniendo énfasis en los

Cientificos, grupo predominante en la década que aqui se analiza. En el apartado 2.2 se revisan
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dos corrientes de pensamiento predominantes a finales del siglo XIX y principios del siglo XX,
el positivismo y el darwinismo social, sus principales planteamientos y su recuperaciéon por parte
de los grupos en el poder en América Latina y en concreto por el grupo de los Cientificos en
México, para justificar el orden desigual existente e impulsar un proyecto de nacién basado en el
progreso. En el inciso 2.3 se revisa el imaginario de naciéon de los Cientificos a partir de los
discursos de dos de sus miembros: Justo Sierra y Francisco Bulnes. En dichas narrativas destaca
la personalizacion del poder en la figura de Porfirio Diaz, la recuperacion de la historia desde
una perspectiva cientifica y la centralidad de los valores de orden, paz y progreso. A su vez,
recupera las principales representaciones de este grupo sobre los pobres y su papel dentro del
proyecto nacional imaginado por la élite porfirista. El apartado 2.4 plantea que las principales
acciones sociales implementadas por el régimen de Porfirio Diaz, la educacion, la salud y la
beneficencia, tuvieron un alcance limitado y desigual, en concordancia con las ideas imperantes
dentro del grupo de los Cientificos. Por dltimo, el inciso 2.5 discute el impacto de la politica
econémica del Porfiriato y las desigualdades del sistema de bienestar en las condiciones de vida

de la poblacién y en la caida del régimen.

2.1 La Conformaciéon De La Elite Estatal Porfirista: Del Poder De Los Liberales Al
Predominio de los Cientificos

En 1876 el militar oaxaquefio Porfirio Diaz asumi6 la presidencia de México luego de afios de
disputas que iniciaron con la reelecciéon de Benito Juarez tras su triunfo en los comicios de 1867
y los de 1871 sobre Diaz y el presidente de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, Sebastian
Lerdo de Tejada. Cuando Tejada busco la reeleccion al terminar su periodo como presidente
interino debido al fallecimiento de Juarez, Porfirio Diaz se levant6 en armas. Luego de vencer a
las tropas lerdistas en la Revolucion de Tuxtepec, Diaz pactd con el presidente de la Suprema
Corte José Maria Iglesias, que también disputaba el poder, y alcanzé la presidencia,
nombramiento que fue ratificado por las elecciones extraordinarias de 1877 en las que resultd
vencedor (Gonzalez, 2000: 652-656). Diaz se mantuvo en el poder desde 1876 hasta 1911, con
una interrupcion de 1880 a 1884 cuando fue presidente Manuel Gonzalez, hombre de su
confianza. En esos treinta y un afios México atravesé un proceso de pacificacion sostenida en la
amenaza y uso de la fuerza, y de modernizaciéon econémica basada principalmente en la inversion

extranjera, que no se tradujo en el bienestar generalizado de la poblacion.

Durante el largo régimen de Porfirio Diaz la élite estatal fue transformandose tanto

generacional como ideolégicamente. Su primer gabinete estuvo conformado en su mayoria por
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militares como él, inexpertos en temas de gobierno, aunque algunos ya contaban con la
experiencia de haber participado en administraciones anteriores como Manuel Romero Rubio,
Ignacio L. Vallarta, Protasio Tagle, Ignacio Ramirez, Vicente Riva Palacio, Pedro Ogazén y Justo

Benitez.

A finales del siglo XIX y principios del XX la élite estatal se transformoé para quedar
integrada principalmente por civiles provenientes de familias acomodadas e ideas progresistas
que cuestionaban los principios liberales que defendieron con la pluma o con las armas los
politicos que acompafiaron a Diaz en su ascenso al poder. Xavier-Guerra a partir de una
minuciosa revisiéon de los actores de la época, sostiene que la clase politica porfirista atravesé
tres grandes transformaciones. Una fue generacional. Como se menciond, el primer grupo en el
poder se integré por hombres que combatieron junto al presidente en las Guerras de Reforma,
en la Guerra de los Tres Afios y en la Intervenciéon Estadounidense, como Bernardo Reyes e

Ignacio Vallarta (1991a: 60). Estos militares ocuparon posiciones en los tres niveles de gobierno.

La segunda generacion, continda Guerra, estuvo integrada en su mayoria por cuadros
civiles: Ramoén Corral, José Yves Limantour, Rosendo Pineda, Emilio Rabasa, José Lopez
Portillo, Rafael Reyes Espindola, entre otros. Fue ademas una generaciéon de futuros
revolucionarios, como Venustiano Carranza (1991a: 61). Por ultimo, el grupo mas joven, que
naci6 durante el Porfiriato, lo conformaron los hijos y discipulos de personajes cercanos a Diaz
que se sumaron a su gobierno en sus ultimos afos: Diego Redo, Manuel Garza Aldape, Francisco

de Olaguibel, Querido Moheno, Jorge Vera Estafiol y José Marfa Lozano (1991a: 61).

Una segunda transformacion en la clase politica de la época se dio en los perfiles de los
actores politicos: mientras que durante el ascenso de Dfaz al poder la mayoria de los politicos
eran militares, durante su consolidacion y ultimos afios predominaron los cuadros civiles, entre
los que sobresalieron los Cientificos. A diferencia del grupo civil que predominé en los ultimos
afios del régimen, y que en su mayoria nacié en una clase acomodada, el primer grupo, de acuerdo
con Guerra, tuvo origenes modestos y fue su trayectoria militar la que le permitié enriquecerse,
lo cual no sorprende puesto que las armas eran una de las vias de ascenso social mas importantes
en la época: muchos de ellos hicieron su fortuna durante su participacion en el gobierno de Diaz
y terminaron convertidos en grandes hacendados. La diferencia entre perfiles también se
manifesté en los puestos ocupados: mientras que los militares se desempeflaron como
gobernadores y jefes de zona militar, los civiles se posicionaron en el gobierno federal y la
Camara de Diputados (Xavier-Guerra, 1991a: 64-69).
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Por ultimo, la tercera transformacién fue de corte ideolégico. Debido a sus diferentes
posturas, los politicos e intelectuales que integraban la ¢élite del Porfiriato se dividieron en dos
corrientes, los liberales clasicos, que eran ademas los miembros mas antiguos del gobierno, y los
liberales positivistas. Sin embargo, por su pertenencia a una clase acomodada mantuvieron
posturas conservadoras que los unieron, por lo que las rupturas de los Cientificos con los
liberales no fueron absolutas (Garciadiego, 2015a: 55-60). Se puede citar el caso de tres
pensadores de la época que, si bien tenian diferencias ideoldgicas, compartian tanto su base
ideoldgica liberal y su perfil burgués: Ignacio Ramirez era jacobino, Justo Sierra, ademas de

Cientifico era conservador, y Lopez Portillo y Rojas era catélico (Gonzalez Navarro, 1985: 79).

Las transformaciones a lo largo del régimen de Porfirio Diaz también se dieron respecto
de los objetivos perseguidos y las politicas implementadas. En este sentido el Porfiriato se divide
en tres periodos. De acuerdo con Garciadiego en el primero la intencién de Diaz era pacificar el
pais luego de décadas de conflictos armados que ponfan en riesgo la estabilidad de su gobierno.
De ahi que se rodeara de personas de confianza y que apoyara la instauracion de gobernadores
afines a su figura y su proyecto politico en los diversos estados de la republica. También utilizé
la represion para contener a sus enemigos a la vez que mantuvo una postura tolerante con la
Iglesia, institucién con la que el Estado mexicano habia disputado largamente en el pasado (2010:

XI-XID).

En la segunda etapa, que va de 1890 a principios del siglo XX, continda este autor, el
régimen de Diaz “se distingui6 por el perfeccionamiento del control politico y por el notable
crecimiento econémico alcanzado” (2010: XII), esto mediante el saneamiento de las finanzas
publicas, la modernizacion de los marcos juridicos comercial y mineral, la inversion en
infraestructura y la inversion privada. El crecimiento econémico, sostiene, “se basé en una
auténtica despolitizacion de los habitantes del pais. Fueron afios definidos, ilustrativamente, con
el lema de 'poca politica y mucha administracion” (Garciadiego, 2010: XIII). A partir de 1904 el
gobierno de Porfirio Diaz entré en una tercera etapa caracterizada por las profundas crisis que
atraveso: el crecimiento econémico se vio afectado por la crisis econémica global y las
condiciones climaticas que afectaron los cultivos del pais; la crisis politica provocada por los
conflictos al interior de la élite y el envejecimiento de Diaz (Garciadiego, 2010: XIV) y la crisis
ideoldgica debido a que las profundas contradicciones en las que se sustentaba el régimen eran

cada vez mas visibles.
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En la dltima década del régimen el grupo mas cohesionado y visible dentro de la élite
porfirista fueron los positivistas a quienes se les conocié como los Cientificos’. Algunos de sus
miembros mas prominentes fueron Ezequiel Chavez, Porfirio Parra, José Marfa Gamboa,
Roberto Nunez, Rosendo Pineda, Manuel Calero, Federico Gamboa, Joaquin Casasas, Miguel
S. Macedo, Justo Sierra o José Yves Limantour, Francisco Bulnes y Emilio Rabasa (Gonzalez
Navarro, 2010: 379; 1985: 82). La mayoria ocupd importantes puestos civiles en el gobierno
porfirista (ministerios, diputaciones o senadurias) y los que no, destacaron en espacios
estratégicos de la difusion de las ideas de la época en los que se vieron beneficiados por su apoyo
al régimen. Dentro de este ultimo subgrupo se encuentran Rafael Reyes Spindola, director del
petiédico E/ Imparcial, Potfirio Parra, médico fundador de las revistas E/ método y E/ positivismo,
Pablo Macedo, abogado que particip6 en la fundacién del Banco Nacional de México, Ezequiel
Chavez, rector de la Universidad Nacional de México y director de la Escuela Nacional
Preparatoria y de la Escuela Nacional de Altos Estudios —espacios de formacién de los
Cientificos—, y los escritores Salvador Diaz Mirén, Federico Gamboa y José Lopez Portillo y

Rojas (Garciadiego, 2015a: 60).

Aunque no se puede atribuir una unidad ideoldgica ni una agenda en comun al grupo de
los Cientificos, entre ellos predominaron las ideas propias del positivismo y algunos defendieron
los planteamientos del darwinismo social, en los que sustentaron sus proyectos de nacién y sus

soluciones a los problemas sociales de la época.

2.2 El Positivismo Y El Darwinismo Social En México Y América Latina: Fuentes Y
Aplicaciéon

Dos revoluciones del mundo occidental en especial impactaron en la forma de pensar las
relaciones sociales en el siglo XX, como sostiene Kalifa: la Revolucion francesa y la Revolucion
industrial (2018: 89). La primera, de 1789 a 1799, alter6 las relaciones jerarquicas sobre las que
se sostenia la sociedad desigual de la Francia del siglo XVIII y tuvo una influencia indiscutible

en el mundo, como en los movimientos independentistas en América, incluido México; la

° El nombre de Cientificos, de acuerdo con Lomnitz, surge en el marco de las protestas originadas por la tercera
reeleccion consecutiva de Diaz. Este encomendd a “un grupo de talentosos jovenes liberales, encabezados por Justo
Sierra” lanzar su candidatura presidencial. Sierra desarrollé un manifiesto donde “expresaba la satisfaccion de la
patria con el progreso porfirista, pero también expresaba su esperanza en el porvenir; sus declaraciones se centraban
sobre todo en la educacién y el desarrollo econdémico y, asimismo, en una detallada preocupacion por la reforma
administrativa” (2010: 15). Fue a partir de ese manifiesto, continda Lomnitz, que la opinién publica los nombré
Cientificos, debido a “su pretensién de establecer un fundamento cientifico para la administracién de las politicas
publicas” (Lomnitz, 2010: “El origen del epiteto” parr. 1-4).

69



segunda, modific de forma permanente “los marcos del trabajo industrial” que tuvieron como

consecuencia “la aparicién de formas inéditas de patologias urbanas” (2018: 89).

La ruptura del orden conocido que estos acontecimientos trajeron provocd a su vez que
el campo del conocimiento atravesara su propia transformacion. Sefiala Hobsbawm que las leyes
de la naturaleza como explicacion de los fenémenos fisicos, biolégicos y sociales tomaron la
centralidad que antes tuvieron las leyes religiosas y sobrenaturales (2009: 253). En el plano de las
explicaciones del mundo social, destacaron por su gran influencia dos teorias que surgieron en
esa época de agitacion intelectual: el positivismo de Auguste Comte (1798-1857) y el darwinismo
social propuesto por Herbert Spencer (1820-1903) a partir de los planteamientos de Charles

Darwin.

Entre 1830 y 1842 el fil6sofo francés Auguste Comte desarrollé su obra mas relevante
Curso de filosofia positiva en la que plasmo las ideas centrales del positivismo, doctrina definida por
el propio autor como “el estudio de las generalidades de las diversas ciencias, interrogandolas
como sumisas a un método tnico y comprensivas de las diferentes partes de un plan general de
investigaciones” (2006: 37). El positivismo se propuso sistematizar el conocimiento verdadero,
es decir, aquel que era susceptible de percibirse por los sentidos y someterse a un proceso de

verificacion.

La propuesta de Comte era marcadamente evolucionista, como lo prueba la ley de los
tres estados que desarrolla en su Curso de filosofia positiva. Dicha ley sostiene que el conocimiento
pasa por tres estados tedricos, desde el teleologico, pasando por el metafisico para llegar al
culmen del pensamiento, el estado cientifico: “el primero es el punto de partida necesario de la
inteligencia humana: el tercero su estado fijo y definitivo; el segundo esta destinado tnicamente

a servir de transicion”" (Comte, 2006: 38).

Esa perspectiva evolucionista del conocimiento se aplicaba también a la historia de la
humanidad. Comte entendia la historia como una serie de estadios de menor a mayor progreso,
y coincidia esta ultima etapa con el desarrollo de la filosoffa positiva, la unica capaz de

comprender las leyes naturales que rigen el progreso social:

1% Una de las premisas basicas del conocimiento cientifico segtin el positivismo es la especializacion y jerarquizacion
de las disciplinas, segtn el “grado de simplicidad” y el grado de generalidad” (Comte, 2006: 47), de ahi que Comte
propusiera la siguiente clasificacién de las ciencias: matematica, astronomia, fisica, quimica, fisiologfa y fisica social
o sociologia, la mas compleja de todas. Dicha clasificacion tuvo una influencia importante en la organizacién de la
educacién y en los planes de estudio de pafses como México en las primeras décadas del siglo XX.
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Sélo a la filosoffa positiva, convenientemente completada por el estudio de los
fenémenos politicos, corresponde acabar lo que solo ella comenzo, representando en el
orden politico, igual que en el cientifico, la serie integra de las transformaciones
anteriores de la humanidad, como evoluciéon necesaria y continua de un desarrollo
inevitable y espontianeo cuya direccion final y marcha general estin determinadas por
leyes plenamente naturales (Comte, 2006: 67).

La evolucion social explicada con leyes naturales fue uno de los aspectos concordantes
entre el positivismo y el darwinismo social, planteado por el pensador inglés Herbert Spencer y
que tuvo una gran popularidad a finales del siglo XIX y principios del siglo XX, en una época
en la que los hallazgos del naturalista inglés Chatles Darwin, planteados por en su obra E/ origen
de las especies (1859), causaron un gran revuelo. Spencer, influido por dichas ideas, aplico las leyes

de la evolucioén a diversos campos, como la biologfa, la psicologfa y la sociologfa.

En la obra Principles of Biology (1864) Spencer explica la evolucion de todas las especies
como el producto de cambios “simultaneos” y “sucesivos” en los organismos, para adaptarse a
las transformaciones del medio ambiente —de clima, de ocupacion, de alimentos— hasta llegar
lentamente a un equilibrio (1864: 81). El autor desarrollé esta premisa a lo largo de la obra con
ejemplos de los procesos seguidos por plantas y animales, en una forma de justificacion de la
veracidad de su propuesta. Luego, utilizo dichas leyes naturales para explicar la evolucion social,
afirmando que dentro de la humanidad existen diferencias evolutivas (tanto entre distintos

momentos histéricos como entre razas) que hacen mas aptas a unas que a otras para sobrevivir.

A partir de esos planteamientos Spencer sostuvo que las “familias” y “razas” que tuvieran
excesivas dificultades para sobrevivir y que no estimularan el desarrollo de las capacidades
humanas, se extinguirfan y serfan reemplazadas por aquellas que si lograran adaptarse. Este
proceso, sostiene el autor, garantiza un progreso constante hacia mejores habilidades, inteligencia

y “una vida mas completa” (1881: 500).

Si bien existen similitudes entre la propuesta de Comte y la de Spencer —aunque este
ultimo neg6 constantemente la influencia del positivista en su obra (Eisen, 1967)—, como el
planteamiento del progreso social del primero y el de evolucion en el segundo, asi como el
desarrollo progtresivo del conocimiento'', habifa diferencias entre ambos que permiten
comprender que su influencia posterior tuviera resultados tan diversos. Por ejemplo, la existencia

de leyes universales en la teoria de Spencer era contraria a la afirmacién de Comte de que la

" Similar a la légica de Comte en la ley de los tres estados, Spencer consideraba que toda forma de conocimiento
pasado era propia de un intelecto subdesarrollado que requeria ser revisado por las nuevas teorias para alcanzar un
progreso en la inteligencia (1864: 333).
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ciencia no debifa buscar explicaciones universales a los fenémenos: “considero estos intentos de
explicacién universal de todos los hechos mediante una ley tnica como de sobre quiméricos....
Creo que los recursos del espiritu humano son demasiado débiles y el universo demasiado

complicado para lograr semejante perfeccion cientifica” (2006: 44).

Hobsbawm, a propésito de las transformaciones de la ciencia, sostiene que en el caso de
la fisica el descubrimiento de nuevos hechos no llevé a que “los fisicos reconsideraran sus
paradigmas” (2009: 258). Lo mismo puede sostenerse del positivismo y el darwinismo social
puesto que sus postulados, a pesar de considerarse transformadores respecto de formas de

conocimiento previas, mantenfan ideas conservadoras sobre el orden desigual existente.

Contrario al supuesto caracter objetivo del método cientifico que defendian ambos
autores, sus planteamientos eran profundamente ideolégicos. Como afirma Hobsbawm la
relacién entre biologfa e ideologia se observa en el racismo que generd que se pasara “de la
sociedad a la naturaleza la responsabilidad de las evidentes desigualdades humanas. IL.os pobres
eran pobres porque habian nacido inferiores” (2009: 261). La relacion entre biologia e ideologia
se observa ademas, continda el historiador, en el auge que tuvo la eugenesia, “programa para
aplicar al género humano las técnicas de reproduccion selectiva familiares en la agricultura y la

ganaderfa” (2009: 261) con el fin de mejorar la especie.

Es evidente la relevancia de la nocién de progreso en el pensamiento de ese momento
histérico, tanto si se pensaba que era lineal, como los autores revisados, como si se pensaba (era
el caso de Marx) que era un proceso “discontinuo y contradictorio” (Hobsbawm, 2010: 262). El
avance del capitalismo habia provocado la valoracién en exceso del progreso social por parte de
una burguesia optimista con su futuro ante la estabilidad alcanzada luego de décadas convulsas.
Hobsbawm pinta esta escena con detalle:

Se consideraba que una economia de tal fundamento, y por lo mismo descansando de

modo natural en las solidas bases de una burguesia compuesta de aquellos a quienes la

energfa, el mérito y la inteligencia habfan aupado y mantenido en su actual posicion, no
s6lo crearia un mundo de abundancia convenientemente distribuida, sino de ilustracion,

razonamiento y oportunidad humana siempre crecientes, un progreso de las ciencias y

las artes, en resumen: un mundo de continuo y acelerado avance material y moral (2010:
13).

Dicha confianza en el progreso social y la necesidad de explicatlo a través de nuevos
métodos se articulé con el temor que tenfan las élites a las clases populares y a las revueltas una

vez que se hicieron del poder después de décadas de conflictos violentos. De manera que tanto
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el positivismo como el evolucionismo les proporcionaron a estos grupos ademas de una forma

de explicaciéon de la realidad social, las bases ideolégicas para justificar su dominio.

2.2.1 Las Ideas de Comte y Spencer En América Latina

En América Latina los ecos de la Revolucion Francesa y la Ilustracion, ademas de la
experiencia de la independencia de Estados Unidos se conjuntaron con influencias propias de la
region para establecer un liberalismo distinto de su par europeo. En el caso mexicano por
ejemplo fueron igualmente preponderantes el liberalismo francés (a diferencia de otros paises
latinoamericanos en los que tuvieron mas aceptacion las propuestas inglesa y norteamericana),
las obras de Vasco de Quiroga y Fray Bartolomé de las Casas asi como de los humanistas, juristas
y tedlogos del siglo XVI (Reyes Heroles, 1974: 3-4). Estas influencias, aunadas al creciente
malestar de la poblacién, desempefiaron un importante papel en el surgimiento de movimientos
independentistas y la formacién de los imaginarios necesarios para la construccion de los nuevos
Estados, en cuya base se encontraban los principios de soberanfa popular, divisiéon de poderes,

libertades individuales, igualdad formal y secularizacién de la sociedad.

Ademas de la influencia de autores prominentes en la regién, una diferencia importante
entre el liberalismo en Europa y el liberalismo en México en particular y en América Latina en
general, fue que en estos la experiencia liberal estuvo cargada de “empirismo politico” debido a
las circunstancias que enfrentaron los gobiernos liberales, como la presencia de grupos sociales
que cuestionaron los privilegios de las élites (Funes, 2014: “Fin de la revolucion” parr. 3) y que

representaban una amenaza para la estabilidad de los nuevos regimenes.

Una muestra de la distancia entre los principios liberales y su implementacién en los
paises latinoamericanos es el proceso de reconocimiento de la ciudadania en la regién. En
México por ejemplo, a la figura del ciudadano individual le precedi6 la del vecino-ciudadano, a
partir del establecimiento de la ciudadania en la Constituciéon de Cadiz de 1812 y la imposibilidad
del Estado de implementar “técnicas juridicas de identificacion™ “ninguna edad, ninguna renta,
quizas un solar (afincado), seguramente tener familia, pero si, por encima de cualquier otro

requisito, gozar del respeto de la comunidad de pertenencia por tener un 'modo honesto de

vivit” (Annino, 2003: 401). Este hecho, nombrado desliz de la ciudadania por Annino,
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desembocé en el monopolio de las comunidades locales sobre la decisién de quiénes podian ser

ciudadanos'? (2003: 399).

Ademas, las profundas desigualdades que existian antes de los procesos
independentistas, asi como los estigmas y rechazo de las élites latinoamericanas a las clases bajas,
limitaron la implementacién del principio de igualdad, base de la ciudadania. “La independencia
no fue una mera transaccion entre libertad e igualdad sino que al ignorar esta se limité aquella”,
afirma al respecto Pérez Sainz (2014: 360). En México, por ejemplo, el reconocimiento de la
ciudadania de los indigenas debido a la figura de vecino-ciudadano, no se extendi6 a las mujeres
y negros, mientras que en Brasil estos sectores podfan votar pero no ser votados (Pérez Sainz,

2014: 363).

De esta manera surgi6 una ciudadania con adjetivos, limitada y segregadora. Pérez Sainz
sostiene que las diferencias de clase, género, etnia y raza existentes en la region y la postura de
las élites politicas en torno a ellas generaron que el proceso de ciudadanizacion no se apegara a
los principios liberales de universalidad e igualdad y que por el contrario se desarrollaran tres
vias de ciudadania: la blanqueada, en paises con una fuerte migracién y que tenfa en su base
principios racistas que justificaban la desigualdad de derechos; la escindida, en paises donde la
poblacién indigena era numerosa y el mestizaje no se habfa extendido; en estos casos los grupos
originarios fueron inferiorizados tanto cultural como juridicamente; por dltimo se encuentra la
ciudadania mestiza, propia de paises como México, en los que la homologacion de la sociedad

en tanto ciudadanos se fusioné con el proceso de mestizacion (Pérez Sainz, 2014: 364-383).

Si bien el liberalismo en América Latina no puede pensarse de forma homogénea, si
existieron elementos comunes en la mayorfa de los paises de la regién: el mantenimiento de la
desigualdad de clase, género, etnia y raza por parte de las élites, la centralizaciéon politica y el
mantenimiento del szatu quo luego de décadas de violentos conflictos. Esto implicé “una revision
de los principios de libertad e igualdad, considerados excesivos y tendientes a la 'tiranfa de las
mayorias'. Moderacion, apego a las realidades y prudencia, eran palabras frecuentes en el cielo

de los legisladores” (Funes, 2014: “Fin de la revolucion” parr. 8).

2 Annino asegura que este fue un caso extraordinario, ya que a diferencia de otras experiencias latinoamericanas, la
Constitucion de Cadiz extendio la vecindad y la ciudadanfa a los indigenas, no por influencia de los valores liberales,
sino por la incapacidad del Estado de controlar el territorio. Este hecho, sostiene el autor, tuvo consecuencias
importantes para el futuro de los gobiernos independientes. Para profundizar en este caso véase Annino, 2003.
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No sorprende entonces que a finales del siglo XIX y principios del XX los
planteamientos del positivismo y el evolucionismo social tuvieran tal aceptacion entre las élites
de la region, puesto que reforzaba las ideas ya existentes, al tiempo que el liberalismo iba en
declive. En realidad, esta corriente estaba en crisis incluso en su lugar de origen, Europa, debido
a la incapacidad de los liberales en el poder de mejorar las condiciones de vida de los obreros,
problema que propicié el avance de las ideas socialistas y una mayor intervencién de los
gobiernos en la economia de los paises, contrario al principio de /aissez-faire (Escalante Gonzalbo,
2015: 24). A diferencia de algunos principios liberales como la igualdad ante la ley o los derechos
politicos, cuya implementacion podia desembocar en una crisis para los grupos en el poder, las
nociones de progreso y evolucion que sostenfan Comte y Spencer coincidian con los intereses
de las élites latinoamericanas que habiendo alcanzado cierta estabilidad no querfan perderla

puesto que era requisito para la modernizacion constante y progtresiva de sus naciones".

El positivismo, en mayor medida que el darwinismo social, se convirtié en la ideologia
mas extendida entre los Estados latinoamericanos, alcanzando “una homogeneidad y hegemonia
jamas recuperadas desde entonces” (Teran, 1986: 1294). Uno de los proyectos politicos mas
relevantes en esta época, basados en los planteamientos positivistas fue el de la centralizacién
del poder estatal, a partir de acciones administrativas, como la absorcioén por parte del gobierno
nacional de funciones histéricamente atribuidas a los gobiernos locales, y acciones simbolicas,
port ejemplo el culto a la figura del gobernante. Tal fue el caso de Venezuela en donde se enaltecié
la figura del dictador Antonio Guzman Blanco, que se mantuvo en el poder durante casi dos
décadas, como la persona capaz de guiar al pafs en su camino al progreso: mediante decreto se
ordeno que al mandatario se le llamara “'Ilustre Americano-Regenerador de Venezuela'. El titulo
fue de utilizacioén obligatoria en cualquier tipo de documento, ya fuera de uso oficial o no. Hasta
al padre del mandatario se le denominé 'Tlustre Précer de la Independencia” (Lange, 2014: 30).
En México se dio un fenémeno similar en torno a la figura de Porfirio Diaz como se analizara
mas adelante, donde se asociaban los avances econémicos a sus habilidades personales, al grado

de que algunos intelectuales temieran que dicho desarrollo se frenara si él dejaba el gobierno.

'8 La idea de la moderacién fue sumamente apreciada entre las élites de los primeros afios del siglo XX las cuales,
provenientes de regimenes inestables, consideraban las grandes transformaciones peligrosas, como se puede
constatar en las siguientes palabras de Carlos Octavio Bunge “todo, menos los cambios bruscos de sistemas, de
instituciones, de gobiernos. El progreso lento por el esfuerzo continuo, y no los golpes de Estado y las corazonadas
demagogicas. En una palabra, jla Evolucién y no la Revolucién!” (Citado en Funes, 2014: “De la revolucién a la
evolucion” epigrafe).
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Como con el liberalismo, las élites politicas latinoamericanas hicieron diferentes lecturas
de los postulados positivistas a partir de las inquietudes de los grupos en el poder y las
particularidades de los paises:

Una prueba de esta versatilidad del positivismo la brinda el caso de su expansion en el

Pert, donde Javier Prado y Ugarteche (1871-1921), Mariano Cornejo (1866-1942) y

Manuel Vicente Villaran (1873-1958) usaran un idéntico bagaje filoséfico para dar cuenta

del trauma de la derrota en la guerra del Pacifico, pero con conclusiones divergentes, ya

que mientras algunos se inclinan a lo que se llamara “la solucién bovina” (la inmigracion
como aporte racial para eliminar al elemento indigena), otros operaran —en la linea de

Gonzalez Prada'* (1848-1918)— por la incorporacion del indigena en los marcos de la
nacion (Schiera, 1988: 1295).

Ademas de las diferentes lecturas de dichas corrientes, en el caso mexicano las ideas
positivistas y evolucionistas se conjugaron en la practica con principios propios del liberalismo
y del cristianismo, no obstante el declive del primero y el proceso secularizador que se desarrollé
en el siglo XIX. Esto dio lugar a acciones que se alejaron de lo propuesto por Comte y Spencert,

ademds de que provocaron diferencias ideoldgicas significativas al interior de la élite porfirista.

2.2.2 El Positivismo En México

La difusion del positivismo en México fue posible gracias al clima politico y cultural de las dltimas
décadas del siglo XIX. Entre las condiciones que propiciaron la expansion de esta ideologia
segin Raat se encuentra en primer lugar el auge del pensamiento cientifico, que estaba en un
momento de expansiéon con la creacién de organizaciones cientificas y la circulaciéon de
publicaciones de divulgacién de los dltimos adelantos de la ciencia (1975: 12, 28). En segundo
lugar, el autor considera el desorden politico existente, debido a la desilusion de liberales con la
“atomizacion del poder” y la “anarquia social” derivadas de los continuos conflictos dentro del

seno de este grupo politico (1975: 12).

El iniciador del positivismo en México fue Pedro Contreras Elizalde, que en Francia fue
“discipulo de los doctores Robin y Segond, a su vez discipulos de Comte” (Gonzalez Navarro,
2010: 311). Ahi Contreras presentd los postulados del positivismo a Gabino Barreda, maximo
exponente de esta ideologia en el territorio mexicano. “De regreso a México, mientras Contreras
fue electo diputado al Congreso Constituyente de 1856-1857, Barreda se convirtié al positivismo,

gracias a la lectura de las obras de Comte compradas en Paris” (Gonzalez Navarro, 2010: 311-

312).

' Manuel Gonzélez Prada (1844-1918), influyente pensador anarquista cuyas ideas sirvieron de inspiracién a autores
de gran relevancia en el pensamiento latinoamericano, como Carlos Mariategui (Chang-Rodriguez, 2012).
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Ya en México, el presidente Benito Juirez luego de escuchar el discurso'” que Gabino
Barreda pronuncié en Guanajuato en 1867 en el marco de las celebraciones por el aniversario
de la Independencia, le encomendé ordenar la educacién nacional. De esa encomienda derivaron
ese mismo afio la promulgacién de la Ley Organica de Instruccién Puablica (Raat, 1975: 15) y 1a
fundacién de la Escuela Nacional Preparatoria, que se convirtié en la institucion de educacion
superior mas influyente en el Porfiriato, luego de que la Universidad de México fuera clausurada
por considerarse un brazo de la Iglesia catdlica (Lomnitz, 2013: “Los antecedentes ideolégicos™

parr. 1).

LLa Escuela Nacional Preparatoria, que tuvo la influencia de los planteamientos de Comte
tanto en sus estatutos como en su plan de estudios, se convirti6 en la institucion educativa mas
relevante para la difusion del positivismo en México, de donde surgieron algunos miembros del
grupo de los Cientificos. Su fundacién permite aclarar dos aspectos sobre el positivismo en el
pais: en primer lugar la preocupacién de esta corriente por la educacioén, que consideraba una
herramienta fundamental para el mejoramiento econémico, social y moral de la poblacién; en
segundo, las protestas de diversos grupos por la influencia de esta corriente en las politicas
estatales. Una de esas voces provino de los clérigos conservadores que rechazaron el plan de
estudios de la Escuela Nacional Preparatoria por ser critico con el dogma catdlico y el
tradicionalismo de la Iglesia (Raat, 1975: 7, 13); ese rechazo se mantuvo incluso en los afios de
mayor influencia del positivismo. Luego de las intensas discusiones entre Barreda, sus defensores
y sus criticos, dicha instituciéon educativa terminé siendo menos positivista de lo propuesto por

el seguidor de Comte.

A finales del siglo XIX, ya en el régimen de Porfirio Diaz, el positivismo adquirié mayor
centralidad debido a la ampliacién de la influencia de los cientificos en la élite politica aunque,
cabe resaltar, no adquirié nunca el estatus de ideologia oficial (Raat, 1975: 7), ni siquiera era la
unica ideologia dominante en el aparato estatal porfirista, debido a la diversa composicion de la
burocracia en los mas de treinta afos de gobierno del general Diaz y al pragmatismo

caracteristico del caudillo. Porfirio Dfaz nunca rompié “del todo con los primeros [liberales

1% Ia Oracion civica es uno de los escritos mas célebres de Gabino Barreda, en el que hace una revisién de la historia
de México a la luz de los postulados positivistas. En La Oracidn civica se hace alusion a las tres emancipaciones —
emancipacion religiosa, politica y cientifica —, similares a la ley de los tres estados de Comte, por las que atravesé
México en su proceso de progreso social hasta llegar al culmen, que era el momento que vivia Barreda, el de las
Leyes de reforma, la Constitucién liberal y el derrocamiento de Maximiliano de Habsburgo. Barreda cerr6 su célebre
discurso con una frase que resume los principios centrales del Estado mexicano de las décadas siguientes: “que en
lo de adelante sea nuestra divisa LIBERTAD, ORDEN Y PROGRESO; la libertad como MEDIO; el orden como
BASE y el progreso como FIN” (Barreda, 2013: 23).
77



clasicos], a pesar de no poner en practica ni los principios jacobinos ni los procedimientos
democraticos” (Garciadiego, 2015a: 56). Ese pragmatismo llevé también al mandatario a
mantener una postura conciliadora con la Iglesia catélica particularmente en lo que respecta a
beneficencia y educacién, a pesar del abierto rechazo de los liberales y positivistas a la

intervencion de la religién en cualquier ambito.

Sin ser la ideologia oficial del régimen, las premisas positivistas que defendfan los
Cientificos —orden, progreso, civilizacibon— fueron de utilidad para justificar el proyecto
politico, econémico y social de Diaz, de ahi que el militar colocara a los miembros de este grupo
en posiciones estratégicas, pero siempre a su sombra. ILas propuestas que pudieran limitar su

poder personal fueron desechadas (Lomnitz, 2013: “el origen del epiteto”: parr. 5).

2.3 La Nacion Imaginada Por Los Positivistas A La Luz De Sus Discursos

En este subcapitulo se analizan las representaciones construidas por la élite porfirista en torno a
tres cuestiones: el primer apartado se concentra en las representaciones de si mismos y del
régimen; los discursos revisados resaltan la idea del Porfiriato como culmen del proceso de
evolucién del pafs y de la personalizacion del poder en la figura de Porfirio Diaz, que se utilizo

para justificar sus numerosas reelecciones.

El segundo apartado recupera las representaciones sobre los objetivos de las funciones
sociales del Estado portfirista. De acuerdo con las ideas predominantes en la época,
particularmente las provenientes del liberalismo econémico y el positivismo, los servicios
publicos eran concebidos como requisitos para alcanzar el progreso nacional y garantizar el
correcto desarrollo del sistema econémico, y no como vias para garantizar el bienestar de la
poblacién. Estas representaciones tuvieron un impacto significativo en el sistema de bienestar

que se instaur6 en esta época, como se discutira en el siguiente subcapitulo.

El tercer apartado se enfoca en las representaciones sobre los pobres construidas por
miembros de la élite porfirista. Los pobres aparecen en los discursos de los actores politicos
como sujetos atrasados, sucios, manipulables y movidos por sus necesidades fisiologicas, de ahi
que los servicios de ayuda estatal tuvieran como finalidad su transformacién y contencién y no
la superacién de sus carencias. Pero también se observa que, aunque estas representaciones
tuvieron la influencia de las ideologias predominantes entre los Cientificos, persistieron en ellas
influencias aparentemente opuestas como la de la moral cristiana, dando lugar a representaciones

contradictorias.
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2.3.1 “Minimum De Terror Y Maximum De Benevolencia”: El Imaginario De Nacion
De La Elite Estatal

Durante el Porfiriato, los intelectuales cercanos al régimen dedicaron particular atenciéon a
construir en el plano de las ideas un proyecto de naciéon basado en el orden, la libertad y el
progreso social, luego de largas décadas de disputas sobre cual debia ser el rumbo politico que
debia seguir el pais. En esa empresa el conocimiento de la historia fue fundamental. El momento
era propicio para hacer una recuperacion de la historia debido al proceso de consolidacion de la
antropologia que se estaba desarrollando en México, y que tenfa en comun con la administracion
de Diaz, el objetivo de recuperar el pasado del pais para construir una narrativa unificadora,
como sefialan Roberts, Gonzalez de la Rocha y Escobar (2013: 166-67). Esta era una
preocupacion unica en la época: a diferencia de la sociologia, que tomaba sus planteamientos del
positivismo proveniente de Comte, la antropologia partié de las particularidades del territorio
mexicano y su pasado para la comprension de la realidad del pais (Roberts, Gonzalez de la Rocha

y Escobar, 2013: 166-67).

En ese contexto algunos miembros de la élite como Justo Sierra y Francisco Bulnes se
propusieron hacer una revision del pasado no desde una mirada influida por el romanticismo,
comun entre los pensadores liberales, sino desde bases cientificas. Ambos autores ilustran la
diversidad existente al interior del grupo de los cientificos: mientras que Justo Sierra era
conservador y moderado, en Bulnes predominaba la polémica y las ideas propias del darwinismo

social, que no estuvieron presentes en los planteamientos de todos los cientificos.

En sus lecturas del pasado, estos personajes buscaron leyes que explicaran el devenir del
pais. Sobre la forma en que desarrollé su obra Ewolucion politica del pueblo mexicano Justo Sierra

sostuvo:

Si hemos procurado estudiar sin prejuicios las condiciones dinamicas de nuestra
sociedad, no la hemos estudiado sin sistema. No nos toca exponerlo aqui en el estilo de
escuela; pero el titulo solo de nuestro libro indicaba que, aun cuando pudiéramos disentir
en la féormula de las leyes sociales, y unos, siguiendo la escuela espenceriana, las
asimilasen profundamente a las leyes bioldgicas, y otros las considerasen, de acuerdo con
Giddings'®, esencialmente psicoldgicas, y la mayor parte acaso fundamentalmente
histéricas, en consonancia con Augusto Comte y Littré, todos hemos partido de este
concepto: la sociedad es un ser vivo, por tanto, crece, se desenvuelve y se transforma

(Sierra, 2018: 358).

'® Pranklin Giddings (1855-1931), sociélogo considerado uno de los fundadores de la sociologia americana, que
sent6 las bases para el neopositivismo.
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En las palabras de Sierra se observa el amplio conocimiento que tenfa de las discusiones
de las ciencias de su época, en las que el predominio de los avances de las ciencias naturales es
evidente, como lo muestra su concepciéon de la sociedad como un ser vivo. A su vez, sus
planteamientos muestran el imperio de la racionalidad como paradigma dominante, el cual no
deja de ser una construccién imaginaria histéricamente situada. Como sostiene Castoriadis:

Cada sociedad define y elabora una imagen del mundo natural, del universo en el que

vive, intentando cada vez hacer de ella un conjunto significante.... Esta imagen, esta

vision mas o menos estructurada del conjunto de la experiencia humana disponible,
utiliza cada vez las nervaduras racionales de lo dado, pero las dispone segun, y las

subordina a, significaciones que, como tales, no se desprenden de lo racional (ni, por lo
demas, de un irracional positivo), sino de lo imaginario (2013: 240).

Bajo el dominio del imaginario de la racionalidad, tanto el analisis de la historia como del
presente se conciben como verdades en tanto son aprehendidas por medio de los sentidos, sin
que mediara la intervencién del observador, sus condiciones histéricas y de clase. Solo a través
de la ciencia se podra tener conocimiento de “lo verdadero”, expresa Sierra en su célebre discurso
pronunciado con motivo de la inauguracién de la Universidad Nacional en 1910": “la ciencia
avanza, proyectando hacia delante su luz, que es el método, como una teorfa inmaculada de

verdades que va en busca de la verdad” (1919: 340).

La lectura de la historia de México que hicieron los cientificos se justificaba a partir de
su caracter cientifico, dado que, como senal6é Sierra, estaba basada en un “sistema” y se
aproximaba a los datos sin prejuicios. Sin embargo, la perspectiva de Sierra tenia la influencia del
evolucionismo que impulsaban tanto el positivismo como el darwinismo social aun cuando este
autor no fuera partidario de Spencer, como se observa en la explicacién que hace el autor en
Evolucion politica del pueblo mexicano del progreso nacional como respuesta a elementos externos,
idea planteada por el britanico en The principles of biology: “nuestro progreso, compuesto de
elementos exteriores, revela, al andlisis, una reaccién del elemento social sobre esos elementos

para asimilarselos, para aprovecharlos en desenvolvimiento e intensidad de vida” (2018: 395).

En dicha obra Sierra hace un recuento de la historia del pais desde las que llama
civilizaciones aborigenes hasta el gobierno de Porfirio Diaz, puesto que para el autor y para los

intelectuales el Estado porfirista representaba el culmen de la historia del pais. Los sucesos que

" Los origenes de una universidad nacional en México se remontan a 1551 con la fundacién de la Real y Pontificia
Universidad de México que fue clausurada por Maximiliano de Habsburgo en 1865. Si bien para Justo Sierra la
universidad inaugurada en 1910 no era una continuacién de la institucién educativa virreinal, en la actualidad la
Universidad Nacional Auténoma de México s la reconoce como parte de sus antecedentes.
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le precedieron fueron etapas en la evolucion social que habian desembocado en el nivel mas alto

de desarrollo gracias a Diaz.

Se trata de una idea también presente en el analisis historico que hace Francisco Bulnes.
En el discurso con el que justifico la sexta reeleccion de Diaz, pronunciado en la Segunda
Convencién Nacional Liberal en 1903, el entonces diputado afirmé que el desarrollo politico del
pais tuvo dos momentos clave: uno de demolicién que va de 1856 a 1867 con el gobierno de los
jacobinos'®, que si bien reconoce que fueron responsables de derrocar el antiguo régimen,
consideraba que no tenfan la capacidad de gobernar; y un segundo momento de reconstruccion
que correspondia a los hasta entonces veinticuatro anos de gobierno de Porfirio Diaz. De
acuerdo con Bulnes, el progreso del pais era obra del proceso de pacificacion del militar con base
en las reglas del poder politico:

El general Diaz ha hecho la paz. ;Cémo la ha hecho? Voy a decitlo: con todas las reglas

del arte, delineadas por el emperador romano Augusto, que durd cuarenta y cuatro afios
en el poder y finalmente percibidas, observadas y enunciadas por Nicolds Maquiavelo.

El general Diaz, como el emperador Augusto, ha prodigado un gran respeto a la forma
solemne de las instituciones y ha ejercido el poder haciendo uso del minimum de terror
y del maximum de benevolencia (Bulnes, 2016: 20-22).

En una forma de personalizaciéon del poder, Bulnes sostiene que los logros (“ha
moralizado el Ejército”, “ha emprendido, como Augusto, grandes obras materiales que dan
trabajo a grandes masas”) eran producto de la mano buena y firme de Diaz, y que con él podian

terminatr.

Tanto la idea del Porfiriato como culmen de la evolucién y la de la personalizacion del
poder gozaban de amplia aceptacion incluso fuera del circulo de los Cientificos, entre la clase
politica y empresarial. En la respuesta del Presidente del Congreso de la Unidn al informe de
Porfirio Diaz, el diputado y empresario Gabriel Mancera se refiri6 al régimen de Diaz como el

eredero de los principales momentos histéricos del pais: la Independencia, la Constitucion de
heredero de los principal tos hist del pafs: la Independ , la Constit d
1857 y la Reforma. Asimismo, sostuvo que “el pueblo que os clama esta plenamente satisfecho
y agradecido de vuestra administraciéon prudente y sabia, enérgica y honrada, y espera tranquilo

que a las arduas cuestiones del porvenir daréis soluciones tan satisfactorias como a las del pasado

18 Con este apelativo que hacia recordar a los republicanos franceses, Bulnes nombraba a los liberales radicales, que
b b
tuvieron mayor auge en la Repﬁblica restaurada.
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contando con la cooperacion ilustrada de vuestros Secretarios de Estado” (DOF, 20 de

septiembre de 1904: 259).

La centralidad de la figura de Porfirio Diaz para la continuaciéon del proyecto de
modernizacion del pafs hizo que la élite estatal justificara sus continuas reelecciones, aun cuando
sabian que iba en contra del desarrollo politico. Segun Justo Sierra salir de la anarquia requeria
de una figura fuerte para “neutralizar los despotismos de los otros poderes, extinguir los
cacicazgos y desarmar las tiranias locales” (Sierra, 2018: 394). Bulnes por su parte aseguraba que
el pafs no estaba todavia en condiciones para reanudar la competencia electoral, por lo que la
“tutela” de Diaz seguia siendo necesaria:

El argumento positivo debe ser: jamas un pueblo demodcrata ha votado una sexta

reeleccion; pero si se prueba que la sexta reeleccion es necesaria para el bien del pais, hay

que deducir serena y tranquilamente que todavia no hemos logrado ser un pueblo
democratico. El argumento de la reelecciéon no debe buscarse en la eminencia de
instituciones que ain no podemos practicar y que estamos obligados a venerar como

santas reliquias de espiritus incendiados de excelsos liberales. Los argumentos de la
reeleccion deben buscarse en el terreno de las conveniencias (2016: 13).

Aunque no se puede sostener que estas ideas fueran compartidas por el resto de la
sociedad, ni siquiera por toda la élite, si tuvieron una amplia difusiéon. Durante el Porfiriato
algunos de los libros de texto para el curso de historia patria de educacién primaria fueron
escritos por Justo Sierra, en los que predominé una perspectiva evolucionista de la historia
nacional y de la educacién como requisito para el progreso, entendido desde una logica capitalista
de la modernizacién a través de la industrializacion:

Los pueblos mas civilizados son aquellos en que 1° hay mas escuelas y mas nifios que en

ellas se eduquen para que, cuando sean hombres, puedan proporcionarse mayor y mejor

trabajo, contribuyendo asi al mejoramiento o progreso de la sociedad en que viven (1894:
7-8).

Otra via de difusiéon de los principios de progreso, orden y civilizacion fueron los
informes presidenciales, que se reproducian de forma integra en los diarios favorables al régimen,
como E/ Imparcial, dirigido por el Cientifico Rafael Reyes Spindola. Entre 1900 y 1910 Porfirio
Diaz pronuncié veinte informes presidenciales, dos al ano: el 1° de abril y el 16 de septiembre,
en las aperturas de sesiones del Congreso de la Union. Los informes, parcos en recursos retoricos

debido a que el general no destacaba por sus habilidades de orador”, tienen en su mayoria la

' De las pobres habilidades de oratoria del general Diaz, escribe Daniel Cosio Villegas: “Porfirio Diaz, hombre de
escasa ilustracion, carente de ideas generales, torpe para hablar, resulta un pigmeo al lado de los mas grandes
parlamentatios que el pais ha tenido en su historia” (Citado en Gonzalez, 2000: 657).
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misma estructura: luego de una breve introduccién, se daba cuenta de los pormenores de las
relaciones de México con el extranjero, resaltando su amistad con las otras naciones por encima
de los conflictos; le segufa una somera mencién al estado de la seguridad en la nacién, para
después pasar a dar informacion sobre el campo de la salud, haciendo énfasis en los esfuerzos
realizados en el combate las epidemias de la época. Pasaba a relatar las acciones de la Secretaria
de Gobernacién, de Educacién —de la que hacen un informe mas detallado—, de Fomento, de
Comunicaciones y Obras Publicas, Hacienda y Crédito Publico y Guerra y Marina. Y terminaban

con una breve conclusion.

En tales informes la introduccién y la conclusion eran casi idénticas en su forma y en la
eleccion de sus palabras. En ellas, la alusion al progreso a través del orden y la paz era una

constante:

Lo que dejo relatado os demostrara que el Ejecutivo no ha perdonado esfuerzo a fin de
lograr que los ramos todos de la Administracién continuen en la senda del progreso que
desde algunos afios vienen siguiendo para bien de la Republica. Este movimiento
ascendente es consecuencia del orden y la paz que disfruta el pais, y de que nada puede
privarlo mientras duren tan estimables beneficios. En efecto, ni aun la persistencia de la
crisis econdmica, que siendo un mal reflejo y sin responsabilidad de la Administracion,
nos aqueja todavia, aunque en menor escala que al principio, ha llegado a impedir nuestro
adelanto solido y manifiesto (DOF, 16 de septiembre de 1908: 219).

La conclusion del informe de Diaz de septiembre de 1908 mantenia el buen optimismo
que manifest6 en todas las aperturas de sesiones legislativas de la década, incluso cuando a final
de la década su gobierno atravesaba una crisis en todas las dimensiones: resalté la bonanza
derivada de su buena administracion, invisibilizando las desigualdades y las cada vez mas fuertes

criticas al régimen. El avance, sostenfa, siempre era solido, ascendente e incuestionable.

2.3.2 La Funcioén Social Del Estado Potfirista

En la paz porfiriana el proyecto estatal mas importante fue la modernizacion del pafs. Alcanzada
la estabilidad a fuerza de minimizar la oposicién y reducir con la violencia de Estado a sus
enemigos mas amenazadores, el gobierno de Diaz se enfocé en el progreso material y social —

que no politico— para lo cual habia que construir al sujeto social que un pafs civilizado requeria.

Como afirma Salvador Alvarez, durante el régimen de Porfirio Diaz predominé un
“Iimaginario geografico-econémico” fuertemente influido por la perspectiva humboldtiana de la
riqueza natural de México: era “como un pais 'vacio' pero extraordinariamente 'rico' en lo
territorial (Alvarez, 2018: 59). De manera que la colonizacién del pafs, que ya era una obsesion

durante el gobierno de Juarez, se mantuvo como un objetivo central durante el porfiriato. El
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poblamiento de las extensas tierras mexicanas no solo impulsarfa su productividad y con eso la
riqueza nacional, sino que detendrfa los intereses expansionistas de las potencias extranjeras,

principalmente Estados Unidos.”

El pobre concepto que tenia la élite estatal de las clases bajas, sustentado en las ideas
racistas de algunos de sus miembros, influyeron en dos de las acciones” mas importantes
destinadas a fomentar la colonizacion: la atraccion de migrantes, principalmente europeos y
blancos, y el mejoramiento moral y cultural del pueblo de México. El intelectual liberal Guillermo
Prieto, de acuerdo con Salvador Alvarez, sostenia que “la relativa abundancia natural habia
engendrado una sociedad inmovil y retraida” (2018: 61). Para 1900 esas ideas no habian

cambiado mucho.

Influido por los planteamientos evolucionistas en boga, Justo Sierra defendié la
migracion de europeos blancos no solo para trabajar las tierras, sino también para mejorar la raza

mexicana:

Nos falta devolver la vida a la tierra, la madre de las razas fuertes que han sabido
fecundarla, por medio de la irrigacion: nos falta, por este medio con mas seguridad que
por otro alguno, atraer al inmigrante de sangre europea, que es el Unico con quien
debemos procurar el cruzamiento de nuestros grupos indigenas, si no queremos pasar
del medio de civilizacién, en que nuestra nacionalidad ha crecido, a otro medio inferior,
lo que no serfa una evolucion, sino una regresion (Sierra, 2018: 396).

En Justo Sierra ya se observaba la valoracion del mestizaje que se torné central en el
petiodo posrevolucionario. La unidad de idioma, de valores civicos, de la historia, eran necesarios
para la nacién que el secretario de educacion imaginaba (Sierra, 2018: 396). Por el contrario,
otros actores de la élite rechazaban la idea del mestizaje, ya que “la amalgama de dos pueblos de
ideales y aspiraciones diversos solo podian producir una mezcla hibrida de la que resultarfa
9522

mengua en la civilizacién superior, sin ningin perfeccionamiento en la inferior

Navarro, 2010: 378).

(Gonzalez

20 Segin Jean Meyer, a partir de lo planteado por Daniel Cosio Villegas, el temor de Porfirio Diaz a una nueva
invasién estadounidense impulsé su politica migratoria, la comunicacién entre el norte y centro del pafs mediante
el ferrocarril y los estimulos a los habitantes de la frontera entre México y Estados Unidos (1991: 26).

2l La geografia fue una disciplina que jugd un papel relevante en el proceso de colonizacién emprendido entre los
siglos XIX y XX. Véase E/ guebacer geografico: instituciones y personajes (1876-1964), coordinado por José Omar Moncada
Maya y Patricia Gémez Rey.

22 Aunque existi6 cierto consenso entre los miembros de la elite porfirista en cuanto a la aceptacion de los preceptos
positivistas, no fue asf sobre las ideas propias del darwinismo social. Sin embargo, cabe resaltar que las posturas
racistas de algunos actores politicos e intelectuales no surgieron con la difusién de la obra de Spencer en México,
sino que ya existfan y algunos vieron en sus planteamientos una justificacién de sus ideas. Para profundizar en las
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La migracién fue impulsada por la administracién porfirista, aunque con regulaciones en
el sentido de las ideas ya expuestas. En 1908 se aprobd una ley sobre migracion que regulaba el
acceso de personas al territorio mexicano. Si bien buscaba solucionar la escasez de trabajadores
mexicanos con brazos extranjeros, permitfa el acceso al pais de unicamente “todo elemento que

no sea notoriamente nocivo en el orden moral ni en el sanitario” (DOF, 23 de noviembre de

1908: 265).

El otro objetivo central para el régimen de Diaz, el desarrollo moral, intelectual y cultural
de la poblaciéon, impulsé la que sin duda fue su politica social mas relevante: la educativa. La
educacion en el Porfiriato, de acuerdo con sus idedlogos, iba mas a alla de la instruccion, es decir
la transmisién de conocimientos y doctrinas, para convertirse en la via para construir el sujeto
adecuado para su proyecto nacional: racional, de valores morales elevados y profundo amor a su

patria.

De acuerdo con Justo Sierra, su principal impulsor, la educacion debia ser cientifica para
dotar a los mexicanos de las herramientas para comprender el mundo no mediante dogmas, sino
por las leyes de la naturaleza y la sociedad: “si ensefiar a leer es dar el habla a los mudos, las
nociones cientificas dan vista a los ciegos” (1919: 192). En particular, fue la Escuela Nacional
Preparatoria el bastion de la educacién cientifica desde una légica positivista. Por ejemplo,
miembros del Consejo Superior de Educacion Publica en la discusion del programa de literatura
general de la Escuela Nacional Preparatoria, durante la sesion del catorce de septiembre de 1904,
defendieron asi la preponderancia de la ensefianza cientifica en dicha institucion: “le considera
el objeto capital porque los métodos cientificos siendo infalibles, cuando lleguen a ser comunes
a todos los hombres, sus inteligencias se pondran perfectamente de acuerdo” (DOF, 08 de

octubre de 1904: 510).

En el caso de las “masas populares” y los indigenas, la educacién implicaba una
transformacion completa de sus principios y sus costumbres; los “salvaria” de sus propios vicios.
Respecto del primer grupo, Sierra sostenfa que la educacion debfa suprimir el alcoholismo y
fomentar el trabajo (1919: 217); en cuanto al segundo, afirmaba que hacfa “falta producir un
cambio completo en la mentalidad del indigena por medio de la escuela educativa. Esta ... esla
obra suprema que se presenta a un tiempo con caracteres de urgente e ingente. Obra magna y

rapida, porque o ella, o la muerte” (Sierra, 2018: 396). La educaciéon de ambos grupos aparecia

diferencias entre los cientificos sobre el racismo, véase el capitulo Las ideas raciales de los cientificos 1890-1910 en
Gonzilez Navarro, 2010.
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asi no como un fin en si mismo, sino como un medio para proteger la civilizacion mexicana del

riesgo de involucién.

ILa educacién debia ademas ser la base de la construccidén de la nacidén: fomentar la
expansion del idioma espafiol —*“una lengua nacional sobre el polvo de todos los idiomas de

cepa indigena” (Sierra, 1919: 349)—

b

incitar valores civicos y, en las clases altas, formar
ciudadanos. Este ultimo objetivo muestra el caracter limitado de la educaciéon de la época: se
enfoco principalmente en aquellos sujetos que podian ser ciudadanos en el sentido amplio del
término. Para los demas, las expectativas de los idedlogos y funcionarios eran limitadas: en el
caso de las mujeres, la educacion, incluso en los niveles superiores como la educacion secundaria
“no es tan solida, ni tan sistematica como la que se imparte en la Preparatoria, por mas que sea
analoga la denominacién de las asignaturas” (DOF, 27 de mayo de 1907: 361). No debia pues,
perderse de vista “el papel que van a desempefar en el hogar y en la sociedad” (Sierra, 1919:

362).

En general, destaca el fortalecimiento de la intervencion del Estado en este ambito. Si
bien la responsabilidad del Estado de impartir educacién habia comenzado durante el régimen
de Benito Juarez, fue en el gobierno de Porfirio Diaz que se avanzo en su obligatoriedad. Dicha
funcién, mas que considerar la instruccion de los mexicanos un objetivo del Estado porfirista se
convirtié en una forma mas de defensa de la nacién frente a enemigos tanto exteriores como

interiores.

En lo que respecta a otras funciones sociales, la intervencion estatal se mantuvo limitada.
En el caso del empleo, la politica econémica que adopto el gobierno federal no obligd a los
empleadores a garantizar minimos de bienestar a los trabajadores, ni salarios que permitieran
satisfacer sus necesidades, aunque en los estados de la republica se dieron avances en la materia
por presion de los movimientos obreros que iban adquiriendo mayor relevancia. En cuanto a la
salud, si bien se construyeron hospitales y espacios destinados a brindar atencion médica, la
atencion del Estado estuvo enfocada en el combate de enfermedades transmisibles como la
fiebre amarilla y el tifo. Por otra parte, llama la atencién que hacia el final del Porfiriato ya
comenzaba a discutirse a nivel mundial la responsabilidad del Estado en el problema de la
vivienda de las clases populares. Del treinta de mayo al cuatro de junio de 1910 se realizé en
Viena, Austria el IX Congreso Internacional para la Reforma de las Habitaciones Baratas, en
donde participé un representante del gobierno mexicano. A su regreso, informé al secretario de
Gobernacion de los debates mas importantes del evento. El delegado mexicano recupera del
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discurso pronunciado por el presidente del comité organizador del Congreso, el Dr. Franz Klein,
la narracién sobre los cambios por los que habia atravesado hasta la fecha el problema de la
vivienda de las clases bajas:
Hasta hace muy poco tiempo nada se habia hecho por la colectividad, sino solamente
por ciertas empresas particulares y con el caracter de obra de caridad, indica que
actualmente la cuestiéon se estudia desde el punto de vista mas general y como un

problema social en cuya solucién estan interesadas todas las clases (DOF, 29 de agosto
de 1910: 660).

2.3.3 Representaciones Sobre Los Pobres

En el inicio del nuevo siglo las ideas de la élite sobre los pobres no habfan cambiado mucho
respecto de las que predominaban en el siglo XIX. En 1881 el escritor y diputado federal Juan
de Dios Peza publicd La beneficencia en México, obra en la que hizo una descripcion de las
instituciones publicas que atendfan a los pobres en la Ciudad de México, tomando como punto
de partida el trabajo del doctor espafiol Antonio Balbin de Unquera titulado Resesia bistorica y teoria
de la Beneficencia. En esta Balbin expuso los principios basicos de la asistencia a los pobres: que
los sujetos que pidieran la asistencia estén imposibilitados de remediar sus necesidades para no
ser un lastre para la sociedad, y que aquellos que si pueden hacerlo y aun asi piden el apoyo de
las instituciones privadas o el Estado, cargan con “la responsabilidad de aquellos socorros

hurtados a los verdaderos pobres” (Peza, 1881: 7).

La beneficencia como apoyo brindado tnicamente a aquellos que tuvieran impedimentos
evidentes para subsistir por sus propios medios, y la divisién entre pobres falsos y verdaderos,
predominaron en el imaginario occidental sobre la pobreza durante el siglo XIX y principios del
XX. Como sostiene Kalifa, la Revolucion Industrial y el auge de la l6gica del capitalismo provocd
que la pobreza pasara de ser una virtud, desde la perspectiva de la moral cristiana, a un defecto
de los ociosos, que no solo eran responsables de su condicién, sino que representaban un
obstaculo para el desarrollo econémico. Mas adelante, los avances cientificos y el imperio de la
racionalidad provocaron que la beneficencia buscara leyes que optimizaran la ayuda a los pobres:
“resulta una verdadera ciencia de la pobreza —una pauperologia—. Establecida en tipos
morales, transforma a los pobres en sospechosos, hasta en inculpados, obligados a justificarse

tanto moral como socialmente” (2018: 1206).

En el México portfirista, tales planteamientos eran congruentes con los principios de
cientificidad y desarrollo econémico impulsados por los Cientificos que dada su relevancia

durante este periodo, desempefiaron un papel relevante en la construcciéon y difusion de las
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representaciones de los pobres. En general, la postura de la élite politica e intelectual era de
rechazo de la ayuda a los pobres por ser contraria al proceso de modernizacién. Puesto que la
pobreza era explicada no por causas estructurales sino por las caracteristicas individuales de los

pobres, la sobrevivencia de estos sujetos impediria el desarrollo evolutivo de la sociedad:

La eliminacién de ciertos individuos era parte de las reglas de la naturaleza necesarias
para la elevacion de la humanidad. Este era el disefio de la providencia (Dios) para limitar
el desarrollo de la poblacion y sus consecuencias negativas. Las implicancias politicas son
obvias: 'la ayuda a los pobres o explotados es contra la naturaleza, siendo la libre

competencia, aunque dolorosa en un presente, necesaria para el futuro de la sociedad'
(Salvucci, 2016: 43).

Las declaraciones de los miembros de la élite porfirista dan cuenta de dicha postura.
Como recupera Gonzalez Navarro, el subsecretario de Gobernaciéon de 1906 a 1911, Miguel
Macedo, “atribufa la ociosidad, ignorancia, embriaguez y miseria del bajo pueblo, a su espiritu
anarquico y falta de prevision y economia”; mientras que el fotégrafo favorable al régimen de
Diaz, Manuel Ramos se mostré contrario a la beneficencia porque dejaba “un triste legado de
ignorantes, perezosos y criminales” (1985: 27, 49, 50). Bulnes, por su parte, en su intervencion
del primero de septiembre de 1910 en el Congreso de la Unién como diputado de la XXV
Legislatura, hizo una brutal descripcion de los pobres, a los que llamaba “los hambrientos™:
Después aparecen los hambrientos, legion inmensa, fatidica y grasosa, con aspecto de
poblacion de hospital, que considera al Estado como asilo de beneficencia (risas), a la
patria como un jamon (risas), a los principios como listas de restaurante, a la politica
como el arte del canibalismo burocratico. Esta terrible falange forma en todas las
manifestaciones, vota en todos los clubes, lame todas las consignas, se arrodilla ante
todos los altares, se revuelca en todos los lodos, pretende consumir de un bocado todas
las preparaciones culinarias del servilismo; quiere comer en todos los platos, beber en
todas las copas, embriagarse en todas las tabernas, acostarse en todas las camas, roncar
sobre todas las almohadas, cebarse en todas las oficinas publicas; representa al

patriotismo de colmillo, de pereza, de pancismo, de empleomania ilimitada y de
expansion indefinida de las partidas del presupuesto. (Aplausos). (2016: 48-49).

En su discurso, resaltan los términos utilizados para describir a los pobres, que apelan a
las necesidades bioldgicas esenciales de los seres humanos, como si se tratara de un grupo
movido por su condicién fisioldgica, asi como su caracter de carga para el erario publico y su
falta de conciencia civica. Resaltan de igual manera las reacciones de los diputados, que celebran
un discurso que parece estar en concordancia con sus propias ideas. Esto no sorprende en aquella
época. La mayoria de los diarios difundié con frecuencia notas que mostraban la molestia de las
clases acomodadas con las clases bajas, principalmente los indigentes y las prostitutas. En una

de las notas breves del diario E/ Universa/ del 26 de noviembre de 1985 por ejemplo, aparecid
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una queja que era constante en la época, la presencia de estos sujetos en los espacios publicos de
la capital del pais: “también en el atrio de Catedral, en el jardin, se ven semejantes cuadros.... La

policia podria hacer una batida y desalojar de la via publica a esas gentes” (1895: 4).

Los intelectuales y politicos que no se inclinaron por la explicacién darwinista de la
pobreza, en su mayoria consideraron que la mejor via para mejorar las condiciones de los pobres
era mediante el trabajo, y que por lo tanto la forma en que el Estado podia intervenir era
garantizando las condiciones para que la economia progresara y los empresarios generaran
riqueza: “Adam Smith ve en el negociante un benefactor publico, mientras mas libre fuera éste
mayores serfan los beneficios que podtia proporcionar (Gonzalez Navarro, 1985: 22). Tal
premisa en torno a los pobres fue la mas congruente con la politica econémica del gobierno de
Porfirio Diaz. Como ejemplo de esta tesis, Gonzalez Navarro cita el caso de la industria llamada
“La Beneficencia”, que segun sus propietarios “practicaba la caridad 'proporcionando pan y

honrado trabajo a la clase proletaria” (Gonzalez Navarro, 1985: 53).

Aun asi, las ideas liberales y positivistas no lograron expulsar por completo la influencia
de la moral cristiana, en particular en la construccion sobre el pobre y la pobreza y las formas de
atenderla. Entre las instituciones religiosas y organizaciones privadas de beneficencia, asi como
en las obras artisticas de la época, se fomento la ayuda a los pobres poniendo el acento en el acto
de socorrer como una forma de fortalecer “la moral privada y conciencia personal” y como una
actividad con fines “pedagdgicos” (Lorenzo Rio, 2011: 28) destinada a la formacién moral de

mujeres y nifios principalmente.

De acuerdo con Maria Dolotes Lotrenzo, esta diversidad de influencias —liberalismo,
positivismo, darwinismo, cristianismo e incluso el utilitarismo— contribuy6 a la construccion de
una representacion contradictoria del pobre: “por su ignorancia y sus inclinaciones viciosas, los
pobres eran responsables de las condiciones deplorables en que vivian, y por su indigencia, eran
merecedores de la ayuda que brindaban los filantropos, las instituciones publicas y 'los hombres
de bien' en general” (Lorenzo Rio, 2011: 29, 36). Esta imagen influy6 a su vez en la construccion
del prototipo del pobre menesteroso, receptor de la ayuda privada y estatal: nifios, mujeres viudas

y personas con discapacidad que habitaban en espacios urbanos.

Frente a la representacion del pobre menesteroso, surgié otra con caractetisticas
opuestas y socialmente rechazadas: el pobre falso o el pobre criminal. Se trata de aquel que, como

sostenfa Antonio Balbin de Unquera, tenia las condiciones para ganarse la vida pero decidié no
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hacerlo, dedicandose a vivir o bien del apoyo de las instituciones de beneficencia publicas y
privadas, o de la mendicidad. El mendigo fue sefialado en los discursos politicos y perseguido
por las instituciones de justicia. El Cédigo Penal vigente durante el Porfiriato dedicé todo un
capitulo del titulo octavo “Delitos contra el orden publico” a la vagancia o mendicidad. El
articulo 854 defini6é al vago como “el que careciendo de bienes y rentas, no ejerce alguna
industria, arte u oficio honestos para subsistir, sin tener para ello impedimento legitimo”

(Ministerio de Justicia e Instrucciéon Puablica, 1872: 193).

En los siguientes articulos se establecié la pena para el delito de vagancia: aquel mayor
de edad que fuera amonestado para dedicarse “a una ocupacién honesta y lucrativa” y no lo
hiciera en diez dias, o no demostrara tener impedimentos para trabajar, era castigado con la pena
mayor si no pagaba la fianza de 50 a 500 pesos (Ministerio de Justicia e Instruccién Publica,
1872: 193). El cédigo también sostuvo que cuando no existieran hospicios y talleres para
mendigos, se podria “conceder licencia para pedir limosna a aquellos que le acrediten hallarse
impedidos para trabajar y carecer de recursos para subsistir, por solo el tiempo que duren esas

causas” (Ministerio de Justicia e Instruccion Pablica, 1872: 194).

El vinculo entre criminalidad y pobreza fue una idea constante en la época de Porfirio
Diaz, y muy particularmente en el caso de los nifios. En medios conservadores como E/ Mundo
Liustrado fueron frecuentes las notas sobre la relacién de los nifios con el crimen y con el alcohol
en contextos de pobreza. Bajo el titulo “Los nifios delincuentes”, una publicacion narraba el
encuentro entre agentes de la policia y unos nifios que vendian boletos de loterfa en las calles y
que fueron sorprendidos cometiendo un robo y agrediendo a otro menor. El que firma la nota
como Kodak y que presuntamente presencié el hecho, pedia que se les juzgara en tribunales
especiales para menores y se les brindara proteccion en asilos estatales: “hay otros nifios... que
estarfan mejor al abrigo de una institucién donde nunca hablaran con aquellos que han cometido
verdaderos delitos y verdaderos crimenes; donde se les educara, haciéndolos olvidar sus viejos

habitos, pero también sus punzantes miserias” (Kodak, 7 de junio de 1908).

Las profundas desigualdades entre los actores sociales de la época en general, y de los
pobres en particular no solo moldearon las representaciones sobre los sujetos centrales del
proyecto de nacién que se construfa en el Porfiriato, sino que también se llevaron al plano de la

administracion de los servicios sociales estatales.
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2.4 Sistema De Bienestar Y Administracion De La Pobreza

En este apartado se analizaran las funciones sociales que integraron el sistema de bienestar
porfirista: educacion, salud y beneficencia. Se observa que el disefio y la implementacion de las
politicas educativa y de salubridad fueron desiguales y excluyentes puesto que se enfocaron en
las ciudades y en ciertas regiones del pais. Ademas, el analisis muestra que las funciones no
perseguian el bienestar individual, sino que eran concebidas como vehiculos para alcanzar el

progreso nacional.

Por otra parte, el apartado estudia como el Estado, a partir de las representaciones sobre
los pobres antes abordadas, desarroll6 un sistema de administracion de la pobreza diferenciado:
la beneficencia se destiné a los sujetos que, ademas de carecer de recursos, eran parte de grupos
que se consideraban menesterosos (infantes, ancianos, personas con discapacidad), mientras que
los otros pobres, es decir, aquellos que tenfan las condiciones para trabajar, fueron excluidos e
incluso perseguidos. Como en el caso de la salubridad y educacion, la beneficencia se centrd en
una poblacion limitada, dejando fuera a grupos como los campesinos e indigenas, cuya pobreza
se habia agudizado por las consecuencias de la politica econémica porfirista. L.a administracion
de la pobreza compartia con las funciones previas que su objetivo ultimo no era eliminar este

problema sino evitar que los pobres se convirtieran en un mal para la sociedad.

2.4.1 Educacion

Se trat6 de la funcién social que recibié mayor atencién durante el Porfiriato acorde, como ya se
observo, con las preocupaciones de la élite intelectual y politica. El presupuesto destinado a este
ramo de la administracién publica da cuenta de su relevancia. Mientras que a finales del siglo
XIX el gasto en educacion representaba entre el 2 y el 3 por ciento del presupuesto de egresos
de la federacion, de 1906 a 1910 el gasto era del 6 por ciento (Gonzalez Navarro, 1956: 210).
Ademas, mientras que en las dltimas dos décadas del siglo XIX el ramo educativo ocup6 el
cuarto lugar en recursos destinados, después de la Secretarfa de Guerra, la de Comunicaciones y
la de Policia dependiente de la Secretaria de Gobernacion, en el dltimo lustro del potfiriato ocupd
el tercer lugar, por encima del ramo de policia (Gonzalez Navarro, 1956: 210). Este aumento de
los recursos enfocados en el proyecto educativo se debid, ademas de la importancia que tenia la
educacion para el proyecto de nacion del régimen, al ordenamiento de las finanzas publicas y el

aumento de la capacidad del Estado para recaudar impuestos.

La educacién en este periodo fue sometida a transformaciones administrativas
importantes, en sintonfa con el proyecto modernizador de la administracion de Diaz. Destacan
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por ejemplo los cambios realizados a partir del Primer Congreso de Instrucciéon Publica,
realizado entre diciembre de 1889 y marzo de 1890 con Justo Sierra como presidente y Enrique
Rébsamen como vicepresidente. En dicho congreso se aprobd el establecimiento de un
programa educativo general para todo el pafs, de manera que los estados siguieran los mismos
planes de estudios; la obligatoriedad de la educacién primaria elemental, su gratuidad y su laicidad
que, cabe sefialar, era concebida como neutralidad y no como rechazo a la educacion religiosa;
se recomendo crear mas escuelas e impulsar la educacion rural, asi como el mejoramiento de las
condiciones laborales del profesorado (Staples & Loyo, 2010: “En busca de la unidad” parr. 2-
7). Otra transformacion importante fue la creaciéon en 1905 de la Secretarfa de Instruccién
Puablica y Bellas Artes, con Justo Sierra como su primer titular. La nueva secretarfa era
responsable de la instruccion publica, de la formaciéon de docentes, de la administraciéon de
museos, bibliotecas, zonas arqueoldgicas y el fomento y proteccion de obras artisticas y literarias
(DOF, 18 de mayo de 1905: 358-359). Resalta ademas la publicaciéon en 1908 de la Ley de
Educaciéon Primaria para el Distrito y los Territorios Federales, en la que se cambid6 la nocién de
instruccion, por considerarse deficiente, por la de educacién, que era mas integral. Sostenia que
la educacion serfa nacional, en tanto que debia fomentar el amor a la patria y el conocimiento de
su historia, laica y gratuita (DOF, 15 de agosto de 1908: 712). Con estas acciones el gobierno

federal fue aumentando su control sobre el ambito educativo.

La centralizacion de la educacion avanzoé con disposiciones como el decreto de 1896 con
el que, de acuerdo con Staples y Loyo, el gobierno federal que sostenia unicamente 39 planteles
asumio la responsabilidad de otras 417 escuelas municipales existentes (2010: “En busca de la
unidad” parr. 10). Las autoras sostienen que dicho proceso de nacionalizacion fue inevitable
luego de que los municipios perdieran una fuente importante de ingresos con la abolicioén del
impuesto de la alcabala. Con ello, el Porfiriato asestd un fuerte golpe al actor que histéricamente
habia sido responsable de la educacién en el interior del pais:

Amplios sectores sociales, cuya base de sustentacion era la antigua estructura, organizada

en torno al municipio, perdieron la ocasion de escolaridad para sus hijos; y asi, la nueva

organizacion econémica del pafs afecté la demanda de educacion, a pesar de la presion
gubernamental en pro de la educacién obligatoria” (Meneses Morales, 1983: 468).

Contrario a lo sucedido con los gobiernos municipales y sus atribuciones en la materia,
las instituciones de educacién privada aumentaron su presencia, aprovechando la laxitud del
régimen con la Iglesia catélica y la predileccion que tenifa la élite por todas las influencias que

vinieran del exterior. A pesar de la postura de los intelectuales porfiristas, que buscaban combatir
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el fanatismo mediante la educacion laica y cientifica, la Iglesia catdlica, la otra gran responsable
de la instruccién de la sociedad, no perdié su centralidad. Si bien las escuelas privadas no se
comparaban en numero con la cantidad de escuelas oficiales existentes, durante el Porfiriato se
abrieron numerosas escuelas de corte confesional y extranjero que superaron a los planteles
publicos en prestigio, siendo preferidas por las clases altas. Cabe recordar que esa predileccion
por lo extranjero, principalmente europeo, también era comun entre la élite estatal. En la primera
década del siglo XX el Estado envi6 de forma constante misiones a Estados Unidos y Europa
para estudiar la organizacién de sus instituciones educativas y sus modelos pedagdgicos para
tomarlos en consideracion para el caso mexicano (DOF, 16 de septiembre de 1904: 212; DOF,
01 de abril de 1905: 572). La influencia del pais del norte en la educacion se hizo evidente también
en la incorporacion de asignaturas de inglés en los planes de estudios de nivel basico, ademas del

francés, pais preferido por los funcionarios porfiristas.

En lo que respecta a la educacion privada, destacan por su avance las escuelas lasallistas
que para 1911 contaban con “13 escuelas gratuitas y 3240 alumnos, y se habian comprometido
a atender una escuela primaria elemental y superior, una escuela normal y otra de instrucciéon
secundaria o escuela preparatoria con ayuda de la Iglesia” (Torres Septién, 1997: 57); las jesuitas
que entre 1908 y 1913 proporcionaban educaciéon a 4 mil 30 estudiantes de escuelas gratuitas,
ademas de los pertenecientes a planteles de paga (Torres Septién, 1997: 59); las maristas y las
salesianas. Como sostiene Valentina Torres Septién, en un inicio todas las escuelas confesionales
al brindar educacion de forma gratuita fueron sostenidas por la Iglesia u organizaciones privadas,

aunque en algunos casos llegaron a recibir apoyo de gobiernos locales (1997: 57).

Durante el Porfiriato, los avances en materia educativa principalmente en torno a la
calidad de la ensefianza fueron considerables. Se establecieron las bases de la educacién moderna
en México con la declaraciéon de su obligatoriedad y el fortalecimiento a la educacién superior
(Bazant, 1993), a lo que hay que anadir el caracter racional e integral de la formacién de los
estudiantes, como se evidencié con el cambio de la nocién de instrucciéon por educacion.
También la infraestructura educativa fue beneficiada. En 1878, dos afios después de la llegada
de Diaz al poder, existian 4 mil 498 escuelas primarias oficiales; en 1907 la cifra ascendia a 9 mil
541 planteles. En el Distrito Federal, las escuelas primarias oficiales pasaron de 380 en 1978 a
651 en 1907 (Gonzalez Navarro, 1956: 42-43), debido en parte, como ya se menciono, a la
centralizacién de escuelas municipales. También aumentaron la inscripcidon y asistencia.

Gonzalez Navarro muestra que los estudiantes matriculados en escuelas de educacion primaria
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oficial de la capital pasaron de 13 mil 978 en 1877 a 87 mil 996 en 1907. En el territorio nacional
la matricula pasé de 141 mil 178 alumnos en 1877 a 657 mil 843 en 1907 (1956: 45). Respecto
de la asistencia, Staples y Loyo sostienen que “aument6 de 75 000 alumnos en 1900, a 112 000
en 1907, una escuela por cada 139 alumnos” (2010: “En busca de la unidad” parr. 193). No
obstante este importante logro, las escuelas publicas debieron lidiar con el problema del
ausentismo escolar que fue elevado. Porfirio Diaz, consciente de la situacion, reconocié que “la
asistencia no corresponde a la inscripcion, lo que indica un mal que debe remediarse en la ley de

instruccion obligatoria, o en su cumplimiento” (DOF, 16 de septiembre de 1904: 212).

Los esfuerzos del gobierno de Diaz en la materia se enfocaron en la educacioén superior,
piedra angular del proceso modernizador porfirista. No bastaba con ensefiar a leer y escribir a la
poblacion, habia que convertirlos en los profesionistas y técnicos que llevarian al pafs por la via
del progreso; ademas, como sefialan Staples y Loyo, “la sociedad también se interesaba mas por
el prestigio que daba tener un titulo de bachiller o licenciado, que la fastidiosa tarea de ensefar
las primeras letras” (2010: “Saber mas” parr. 1). Una institucién de ensefianza supetior
particularmente beneficiada fue la Escuela Nacional Preparatoria, tanto por el presupuesto que
se le asigno, como por la actualizacion constante a la que se sometié su normatividad y sus planes
de estudios. Por ejemplo, el 30 de octubre de 1901 se reformé la Ley de Ensefianza Preparatoria,
con lo que suprimié el latin como curso obligatorio, se establecié una clase de gimnasia en todos
los afios y dos cursos de aleman y contempl6 la creacién de un internado anexo para estudiantes

(Diaz y de Ovando, 2006: 225).

Ademas de la Escuela Nacional Preparatoria existian otras instituciones de educacion
superior como la Escuela de Artes y Oficios de hombres y la de mujeres, la Escuela Nacional
para Profesores y la Escuela Nacional para Profesoras, la Escuela Nacional de Jurisprudencia, la
de Medicina, de Ingenieria, de Bellas Artes, la de Comercio y Administracion, la de Agricultura
y Veterinaria, el Conservatorio Nacional de Musica y Declamacion de Hombres y el de Mujeres
(Bazant, 2012: 318). Las cifras de alumnos matriculados muestran como fue aumentando de
forma importante la poblacion con estudios superiores; resalta el caso de caso de la Escuela
Nacional de Agricultura y Veterinaria cuya poblacion estudiantil pasé de 58 en 1898 a 262 en
1910, asi como también el caso de la Escuela Nacional para Profesores, cuya matricula aumento

de 51 alumnos inscritos en 1899 a 225 en 1910 (Bazant, 2012: 318).

El régimen sostuvo instituciones de educacion superior para mujeres, COmMo respuesta a
la cada vez mayor presencia de este sector en las escuelas de instruccion basica desde que en
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1867 se aprobara su incorporacion a las escuelas tanto basicas como profesionales en igualdad
de circunstancias, pensada principalmente para capacitar a las estudiantes como obreras y
maestras (Bazant, 2012: 281), a pesar de las ideas predominantes entre la élite politica que
concebian el ambito de lo privado como el espacio natural de las mujeres. La aceptacion de las
instituciones de educacién superior para mujeres fue tal que por ejemplo la Escuela de Artes y
Oficios para Mujeres fue aumentando de forma paulatina su matricula: mientras que en 1872
tenfa 510 estudiantes, en 1910 la poblacion estudiantil era de 900 mujeres. Por su parte las
alumnas inscritas en la Escuela Normal para Profesoras pasaron de 474 en 1899 a 806 a 1910

(Bazant, 2012: 318).

A unos meses del inicio de la Revolucion, y en el marco de las celebraciones por el
centenario de la Independencia de México, la educacién superior pasd por otra importante
transformacion. El 22 de septiembre de 1910 se fundé la Universidad Nacional Auténoma de
México que impulsé Justo Sierra, a la que se integraron las ya existentes Escuelas Nacional
Preparatoria, de Jurisprudencia, de Medicina, de Ingenieros, la ensefianza de la Arquitectura y de
Altos Estudios (DOF, 31 de mayo de 1910: 417), institucién creada poco antes para el
“perfeccionamiento para profesionistas, una escuela de posgrado que debia reunir a los mejores
conocedores de las ciencias y de las artes, a quienes se les asignaba la responsabilidad de
coordinar la investigacion cientifica en el pais” (Staples & Loyo, 2010: “El nacimiento de la
Escuela de Altos Estudios” parr. 2). Con la inauguracion de la Universidad Nacional Justo Sierra
cumplia un proposito que persigui6é desde que presentd en 1881 un proyecto de universidad que
diera continuidad a la educacién positivista que se impartia en la Escuela Nacional Preparatoria,

el cual no prosperé (Musacchio, 2022: “La nacional de México” parr. 7-8).

El interés del régimen de mejorar el sistema educativo no se traslad6é a disminuir la
profunda desigualdad que existia en el acceso a la educacién: los esfuerzos en la materia se
concentraron principalmente en las ciudades, en detrimento del ambito rural. Si bien no existen
cifras confiables sobre el nimero de escuelas existentes en el campo, puesto que muchas de las
que se ubicaban en las haciendas no fueron registradas y otras pudieron inscribirse como escuelas
particulares (Bazant, 1993: 82), en la practica la educacion rural no tuvo la misma relevancia que
tuvo la educacion en las ciudades para las autoridades estatales porfirianas, a pesar de las
numerosas discusiones al respecto que sostenfan la urgencia de incorporar al proyecto educativo
a los trabajadores y los campesinos, y particularmente a aquellos que no hablaban el idioma

nacional. De acuerdo con Meneses Morales, los funcionarios responsables de la educacion en el
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pais reflexionaron constantemente en torno al reto de educar a estos grupos sin impedir que los
hijos trabajaran con los padres para aumentar sus recursos familiares (1983: 621). Por su parte
Milada Bazant sostiene que en la base de esa desigualdad, mas alla de los obstaculos geograficos
y presupuestales, se encontraba el desprecio de la élite por el indio. Personajes como Bulnes,
Rabasa y Cosme consideraban que antes de instruir a los indigenas habia que mejorar sus
condiciones materiales (1993: 80-81); tarea que, sobra decir, tampoco estuvo en la agenda de la

administracion porfirista.

Las desigualdades en materia educativa también fueron regionales. Aunque a lo largo del
Porfiriato el numero de entidades que tenfan escuelas preparatorias publicas o privadas pasé de
17 a 25, 1a matricula no aumenté de forma significativa: “algo mas de 3 000 inscritos cursaban la
preparatoria cuando Diaz empez6 sus multiples presidencias; a punto de exiliarse no se habia
doblado este numero” (Staples & Loyo, 2010: “Las preparatorias” parr. 3). De todas las
entidades, el Distrito Federal fue particularmente beneficiado por el régimen porfirista. Para
1907 existfan doce mil 201 escuelas en el pafs, tanto oficiales como privadas y de todos los niveles
de educacion (primaria, secundaria, preparatoria y profesional) distribuidas de forma desigual
port todo el territorio: el Distrito Federal contaba con 660 escuelas primarias, el estado de México
con 1000, Jalisco tenfa mil 53, Puebla mil 193 escuelas. En contraste, Tabasco tenifa 166 escuelas,
Campeche 84 y Chiapas 187 (Gonzalez Navarro, 1956: 56-58). Ademas, del total nacional de
alumnos inscritos en 1907 (9 mil 984) mas de la mitad pertenecia a instituciones de la capital (5
mil 120). Muy por debajo le seguian Puebla y Jalisco con 786 y 597 alumnos de educacion

superior, respectivamente (Gonzalez Navarro, 1956: 52-53).

La alfabetizacion también muestra la predileccion del régimen porfirista por la capital del
pais. En 1910 el Distrito Federal tenfa un porcentaje de alfabetizaciéon del 50 por ciento, por
encima de la media nacional (19.74%) y de las tasas en el sur: en Guerrero, Chiapas y Oaxaca la

alfabetizacién era de 8.30, 9.12 y 9.40%, respectivamente (Gonzalez Navarro, 1956: 123-124).

Las diferencias en los servicios educativos respondfan en parte a las disparidades
presupuestales entre las entidades federativas. En 1900 las entidades con mayores recursos
destinados a educacién primatia por habitante eran Sonora y el Distrito Federal con 17.43 y
16.71 pesos por habitante, respectivamente. Por el contrario Oaxaca y San Luis Potos{ destinaron

cada uno 1.63 y 4.01 pesos™ a la educacién primaria de cada habitante (Gonzalez Navarro, 1956:

2 1os pesos que aparecen en el trabajo son corrientes a menos que se indique lo contrario.
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237-239). Las diferencias en los presupuestos evidencian a su vez la afectacién que tuvo en
algunos estados de la republica la centralizacion de los recursos publicos mientras algunas
funciones sociales, como la educacién, se mantenia como una responsabilidad de los gobiernos

locales.

Por ultimo, las asimetrias en la materia se dieron entre los diferentes niveles educativos.
El gobierno federal se enfocd, o bien en el desarrollo de las profesiones técnicas que necesitaba
la industrializacién del pais, o en la formacion de los licenciados y médicos que el poder politico
requeria:

El estudio de las ciencias daba brillo a los individuos que lo cultivaban y a los gobiernos

que los patrocinaban.... La educacién secundaria y la superior se hicieron

imprescindibles para entrenar a los individuos que participaban en los altos niveles de la

sociedad moderna, aportando el conocimiento académico a los politicos cuyas

habilidades no se habian formado en el salon de clase (Staples & Loyo, 2010: “Saber
mas” parr. 2).

2.4.2 Salud

En este periodo la atencién a la salud le siguié en relevancia a la educacion, de acuerdo con su
presencia en los informes de gobierno y las acciones realizadas en la materia. Sin embargo, la
distancia entre una y otra es considerablemente alta. Por ejemplo, mientras que los recursos
destinados a la educaciéon aumentaron del 2 al 6 por ciento del presupuesto total entre las ultimas
décadas del siglo XIX y 1910, el presupuesto para salud se mantuvo por debajo del 1 por ciento,
aumentando unicamente 0.55 décimas en los treinta y un afios de la administracién porfirista
(Gonzalez Navarro, 1956: 210). Tal disparidad se debe en parte a la dificultad para atraer capitales
extranjeros a obras de infraestructura en materia de salud e higiene, como agua potable y drenaje,
menos atractivas para los inversionistas que las obras de comunicacién, como el ferrocarril y la

red de telégrafos (Brachet-Marquez, 2004: 246).

Las acciones estatales en materia de salud estuvieron organizadas por lo establecido en
el nuevo Codigo Sanitario promulgado en 1891. En la presentacion del Proyecto de Cddigo Sanitario
de los Estados Unidos Mexicanos las palabras de Eduardo Liceaga, presidente del Consejo Superior
de Salubridad, maximo 6rgano en este rubro, permiten observar la influencia del liberalismo
econémico en la concepcion de los servicios de salud durante el Porfiriato:

Ademas de que debemos considerar a cada mexicano como nuestro hermano y como

una parte de la Patria, debemos considerarlo también, desde el punto de vista econémico,

como un valor para el Estado. Las consideraciones econémicas respaldan una serie de
datos tomados de otras naciones respecto a lo que cuesta en dinero un hombre enfermo,
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tanto por lo que deja de producir a causa de su enfermedad como por los gastos que
implica su curacion. Pero lo peor sucede cuando la curacién falla y sobreviene la muerte,
pues con ella se pierde un valor econémico (citado en Ruiz Pérez, Viesca T., Martinez
Cortés, & Fajardo Ortiz, et al., 2017: 30).

Como se entiende a partir de Liceaga, el Estado no tenifa la obligaciéon de proporcionar
estos servicios por ser un derecho, sino por el papel que el sujeto desempefiaba en el proyecto
econémico estatal, por lo que su enfermedad y fallecimiento no tenfa solo consecuencias
individuales o familiares sino también sociales. Con objetivos tanto individuales como colectivos
—“conservar la salud, prolongar la vida y mejorar la condiciéon fisica de la especie humana”
(Cédigo sanitario citado en Ruiz Pérez, Viesca T., Martinez Cortés, & Fajardo Ortiz, et al., 2017:
30)— las acciones en materia de salubridad durante el Porfiriato se enfocaron en dos estrategias
centrales: el combate de las enfermedades contagiosas que azotaban el pafs y la higienizacion de
la sociedad y las ciudades. Ambas estrategias estaban vinculadas entre si y eran necesarias para
mejorar la calidad de vida de la poblacién y reducir la mortalidad, que en 1910 alcanzaba el
42.80% en el Distrito Federal, por encima del numero de defunciones en otros estados como
Jalisco (33.05), Guanajuato (39.42), Veracruz (22.41) o Tabasco (26.06) (Gonzalez Navarro,
1994: 25).

A lo largo del Porfiriato México se enfrenté a numerosas epidemias que se extendieron
rapidamente por todo el territorio nacional y que mermaron su poblacién de forma preocupante.
En la primera década del XX se dieron brotes anuales de fiebre amarilla desde 1900 a 1903, y
luego otro en 1910 en Campeche. Tan solo los brotes de 1900-1903 provocaron la muerte de
671 personas, mientras que entre 1902 y 1903 una epidemia de tifo, que se extendié mas entre
la clase pobre, causé 10 mil defunciones (Fujigaki Lechuga & Gonzalez Galvan, 1982: 700, 703).
En esos mismos afios se presentaron cientos de casos de peste bubonica, principalmente en
poblaciones costeras de Baja California, Sinaloa y Veracruz. Tan solo en 1903 en Mazatlan se
registraron 476 casos, de los cuales 331 terminaron en decesos (Fujigaki Lechuga & Gonzalez
Galvan, 1982: 702). La viruela fue otro padecimiento que afectd severamente al pais: entre 1893
y 1907 muri6 por esta enfermedad el 2 por ciento de la poblacién nacional registrada en 1907,
siendo los estados de Colima, Tlaxcala y Guerrero los mas afectados (Gonzalez Navarro, 1956:

174).

Con la finalidad de prevenir la transmisioén de las enfermedades infectocontagiosas se
cre6 el Instituto Nacional de Bacteriologfa, institucion que se sumo a las dependencias que se

habfan fundado desde los primeros afios del Porfiriato para desarrollar vacunas: el Instituto
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Antirrabico Nacional, el Instituto Patolégico Nacional y el Instituto Médico Nacional (Ruiz

Pérez, Viesca T., Martinez Cortés, & Fajardo Ortiz, et al., 2017: 32-34).

El desarrollo de vacunas permitié realizar importantes campafas de inmunizacién a lo
largo del territorio nacional. Los mayores avances de dichas acciones se dieron entre los nifios y
adolescentes: mientras que en 1907 la poblaciéon vacunada representaba el 34.72% del total, el
82.57% de los menores de 15 afios estaba vacunado (Gonzalez Navarro: 1956: 174). Esto
represento un logro importante si se toma en cuenta el recelo que existia en torno a la vacunacion
en la época. Aunque ya “el codigo sanitario de 1891 aconsejaba vacunar a nifios desde los cuatro
meses de edad, y en 1903 se hizo obligatoria esta practica” (Santos, 2014: 182), existia un fuerte
rechazo incluso entre miembros de la comunidad médica. El 27 de abril de 1910 se public6 en
el Diario Oficial de la Federaciéon un estudio que destacaba las ventajas de la vacunacion, luego
de que el Dr. José Terrés a nombre del Consejo Directivo de la Sociedad Mexicana de Profilaxis
Sanitaria y Moral de las Enfermedades Venéreas comenzara una campafia de desprestigio en
torno a dicha practica en diversos diarios del Distrito Federal, al sostener que aquellos que

recibian la vacuna corrian el riesgo de contraer sifilis (DOF, 27 de abril de 1910: 688).

La otra gran cruzada en materia de salubridad, la higienizacién de la poblacion, ocupd
un lugar preponderante dentro del Cédigo Sanitario de 1891, que ordenaba proporcionar a la
poblacién agua y alimentos en buen estado, aplicar el aislamiento de personas y animales que
tuvieran una enfermedad transmisible y brindar a los desechos un correcto tratamiento, entre
otras medidas (citado en Ruiz Pérez, Viesca T., Martinez Cortés, & Fajardo Ortiz, et al., 2017:
30-31). Para poner en practica los postulados en torno a la higiene, en concordancia con los
planteamientos del higienismo en boga y las ideas de los Cientificos que asociaban la higiene con
la civilizacion, y la suciedad con el atraso, se desarrollaron acciones como la imparticion de cursos
de higiene en todos los niveles de educacion, o la participaciéon de funcionarios en congresos
internacionales en la materia: por ejemplo el gobierno de Diaz envié en 1907 una delegacién al
XIV Congtreso Internacional de Higiene y Demografia en el que se emitieron recomendaciones
sobre la proteccion de lactantes, los dafios derivados de la contaminacion del aire y el disefio de
las ciudades a partir de criterios higiénicos (DOF, 09 de enero de 1908: 81-89). México ademas
se adhiri6 a acuerdos internacionales en la materia, como las convenciones sobre Higiene Publica
suscritas en Parfs en 1903 (DOF, 16 de septiembre de 1909: 174) que establecian la creacion de

la Oficina Internacional de Higiene Publica.
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Los adelantos en materia de higiene transformaron la practica hospitalaria y el disefio de
las ciudades del pafs. Los avances en la primera se hicieron evidentes por ejemplo en el proceso
de ingreso de los enfermos al Hospital General, el manejo de sus pertenencias y residuos médicos
y el tratamiento brindado a los cadaveres (DOF, 17 de junio de 1905; DOF, 19 de junio de 1905),
y en las mejoras realizadas a los establecimientos hospitalarios existentes y la creaciéon de otros
siguiendo las ideas en boga, como la organizaciéon de las instalaciones en pabellones que
separaban a los enfermos en funcién de sus caracteristicas y padecimientos (Ruiz Pérez, Viesca

T., Martinez Cortés, & Fajardo Ortiz, et al., 2017: 39).

A principios del siglo XX los hospitales publicos existentes en la Ciudad de México eran
el de San Andrés, el de Maternidad e Infancia, el Morelos, el Hospital Nacional Homeopatico,
el Hospital de Epilépticos de Texcoco, el Hospital de Mujeres dementes y el Hospital de
Hombres dementes, el Gonzalez Echeverria que proporcionaba atencién ginecolégica y el
Hospital Juarez que se destiné a atender heridos y presos. Existfan ademas hospitales privados,
entre los que destacan aquellos construidos y sostenidos por las colonias extranjeras. En la dltima
década del Porfiriato se construyeron otros dos hospitales en la capital y tres en el interior del
pais: el Hospital General, inaugurado en 1905, que funcionaba como asilo y contaba con un
Consultorio Central destinado a proporcionar atenciéon médica y medicamentos a personas
pobres (DOF, 01 de abril de 1905: 572); el hospital La Castafieda, el centro de salud mental para
hombres y mujeres mas grande del pais, creado en 1910; el Hospital General O’ Horan y el Asilo
para Enfermos Mentales ubicados en Mérida, Yucatan; y el Hospital Porfirio Diaz en Chihuahua

(Ruiz Pérez, Viesca T., Martinez Cortés, & Fajardo Ortiz, et al., 2017: 39).

El hospital mental L.a Castafieda muestra el interés existente en la época por el
conocimiento y tratamiento de las enfermedades mentales bajo la éptica de una higiene integral,
tanto del cuerpo como de la mente. En particular, los esfuerzos realizados desde el Estado en
este campo se circunscribieron a la 16gica del confinamiento que, de acuerdo con Cristina
Sacristan, cumplia dos funciones: por una parte, se crefa “que, si [el paciente] quedaba
completamente aislado del mundo exterior, alejado de las emociones que habian provocado su
locura y bajo la severa vigilancia del médico...podria sanar” (2017: 42). Por otra parte, el
aislamiento, consideraban, era “el unico medio seguro para mantener a la sociedad a salvo de los
locos peligrosos” (Sacristan, 2017: 46). La inauguracion de La Castafieda se hizo en medio de un

gran optimismo, a pesar de que el modelo del manicomio estaba entrando en crisis en paises
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como Francia, donde se cuestionaba su efectividad para sanar a los enfermos mentales y permitir

su reintegracion a la sociedad, como sefiala Sacristan (2017: 42).

Desde su inauguracién hasta su demolicion en 1968, La Castafieda albergd a una
poblaciéon de mas de 60 mil pacientes con diferentes padecimientos: alteraciones mentales
derivadas de lesiones y por enfermedades infecciosas, retraso mental, sifilis, senilidad, epilepsia,
alteraciones mentales por intoxicaciones y esquizofrenia, entre otras (Rios Molina & Loépez
Carrillo, 2017: 19-21). Estos dos ultimos padecimientos fueron los mas comunes entre los
pacientes del hospital: la esquizofrenia estaba presente en el 19% de los casos mientras que otro
19% de los hombres y mujeres recluidos eran alcohdlicos (Rios Molina & Loépez Carrillo, 2017:
19-21). El manicomio desempend un papel fundamental en la profesionalizacion de la psiquiatria
en México debido a las labores de diagnoéstico, tratamiento, investigacion y docencia que ahf se
realizaban. Sin embargo, su importancia en el campo de la salud mental y su larga duracién no
eximieron a La Castafieda de ser foco de numerosas criticas tanto por los malos tratos que se

daba a los asilados como por “la curabilidad de los padecimientos mentales y por el fundamento

cientifico de la psiquiatria” (Sacristan, 2017: 49).

Hacia el final del régimen de Porfirio Diaz existian en el pais 213 hospitales de los cuales
17 se ubicaban en la Ciudad de México. Los hospitales publicos capitalinos recibfan para 1907 a
26 mil 609 personas al afio. El promedio de existencia diaria en dichas instituciones era de 365
pacientes, siendo el Hospital Juarez el que mas atendfa con 756 personas diarias, mientras que el
que menos existencias diarias presentaba era el Homeopatico con 54. El gasto total de los
hospitales en el afio 1906-1907 fue de 737 mil 875 pesos. Si se considera que el presupuesto total
destinado a salubridad fue de alrededor de 506 mil pesos corrientes, se puede entender que las
instituciones tuvieran severas deficiencias, como denunciaba la prensa de la época y los estudios
como el realizado por Juan de Dios Peza (1881) Asi que no obstante los adelantos en materia de
salubridad y la apertura de nuevas instituciones de salud esta funcién, como en el caso de la
educacion, se mantuvo como un privilegio; los grupos populares recurtian en primer lugar a los
curanderos y parteras, y si el padecimiento se complicaba, se llamaba al médico como ultimo

recurso (Speckman, 2006: 29).

En cuanto a los avances en materia de urbanizacién, se realizaron en nombre de la
higiene cambios importantes a la Ciudad de México y otras ciudades del pais, principalmente en
lo que respecta a la introduccion de agua potable y el desagiie de los residuos sanitarios. El rastro
de la capital, por ejemplo, fue reubicado y modernizado “pues ademas de que los antiguos rastros
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no correspondian ya a la cultura de la capital, no satisfacian las necesidades higiénicas” (DOF,

01 de abril de 1905: 571).

Sin embargo y como en el ambito de la educacion los resultados fueron insuficientes y
desiguales. Elisa Speckman puntualiza que dichos avances no llegaron a toda la capital, sino que
las zonas habitadas por las clases bajas se mantuvieron en condiciones insalubres (2006: 20), lo
que contribuyé a que en el imaginario los pobres de la ciudad fueran asociados con la suciedad

y por lo tanto no bastara con asistirlos, habia que higienizarlos.

Las deficiencias en los servicios de salud se debieron en gran medida al exiguo
presupuesto que recibifan. En 1910 se destinaban al rubro de salubridad unicamente 0.5 pesos
por habitante, a diferencia del 1.77 por habitante proporcionado al rubro de guerra (Gonzalez
Navarro, 1956: 209). No sorprende entonces la relevancia en la época de las instituciones de
salud privada de las colonias extranjeras (Brachet-Marquez, 2004: 2406), que contribuyeron a

brindar atencién médica ante la escasez de nosocomios publicos.

Al problema de la falta de espacios destinados a la atencién de la salud se le sumé la
carencia de médicos en el pafs. En 1910 a nivel nacional solo habian 1.99 médicos por cada 10
mil habitantes, superados por los militares (24.22 por cada 10 mil habitantes), profesores (13.86
por cada 10 mil habitantes) y abogados (2.61 por cada 10 mil habitantes) (Gonzalez Navarro,
1956: 152). Las disparidades entre norte y sur aqui también son evidentes: a la par que el Distrito
Federal, Coahuila y Sonora contaban con 9.91, 3.98 y 3.47 médicos por cada mil habitantes
respectivamente, en el sur Guerrero y Oaxaca tenfan menos de un médico por cada mil

habitantes (Gonzalez Navarro, 1956: 152).

2.4.3 Administracion De La Pobreza

Al igual que en los casos anteriores, la atenciéon de los pobres por parte del Estado social se
institucionaliz6 como parte de un proceso mas amplio de secularizacion y centralizacion de las
funciones que antes correspondian a otras esferas, como las instituciones religiosas y las
organizaciones filantrépicas privadas. Aunque, como sefala Maria Dolores Lorenzo, tal proceso
tuvo su origen en las Leyes de Reforma de 1861, que establecian que el Estado se encargaria “de
todos los hospitales y establecimientos de caridad que hasta entonces habian administrado las
corporaciones y autoridades eclesiasticas” (2011: 46-47), su implementacién fue intermitente
hasta que durante el Porfiriato se instaurd la Direccion de Beneficencia Pablica en 1877. Con la

creacioén de dicha institucion la asistencia a los pobres y desfavorecidos se convirtié no solo en

102



una responsabilidad estatal, sino en una accién propia del gobierno federal, restando atribuciones

a los gobiernos locales y los ayuntamientos (Lorenzo, 2011: 46-47).

En 1905 las instituciones estatales de atencion a las personas pobres eran los ya sefialados
hospitales Juarez, Morelos, General, Nacional Homeopatico y los Hospitales para hombres y
mujeres dementes, asi como el Consultorio Central ademas de la Escuela Nacional de
Sordomudos, la Escuela Nacional de Ciegos, la Escuela Industrial de Huérfanos o Tecpan de
Santiago, el Hospicio de Pobres, la Casa de Nifios Expositos, el Dormitorio publico y los Bafios
de la Lagunilla (Direcciéon General de Beneficencia, 1905). La atencion en estos establecimientos
no era igual para todos; los usuarios que podian pagar accedian a un trato diferenciado. El
reglamento del Hospital General, por ejemplo, establecia que el proceso para proveer de
medicamentos al paciente pensionista era distinto del que se seguia para el paciente “comuin’;
asimismo, podian recibir una alimentacion superior, preparada en cocinas distintas de las que
suministraban la comida al resto de los pacientes. Se observa también que el control de los
funcionarios del nosocomio sobre los pacientes pensionistas era menos riguroso que el que
ejercian sobre el resto de los pacientes: mientras que el contacto con el exterior era sumamente
limitado en estos ultimos, a los enfermos pensionistas se les permitia recibir alimentos no
preparados en el hospital, siempre que no fueran nocivos. Podian ademas, recibir visitas todos
los dfas, un privilegio que no poseifan los pacientes que no pagaban cuota (DOF, 19 de junio de

1905: 949, 953).

La figura del pensionado fue comun en las instituciones de beneficencia de la época, por
lo que la experiencia al interior de estas instituciones no era homogénea. En la Casa de Nifos
Expositos, por ejemplo, convivian tres grupos distintos de asilados: los nifios abandonados, los
hijos de padres que presentaran una “notoria pobreza” o estuvieran imposibilitados para trabajar,
y los niflos cuyos padres pagaran una pension (Direccion General de Beneficencia Piablica, 1905:
18-19). Esto desembocaba en la obligacién de los sujetos pobres de demostrar sus carencias o
tener una condicién evidente que imposibilitara ganarse la vida para acceder a la asistencia de

forma gratuita.

Otra caracteristica de las instituciones de beneficencia era su caracter asilar. Tanto los
hospitales como las escuelas proporcionaban sus servicios unicamente a los sujetos que
permanecieran en la institucion hasta que las autoridades autorizaran su alta. Tanto en el caso de
la Escuela Nacional de Sordomudos como en la Escuela Nacional de Ciegos, los alumnos de
gracia, es decir, aquellos cuyos padres no tenfan los recursos para financiar su colegiatura y
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vestido, debian permanecer en esos espacios los diez afios que duraba la instrucciéon. Luego de
esto, eran entregados a sus familias (Direccién General de Beneficencia Publica, 1905: 11). Por
su parte, en el Hospital General los enfermos podian salir unicamente con autorizaciéon previa

de los médicos de su pabellon o la Direccion del Hospital (DOF, 19 de junio de 1905: 953).

Las instituciones de beneficencia que no se apegaban a este principio, como el
Consultorio Central, el Dormitorio Publico y los Bafios de la Lagunilla, tenfan como objetivo
proporcionar los servicios mas basicos a las personas necesitadas: atencion médica, cobijo vy,
acorde con los principios de la época, limpieza. En el caso del Consultorio Central, se
proporcionaban consultas médicas, curaciones y medicamentos a los “indigentes” que pudieran
atenderse de forma ambulatoria. Sin embargo, los indigentes recibfan un tratamiento diferente.
Los indigentes que presentaran algun padecimiento unicamente podian ser admitidos en el
Hospital General si se trataba de una urgencia; ademas, estos no eran recibidos entre las 10 de la
noche y las 7 de la mafiana. Cuando esto sucedia eran remitidos al Consultorio Central (DOF,

17 de junio de 1905: 9306).

Una tercera caracteristica de la ayuda estatal a los pobres fue su caracter excluyente. En
consonancia con las ideas de la élite politica e intelectual y con la politica econémica, el Estado
debia intervenir unicamente en los casos en los que el sujeto no pudiera trabajar, siendo el trabajo
la via para salir de la pobreza. Esto explica en gran medida por qué no se consideraba dentro de
los asistidos a los trabajadores pobres, y por qué la atencion se limitaba a brindar los minimos

suficientes para la subsistencia de los receptores, y no la eliminacién del problema.

Aun asi, en la practica los servicios de ayuda a los pobres distaron mucho de lo que
propuso la élite. En el caso de los proyectos de centralizacion y secularizacioén por ejemplo, estos
no se dieron de forma completa. Las instituciones de beneficencia requirieron para su sostén de
la participacion del “Ayuntamiento, la Loterfa y en algunas ocasiones, comerciantes, empresarios
o personajes notables de la esfera publica”, debido a la incapacidad del Estado para hacerse cargo
del sistema asistencial y el interés en mejorar las relaciones con las organizaciones afectadas por
el proyecto de secularizacion (Lorenzo Rio, 2011: 45, 48-49). En 1904 la beneficencia privada se
fortalecié todavia mas con la aprobacion de la Ley de Beneficencia Privada para el Distrito
Federal. Con ello, se estableci6 formalmente el sistema hibrido de asistencia publica que se
mantendria hasta el fin del régimen de Diaz, a pesar de ir en contra de la postura de la mayoria
de los miembros de la élite politica e intelectual, que rechazaban la intervencién de la Iglesia
catolica en la ayuda a los pobres. En lo que respecta al proceso de centralizacion, este no llego a
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eliminar la injerencia de los ayuntamientos en la atencion a los pobres de manera que, mientras
que la Direccién de Beneficencia Publica fue la responsable desde su fundaciéon de las
instituciones de beneficencia de la Ciudad de México, los gobiernos municipales junto con las

organizaciones privadas mantuvieron el control sobre este rubro al interior del pais.

Dentro de las organizaciones privadas, destaca el papel que desempefiaron las
organizaciones religiosas en la asistencia a los pobres. Entre estas resaltan las conferencias de
San Vicente de Paul, una red trasnacional de voluntarios que, a la vez que asistian a los
necesitados, buscaban fortalecer la religion catolica, y llegaron a formar “un sistema paralelo de
asistencia social y de educacion popular que complementaba lo que ofrecia el gobierno” (Arrom,
2016: 205). Como describe Moisés Gonzalez Navarro, en la capital estas asociaciones religiosas
ayudaban a los habitantes de las colonias populares como La Bolsa y Tepito mientras que nifias
de los suburbios de la Ciudad de México recibian ayuda médica y asistian a los talleres del Asilo
de San Vicente; en las entidades federativas tales organizaciones eran todavia mas influyentes.
Las conferencias de San Vicente de Padua en Jalisco eran “las mas caritativas”, que crearon luego

de 44 afios de operaciones, cuatro hospitales, dos escuelas y dos orfanatos en los que vivian mas

de 300 nifios (1985: 61).

La revision de las acciones en la materia muestra que la beneficencia en el México
potfirista, tanto publica como privada, tuvo importantes problemas. En el caso de las
organizaciones privadas, algunos colegios que comenzaron siendo gratuitos terminaron
convirtiéndose en espacios inaccesibles para los nifios mas necesitados por su elevado costo y
por los numerosos requisitos que debfan cumplir los aspirantes, como se observa a partir de la

denuncia que hizo el sacerdote Regis Planchet de la escuela de artes y oficios de Joaquin Araoz:

La escuela de artes y oficios de Joaquin Araoz cobraba seis pesos mensuales por interno.
Otros requisitos también eran dificiles de llenar: que los alumnos fueran sanos, “bien
dispuestos de la persona”, que no “bafiaran’ la cama, que pagaran cinco pesos por el uso
del catre y que llevaran colchoén, almohada, sarape, sabanas y fundas; que pagaran libros,
trajes, ropa, calzado, médico y medicinas; los objetos empleados en la clase y la
compostura de los talleres, corrfan también por cuenta del alumno (Gonzélez Navarro,
1985: 65).

Por su parte, las organizaciones de asistencia publica se limitaban a recibir a sujetos en
pobreza con caracteristicas muy particulares, que dejaban fuera del apoyo a la mayor parte de la
poblacion pobre. En palabras de Marfa Dolores Lorenzo, los hospitales, albergues y hospicios
estatales privilegiaron “a los jévenes y a los nifios —a quienes se consideraba mas honestos—

sobre los adultos y los infractores” (2011: 58). Incluso el Hospicio de Pobres que en sus inicios

105



recibia a indigentes, se convirtié paulatinamente “en un internado para educar a nifios pobres
blancos.... Muchas veces hasta se necesitaba una recomendaciéon de buena conducta de alguna
persona pudiente para obtener plazas en los hospicios y aun en los hospitales” (Arrom, 2016:
207). De acuerdo con sus acciones y sus discursos, para la élite porfiriana los pobres eran los
sujetos blancos que vivian en las ciudades y requerfan de la ayuda del Estado para sobrevivir, sin
tomar en cuenta a otros pobres que desempefaban variados oficios con ingresos exiguos y nula
seguridad. En cuanto a los indigenas y campesinos, sus carencias no valian para considerarles

pobres ni merecedores de la intervencion estatal.

Se observa pues que la beneficencia a principios del siglo XX no se plante6 eliminar las
causas de la pobreza. La atenciéon que recibian los beneficiarios, lejos de dotarles de recursos
para integrarse a la sociedad, a través del trabajo y la educacién, los convirtié en sujetos
diferenciados, en ciudadanos de otra categoria. Por el contrario, la postura del Estado en torno
a los pobres se enfocé en “la regulacion de la barbarie” y la busqueda de la decencia mediante la
supresion de las costumbres de las clases bajas, y no en la ampliacién de la ciudadania para que
toda la poblacién pudiera ser incorporada al progreso social: “la distancia entre el mundo de los

1

superiores pot posiciones econémicas se reforzaba por la 'superioridad cultural' ”” (Pérez Sainz,
2014: 394). Al ser inferiores no solo por sus carencias, sino por cuestiones bioldgicas y culturales,
los pobres no eran considerados sujetos de derechos, sino sujetos que debian ser tutelados (Pérez

Sainz, 2014: 395).

2.5 Crisis Y Caida Del Sistema De Bienestar Porfirista

En el dltimo subcapitulo se abordan las crisis, desigualdades y exclusiones que influyeron en la
caida del régimen encabezado por Porfirio Diaz. Se concentra particularmente en el papel que
desempeni6 el sistema de bienestar en el fin del Porfiriato y el estallido de la Revolucion
mexicana, en especial algunas de sus principales caracteristicas, como su caracter excluyente, por
el que amplios grupos quedaron fuera de los beneficios del crecimiento econémico de la época;

y las diferencias entre norte y sur que fomento.

El primer apartado revisa de manera general la politica econdémica del periodo,
analizando los efectos que tuvo en el empobrecimiento de la poblacién, en particular la politica
de terrenos baldios que provocé el despojo de millones de hectareas y la precarizacion de los
campesinos. El segundo apartado plantea las principales desigualdades que mantuvo el régimen,
entre norte y sur y entre el espacio rural y el urbano, que conformaron un pais heterogéneo e
impactaron en el estallido y desarrollo de la Revolucién de 1910. Finalmente, el tercer apartado
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analiza la crisis politica que desembocé en el fin del régimen de Porfirio Diaz y las propuestas
de transformacién social que surgieron en los ultimos afos del Porfiriato, y que tendrian una

influencia importante en el Estado social que emané de la Revolucion.

2.5.1 Retrato De La Economia Porfirista

La gestion de dieciocho afios de José Yves Limantour al frente de la Secretarfa de Hacienda y
Crédito Publico, la més larga en la historia de dicha dependencia de acuerdo con Lomeli Vanegas
(2018: 221), fue responsable en gran medida del rumbo tomado por la economia porfirista.
Capitalino de buena cuna, egresado de la Escuela Nacional Preparatoria, uno de los miembros
mas visibles del grupo de los Cientificos, dirigié6 la politica econémica del pais con un
pragmatismo disfrazado de cientificidad (Lomeli Vanegas, 2018: 364). Al frente de la Secretaria
de Hacienda logré ordenar las finanzas publicas y aumentar la capacidad tributaria del Estado
mexicano, transformo la relaciéon de México con el extranjero, al reestructurar la deuda externa
y contratar nuevos créditos, y con los estados, a partir de la centralizacioén de la acufiacién de la

moneda y la supresion de las alcabalas (Lomeli Vanegas, 2018: 221-222).

La bonanza fue visible en diversas dimensiones de la economia. La agricultura de
exportacion, por ejemplo, aumentd su valor de 20 a 50 millones de pesos entre 1887 y 1901
mientras que el valor de la minerfa creci6é a un ritmo anual del 6 por ciento (Gonzalez, 2000:
679). En 1904, el pais se convirtié en el segundo productor de cobre a nivel mundial (DOF, 16
de septiembre de 1904: 215).

Sin embargo, y contrario a lo propugnado por los cientificos para quienes el liberalismo
econémico era la mejor via para el progreso de la nacién, tales hitos dependieron de una cantidad
importante de estimulos y beneficios brindados por el Estado a los grandes capitales,
principalmente extranjeros. En el caso de la mineria, por ejemplo, las ganancias obtenidas no se
debieron solo a la riqueza natural del pais o a los adelantos tecnolégicos, sino también a la ley
minera aprobada en 1892 que privatizo el subsuelo (Gonzalez, 2000: 679). A su vez, la agricultura
de exportacién se vio beneficiada por la promulgacion de la Ley sobre Ocupacion y Enajenacion
de Terrenos Baldios de 1894, que permitia tanto a nacionales como a extranjeros adquirir tierras
sin limite de extensién. Aunque dicha ley se derogd en 1902, el gobierno como una forma de
compensacion:

Autoriz6 la celebracion de convenios con particulares, otorgando grandes extensiones

para la explotaciéon de los recursos de diversa indole existentes en ellas. Igualmente se
privilegi6 la colonizacion de terrenos nacionales por compafifas extranjeras o nacionales
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con mayoria de extranjeros. En los contratos respectivos, se otorgaban facilidades y
estimulos que inclufan la donacién a titulo gratuito de los terrenos objeto de la
colonizaciéon —a excepcion del pago de contribuciones federales— y la explotacion de
los diversos recursos que se encontraren en dichas tierras, as{ como el uso y
aprovechamiento de las aguas (Gémez de Silva Cano, 2016: 81).

La reparticion de tierras mexicanas a los grandes capitales desembocé en un
acaparamiento de tierras exorbitante. Como sefiala Luis Gonzalez, los terratenientes llegaron a
tener haciendas de miles hasta millones de hectareas; en cinco casos las propiedades median mas
de un millén de hectareas (Gonzalez, 2000: 682). Por el contrario, en 1910 del total de jefes de
familia en zonas rurales, el 82.4 por ciento no tenia tierras propias (Gonzalez Navarro, 1956:

217-219).

Entre los beneficiados por el régimen porfirista, destaco el capital extranjero por la
relevancia que tuvo para la economia del pafs. De acuerdo con Romero Sotelo las finanzas
mexicanas se sustentaron principalmente en tres fuentes de ingresos: “el comercio exterior, la
inversién extranjera y el crédito externo” (2018: 236). Sin estas no podtian explicarse los logros
econémicos y el desarrollo de la infraestructura del Porfiriato. En torno a la primera fuente,
tanto las importaciones como las exportaciones aumentaron de forma considerable en los
ultimos afos del régimen. Del afio de 1900 a 1901 hubo un aumento en las importaciones de
9,223,093 pesos, y en la exportacion de 25,656,903 pesos (Secretaria de Fomento, Colonizacion
e Industria, 1901: s/n). El principal socio comercial de México a inicios del siglo XX era Estados

Unidos, seguido de Inglaterra y Alemania.

Fue tal la relevancia de la relacién de México con el mercado internacional durante el
Porfiriato que algunos de sus logros mas importantes, como la conexién entre las distintas
regiones del pafs mediante el ferrocarril fueron solo posibles en el marco de los adelantos que
trajo consigo la Revolucién Industrial. Salvador Alvarez afirma que esta fue responsable del
impulso a la economia nacional, a través de “la expansion de la red ferrocarrilera, que pasé de
700 a mas de 200 000 kilometros entre 1877 y 19107, as{ como “la llegada del barco de vapor,
que hizo posible la exportacion de productos pesados antes imposibles de transportar, como la

madera de caoba de Chiapas y Tabasco”. (2018: 63).

Pero la importancia del capital extranjero para la economia mexicana tuvo sus
consecuencias. Luis Gonzélez menciona que en 1902 el erario publico “habia pagado cerca de
150 millones de pesos en subvenciones a 44 companias ferroviarias, constructoras de 15 mil

kilémetros de vias” (2000: 681). Ademas, esa dependencia hizo a nuestra economia
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particularmente vulnerable a los vaivenes de las finanzas internacionales, lo que llevo a
Limantour a emprender en 1905 una reforma monetaria al adoptar el patrén oro luego de que la
plata se depreciara a nivel internacional. Esta decision, si bien buscaba proteger la economia
mexicana, “afectd a la inversioén extranjera porque las ganancias en plata que el capital extranjero
tenfa por su inversion sufrian un descuento a ser convertidas en oro, para su remision a su pais

de origen” (Romero Sotelo, 2018: 237).

México padecié con severidad las consecuencias de su dependencia a las finanzas
internacionales durante la crisis de 1907. La depresién econémica que atravesaban tanto Europa
como HEstados Unidos influyé en “la disminucion de las exportaciones, el encarecimiento de los
insumos y la suspension de los créditos” (Garciadiego, 2010: XVI), lo cual tuvo efectos en todos
los sectores de la poblacién: entre los industriales provoco la reduccion de la produccion y con
ello los ingresos de los trabajadores e incluso el despido de muchos de ellos; entre los
hacendados, ademais de la reduccién de los cultivos, aument6 el costo de las rentas de las tierras

y la intensidad del trabajo de los jornaleros y peones. (Garciadiego, 2010: XVII).

La gravedad de la crisis era de tal magnitud que incluso el presidente, que en sus informes
solfa minimizar los problemas a los que se enfrentaba su administracion, tuvo que reconocetla:
Hubiera deseado poder daros, tocante a la condicién que guardan los negocios en general
y las operaciones del publico, un informe tan satisfactorio como el relativo a la situacion
hacendaria; pero desgraciadamente no es asi. Las malas circunstancias por las que
atraviesan los mercados de valores publicos extranjeros, desde principios del afio
corriente, se han empeorado de dia en difa, al grado de producir una escasez de dinero

tan general, que puede decirse, sin hipérbole, que en estos momentos existe una crisis
financiera casi universal (DOF, 16 de septiembre de 1907: 207).

A la crisis internacional se le sumaron las malas condiciones climaticas de los ultimos
aflos de la década, que impactaron en las cosechas de maiz y frijol y llevaron al gobierno de Diaz
a importar estos productos para satisfacer las necesidades de la poblacién (DOF, 11 de octubre
de 1909: 473). Los efectos de la crisis, aunado a las condiciones ya existentes, como el
crecimiento desigual, las diferencias entre regiones, la pérdida de tierras que padecieron
numerosos campesinos y los conflictos obreros que ya se daban a lo largo del pafs, por nombrar

algunas, tuvieron un impacto profundo en la estabilidad del régimen.

En el intento de mantener el control de la economia en esos momentos convulsos, el
gobierno de Diaz impulsé una transformacion importante en la politica econémica seguida hasta

el momento. De acuerdo con Lomeli Vanegas en los tltimos afios la politica econémica fue
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virando hacia el proteccionismo, con una mayor intervencioén del Estado en esta esfera: se
impulso la creacion de una caja de préstamos para la agricultura y aprobé la nacionalizacién de
los ferrocarriles en 1910 ante el creciente control del capital norteamericano sobre las lineas
terroviarias del pais (2018: 21). Aunque con ello comenzo6 a observarse una tendencia que setfa
central en el periodo posrevolucionario, el profundo protagonismo del Estado en la conduccion
de la economia del pais, durante el Porfiriato esta mayor intervencion se dio sin alterar demasiado
el orden liberal. En el caso de la nacionalizacion de las vias ferroviarias el proceso se dio “por la
via del mercado accionario y no de la confiscacion o la expropiacion.... El gobierno respeto la
autonomia operativa y de gestion de la empresa, asumiendo solo la participacién que le
correspondia en el Consejo de Administracion” (Kuntz Ficker, 2012: “El cambio institucional”

parr. 4).

La crisis econémica, aunada a la crisis social y a la crisis politica por el envejecimiento
del presidente y las divisiones al interior del grupo en torno al problema de la sucesiéon de Diaz,
asi como a las manifestaciones de una oposicion cada vez mas visible y organizada, influyeron
en el movimiento que se propuso remover al grupo en el poder para proponer un nuevo proyecto
de nacién acorde a su tiempo, las ideas imperantes y las necesidades de los que habian quedado

fuera.

2.5.2 Claroscuros Del Estado Social Porfirista

El Estado social durante el Porfiriato era en realidad muchos tipos de Estados. Los marcos
normativos estatales, como describe Xavier-Guerra, discrepaban en aspectos fundamentales,
como la laicidad y la responsabilidad social del aparato estatal. Por ejemplo “la Constitucion de
Chiapas de 1958... a pesar de las Leyes de Reforma, declara que la religioén oficial de este Estado
es la religion catolica” (1991: 274); la Constitucion del Estado de México (1870) establecia “que
los bienes de las corporaciones todavia existentes para la educacion y la beneficencia no pueden
ser alienados” (Xavier-Guerra, 1991: 275); por el contrario la Constitucion de Oaxaca,
proclamada en 1857 por Benito Juarez en su caracter de gobernador, declaraba que eran
facultades de los gobiernos municipales la administracion de los bienes comunales, la
beneficencia y la educacién, mientras que prohibia a cualquier corporacion adquirir o administrar
bienes rafces (Xavier-Guerra, 1991: 274). Como afirma el autor, las diferencias entre
constituciones evidencia los distintos pactos que tuvieron que hacer las élites estatales con las
sociedades locales (1991: 274), siendo en el ramo de la organizacién politica donde dichas

diferencias fueron mas significativas, en concreto la existencia de la figura del jefe politico,
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personaje fundamental para la estabilidad del régimen de Diaz debido a sus amplias atribuciones
(en materia de seguridad y control, estadistica, educacion, salud y beneficencia, entre otras), sus
redes de dominacion personales y por su caracter de intermediario de los poderes federal y estatal

con las instituciones locales y con los poderes facticos de las entidades (Falcon, 2015: 150-151).

A las diferencias politicas y administrativas se suman las econémicas, sociales y culturales. El
analisis que hace Knight de lo que separd al norte del sur durante este periodo permite
comprender con claridad la existencia de dos experiencias radicalmente distintas. El norte, segun

el historiador:

Mas que en ninguna otra parte, fue donde el Porfiriato visualizé el nacimiento de una
vigorosa 'burguesfa nacional'.... la Iglesia mantenfa una discreta presencia (Torreén
practicamente carecia de iglesias), y la autoridad del gobierno central se toleraba de mala
gana y, a veces, con amargo resentimiento. Tradicionalmente el norte se ha inclinado por
el federalismo, el liberalismo y el anticlericalismo, enfrentandose incluso a la Ciudad de
México (2010: 37).

Por el contrario, en el sur y centro la presencia de la religiéon catolica era indiscutible,
aunque en algunas regiones mas que en otras, como es el caso del occidente del pafs; ademas
contaban con élites politicas y econémicas en las que ocupaban un lugar privilegiado las antiguas
familias acomodadas, a diferencia del norte donde la posibilidad de ascenso social era mayor.
Ademas, como sefiala Knight, existfan en estas regiones ciudades “que no pudieron asumir los
retos economicos del Porfiriato y permanecieron como centros administrativos, eclesiasticos y
culturales, con economias estancadas, industrias artesanales a menudo decadentes y, en algunas

ocasiones, con una poblacién menguada (2010: 37).

La multiplicidad de experiencias a lo largo del pais queda en evidencia cuando se analiza
el campo, espacio en el que habitaba la mayor parte de la poblacion. La heterogeneidad de
relaciones, formas de organizacion, condiciones de vida y actividades productivas es descrita a

detalle por Xavier-Guerra:

Méxicos, en plural, con todas las transiciones posibles entre un polo pionero al norte con
sus minas, su ganaderfa y su agricultura moderna, y un polo de plantaciones de trabajo
servil al sur, en los linderos de Oaxaca, de Yucatan y de Chiapas. En el centro, todas las
transiciones entre este mundo del sur, en el que se acrecienta el peso de la dependencia
campesina, y ese norte, de individuos mds auténomos y mas 'individuales', con las
oportunidades y los riesgos que ello comporta. En los frentes maritimos, regiones de
expansion agricola, en la mayoria de los casos con sociedades pioneras, con ganaderos y

agricultores, pero con una autonomia mas grande que la de sus homoélogos del centro
(1991: 358).
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Las diferencias se observaban incluso dentro de una misma institucién. La experiencia
de la hacienda, por ejemplo, no era la misma. Xavier-Guerra expone el abismo existente entre
los capataces en las haciendas del sur, como los de Chiapas, “indios que dirigen a los peones
indigenas”, y los caporales del norte “unos pocos vaqueros armados y a caballo” (1991: 359). Ni
qué decir de la diversidad de actores al interior de la hacienda, cada uno con su rol, su lugar en
la jerarquia social y en la distribuciéon del espacio, sus problemas y sus beneficios: los
administradores, los capataces, los peones acasillados, los jornaleros y los aparceros (Xavier-

Guerra, 1991: 359-361).

En este universo se encontraban dos de los grandes grupos excluidos del sistema de
bienestar. Uno fue el de los indigenas. A pesar de que al menos un tercio de la poblacién en el
pais era indigena (Knight, 2010: 25), el gobierno de Diaz no desarrollé una estrategia destinada
a este sector. Incluso, en los discursos oficiales aparecian no como beneficiarios del proyecto
social estatal o como poblacién objetivo, sino como un riesgo para la estabilidad del régimen.
En los informes presidenciales de la ultima década del gobierno de Diaz, las Gnicas menciones a
los indigenas, en concreto los de Sonora y Yucatan, estaban relacionadas con la seguridad
publica, como se observa en la respuesta de Gabriel Mancera al informe del presidente del 16 de
septiembre de 1904: “El triunfo obtenido y las consiguientes medidas en el orden politico daran
tranquilidad completa a aquella parte de la Republica, tan frecuentemente alarmada durante mas

de sesenta afios por la vecindad de los rebeldes mayas” (DOF, 20 de septiembre de 1904: 258).

Aunque los indigenas aparecieron de forma recurrente en las propuestas de los
Cientificos, principalmente en lo que respecta a la educacién, lo hacfan mas bien como medio
para el progreso nacional, para el que era condiciéon que toda su poblacion saliera del atraso en
el que se encontraban. Con todo, no existié una estrategia enfocada a la educacién de los
indigenas, sino acciones aisladas, principalmente hacia el final del gobierno de Porfirio Diaz

(Staples & Loyo, 2010: “En busca de la unidad” parr. 17).

Un segundo grupo excluido fue el de los campesinos. Incluso cuando los trabajadores
agricolas representaban la mayor parte de la Poblaciéon Econémicamente Activa (PEA) de la
época y por lo tanto eran parte importante del progreso nacional, el sistema de bienestar no
incorpord a este grupo, que permanecié en su mayoria ajeno a los avances en materia educativa,
de salud, obras publicas y comunicacién. Aunado a este abandono los campesinos se enfrentaron
a numerosos problemas que empeoraban sus condiciones de vida. Uno de ellos fue el aumento
de trabajadores en situacion de servidumbre por deudas en las haciendas del sur debido al
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incremento en los cultivos de exportacion, sujetos que vivian en condiciones cercanas a la

esclavitud (Xavier-Guerra, 1991: 369).

Un segundo problema que se recrudecio a finales del Porfiriato fue el alza de los precios
y la consecuente disminucién de los salarios reales de los campesinos, que afecté de forma
diferenciada a los diferentes trabajadores agricolas: retomando las palabras de Xavier-Guerra, los
jornaleros que contaban tnicamente con su ingreso padecieron la falta del pago en especie que
recibian otros trabajadores, mientras que “los alquileres de los arrendatarios suben, asi como la
parte de cosecha que los aparceros deben dar al propietario” (1991: 370). Por dltimo, un
problema que tendria una profunda influencia en la Revolucién y que afecté a campesinos e
indigenas fue la creaciéon de las leyes de terrenos baldios que facilitaron el despojo de tierras
comunales y que provocd un incremento de “la proletarizacion de los comuneros” (Gonzalez

Navarro, 2010: 300) y su desplazamiento a las zonas urbanas en bisqueda de trabajo.

Las condiciones de los obreros no eran mejores. Los trabajadores de distintos sectores
(obreros, mineros, artesanos) enfrentaban desde hacia mucho tiempo condiciones laborales
inhumanas: jornadas laborales extenuantes, salarios infimos e inestables, malos tratos del patron
y ninguna compensaciéon en caso de accidentes o fallecimiento, frecuentes dadas las
caracteristicas de los centros de trabajo. A este panorama se sumo en la ultima década del
Porfiriato el problema de los precios y los salatios que también afectd a los campesinos. Las
malas cosechas, la recesiéon econémica y el desplazamiento de campesinos a las zonas urbanas
con el consiguiente aumento de mano de obra frente a una industria paralizada, provocé un
desempleo masivo y la caida del salario real ante el incremento de los alimentos (Knight, 2010:

164).

Es inexacto afirmar que estas condiciones fueron el motivo unico del levantamiento
armado de trabajadores, cuando en realidad se debi6 a una articulaciéon de causas diversas, entre
las que se encuentran las geograficas e ideoldgicas. Incluso, en el caso de algunos trabajadores,
sostiene Knight, “la recesiéon provoco una dependencia clientelista respecto a las empresas en
vez de una confrontaciéon militante” (2010: 166). Lo cierto es que la solucién a estos problemas
represent6 el nucleo de las demandas de los obreros y campesinos. Estuvo presente en los
levantamientos precursores como la Huelga minera de Cananea en 1906 y la textil de Rio Blanco
en 1907, y en las insurrecciones campesinas como la encabezada por Zapata en Morelos.

Asimismo, la incorporacién de estos sectores al conflicto impacté de manera importante en la
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transformacion del sistema de bienestar en el que precisamente los obreros y campesinos fueron

los actores centrales.

2.5.3 Caida Del Régimen y Nuevos Horizontes Ideologicos

Para un régimen estatal centrado en un solo hombre, su envejecimiento y muerte y la inevitable
sucesion del poder eran cuestiones de suma importancia. En el caso del Porfiriato, estas fueron
en gran medida las razones de la division interna del régimen y su debilitamiento. De acuerdo
con Xavier-Guerra, la unidad de la élite estatal era todavia visible durante las elecciones
presidenciales de 1892 (1991: 81), aunque por dentro ya existieran diferencias entre los grupos
que la conformaban, principalmente entre los Cientificos y los actores agrupados en torno a la
figura de Bernardo Reyes, gobernador de Nuevo Ledén durante dos décadas y secretario de
Guerra y Marina hasta 1902, cuando los conflictos con Limantour se hicieron cada vez mas
amenazantes para la estabilidad del aparato estatal. Si bien las diferencias habian sido ideolégicas
en su inicio (mientras que los reyistas eran liberales clasicos, Limantour y sus seguidores eran
positivistas), después pasaron al terreno politico, y particularmente, a la discusiéon sobre quién

debia suceder a Porfirio Diaz cuando dejara la presidencia.

Para Diaz, quien desconfiaba de cualquier personalidad con la capacidad para arrebatatle
el poder asi fuera leal a su persona, los dos grupos representaban una amenaza. Esto se hizo
evidente en la elecciéon del candidato a la vicepresidencia, figura institucionalizada en 1903 como
un recurso para dar calma a “la opinion publica nacional e internacional” ante la avanzada edad
del presidente y la posibilidad cada vez mas inminente de que este pudiera no terminar su periodo
(Xavier-Guerra, 1991: 94). En las elecciones de 1904 Diaz, por recomendaciéon de Limantour,
eligié a Ramoén Corral como candidato a la vicepresidencia, con lo que mostré su inclinacién por
los cientificos para descontento de los reyistas, pero también el interés del mandatario por frenar
el crecimiento politico de funcionarios en puestos relevantes, como describe Knight:

Se asegurd bien de que su titular fuera (como ¢él mismo admitid) un adicto impopular

que no significara una amenaza para el presidente: el vicepresidente Corral fue impopular

desde su inicio y asi permanecid; Diaz se tomo la molestia de mantenetlo sin informacion
¥
y sin influencia (2010: 50).

La relevancia de los Cientificos se observé también en la conformacion del gabinete de
Diaz en los dltimos afos de su gobierno. Xavier-Guerra enumera entre los funcionarios
vinculados a este grupo a Francisco Mena, ministro de Guerra, Olegario Molina, ministro de
Fomento, Justo Sierra, ministro de Educaciéon Publica, Limantour en el ministerio de Hacienda

y el propio Corral, que sin haber declarado abiertamente ser un Cientifico, la opinién publica lo
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reconocia como miembro de este grupo. Ademas, segun el historiador, algunos gobernadores,
puestos en los que habian predominado personajes liberales, fueron reemplazados por personas
como Enrique Creel, del clan Terrazas en Chihuahua, Emilio Pimentel en Oaxaca o Damian
Flores en Guerrero (1991: 96-97), entre otros. Se trataba de “miembros de la 'clientela de
representacién nacional' del presidente para ocupar puestos en los Estados” (Xavier-Guerra,
1991: 98), en detrimento de los poderes locales que habian mantenido el control en los estados

de la republica.

Estas decisiones tuvieron importantes consecuencias para el régimen. Ademas de la
molestia de los reyistas por la designacion de Corral como vicepresidente, la preeminencia de los
funcionarios cientificos provocé que la opinién publica los culpara de los males sociales del
Porfiriato con lo que, para 1910, este grupo se habia convertido en un enemigo comun para la
sociedad en general. Al respecto Claudio Lomnitz afirma que “el odio por /os dientificos’™ llegd a
ser un discurso unificador.... Una obsesioén con la traicién a la patria [por su cosmopolitismo y
su apoyo al capital extranjero] y la corrosion de las instituciones nacionales” (2013: “Conclusion”
parr. 1). Ademas, la remocién de algunos gobernadores que habian sido leales a Diaz trajo
consigo la ruptura de estos y su gente con el régimen, un apoyo que habia sido esencial para su

sostenimiento, como sostienen Xavier-Guerra y Knight.

A dichas tensiones se les sumé la célebre entrevista de Porfirio Diaz con el periodista
norteamericano James Creelman, publicada en 1908 en el Pearson’s magazine en Estados Unidos
y el Imparcial en México (Xavier-Guerra-1991: 101). En ella, el presidente declaré que no
participaria en las elecciones de 1910 puesto que “México esta maduro para la democracia y que
verfa favorablemente la constituciéon de un partido de oposicion” (Diaz citado en Xavier-Guerra,
1991: 102). Aunque mucho se ha escrito sobre las causas que llevaron a Diaz a hacer tales
declaraciones, lo cierto es que finalmente present6 su candidatura a la presidencia en 1910, con
Ramoén Corral una vez mds como su compafiero de féormula. Sin embargo sus palabras
provocaron una profunda agitacién al interior de la élite estatal. Uno de los porfiristas mas
activos fue Bernardo Reyes que, de nuevo gobernador de Nuevo Ledn tras ser removido del
gabinete, fundé en la Ciudad de México en 1909 el Partido Democratico, a lo que le sigui6 la

fundacion de una serie de clubes reyistas a lo largo del pafs (Knight, 2010: 87-88). Si bien Reyes

24 En cursivas en el original.
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no buscaba convertirse en opositor a la candidatura de Diaz, y mas bien su postura iba en contra
de la elecciéon de Corral, este no pudo detener al movimiento que desencadeno:
El general nunca habia animado verbalmente al movimiento que llevaba su nombre; pero
tampoco lo habia desalentado activamente. A mediados del verano de 1909, su silencio
se volvia cada vez mas desconcertante: los clubes reyistas, asi como los periodistas que
simpatizaban con la causa, empezaron a pedir declaraciones precisas; la prensa oficial,

mientras tanto, siguiendo a E/ Debate, hacian sorna de la "total mudez' de Reyes (Knight,
2010: 93).

Fuera de la élite, las palabras de Diaz a Creelman también tuvieron un gran impacto,
principalmente entre los clubes politicos que habfan comenzado a surgir desde las ultimas
décadas del siglo XIX. En ese conjunto de organizaciones destacaron los clubes
antirreleccionistas y el posterior Partido Antirreleccionista, con el abogado y hacendado de

Coahuila Francisco I. Madero como principal figura de este movimiento.

Antes de fundar el Partido Antirreleccionista en 1908 Madero publicé el libro La sucesion
presidencial de 1910 que era “una censura clara, pertinaz, del gobierno y no tanto de la persona de
Diaz”, en palabras de Daniel Cosio Villegas (2010: 423); un recordatorio al pueblo de “su
historia, sobre todo la reciente, para sefialarle los efectos acumulados de ideas y actos que tenfan
al pais en una verdadera encrucijada, de la que sélo podia salvarse despertandose del letargo en
que estaba viviendo desde hacfa treinta afios” (Cosio Villegas, 2010: 422). Madero inicia La
sucesion presidencial con una revision de la historia del pais, desde la dominacién espanola hasta el
gobierno de Porfirio Diaz, deteniéndose intencionalmente, en los episodios de la Revolucion de
la Nortia y la Revolucion de Tuxtepec con los que Porfirio Diaz buscé impedir las reelecciones
de Benito Juarez primero y Lerdo de Tejada después. Ademas, Madero plantea una serie de
reflexiones encaminadas a cuestionar el tipo de gobierno encabezado por Diaz: un analisis sobre
el poder absoluto y su instauracién en México, la posibilidad de establecer un gobierno
democratico en el pais y la necesidad de fundar el Partido Antirreleccionista. El autor hace

ademads un analisis de la entrevista Creelman-Diaz y el futuro del régimen porfirista (Madero,

2010a, 2010Db).

LLa obra de Madero termina con una serie de dieciséis conclusiones en las que recapitula
sus principales planteamientos sobre el surgimiento del militarismo mexicano y como a este se
debia el régimen de Diaz; su efecto sobre el pueblo y los riesgos de que se mantuviera en el
poder; apoyaba ademas, la via pacifica electoral para terminar con el gobierno de Diaz. En ese

sentido, para las elecciones de 1910 proponia que Diaz se presentara como candidato a la
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presidencia mientras que la vicepresidencia fuera designada por el Partido Antirreleccionista, asi
como parte de las camaras y las gubernaturas. Solo después se harfa una reforma a la constituciéon
para establecer la no reeleccion. En caso de que el presidente no aceptara acordar “con la
voluntad nacional, serfa preciso resolverse a luchar abiertamente en contra de las candidaturas

oficiales” (Madero, 2010b: 2037-2038).

Los problemas sociales del régimen porfirista no ocupan un lugar preponderante en la
obra ni en el Plan de San Luis expedido por el propio Madero el 5 de octubre de 1910 mientras
estaba en prisién en San Luis Potosi, ya en calidad de candidato a la presidencia por el Partido
Antirreleccionista. Para ese momento Porfirio Dfaz y Ramén Corral habfan sido electos
presidente y vicepresidente para el periodo 1910-1916, por lo que el manifiesto sostenia el
desconocimiento de los resultados de las elecciones realizadas en junio y julio y del gobierno de
Diaz, declarando a Madero como presidente provisional; reiteraba el principio de no reeleccion
y hacfa un llamado a tomar las armas el 20 de noviembre del mismo afio, ademas de otras
cuestiones de caracter politico. La tnica alusiéon a los problemas que enfrentaban los grandes
sectores excluidos fue el compromiso de revisar las disposiciones que amparadas bajo la ley de
terrenos baldios hubieran desembocado en el despojo de tierras a las comunidades,
principalmente indigenas, y en dado caso, proceder a la restitucion de estas y la indemnizacion a
los afectados. El plan no incorporé otras cuestiones sociales que si aparecieron en su programa
de gobierno como candidato a la presidencia, tales como el fomento a la instruccién publica, la
emision de leyes de proteccion al trabajador, el impulso a la agricultura y la pequefia propiedad

agricola, entre otras (Cosio Villegas, 2010: 440).

Dicha ausencia represent6 la diferencia esencial entre el grupo antirreleccionista y los
otros movimientos de oposicion al régimen, entre los que destacaron los clubes liberales y el
Partido Liberal Mexicano. Entre los primeros cabe resaltar el Club Liberal “Ponciano Arriaga”
fundado en San Luis Potosi en 1900 por Camilo Arriaga (ingeniero), Librado Rivera (profesor),
Juan Sarabia (periodista y poeta) y Antonio Diaz Soto y Gama (estudiante de Derecho). Su
relevancia radica en el esfuerzo de sus integrantes por fundar clubes liberales a lo largo del pais
y unificarlos en una confederacién, asi como la incorporaciéon a sus planteamientos de las
demandas de obreros y campesinos (Cockcroft, 1997: 9), ademas de aquellas de caracter politico

que eran las mas frecuentes.

El movimiento de Arriaga, Rivera, Sarabia y Soto y Gama, que comenzo siendo una
critica a la estrecha relacion entre la Iglesia catdlica y el régimen porfirista, como se observa en
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el manifiesto de 1900 “Invitacion al Partido Liberal” (Cockeroft, 1997: 87, 90, 91), pronto se
convirtié en una abierta oposicion al gobierno de Porfirio Diaz y mas adelante, en un espacio de
denuncia de la exclusién y las injusticias cometidas por la administracién estatal, cuando los
clubes comenzaron a radicalizarse al unir sus fuerzas con el escritor y periodista anarquista

Ricardo Flores Magon e incorporar a las clases medias y bajas (Cockcroft, 1997: 94).

Ni el encarcelamiento de Antonio Diaz Soto y Gama, y de Ricardo y su hermano Jesus
Flores Magén dieron marcha atras a la radicalizacién de los clubes liberales, sino todo lo
contrario. Como resalta Cockcroft, mientras aquellos se encontraban en prisiéon Camilo Arriaga
y José Maria Facha, en representacion del Club “Ponciano Arriaga” publicaron en noviembre de
1901 un manifiesto que recogi6 “por primera vez el problema agrario y la necesidad de reforma
social”; asi como la denuncia de la explotacién de los indigenas yaquis y los privilegios de que

gozaban los extranjeros y las clases altas (Cockcroft, 1997: 96).

La prensa de oposicion jugd un papel fundamental en la difusién de dichas ideas, lo que
le vali6 la persecucion constante del régimen. El manifiesto de Arriaga y Facha por ejemplo, se
publicé en E/ porvenir y Renacimiento; otros periddicos relevantes fueron Diario del Hogar, El Hijo
del Ahnizote, El Alacrdan, Regeneracion'y 1 esper, fundado por Juana B. Gutiérrez de Mendoza y Elisa
Acuna y Rosete (96, 98, 99). La represion estatal fue implacable: Cockcroft afirma que “entre
1901 y 1902, cerca de cuarenta y dos peridédicos antiporfiristas fueron clausurados”, ademas de

la detencién de numerosos directores y el asesinato de dos periodistas (1997: 98).

E! Hijo del Abuizote y Regeneracion fueron las principales publicaciones que difundieron las
ideas de Ricardo Flores Magén. La primera, como describe Cockcroft, la renté a su fundador
Daniel Cabrera que se encontraba enfermo y en prision. Ahi, hizo severas criticas al presidente
y a Bernardo Reyes, acompafadas por las caricaturas realizadas por Jesus Martinez Carrion. Esas
acciones le costaron de nuevo la libertad a Flores Magoén y el equipo del periédico, asi como la
confiscacion de sus prensas (Cockcroft, 1997: 103). Por su parte Regeneracion se mantuvo de
forma intermitente de 1900, cuando apareci6 el primer nimero firmado por Jesus y Ricardo
Flores Magén y Antonio Horcasitas, hasta 1918 cuando desaparecié de forma definitiva, con
Ricardo Flores Magén cumpliendo una condena de 20 afios en una prisién estadounidense,

donde finalmente falleceria en 1922.

En Regeneracidn Ricardo Flores Magén influido por las ideas anarquistas y socialistas de

autores europeos como Bakunin, Proudhon y Kropotkin, y junto con otros intelectuales como
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su hermano Enrique, Librado Rivera y Praxedis Guerrero, escribi6 largamente sobre la necesidad
de una transformacién social en el pafs, no solo un cambio de régimen y una reforma politico-
electoral. En un texto publicado en 1907 titulado “Vamos hacia la vida”, Flores Magén declaraba
lo siguiente:

No luchamos por abstracciones, sino por materialidades. Queremos tierra para todos,

para todos pan. Ya que forzosamente ha de correr sangre, que las conquistas que se
obtengan beneficien a todos y no a determinada casta social.

Por eso nos escuchan las multitudes; por eso nuestra voz llega hasta las masas y las sacude
y las despierta, y pobres, como somos, podemos levantar un pueblo (Flores Magon,
Guerrero, Sarabia, Magon, & et al., 1985: 183).

Como precursor que fue, Flores Magon hizo algo imposible entre los intelectuales
cercanos al régimen y que sera frecuente en el periodo revolucionario y posrevolucionario:
asumirse como pobre, hablar desde una clase que fue rechazada por los escritores de la élite y

excluida de las politicas estatales de desarrollo. Esto se hace presente en diferentes escritos, como

la disertacion “En pos de la libertad”, leida el 30 de octubre de 1910:

México es el pais de los inmensamente pobres y de los inmensamente ricos. Casi puede
decirse que en México no hay término medio entre las dos clases sociales: la alta y 1a baja,
la poseedora y la no poseedora; hay sencillamente, pobres y ricos.

México es el pais de los contrastes. Sobre una tierra maravillosamente rica, vegeta un
pueblo incomparablemente pobre.

Alrededor de una aristocracia brillante, ricamente ataviada, pasea sus desnudeces la clase
trabajadora (Flores Magén, 2014: 206).

Regeneracion, ademas de incluir notas referentes al Club Liberal “Ponciano Arriaga”
también publicé los manifiestos fundacionales de la Junta Organizadora del Partido Liberal
Mexicano (PLM), organismo creado en 1905 luego de la separacion de algunos miembros del
Club Liberal, entre ellos Arriaga, por ser contrarios a las ideas anarquistas de Ricardo Flores
Magén y por disputas por la direccion del movimiento. Asi, a partir de dicha escisién aparecieron
dos grupos, uno mas radical, integrado por Ricardo Flores Magén como presidente, Juan Sarabia
como vicepresidente, Antonio Villarreal como secretario, Enrique Flores Magdn como tesorero
y Librado Rivera, Manuel Sarabia y Rosalio Bustamante como vocales (Flores Magon, Guerrero,
Sarabia, Magon, & et al., 1985: 173); y otro moderado, impulsado por Camilo Arriaga. Como
resalta Cockcroft, los textos fundamentales del PLM tuvieron una amplia difusion, incluso entre

figuras prominentes de la Revolucion y que desempenarfan un papel central en la construccion
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del Estado social posrevolucionario, como Plutarco Elias Calles o Adolfo de 1a Huerta, ademas

de Madero (1997: 118), con quien el PLM tuvo una relacién cercana en sus inicios.

La relevancia de los planteamientos del PLM para la época se hace evidente en la
recuperacion que hicieron el movimiento obrero, diferentes facciones revolucionarias e incluso
la Constitucion de 1917 de las demandas expresadas en el Programa del Partido, obra de la Junta
Organizadora, otros precursores y lectores de Regeneracidn, que enviaron sus propuestas por
correo, entre otros colaboradores (Cockcroft, 1997: 123). El primero de julio de 1906 el
periédico publico el “Programa del Partido Liberal y Manifiesto a la Naciéon” en el que se
exponian las acciones que segin la Junta Organizadora debia implementar el gobierno que se
instalara luego de la caida de la administracién porfirista. Dichas acciones se organizaban en
ocho grandes temas: reformas constitucionales, instruccion, extranjeros, clero catolico, capital y
trabajo, tierras, impuestos y puntos generales. En lo que respecta a las reformas constitucionales
proponian la eliminacion de la figura del vicepresidente, la reducciéon del periodo presidencial de
seis a cuatro afios y la eliminacion de la reeleccion para presidente y gobernadores, entre otras
medidas. En materia de educacion el Programa establecia el incremento de escuelas primarias y
defendia la educacién laica y obligatoria. En cuanto a los extranjeros indicaba que estos, al
adquirir bienes raices en el pafs, perdian su nacionalidad original (Partido Liberal Mexicano, 1 de

julio de 1906: 3).

Los rubros mas extensos eran los que tenfan que ver con el trabajo y el campo. En cuanto
al primero, el PLM proponia la jornada maxima de 8 horas y la obligatoriedad del descanso
dominical, la reglamentacion del servicio doméstico y a domicilio, la prohibicion del trabajo de
menores de 14 afios, el mejoramiento de las condiciones de seguridad e higiene en los centros
de trabajo y el pago de indemnizacion en caso de accidentes laborales, entre otros. Sobre el tema
agrario, el Programa establecia la obligatoriedad de hacer producir todas las tierras, la dotacion
de tierras a quien lo solicitara y la creaciéon de Bancos Agricolas. Ademas, entre los puntos
generales destaca la proteccion de la raza indigena (Partido Liberal Mexicano, 1 de julio de 1906:
3). Cabe destacar que muchas de las propuestas en estos rubros fueron incorporadas a la
legislacion laboral y agraria, con lo que México tuvo uno de los marcos normativos sociales mas

adelantados de su época.

Conclusiones Del Capitulo
De acuerdo con el analisis realizado el Estado social porfirista tuvo tres caracteristicas. La
primera es su caracter excluyente, tanto geografica como racialmente. En el caso de la educacion
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por ejemplo, las comunidades indigenas y la poblacién rural no tuvieron el mismo acceso a la
instruccién, puesto que la mayoria de los centros educativos se ubicaba en las ciudades, a pesar
de que hacia finales del Porfiriato comenzaba a discutirse la necesidad de extender la educacién
a este sector. Pero incluso dentro de las ciudades las mejoras fueron realizadas fueron de forma
desigual: en la capital del pais se privilegiaron las zonas habitadas por las clases altas, mientras
que las zonas populares carecieron de los servicios basicos. Ademas, las diferencias se hicieron
presentes entre regiones y entidades del pafs, tanto en acceso a los servicios como en
presupuestos. Las desigualdades entre norte y sur se hicieron patentes en el estallido de la

Revolucion en 1910.

Otra caracteristica del Estado social porfirista fue la finalidad de sus funciones sociales.
Como ya se menciond y en concordancia con la perspectiva evolucionista de la sociedad, los
servicios como educacion y salud no tuvieron como objetivo el bienestar individual, sino que
eran requisitos para alcanzar el progreso nacional. S6lo con una sociedad unificada mediante el
lenguaje, transformada a través de la educacion, numerosa, sana y limpia podia el pais alcanzar

el grado de evolucién al que la élite aspiraba.

La tercera caracteristica del Estado social porfirista fue su caracter hibrido, debido a la
relacién estrecha que mantuvo con el capital y con la Iglesia catdlica para la realizaciéon de sus
funciones. En el caso del primero, la élite estatal consideraba que era responsabilidad del
mercado solucionar los problemas que su funcionamiento generaba, y de los capitalistas mejorar
las condiciones de la poblacién a través del trabajo, limitindose el Estado a mantener las
condiciones propicias para el crecimiento econémico y, en el caso de la poblaciéon mas
empobrecida, proporcionar minimos de subsistencia a los que por sus caracteristicas individuales
no podian sumarse a la poblacién trabajadora. Como sostiene Simmel la intervencion del Estado
en las necesidades econémicas de la poblaciéon menesterosa tenfa como finalidad “posibilitar de
nuevo la actividad econémica... preservar sus fuerzas fisicas e impedir de nuevo que se

enriquezcan recurriendo a la violencia” (2014: 40-41).

En el caso de la Iglesia, a pesar de la postura anticlerical de los Cientificos, el régimen
potfirista fomentd la cooperacién entre esta institucion y las dependencias publicas para la
dotaciéon de servicios sociales de educacién, salud y beneficencia, debido a que no tenia la
capacidad para realizar esta funcién solo. Aun asi el Estado conservo la atribucién de control y
supervision y sent6 las bases de la centralizacion y secularizaciéon de las funciones sociales,
procesos que se profundizarian en los siguientes periodos.
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Estos aspectos del Estado social porfirista no se entienden si no es vinculando la
institucién a su contexto tanto imaginario como material. En cuanto al primero, es posible
observar en el analisis realizado en este capitulo, el impacto del imaginario de la modernidad en
el sistema de bienestar. El predominio de la economia, el imperio de la razén, la
profesionalizacion de la politica y la secularizacion de la sociedad son solo algunos de los valores
modernos que influyeron en la conformacién de un tipo particular de relaciones
institucionalizadas entre Estado y sociedad. El predominio de la economia por ejemplo, mas alla
de la implicacion mas evidente que es que fuera el mercado y no el Estado el responsable de
aliviar sus propias consecuencias sociales, provocé también un “nuevo orden normal”, sostiene
Chatles Taylor, basado en el beneficio mutuo: “en La riqueza de las naciones, Adam Smith
describi6 el mas famoso de estos mecanismos, de acuerdo con el cual nuestra busqueda de la
prosperidad individual redunda en el bienestar general” (2006: 88). En lo que respecta a la
pobreza la cada vez mas central légica capitalista y el valor que otorga al trabajo provocé un
quiebre importante en las representaciones sobre esta condicion, del que surgi6 la figura del

pobre como sujeto separado del conjunto social, y por ello estigmatizado.

En lo que respecta al segundo valor, el imperio de la razon, la preeminencia del saber
cientifico por encima de otras formas de conocimiento trajo consigo nuevas formas de pensar a
la sociedad, su pasado y sus necesidades. En este contexto no sorprende que las dos corrientes
de pensamiento mas influyentes de la época, el positivismo y el darwinismo social, estuvieran
subordinadas a la ciencia, en palabras de Hobsbawm (2010: 261), lo que a su vez implic6 una
preponderancia del discurso cientifico por encima de otros. A su vez esta revolucion del
conocimiento se propuso darle una nueva mirada a la historia, basandose en una perspectiva
lineal, evolutiva en la que el culmen era la racionalidad: “la historia puede concebirse, por
ejemplo, como el lento desarrollo de una facultad humana, la razén, en lucha contra el error y la
supersticion. La fundacién tiene lugar cuando los seres humanos alcanzan un cierto grado de
racionalidad” (Taylor, 2006: 203). ;Qué implicaba la racionalidad en términos sociales? De
acuerdo con Taylor se trataba de que el ser humano alcanzara los requisitos necesarios para
contribuir a la construccién de una sociedad mejorada, “por un lado el descubrimiento del orden
moral correcto, las relaciones de beneficio mutuo que estamos destinados a realizar...; por el
otro, el desarrollo del grado de autocontrol necesario para llevarlo a la practica” (2006: 204). El
avance de la ciencia y el predominio de la racionalidad se vincularon también con la preocupacion
cada vez mayor de profesionalizar la politica y separar el ejercicio del poder politico de las formas

de dominacién tradicionales. Por ultimo, el valor de la secularizacion como base del imaginario
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social de la modernidad no significé la eliminacién de cualquier forma de religion, ni siquiera la
preponderancia de la Iglesia en la vida social, sino “el fin de una era en la que tanto la autoridad
politica como las otras agencias colectivas metatopicas eran inconcebibles sin una referencia a

Dios o a un tiempo superior” (Taylor, 2006: 214).

La centralidad de los valores econdémicos se hizo patente en la forma en que se vefan
algunos servicios como la atencién de la salud y el propésito que debfan cumplir: como sefiald
el presidente del Consejo Superior de Salubridad en la cita ya referida en el capitulo, la
enfermedad se vefa como un problema que tenfa costos para el Estado tanto monetarios (“los
gastos que implica su curacién”) como por las pérdidas que significaba para la economia que un
hombre enfermo dejara de ser un sujeto productivo o en el caso de su muerte perder “un valor
econémico” (citado en Ruiz Pérez, Viesca T., Martinez Cortés, & Fajardo Ortiz, et al., 2017: 30).
Este servicio no tenfa como propésito el bienestar del individuo sino evitar un mal social,

perspectiva que predominé también en la beneficencia publica.

Los objetivos perseguidos por las funciones sociales del Estado porfirista tienen también
la huella del valor del imperio de la razén como culmen. La perspectiva evolutiva de la historia
de México que propugnaron los cientificos influy6 en que el Estado tuviera la responsabilidad
de sacar a los marginados de su condicion de atraso, requisito para el progreso nacional. Desde
la mirada de los funcionarios porfiristas los servicios sociales debian cumplir un objetivo mas
amplio que aliviar los males de la poblacién. Como ya se vio, las acciones en materia de salud
tenfan la finalidad de evitar costos al Estado y la sociedad, ademas de disminuir las altas tasas de
mortalidad, que ponfan el riesgo el proyecto prioritario de poblar el territorio nacional. Por otra
parte la higiene tuvo gran relevancia en la estrategia de salubridad puesto que era asociada a la
modernidad y representaba un requisito de la ciudad ideal que se buscéd poner en practica. En
cuanto a la educacion, en el porfiriato se concibié como la via para unificar el pais, construir el
sujeto que el proyecto modernizador requeria, y en el caso de los indigenas y los pobres
transformar por completo las costumbres y practicas que generaban su atraso; como sefial6 Justo
Sierra, la educacion los “salvaria” de sus vicios. En el caso de la beneficencia publica, los servicios
estaban destinados, como ya se menciond, a volver productivos a nifios y jovenes a través de la
ensefanza de oficios y la difusion del valor del trabajo, pero también a evitar que se convirtieran

en un obstaculo para el progreso e incluso un peligro para la sociedad.

Tan relevante como esta construccion imaginaria es el contexto material que tuvo un
impacto importante en el Estado social porfirista. Como se mencioné en el capitulo, dos
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acontecimientos, la Revoluciéon industrial y la Revoluciéon francesa, influyeron en la
transformacion de las relaciones sociales y econdmicas y de las estructuras politicas en
numerosos paises, incluido México. Ademas diversos acontecimientos del pasado reciente
nacional moldearon algunos de los rasgos del Estado social de la época, sus prioridades y
limitaciones. Uno de ellos fue el proceso de separacion entre Estado e Iglesia al que Diaz dio
continuidad. La absorcion por parte del aparato estatal de las funciones educativa, de salubridad
y de beneficencia que habian sido histéricamente atribuciones de organizaciones civiles y
religiosas, hizo necesario desarrollar marcos normativos e instituciones que pusieran en marcha

las nuevas funciones y ordenaran su implementacion.

Otro proceso importante fue el de centralizaciéon del poder. Durante el Porfiriato se
dieron fuertes golpes a la fortaleza de los gobiernos locales a la par que el gobierno central
adquirfa mayor poder. En términos econémicos la supresion de las alcabalas en 1896 provocéd
que los estados se quedaran sin una fuente de ingresos fundamental para sus finanzas. Por el
contrario, la creaciéon del impuesto del timbre en 1870 que gravaba el consumo de mercancias
dentro del territorio federal contribuyé a aumentar los recursos del gobierno federal. Las finanzas
publicas de los estados y municipios se vieron tan afectadas que el abismo entre sus ingresos y
los del gobierno central eran abismales: para 1910 el gobierno federal recibia el 66.5% de los
ingresos brutos mientras que a los estados les correspondia el 14.9% y a los municipios el 11.7%
(Aboites Aguilar, 2018: 1792). Por su parte en el plano administrativo la centralizacién de la
educacion restd atribuciones a los gobiernos locales mientras que aument6 las atribuciones

sociales del gobierno federal, en un proceso que ya se describi6 con detalle en el capitulo.

Finalmente en el plano politico la centralizaciéon del poder se sostuvo en gran medida
mediante la figura del jefe politico. Con sus funciones administrativas, de dominio y defensa el
jefe politico fungfa como bisagra, parafraseando a Romana Falcén, entre el centro y el interior
del territorio. Pero durante el régimen de Diaz, se convirtié también en una forma de premiar
favores y lealtades y mantener su control, construyendo una red de relaciones sin la cual no se

puede explicar la estabilidad de su mandato durante tres décadas (2015: 213-214).

Un tercer proceso que vale destacar es el de pacificacion del pais. Durante el porfiriato
el pafs tuvo un largo periodo de estabilidad, luego de décadas de conflictos entre facciones
nacionales y guerras con otros pafses como Estados Unidos y Francia, a costa en gran medida
del uso de la fuerza, la eliminacion de la oposicién y la construccion de un régimen personalista
por mencionar algunos. Sin que hubiera un conflicto armado que atrajera toda la atencion, el
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gobierno de Diaz pudo enfocarse en proporcionar servicios sociales, principalmente en el ramo
de la educacion, ordenar las finanzas publicas, modernizar y sanear las ciudades, fomentar la
industria, comunicar al pafs, entre otras acciones. Ademas, como ya se menciono en el capitulo,
la falta de una corriente ideoldgica que rivalizara dentro de la élite estatal con el positivismo (la
histérica disputa entre liberales y conservadores habia quedado en el pasado), permitié que los
intelectuales del régimen se centraran en construir un proyecto de nacién en lugar de dedicar

tiempo a desacreditar a sus contrarios y defender sus planteamientos.

Es este contexto el que ayuda a evitar caer en determinismos ideoldgicos y en una
transcripcion automatica de las ideas predominantes a las instituciones que se construyeron.
Aunque los imaginarios antes descritos inspiraron y dieron fundamento a un cierto tipo de
acciones politicas, estas no reprodujeron al pie de la letra lo que estos valores establecian. Por
ejemplo, el proceso de separacion entre Iglesia y Estado no se llevo a cabo de forma absoluta, a
pesar de la relevancia que tuvo este en el pasado reciente, el marco normativo que obligaba a

instaurar dicha separacion y la importancia que daban los cientificos a la secularizacion.

En lo que respecta a la pobreza, esta era entendida a la vez como un problema social e
individual. Social por sus consecuencias: porque el pobre era considerado un peligro para la
sociedad, debido a que sus carencias y sus atributos negativos como la pereza y la ignorancia
podian llevarlos o bien a hacer uso de las instituciones de beneficencia sin necesitarlas o
merecerlas (el falso pobre) lo que lo convertia en una carga, o bien a cometer delitos como el
robo o la vagancia (pobre criminal). Problema individual por sus causas: los sujetos eran pobres
por sus caracteristicas personales, sus vicios, defectos y costumbres; por circunstancias familiares
como la muerte de los padres en el caso de los nifios; por enfermedades o discapacidades. De
esta manera se construyo una representacion heterogénea de la pobreza, en la que coexistian
diferentes tipos de pobres a los que correspondia una solucién distinta (o el trabajo, o la
beneficencia o la persecucion) aunque el sentimiento que despertaban en general era el rechazo.
Puesto que el pobre lo era por condiciones bioldgicas y culturales, la intervencién estatal no
estaba destinada a “sacarlos” de la pobreza, sino transformarlos para que una vez recuperada su
decencia y eliminados sus vicios, pudieran por si mismos mejorar su situaciéon. La ayuda estatal

tampoco era un derecho dado que no cumplia con los criterios que debia cumplir un ciudadano.

La representacion de la pobreza también fue, como en las otras funciones sociales,
limitada tanto racial como geograficamente. En las ideas y en las practicas la figura central fue el
pobre urbano, mestizo y desocupado. La gran cantidad de pobres que trabajaban pero cuyos
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ingresos no eran suficientes para vivir con un minimo de bienestar fue invisibilizada, sin que su
condiciéon pusiera en entredicho la maxima predominante del trabajo como solucién a la
pobreza. También fueron invisibilizados los de campesinos e indigenas que vivian en pobreza,
ya fueran peones, jornaleros, propietarios o despojados. En el imaginario estos sujetos aparecian
como campesinos e indigenas, no como pobres y por lo tanto no entraban dentro de la poblacion

objetivo de la beneficencia estatal.

Por dltimo, cabe destacar que a pesar de las contradicciones en las representaciones sobre
el pobre, y entre ideas y practicas en torno a la pobreza, estas eran sumamente estables, debido
a que proporcionaban a los grupos privilegiados un marco para explicar su posicion desigual
basado en sus propios méritos y no en un acto de injusticia, asi como para justificar su temor
hacia las masas y por lo tanto limitar su actuacién. Su fortaleza derivé también de que no eran
ideas impuestas por unos cuantos actores en el poder, sino que eran ideas compartidas por
amplios grupos. Estas construcciones eran tan sélidas que ni la Revolucién, que reconfigurd
instituciones y representaciones por igual, pudo eliminar los cimientos de las representaciones

sobre los pobres, como se discutira en los siguientes capitulos.
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CAPITULO 3. EL ESTADO SOCIAL
POSREVOLUCIONARIO (1917-1943)

El presente capitulo se centra en el proceso de construccion del Estado social en el marco de las
multiples reconfiguraciones que trajo consigo la Revolucién mexicana, entre ellas una nueva
estructura de interaccion entre la sociedad y el Estado, alcanzando este tal nivel de intervencion
y control que se convirtié en un aparato institucional con una coherencia tnica en la historia del

pais y del continente.

La discusiéon muestra que en este periodo el Estado articula las funciones sociales
adquiridas en el Porfiriato con otras que asumid tras incorporar las demandas y perspectivas de
los diversos participantes del conflicto armado, en un proceso con mas continuidades de lo que
los estudios sobre el Estado de bienestar tienden a reconocer. Esto permite entender que las
fuentes del Estado social posrevolucionario fueron complejas y heterogéneas: al interés por
restar centralidad a la Iglesia catdlica y los gobiernos locales, que motivo la absorciéon por parte
del Estado porfirista de los servicios de educacién, salud y asistencia, se sumo el objetivo de la
faccion triunfante de la Revolucion de debilitar a los grupos contrarios apropiandose de sus
programas sociales, asi como el reconocimiento de las demandas de los grupos que
desempenaron un papel protagénico en el movimiento, y el cambio de paradigma hacia uno

dirigido a perseguir la justicia social.

Este es el primero de los dos capitulos que se destinan a la revision de la Posrevolucion.
En el presente, la atencion esta puesta en el aparato estatal y sus funciones sociales, sus fuentes
y sus particularidades. En el siguiente el eje seran las desigualdades y exclusiones del sistema de
bienestar postrevolucionario y, particularmente, la relaciéon diferenciada que el Estado social de
la época mantuvo con los pobres. El periodo de analisis va de 1917, afio de la promulgaciéon de
la Constitucién emanada de la Revolucion, a 1943, cuando se expidi6 la Ley del Seguro Social.
Esos veintiséis afios abarcan las administraciones de ocho presidentes: Venustiano Carranza
(1917-1920), Adolfo de la Huerta (1920) en caracter de sustituto tras el asesinato de Carranza;
Alvaro Obregén (1920-1924), Plutarco Elias Calles (1924-1928), Emilio Portes Gil (1928-1930)
como presidente interino luego de que el presidente electo Obregén fuera asesinado; Pascual

Ortiz Rubio (1930-1932) que estuvo en el poder hasta su renuncia; el mandatario interino
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Abelardo L. Rodriguez (1932-1934)* y Lazaro Cardenas del Rio, primer presidente en gobernar
durante un sexenio (1934-1940). Si bien la Ley de Seguro Social se expidié durante el gobierno
de Manuel Avila Camacho, se excluye esta administracién porque el andlisis tomé en
consideracion unicamente dicha ley y no todas sus acciones en materia de bienestar social, y
porque su gobierno no forma parte del periodo posrevolucionario. LLas administraciones que se
estudiaron en este capitulo tienen en comun el perfil de sus titulares —militares todos ellos—,
el método de conformacion de sus gabinetes —por conveniencia politica la mayoria, por méritos
profesionales algunos (Quijano, 2012)—, la permanencia de actores estatales en las diferentes
administraciones que fomentd la continuidad de algunas politicas sociales, el caracter
corporativista de sus gobiernos y el mantenimiento de una relacién simbibtica entre el aparato
de Estado vy el partido oficial, el Partido Nacional Revolucionario (PNR) fundado en 1929* y
que con modificaciones en su conformacién y nombre se mantuvo en el poder federal hasta el

ano 2000.

En general la élite estatal posrevolucionaria fue una mezcla diversa de nuevos liderazgos,
militares en su mayoria, algunos civiles, que saltaron a la luz publica a partir de su participacion
en el conflicto armado y particularmente su relaciéon con el carrancismo, facciéon triunfadora.
Pero también, de acuerdo con Knight, estuvo conformada por antiguos porfiristas: “despojados
de sus fortunas ... excluidos de la politica, se vieron obligados a explorar nuevos caminos para
progresar ahi donde su educacion y experiencia ain podian tenerse en cuenta” (2010: 1332).
Simultaneamente la Revolucion permiti6 llegar al poder estatal a personajes que, por su carencia
econdémica e instruccion limitada, durante el porfiriato no habrian tenido esa oportunidad. Estas
reconfiguraciones en el aparato estatal permitieron realizar cambios en materia social,
principalmente en lo que respecta a la centralidad de los excluidos por el régimen de Diaz. Sin
embargo, como se vera, estos cambios no resultaron tan revolucionarios como se pensaba, lo
que explica las fallas y gran parte de los resultados de las administraciones de las décadas de 1920

v 1930.

%5 Fl periodo que comprende las administraciones de Emilio Portes Gil, Pascual Ortiz Rubio y Abelardo L.
Rodriguez es conocido como Maximato por la influencia que ejercié sobre ellos Plutarco Elfas Calles, conocido
como el Jefe Maximo de la Revolucién. La influencia del expresidente Calles en esos seis afios fue tal que en la
época existi6 un dicho que afirmaba que “en el Castillo de Chapultepec [en aquel entonces la casa presidencial] vive
el presidente [Ortiz Rubio], pero el que manda [el Jefe Maximo] vive enfrente [sefialando la colonia residencial
donde habitaba Calles]” (Oikién Solano, 2015: parr. 4).

%0 Para profundizar en esa relacion, véase el ensayo “El partido del Estado y el sistema politico” en la obra de Pablo
Gonzalez Casanova (2013), E/ Estado y los partidos politicos en México, publicado por Ediciones Era.
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En el primer apartado se discuten las fuentes del Estado social posrevolucionario que,
por la naturaleza del conflicto armado mexicano, son distintas a las que tuvo esta institucion en
Europa y que derivan de una conjunciéon de objetivos tanto pragmaticos como ideolégicos: la
necesidad de construir un Estado fuerte e interventor, alcanzar la estabilidad del régimen y
mantener la élite revolucionaria en el poder, y el cambio en los principios fundamentales del

proyecto de nacion, del orden y progreso porfirista a la justicia social.

El segundo subcapitulo se enfoca en la Constituciéon de 1917. En primer lugar se analiza
el desarrollo del Congreso Constituyente: se describe el perfil de los diputados y las posiciones
politicas predominantes al interior de la Asamblea. En segundo lugar se discuten los dos temas
mas importantes del Constituyente, la cuestién agraria y la cuestién obrera, plasmados en los
articulos 27 y 5%y 123 de la Constitucion respectivamente, los cuales se convertirfan en la base
del Estado social posrevolucionario y darfan lugar a la conformacién de los actores mas

importantes de la época: el obrero y el campesino.

El tercer subcapitulo profundiza en las caracteristicas del Estado social a partir de la
revisién detallada de sus principales funciones: la educacion, la salud, la politica agraria y la
laboral, la seguridad social y la beneficencia que en este periodo se convirti6 en asistencia publica.
Se observara que todas ellas prestaron particular atencién a los obreros y los campesinos y que
tuvieron como hilo conductor el desarrollo de los procesos de centralizacién y laicizacion
fundamentales en un contexto de fortalecimiento del Estado mexicano y de abierto conflicto

con la Iglesia catolica.

3.1 Las Fuentes del Estado Social posrevolucionario

La intencién de encontrar las raices del Estado social posrevolucionario en la ideologia, los
principios y los programas impulsados por los participantes en el movimiento armado se topa
con la naturaleza de la Revolucién que se dio en México y que la distingue de otras experiencias
como la cubana o la rusa. En México la practica precedio a la reflexion, o mejor dicho, la accién
de los revolucionarios no derivé de planteamientos ideoldgicos que delinearan su cauce y sus
alcances. Sobre la reflexién que siguid a la praxis, escribié Alfonso Reyes, miembro fundador del

Ateneo de la Juventud:

Porque es cierto que la Revolucion mexicana broté de un impulso mucho mas que de
una idea. No fue planeada. No es la aplicacion de un cuadro de principios, sino un
crecimiento natural. L.os programas previos quedan ahogados en su torrente y nunca
pudieron gobernarla. Se fue esclareciendo sola conforme andaba; y conforme andaba,
iba descubriendo sus razones cada vez mas profundas y extensas y definiendo sus metas
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cada vez mas precisas. ... Naci6 casi ciega como los nifios y, como los nifios, después fue
despegando los parpados (2015: 41).

Incluso cuando cumplido el objetivo inmediato de derrocar al dictador se hizo
indispensable la reflexién sobre el curso que debian seguir ahora los revolucionarios, la
diversidad de facciones participantes complico el establecimiento de un programa de principios
unico que representara la base ideoldgica de la Revolucion. Ni siquiera con el triunfo de Carranza
sobre las otras facciones puede decirse que existiera consenso entre todos aquellos que se
dedicaron a pensar las transformaciones que requeria el pafs. Esto se debe a que, ademas de los
diferentes grupos politicos que conformaban la élite revolucionaria, en las décadas que siguieron
al estallido del conflicto surgieron grupos de intelectuales con posturas distintas sobre cual seria

el futuro de la Revoluciéon?.

A partir de una revision profunda de los acontecimientos que siguieron al inicio del
conflicto en 1910 es posible afirmar que el Estado social posrevolucionario tuvo, al menos, tres
raices pragmaticas (dos politicas, una econdémica) y una que puede considerarse ideologica
debido a que, a diferencia de las otras dos, fue producto de un cambio en los principios
perseguidos por el Estado. Las primeras son: a) la necesidad de alcanzar la estabilidad del régimen
no a través de la represion de los sectores excluidos, como en el Porfiriato, sino mediante su
inclusién tanto politica como de sus demandas; b) la apropiacién de los programas sociales de
los grupos sociales mas organizados y; ) la institucionalizacion de un Estado fuerte e interventor,
que dirimiera los conflictos sociales y garantizara el buen funcionamiento de la economia
capitalista. La otra rafz, de naturaleza distinta a las anteriores fue d) el establecimiento del
principio de justicia social como meta maxima de los gobiernos posrevolucionarios, en lugar del
orden y progreso perseguidos por los cientificos. En las siguientes lineas se discutiran de forma

articulada las cuatro causas.

%’ De acuerdo con Monsivais, ademas del Ateneo de la Juventud, grupo intelectual que representé en el campo de
las ideas una oposicion a los cientificos a finales del Porfiriato y que mantuvo su influencia durante la Posrevolucion,
en las décadas de 1920 y 1930 surgieron otras corrientes como la Generacién del 15, compuesta por el indigenista
Alfonso Caso, el critico de arte Manuel Toussaint, los abogados y politicos Vazquez del Mercado, Teéfilo Olea y
Leyva, Miguel Palacios Macedo, el historiador Cosio Villegas y los influyentes actores politicos Narciso Bassols,
Manuel Gémez Morin y Vicente Lombardo Toledano; las instituciones que construyeron los miembros de esta
generacion fueron de suma importancia y algunas perduran hasta la actualidad (2000: 984-985). Posteriormente
surgieron los Contemporaneos (Salvador Novo, Jaime Torres Bodet y Xavier Villaurrutia, entre otros) (Monsivais,
2000: 998-999). No obstante su relevancia para la cultura y las artes mexicanas, su participacién politica no lleg6 a
los niveles de sus predecesores.
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3.1.1 La Inclusion Y Apropiacion Como Vehiculos Para La Estabilizacion Del Pais

Con todo y sus diferencias, politicos e intelectuales concordaron en la necesidad de instaurar un
Estado que no cometiera los errores sociales que provocaron la caida del régimen de Porfirio
Diaz. El Estado tenfa ahora la responsabilidad de incluir a los sectores excluidos que, ya se habia
visto, podian organizarse y derribar lo que tanto estaba costando construir, como declaré el
presidente Lazaro Cardenas en un discurso frente al Congreso de Chilpancingo, Guerrero, en
1940: “no se hace con ello obra de destruccion, sino que al contrario, se evitan para lo futuro los
desequilibrios que producen inquietud popular, descontento, ansias de rebelién y lucha
permanente entre las clases separadas por la desigualdad injusta” (Presidencia de la Republica,
1988b: 138). Ese fue el objetivo que persiguieron los gobiernos posrevolucionarios al mantener
relaciones cercanas con los grupos sociales mas criticos con el régimen porfirista primero y con
los gobiernos de Madero y Carranza después: los obreros y los campesinos. Dicha relacién no
solo conformo la base de la estructura politica de la época, sino que definié los aspectos centrales

del Estado social en estas décadas.

En lo que respecta al movimiento obrero este habia aumentado su combatividad en los
ultimos afios del gobierno de Diaz, lo que obligé al presidente a buscar limitar por la via juridica
sus esfuerzos de organizacion, luego reprimirlos por la fuerza y finalmente negociar con ellos.
Asi lo hizo Madero también que en 1911 cred el primer Departamento del Trabajo, y todas las
facciones que emitieron sus respectivos decretos destinados a regular las relaciones laborales,
incluido Carranza desde su posicion como Primer Jefe del Ejército Constitucionalista (Bortz,
2014b: 81-82). Para 1917 los obreros constitufan un sector cuyo apoyo habia que ganarse y sus
demandas tomarse en cuenta. En esto fall6 Carranza quien mantuvo relaciones hostiles con las
organizaciones obreras a las que convirti6 en blanco de persecucion, como evidencié su violenta

represion de la huelga general de 1916 convocada por la Casa del Obrero Mundial.

Las siguientes administraciones se mantuvieron en mejores términos con los
trabajadores. Adolfo de la Huerta profundizé uno de los vinculos mas importantes del sistema
corporativista mexicano: el del Estado con la Confederacion Regional Obrera Mexicana
(CROM), creada en 1918 a partir de la convencién de representantes de todos los sindicatos y
organizaciones obreras del pafs y que tenfa como objetivos “contar con una organizacion
nacional obrera considerablemente amiga, y evitar que se repitieran movimientos huelguisticos
que desafiaran al empresariado y al gobierno” (Bortz, 2014b: 81-82). De la Huerta coloco a
miembros de la CROM en puestos gubernamentales estratégicos, practica que mantendrian sus
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sucesores: Eduardo Moneda como titular del recién creado Departamento del Trabajo y
Prevision Social, y Luis N. Morones, lider de la CROM, como responsable del Departamento de
Establecimientos Fabriles y Militares. Su gobierno también diversifico su relacién con los
trabajadores, al establecer acuerdos con sindicatos contrarios a la CROM, como la
Confederacion General de Trabajadores (CGT) (Castro, 2015). Por su parte Obregén desde
antes de ocupar la presidencia en 1920 ya habfa comenzado a cultivar su relacién con las
organizaciones obreras, apoyando sus demandas a cambio del respaldo a su candidatura. Ya
como candidato a la presidencia Obregén ratificé su pacto con los trabajadores organizados en

la CROM, firmando en 1919 con Luis Morones el llamado “Convenio Secreto””

que establecia
que, a cambio de verse favorecida por el gobierno federal, la CROM se comprometia a apoyar a
Obregén en su campana y fundar un partido (el Partido Laborista Mexicano) que en 1920
postulé al sonorense como su candidato a la presidencia (Onate, 2015: “Capacidad para

producir” parr. 13).

Cardenas por su parte profundizo el clientelismo y el corporativismo ya existentes. La
Confederacion de Trabajadores de México (CTM), fundada en 1936 con Vicente Lombardo
Toledano como su primer secretario general, fue favorecida por el gobierno cardenista en su
caracter de arbitro paternalista, como lo describe Knight: “buscé corregir el desequilibrio entre
obreros y patrones, dando su apoyo —prudente y selectivamente— a los sindicatos. Comparada
con las administraciones anteriores y posteriores, esta fue una postura radical que ayudo a ganar
a Cardenas su reputacion de 'comunista” (2015a: parr. 36). En esta relacion ambos actores
obtenfan algo —control uno, poder politico y beneficios el otro— sin embargo los costos eran
altos. Los favores se hicieron “a cambio de docilidad y el apoyo politico de los obreros” (Knight,
2010: 1321). Y aunque los gobiernos impulsaron la organizacién de los obreros, en la practica
favorecieron a los que eran cercanos al Estado con lo que, paraddjicamente, a la vez que el
aparato estatal los beneficid, contribuyé su debilitamiento. Como sefala Bortz: “el Estado
mexicano alcanzo a controlar el movimiento obrero en la década de 1920, lo neutralizé o, si se

prefiere, lo 'domesticd', en las décadas de 1930 y 1940 (2014a: 30).

2 Abdiel Ofiate describe asf los acuerdos establecidos en el Convenio Secreto entre Alvaro Obregén y la CROM:
“A cambio de ese apoyo en la eleccion de 1920, Obregdn prometié crear en su gabinete una Secretarfa del Trabajo,
cuyo titular serfa nombrado en consulta con la CROM. Ademas, los nombramientos de los secretarios de Industria
y Comercio, y de Agricultura y Desarrollo, estarian sujetos a la aprobaciéon de los firmantes del pacto, quienes
también se comprometieron a formar un nuevo partido politico. El acuerdo estipulaba que, en el futuro, la CROM
serfa consultada en todo aquello que se relacionara con los obreros” (2015: “Capacidad para producir” parr. 13).
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En lo que respecta al campesinado, la relacion que mantuvo con el Estado fue similar a
la de los obreros, aunque complejizada por la diversidad existente dentro este, que representaba
la poblacién mas numerosa del México del siglo XX. T'ras el levantamiento en contra de Porfirio
Diaz por el despojo y la concentracion de la tierra en pocas manos y las inhumanas condiciones
de vida de los habitantes del campo, y su importante participacion en el conflicto armado —
Knight los considero los “combatientes cruciales de la Revoluciéon™ a diferencia de los obreros
cuya participacion fue mas bien marginal (2015b: “La revolucion agraria” parr. 5)— los grupos
campesinos mas organizados, como los zapatistas, mantuvieron una postura hostil hacia las
facciones que se disputaban el poder, principalmente los carrancistas. Zapata desconfiaba de
Carranza porque consideraba que “tratarfa de sofocar el movimiento surefio y de arruinar la
causa agrarista” (Womack, 2017: “La gente del campo” parr. 18). Este por su parte rechazaba
cualquier propuesta que proviniera de los zapatistas, incluso aunque fuera en la misma sintonia
que sus propios planteamientos, como la necesidad de una reforma agraria. “Queria la paz, pero
no querfa transar” afirma Womack (2017: “La gente del campo” parr. 17). Aun asi muchos
carrancistas valoraban de forma positiva llegar a un acuerdo con Zapata porque temian las
consecuencias que podia tener para su proyecto una alianza entre este y Francisco Villa, y
ademas, porque comulgaban con su perspectiva del problema del campo (Womack, 2017: “La

gente del campo” parr. 13).

En las siguientes décadas el nexo del campesinado con el Estado posrevolucionario fue
estrechandose, teniendo como nucleo la politica agraria. Para los campesinos este trajo
beneficios como el reparto de tierras y la dotacién de insumos para su produccion; a cambio el
Estado gand el control politico sobre este sector y neutralizé su combatividad (Knight, 2015b:
“Consecuencias nacionales” parr. 1). La relacién fue mas cercana todavia durante el sexenio de
Lazaro Cardenas cuando se cred la Confederaciéon Nacional Campesina (CNC) en 1938, unica
organizacion que reunié a comuneros, ejidatarios, asalariados y productores agricolas y que
fortalecio el control sobre los campesinos, como denuncié Warman: “que voten, que asistan, o
mejor dicho que sean llevados a los mitines, pero sobre todo que se mantengan tranquilos, que
no hagan ruido, que no se organicen ni presionen” (1988: 106). A cambio brindé favores que
nunca eran suficientes y nunca se distribufan de forma equitativa. Por eso, como en el caso de
los obreros salta a la vista que en esta relacion asimétrica entre campesinos y Estado, gané mas
este que aquellos:

Los campesinos han sido despojados de representacion y de posibilidades de organizarse.
Han sido politicamente enajenados. Por eso es que sus voces nunca se oyen y se nos
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hace creer con ello que las cosas no andaran tan mal después de todo. Sus demandas,
que cuando suenan es porque implican presiones increibles, son manipuladas e
incorporadas al sistema. Carecen de lideres, es mas, han perdido toda confianza en el
liderazgo, no creen en la accién politica.... Los cuadros son elegidos desde arriba y

actian incondicionales con su empleador. Y éste tiene clara su consigna: no hagan olas
(Warman, 1988: 108).

La neutralizacién de grupos mas combativos no fue la tnica estrategia para que la élite
postevolucionaria alcanzara la pacificacion del pais y se mantuviera en el poder. Tan frecuente
como esta fue la apropiaciéon y adaptacion de programas sociales de organizaciones contrarias,
en particular durante el periodo entre el estallido de la Revolucién y la promulgacion de la
Constitucién de 1917, aunque se mantuvo a lo largo del siglo XX*. Carranza, cuya postura al
inicio de la Revolucién iba en la misma linea de la de Madero, es decir, enfocada en una reforma
eminentemente politica y respetuosa de la Constitucion de 1857, para 1915 habia modificado sus
planteamientos, en gran medida debido al avance de los villistas y zapatistas que desde su

levantamiento habfan impulsado importantes transformaciones sociales.

Aunque las propuestas de Villa y Zapata compartian el nicleo —el fin de los latifundios
y el reparto agrario— sus distintos origenes dieron motivo a diferencias entre ellos. Cérdova
seflala que mientras que ambos proponian devolver la tierra a los despojados, para Francisco
Villa “el problema agrario no era un problema de pueblos o comunidades, como para Zapata...;
para Villa el problema agrario [era] el problema de la pequefia propiedad” (1973: 159). Por su
parte, para Gonzalez Navarro las diferencias entre el movimiento del sur y el del norte se
observaban desde la conformacién de ambos grupos: mientras que el grupo liderado por Villa
se compuso de “trabajadores migratorios, vaqueros y peones” nortefios, la gente de Zapata era
en su mayoria “peones proletarizados”. Esto, aunado a que el movimiento del sur “se emparenta
con las guerras de castas” (1985: 147), hace posible entender que ejército villista buscara el
reparto agricola y la proteccién de los pequefios propietarios, mientras que el ejército zapatista,
con un mayor sentido de pertenencia a una comunidad, impulsara principalmente la tenencia
comunal de la tierra. Ambos promulgaron sus propios proyectos de reforma social, agricola
principalmente: el Plan de Ayala, promulgado por los zapatistas en 1911, y la Ley General

Agraria, impulsada en 1915 por Villa como jefe de operaciones del ejército convencionista.

29 Para una discusién sobre la expropiacién y apropiacion de ideas de grupos contrarios por parte del Estado
mexicano en tres momentos de su historia (finales del siglo XVIII e inicios del XIX, la posrevolucion y 1968) véase
el ensayo escrito por Pablo Gonzalez Casanova “La expropiacion del otro”, en su obra E/ Estado y los partidos politicos
en México.
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El Plan de Ayala publicado en el periédico E/ Diario del Hogar en 1911, se convirtié en la
bandera del movimiento zapatista luego de la ruptura de Zapata con el entonces presidente
Madero tras acusatlo de incumplir el Plan de San Luis. El caudillo del sur, segin Womack “le
pidi6 2 Montafio™ que trazara un programa para demostrar que los zapatistas no eran simples
bandidos”; este lo redact6 recogiendo los planteamientos y demandas de los jefes de la zona
(2017: “El general Emiliano Zapata” pérr. 2)*'. Su caracter colectivo, aunado a su originalidad,
ya que no tomd elementos de otros planes existentes, y su sentido de la historia, resalta Womack,

distinguen el Plan de Ayala de las otras propuestas agrarias que surgieron antes y después, como

la de Villa.

Antes de que Francisco Villa decretara su ley agraria en mayo de 2015, el reparto de
tierras en el norte del pafs habia sido ya largamente discutido. Tanto en la proclama de diciembre
de 1913 como en el proyecto de ley creado por Manuel Bonilla (antiguo colaborador de Madero)
y publicado a finales de 1914, se observa la preocupacion de Villa por implementar una politica
agraria afin a las particularidades de la region. La diferencia entre dichos documentos se
encontraba en la forma en que debia implementarse el reparto: mientras que el de 1913, creado
por el propio Villa, consideraba que no debia indemnizarse a los propietarios afectados por el
reparto de tierras, el de 1914, mas conservador, establecfa la indemnizacion a los latifundistas
afectados y que la dotacion se harfa a través de tribunales, lo que volvia dicho proceso dificil y
tardado (Katz, 2013: 869-872). Finalmente, la ley de mayo de 1915 declaraba que a nivel nacional,
“los propietarios recibirfan alguna forma de indemnizacién y los campesinos tendrian que pagar

en pequenos abonos” (Katz, 2013: 874).

Aunque ambos se enfocaron en atender el problema agricola del pafs, son varias las
diferencias entre el Plan de Ayala y la Ley General Agraria de 1915. La mas evidente se refiere al
tipo de propiedad de la tierra. Mientras que el proyecto zapatista establecié en su articulo séptimo
la expropiacion “previa indemnizacion, de la tercera parte de esos monopolios a los poderosos

propietarios de ellos, a fin de que los pueblos y ciudadanos de México, obtengan ejidos, colonias,

%0 Otilio Montafio, maestro rural y figura intelectual del zapatismo.

¥ Womack resalta ademas la influencia de algunos documentos del Partido Liberal Mexicano en el Plan de Ayala
que los zapatistas conocieron a través del periédico magonista Regeneracidn. Como muestra sefiala la semejanza entre
el lema del Plan del morelense “Libertad, Justicia y Ley”, y el del programa del PLM, “Reforma, Justicia y Ley”
(2017: “El general Emiliano Zapata” parr. 4).
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fundos legales para pueblos o campos de sembradura o de labor” (Plan de Ayala, articulo 6 citado
en Womack, 2017); la ley de Villa impulsé la pequefia propiedad. En su articulo cuarto por
ejemplo, establece que “se expropiaran también los terrenos circundantes de los pueblos
indigenas en la extension necesaria para repartirlos en pequefios lotes entre los habitantes de los
mismos pueblos que estén en aptitud de adquirir aquéllos, segin las disposiciones de las leyes

locales” (citada en Cérdova, 1973: 467).

Esas y otras diferencias entre los dos caudillos se hicieron mas evidentes cuando en 1914
se reunieron Zapata, Villa y Carranza (aunque este se retiré al inicio de las reuniones) con el
objetivo de unificar las diferentes facciones revolucionarias y discutir el rumbo que deberfa tomar
el movimiento, en la llamada Soberana Convencién de Aguascalientes. De acuerdo con Katz, en
esas reuniones se observa que mientras que Zapata impulsaba una politica agraria nacional, para
Villa el problema agrario requeria un abordaje regional; por el contrario, en materia militar, Villa
contaba con un ejército de alcance nacional, mientras que la estrategia de Zapata era local (2013:
927). Las diferencias las resumid asi Antonio Diaz Soto y Gama, miembro de la comitiva
zapatista en la Convencién e intelectual de dicho grupo:

El Norte es el genio militar, la fuerza guerrera, el brazo de la Revolucion. El Sur es la

astucia, la abnegacion, la constancia, la heroicidad que jamas desespera, la debilidad

triunfante sobre la fuerza, la idea prevaleciendo sobre los obstaculos; el Sur es, no s6lo

el cerebro, el alma y la conciencia de la Revolucion (citado en Villegas Moreno, 2010:
198).

A pesar de sus diferencias, los grupos villistas y zapatistas lograron proponer un proyecto
agrario —Ley Agraria de la Soberana Convencién Revolucionaria— que partia de los principios
del Plan de Ayala —restitucion de los terrenos despojados, reconocimiento de la posesion
comunal de la tierra y la figura del ejido, derecho a poseer y cultivar un terreno— e incorporod
las medidas y condiciones de los terrenos que debian ser expropiados (Cérdova, 1973: 472).
Ademas, desarrollaron el Programa de Reformas Politico-Sociales de la Convenciéon, en donde
establecieron que el programa de la Revolucion podia sintetizarse en la siguiente frase: “guerra a
muerte al hacendado; ampliar garantias para todas las demas clases de la sociedad” (Cérdova,
1973: 479). Con esto, se referfan a los obreros. Dicho programa contemplaba la cuestion agraria,
la cuestion obrera, reformas civiles en torno a la proteccion de los hijos naturales y de la mujer
mediante una revision a la ley del divorcio, reformas administrativas, entre las que destacan
aquellas sobre la educacién y los monopolios, y reformas politicas, que establecian la
independencia de los municipios, la supresion de la vicepresidencia y el senado y el voto directo,

entre otras medidas (Cérdova, 1973: 481-484). Si bien Venustiano Carranza convoco la
136



Convencién de Aguascalientes con el objetivo de entablar acuerdos entre los revolucionarios,
este desconocio las decisiones que ahi se tomaron (como su destitucion de su posicion de Primer
Jete del Ejército Constitucionalista y responsable del poder ejecutivo) y se levanté en armas
contra los convencionalistas, con lo que las reformas sociales propuestas por la Convenciéon no

se materializaron.

En los meses siguientes la necesidad de neutralizar a los convencionalistas provoco el
cambio de postura de Carranza respecto de las reformas sociales, lo cual se observa en las
diferencias que existen entre el Plan de Guadalupe, proclamado originalmente el 26 de marzo de
1913, y las adiciones que se le realizaron en 1915. Mientras que el primero era un documento
que se limitaba a desconocer el régimen golpista de Victoriano Huerta y los poderes legislativo
y judicial, las adiciones de 1915, ademas de restituir a Carranza en sus puestos, establecié una
serie de reformas sociales y econdémicas como la eliminacién de los latifundios y el reparto
agrario, el mejoramiento de las condiciones de los trabajadores, la libertad municipal, la
reorganizacion del poder judicial, una revision a la figura juridica del matrimonio y de los Cédigos

Civil, Penal y Comercial, entre otras (Carranza citado en Cérdova, 1973: 447-452).

La ausencia de reformas sociales en el Plan de Guadalupe original se debid, en palabras
de Félix F. Palavicini, politico e intelectual colaborador del gobierno de Carranza, a la urgencia
de la tarea politica que tenfan en frente, que era derrocar al gobierno golpista de Huerta, asi como
los posibles efectos negativos de dichas reformas puesto que podian “alarmar a los intereses
nacionales y extranjeros creando resistencias que entorpecerfan la marcha victoriosa del ejército
constitucionalista” (Palavicini, 2014: 18). El cambio en el programa carrancista observado tras la
Convencion de Aguascalientes no obedecié a una transformacion en la mentalidad del Primer
Jete; como sefiala Cérdova, “Carranza siguié siendo maderista y las reformas sociales las fue
aceptando, de muy mal grado, por cierto, como otras tantas medidas politicas que debia oponer
a sus enemigos” (1973: 136). Asimismo los cambios se debieron a la incorporacion en su gabinete
de figuras que consideraban tan o mas importante que garantizar el orden politico, la atencién
de los problemas sociales de las mayorias, como el joven abogado y periodista Luis Cabrera,
autor de la ley agraria que promulgd Carranza en 1915 (Ulloa, 2000: 803; Cérdova, 1973: 138-
139). Influyé también el clima predominante desde finales del siglo XIX en el contexto
internacional, con discusiones en torno a la cuestién social en Europa, que planteaba politicas
para aliviar las malas condiciones de vida de la poblacion, o el surgimiento de sistemas sociales

como el formado por Otto von Bismark en Alemania. Carranza, consciente del impacto del
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exterior en su proyecto politico, simplemente no podia hacer caso omiso al ambiente de su

época™.
3.1.2 Cambio De Paradigma: Proyecto Estadocéntrico Y Justicia Social

La construcciéon de un Estado con responsabilidades sociales mucho mas amplias de las que
tenfa durante el Porfiriato no persiguié unicamente el objetivo de mantener la estabilidad del
régimen, sino que habifa un genuino interés por mejorar las condiciones de vida de los grupos
que antes habian sido olvidados, tanto por el valor que tenfan para el progreso econémico de la
nacion, como por la voluntad de aliviar la miseria de los que desde abajo, habian hecho la

Revolucion.

De forma paulatina la idea de la obligacién del Estado de garantizar el bienestar de la
poblacién fue ganando legitimidad tanto entre el circulo intelectual como entre la clase politica,
diferente al planteamiento defendido por la élite porfirista del mercado como esfera responsable
de mejorar las condiciones de vida de la poblacion. Por ejemplo el antropdlogo e intelectual
Manuel Gamio™, estaba convencido de que “el gobierno establecido esta obligado a procurar a
la poblacién, el mayor bienestar posible y debe hacérselo saber y palpar, para que continte
otorgandole confianza y apoyo” (Gamio, 1982: 82). Por su parte, el presidente Emilio Portes Gil
definié con claridad las caracteristicas del nuevo régimen, al que llamé Estado social y que se

alejaba del Estado liberal que el régimen anterior defendia:

El gobierno que hoy se inaugura estima que debe realizar plenamente su funcién de
coordinador de todas, absolutamente de todas las actividades sociales; no sera, pues, un
organismo superpuesto y pesando sobre las demas instituciones, dando la sensacion de
un distanciamiento, de una desvinculacion entre la sociedad y el Estado, con intereses
distintos y a veces antagonicos. Lla administracién a mi cargo, hecha tan solo para
beneficio nacional, estima de su deber realizar lo que propiamente ha de llamarse un
gobierno Social, borrando toda linea de separacion entre la sociedad y el Estado, y
declarando que el gobierno no tiene otro interés que el de la sociedad mexicana en su

conjunto y que la sociedad mexicana sostiene y respalda al gobierno para su necesaria
integracion (Presidencia de la Republica, 1988a: 292).

%2 Para una sintesis del contexto internacional de la Constitucién de 1917 véase el texto de Walter Astié-Burgos “El
atribulado y violento inicio del siglo XX en la compilacion Contexto histdrico, editada en 2016 por el Senado de la
Republica, la Secretaria de Cultura, el Instituto Nacional de Estudios Histéricos de las Revoluciones de México y el
Instituto de Investigaciones Juridicas de la Universidad Nacional Auténoma de México.

%3 Manuel Gamio (1883-1960) fue un antropélogo cercano a los diversos gobiernos presidenciales de la época, a los
que asesord en su politica educativa e indigenista e incluso participé como subsecretario de Educacion Publica
durante el gobierno de Calles. Desarrollé importantes investigaciones antropolégicas de gran influencia tanto para
la accion estatal de la época como para la academia, entre las que destaca la que realizé en el valle de México y fue
recogida en la obra La poblaciin del valle de Teotibuacin. Fue ademas el responsable de la institucionalizacién de la
antropologifa en México.
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El Estado posrevolucionario buscaba intervenir en todas las facetas de la vida social,
acaparando atribuciones que hasta poco antes eran propias de otras organizaciones como la
Iglesia o el mercado. En particular, la esfera donde el Estado pretendia tener mayor incidencia
era la econémica, por ser requisito para impulsar el proyecto de nacién revolucionario y
fundamental para eliminar cualquier obstaculo para alcanzar la justicia social, puesto que el
mercado y su funcionamiento eran causa de las injusticias. Asi lo expreso el presidente Calles:
“el primer paso para conseguir nuestro bienestar consiste en lograr nuestra independencia
econémica sobre la base de nuestros propios recursos, porque no puede concebirse la libertad
de los pueblos, y muy principalmente su libertad politica, cuando se encuentran esclavizados
econémicamente” (Presidencia de la Republica, 1988a: 147). Cardenas por su parte, sostenia que
“mas que las formas politicas, lo que define realmente a un régimen en este sentido, es su

organizacién econdmica y social” (Presidencia de la Republica, 1988b: 1306).

La idea de un Estado interventor se encontrd con una recepcion mas dividida que la de
la busqueda de justicia social, que tanto los politicos como los intelectuales consideraban
obligada, aunque existieran diferencias sobre quién era el responsable de garantizarla. Dicha
division se debia a una discusiéon mas amplia entre las ideas socialistas que habian alcanzado un
auge importante en el mundo, incluso México, y los planteamientos liberales, que vefan en este
escenario mas problemas que ventajas. El mundo occidental se encontraba en medio de una
discusion en torno al liberalismo como modelo econémico y la opcién socialista, luego del
triunfo de los bolcheviques en la Revolucién rusa iniciada en 1917, con la puesta en marcha en
1921 del proyecto encabezado por Lenin denominado la Nueva Politica Econémica, que era “la
primera experiencia de economia mixta en la que el Estado desarrollaba una funcion
programadora general y administraba una serie de empresas nacionalizadas, dejando todo lo
demas al mercado, dentro de una economia monetizada” (Romero Sotelo, 2016: “Debate con el
socialismo” parr. 1). Con esta estrategia, sostiene Sotelo, “los socialistas formularon una nueva
racionalidad econémica” que los intelectuales de la Escuela Austriaca, Ludwig von Mises,
Friedrich Hayek y Murray N. Rothbard refutaron ampliamente negando “la posibilidad del
calculo econémico racional en el socialismo” debido a la ausencia de un mercado responsable
de definir y regular los precios (2016: 30-32). Las preocupaciones de los defensores del
liberalismo econémico se hicieron cada vez mayores con el estallido de la crisis mundial de 1929
que obligb a intelectuales y actores politicos a cuestionar la viabilidad del modelo imperante, asi
como la publicacion en 1936 de la influyente obra La Teoria general del empleo, el interés y el dinero

del economista britanico John Maynard Keynes.
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En el pais el socialismo dividi6 a la clase intelectual mexicana. Los miembros del Ateneo
de la Juventud como Antonio Caso y José Vasconcelos lo rechazaban categéricamente tanto
como sistema de pensamiento como proyecto politico: el primero, que defendfa los valores
cristianos como el amor y la caridad, criticaba al marxismo por considerar que impulsaba una
“moral del resentimiento” y una “ética del rencor” que “aconseja la lucha y la violencia” (Caso,
1975: 50). El segundo rechazaba la premisa basica del materialismo histérico de que el cambio
social se debiera a las transformaciones en los sistemas productivos —“dista mucho de estar
probada la tesis de que sea el desarrollo industrial, la causa determinante de la transformacién de
las culturas. Los factores morales, y aun los politicos ejercen también influencia decisiva en
ocasiones” (Vasconcelos, 1961: 1120)— y ponia en cuestion los males de los sistemas capitalistas

como la pauperizacioén de la sociedad (Vasconcelos, 1961: 1121).

Entre los defensores de dotar al Estado de mayores capacidades se encontraban los
funcionarios e intelectuales Narciso Bassols y Vicente Lombardo Toledano. El primero sostenia
que:

El Estado necesita pasar de organismo politico a entidad econémica. Acéptese o no la

interpretacion ultima de la historia por el materialismo, con Marx o sin €, es ya dato

evidente que los fines del Estado dependen por completo en su realizacion de la
economia de la sociedad.... Pero si la historia no es toda economia, el Estado sin la

economia, desdefiandola, no es nada. Transformar por lo tanto al Estado en organismo
economico sera salvarlo y salvar a la sociedad (1995: 94).

Ambos defendieron y difundieron los planteamientos marxistas generando debate entre
los intelectuales. Resalta por ejemplo la polémica entre Alfonso Caso y el profesor de la Escuela
Nacional de Economia Francisco Zamora primero, y luego entre Caso y Lombardo Toledano
en el contexto de la aprobacion de la reforma al articulo tercero constitucional que establecia la
educacion socialista: entre diciembre de 1934 y mayo de 1935 el diario nacional E/ Unzversal
publicé una serie de articulos en los que Zamora por su parte y Toledano por la suya defendian
al marxismo de las acusaciones de Caso. Los articulos discutieron “;puede el marxismo ser a la
vez socialismo cientifico y socialismo materialista? ¢hay contradiccion entre socialismo y ciencia?
¢existe contradiccion entre materialismo y dialécticar” (Caso, Lombardo Toledano, & Zamora,

2008: 183), entre otras cuestiones.

En el polo opuesto se encontraba Luis Montes de Oca, una de las figuras mas destacadas
de la oposicion a la politica intervencionista y que en 1924, durante la administracién de Calles,

fue contralor general de la nacién; de 1927 a 1932 durante los gobiernos de Emilio Portes Gil y
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Pascual Ortiz Rubio fue Secretario de Hacienda y Crédito Publico; y en el gobierno de Lazaro
Cardenas fue director del Banco de México (Romero Sotelo, 2016: ap. “La aproximacion de
Montes de Oca”). Las acciones de corte conservador desarrolladas por Montes de Oca en su
largo transito por la administracién estatal eran congruentes con los planteamientos del
liberalismo econémico. El funcionario era considerado “un liberal clasico, enemigo de
intervenciones oficiales para influir en la economia nacional” (Romero Sotelo, 2016: “La
renovacion del liberalismo” parr. 18).

Ademas de su papel como funcionario, fue uno de los mayores difusores de las ideas de
la escuela austriaca: en 1938, siendo director del Banco de México financié la traduccidén al
espafol de la obra de Walter Lippman The Good Society, autor que “puso en el centro de la
discusion la amenaza a la libertad que para esta corriente de pensamiento representaban las
sociedades planificadas, como la Rusia Socialista y la Alemania Nazi” (Romero Sotelo, 2016: “La
renovacion del liberalismo” parr. 16). El libro se publicé en 1940 con el titulo E/ retorno a la
libertad, ano en que Montes de Oca renunci6 al Banco de México por sus diferencias con la
politica econémica de Lazaro Cardenas y para apoyar a Juan Andrew Almazan, candidato a la
presidencia de la republica por el recién fundado Partido Accién Nacional, de corte conservador
y catolico (Romero Sotelo, 2016: “La aproximacion de Montes de Oca” parr. 13).

No sorprende que Montes de Oca tuviera diferencias con las decisiones de Cardenas, ya
que fue durante esta administracién que mas se desarroll6 la politica intervencionista basada en
la expansién del mercado interno (Cardenas Sanchez, 2015: 475). Estas medidas también le
valieron a Cardenas la ruptura con Calles, que era partidario del liberalismo econémico. Con
estos objetivos la politica econémica comenzé a separarse del curso que habfa seguido durante
el gobierno de Calles y el Maximato sustentandose en “cuatro factores™:

El uso del gasto publico para la inversién en infraestructura basica y en los programas
sociales prioritarios, que eran la salubridad y la educacion; la politica de expropiacién,
que inclufa los sectores estratégicos de la economia y la reforma agraria, y el
establecimiento de instituciones financieras estatales en apoyo al desarrollo nacional

(Cardenas Sanchez, 2015: 475).

Sin embargo y a pesar de las importantes rupturas ideoldgicas y practicas entre Cardenas
y las administraciones anteriores, su gobierno no se separ6 del respeto a la propiedad privada de
sus predecesores. Como sefiala Medin

Cardenas moviliza a la clase obrera en la lucha de clases y en la lucha
antiimperialista, pero manifiesta en todo momento, de acuerdo con la Constitucién, su
pleno respeto por la existencia de la propiedad privada, cuya aboliciéon constituye el
postulado socialista esencial (2003: 117).
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En general la centralidad del Estado para el proyecto econémico no representé una
amenaza para la economia de libre mercado, ni la transformacién del sistema capitalista fue uno
de los objetivos perseguidos por la Revolucién, incluso cuando los mandatarios podian
discursivamente mostrarse criticos con las consecuencias sociales del modelo imperante.
Tampoco la ampliacién de servicios publicos destinados a mejorar las condiciones de vida de la
poblacién, con base en el principio de justicia social pretendié eliminar las desigualdades
histéricas, sino que se desarrollé un sistema social que convivié con ellas e incluso las fortalecio,

como se discutira mas adelante.

3.2 La Constitucion De 1917: Las Bases Del Estado Social Posrevolucionario

La multiplicidad de perspectivas sobre la nacién que la Revolucion debia construir, los anhelos
de justicia social y de inclusién de los grandes olvidados por el Porfiriato, la necesidad de erigir
un Estado fuerte y respetuoso de los ideales revolucionarios, cristalizaron en una constitucion
profundamente social, avanzada para su época por el establecimiento de los derechos sociales y
de la responsabilidad del aparato estatal de garantizarlos. En lo que respecta al Estado social, 1a
Constitucion de 1917 reconfigurd las relaciones entre este y la sociedad, defini6 las bases del

sistema de bienestar de la época, sus particularidades y principalmente sus grandes beneficiados.

En este subcapitulo se analizaran tanto las fuentes como el contenido de la Constitucion
emanada de la Revolucién, lo que permitira comprender mejor al Estado social en general y el
sistema de bienestar en particular. En el primer apartado la atenciéon se colocara sobre el
congtreso responsable de la redaccion de la carta magna, su composicion y las posturas de sus
integrantes sobre diversos problemas sociales. En el segundo se hara énfasis en dos aspectos
centrales de la Constitucién que se convirtieron en los dos pilares del sistema de bienestar
postevolucionario: el reconocimiento del obrero y el campesino como los grandes actores
sociales de la época, hacia los cuales iban dirigidos la mayor parte de los esfuerzos en materia de
bienestar; y la centralidad del trabajo y la politica agraria para el proyecto social de los gobiernos

de las décadas de 1920 y 1930.

3.2.1 El Constituyente De Querétaro

Aunque en 1910 ningun grupo revolucionario consideraba la necesidad de crear una nueva
Constitucion, limitandose a denunciar la violacion del régimen porfirista a la carta magna de
1857, para 1916 la situacion politica del pafs hizo ver a Carranza las ventajas que convocar un

nuevo constituyente traerfa a la consolidacion de su proyecto y la legitimacion de su gobierno.
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Como sefiala Palavicini, Venustiano Carranza se enfrent al problema de que las reformas que
buscaba implementar, de acuerdo con la Constitucién de 1857, requerian ser presentadas por el
poder ejecutivo al Congreso de la Unidn, y en caso de que este las aprobara, debian contar con
el voto favorable de la mayoria de las legislaturas de los estados (2014, 26-27). Dicho proceso
era sumamente problematico en el contexto de la Revolucién: ademas de solucionar las pugnas
por el poder en las diferentes entidades federativas para instaurar gobiernos estables que fueran
reconocidos como legitimos por la faccién carrancista, habria sido necesario convocar a
comicios para elegir presidente de la republica y legisladores. Fue el propio Palavicini el que hizo
notar a Carranza los riesgos de realizar reformas constitucionales que no siguieran el proceso
que dictaba la propia Constitucion:

“La Nacién podtia juzgar la expedicion de los decretos como un simple ardid politico o

como una obra demagdgica, y que la tGnica manera franca y viril de asumir la

responsabilidad politica de una revolucién social, era convocar a un Nuevo Congreso
Constituyente” (2014: 27).

El 14 de septiembre de 1916 Venustiano Carranza emitié la convocatoria para la
conformacion de la asamblea responsable de reformar la Constitucion de 1857, luego de realizar
una intensa campana mediatica que buscé convencer a la opinion publica de los beneficios de
una nueva Constitucién. En el texto de la convocatoria, que se publico junto con la Ley Electoral
Para La Formacion del Congreso Constituyente, se reconocia como uno de principales motivos
de esta decision, la necesidad de que las reformas fueran legitimas y no fueran desconocidas por

los otros sectores revolucionarios (DOF, 22 de septiembre de 1916: 351).

El Congreso constituyente se inaugur6 el 1 de diciembre de 1916. En esta sesion
Carranza presentd su proyecto de reforma sobre el cual trabajarfan los diputados constituyentes
y en el que destacaban la reforma del articulo 27 sobre la posesion de las tierras nacionales y de
la fraccion 20 del articulo 72 que facultaba al Estado para emitir leyes sobre el trabajo y regular
las condiciones laborales (Secretarfa de Cultura; INEHRM, 2015a: 395-396). El Congreso estaba
constituido por mas de 200 diputados, la mayorfa de ellos de entre 30 y 40 afios de edad y con
diversas formaciones: los abogados representaban el grupo mas numeroso, seguidos por los
militares, ingenieros (23), maestros (18) y 46 sin estudios profesionales, entre otros™ (Valenzuela,

2017: 22). No obstante la amplia representacion en el Congreso de diversos sectores y regiones

% No existe un consenso absoluto sobre las cifras exactas de las formaciones profesionales de los diputados
constituyentes, sin embargo, las cifras que aqui se presentan sirven para ilustrar la diversidad de posturas y bagajes
de los hombres que participaron en la redaccion de la nueva Constitucion.
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del pais, el perfil de los diputados muestra que las clases desfavorecidas no formaron parte del

proceso de creacion de la nueva Constitucion.

Ademas de las diferencias de origen y oficio, dentro del Constituyente de Querétaro se
hizo visible desde el inicio la existencia de grupos contrarios por su corriente ideolégica y por su
respaldo a diferentes jefes revolucionarios. Por una parte se encontraban los carrancistas,
encabezados por José Natividad Macias, Alfonso Cravioto, Luis Manuel Rojas, Gerzayn Ugarte
y Félix Palavicini, hombres cercanos al Primer Jefe y que participaron en la redaccion del
proyecto de reforma; levantaban antipatias entre otros diputados constituyentes por haber
formado parte de la XXVI legislatura, vigente durante el golpe de Estado de Victoriano Huerta,
en la que se les conocié con el nombre de los renovadores. Se les recriminaba que al aceptar la
renuncia de Madero y Pino Suarez dicha legislatura habia legitimado a Huerta como presidente.
Por otra, estaban los legisladores mas radicales, Francisco J. Mugica, Enrique Colunga, Enrique
Recio, Luis G. Monzoén, Alberto Roman, Heriberto Jara Corona y Esteban Calderdn, algunos
de ellos obregonistas, lo que era motivo de otras diferencias mas alla de la posicion ideoldgica.
Destacan otros casos como el de Pastor Rouaix, que mantuvo un equilibrio entre ambas posturas
(Ulloa, 2000: 804) ya que, a pesar de ser una figura cercana a Carranza, no dudé en mostrarse en
contra de algunos articulos de su proyecto y proponer reformas mas progresistas. Cabe resaltar
que a pesar de las diferencias que se evidenciaron en algunos de los debates mas acalorados del

proceso, en las votaciones la mayor parte del tiempo se alcanzo el consenso.

Una revision general a tres figuras destacadas del Constituyente sirve de ejemplo para
observar las diferencias ideologicas existentes en el Congreso y como se articularon para alcanzar
acuerdos en la redaccion del documento final. Se trata de Francisco J. Mugica, Pastor Rouaix y
Andrés Molina Enriquez, que si bien no participé6 como diputado, estuvo involucrado en la
elaboracion del proyecto del articulo 27, en su caracter de consultor de la Comisién Nacional
Agraria. Molina ademas fue uno de los intelectuales precursores que mas influencia tuvo en el

pensamiento revolucionario en torno a los recursos nacionales y la politica agraria.

Los planteamientos del abogado positivista Molina Enriquez (junto con los de Wistano
Luis Orozco, desarrolladas unos afios antes), que tuvieron un profundo impacto en la denuncia
de los problemas de la explotacion y desigualdad en la propiedad de tierras durante el régimen
potfirista, fueron recogidos y difundidos por los grupos opositores a Diaz como los magonistas,
que los incluyeron en el Programa del Partido Liberal de 1906 (Cérdova, 1978: 19). En 1909,
publicé Los grandes problemas nacionales, obra extensa que influyé en la creacion de la Ley del 6 de
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enero de 1915, creada por Luis Cabrera, entusiasta seguidor de Molina, y posteriormente en el

articulo 27 constitucional (Cérdova, 1978: 23).

En esta obra Molina describe con detalle las caracteristicas de las diferentes regiones del
paifs y como estas tienen un impacto importante en las poblaciones que ahi se desarrollan (1978:
78-81). Hace ademas una revision historica desde el periodo prehispanico hasta los dias de
Porfirio Diaz, bajo una mirada evolucionista apegada al positivismo, y propone una clasificacién
de la poblacién mexicana en grupos y subgrupos en funcién de su raza y su clase, decantandose
por el mestizo como el grupo mas apto para el desarrollo nacional. Contrario a los
planteamientos frecuentes entre los positivistas, exaltaba las cualidades de los grupos indigenas:
Basaba su opinion en la observacion de que estaban bien ajustados fisicamente a los
diversos cambios de clima y demograffa en México, asi como al limitado alimento que

estaba disponible para ellos. Habian sobrevivido a los intentos del Norte por
exterminarlos y a los intentos del Sur por someterlos a la esclavitud (Hamon & Niblo,

1975: 75).

Las nociones de clase y raza son centrales para el segundo apartado del libro de Molina
Enriquez, en el que realiza un diagndstico de los problemas mas acuciantes del pais: los
problemas de la propiedad, del crédito territorial, de la irrigacion, de la poblacién y los de orden
politico (1978). En €l resalta la critica a la hacienda y los grandes latifundios, por considerarlos
poco redituables, la exaltacion de la pequefia propiedad, y la propuesta de una necesaria reforma
agraria ya fuera por la via del gobierno, o por la de la revoluciéon (Cordova, 1973: 181). La
importancia que le confiere Molina al Estado para eliminar la desigual propiedad de tierras es
una segunda herencia que llegd hasta el articulo 27 constitucional, en particular la justificacion
de un Estado con facultades extraordinarias para intervenir en los asuntos de la riqueza de la
naciéon, por completo alejados del Zazssez faire del liberalismo: “consideraba que la politica podia

someter a la naturaleza, o por lo menos dirigirla, pero de cualquier forma, colocarse por encima

de ella” (Cordova, 1978: 46).

En el Constituyente de Querétaro, Molina fue, en palabras de Cérdova, “el verdadero
autor de la doctrina politica que se plasma en el articulo 27” (Cérdova, 1978: 63). Pastor Rouaix
invit6 a Molina por su vasto conocimiento del tema a formular un proyecto alterno al propuesto
por Carranza, que no abordaba el problema agrario a profundidad, puesto que se limitaba a la
creacion y regulacion de la figura del ejido (Palavicini, 2014: 648). Si bien la propuesta de Molina
no fue aprobada por los diputados encargados de formular el proyecto “porque los temas que

desarrollaba no correspondian a los principios revolucionarios que desedbamos ver implantados
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en la Constitucion y porque su redacciéon era mas bien, la de una tesis juridica, que la de un
precepto legislativo” (Palavicini, 2014: 648), fue sobre el planteamiento de Molina que trabajaron
los diputados encabezados por Rouaix para proponer el articulo 27 que finalmente se aprobd en

el Congreso, dejando de lado la iniciativa de Carranza.

Pastor Rouaix llego al Teatro Iturbide como uno de los hombres cercanos a Carranza.
Desde 1914 era Secretario de Fomento, Colonizacion e Industria, dependencia en la que se
dedico a revisar las concesiones que se habian dado a las compafifas deslindadoras extranjeras y
en la que trabajé en un primer proyecto de ley agraria (Palavicini, 2014: 645). A esta experiencia
se le sumaba su periodo como gobernador de Durango, estado que por su caricter
“eminentemente latifundista . . . me hizo conocer la urgente necesidad de una reforma radical en
la organizacién econémica y social de nuestra Patria” (Palavicini, 2014: 644). En ese puesto
realizé acciones en materia agraria que no se habfan realizado todavia en otras partes del pafs:
El Gobierno a mi cargo, expidi6 la primera Ley Agraria que tuvo la Revolucion, por la
que se concedian tierras a los pueblos, tomadas de las haciendas, hasta entonces
inviolables, y “mediante” indemnizaciéon, fund6 el primer pueblo, nacido como
implantacién de los programas renovadores; dicté una ley para facilitar la expropiacion
de la propiedad privada en beneficio de la colectividad; procedi6, mediante decreto, a la

apropiacion de los bienes que el clero habia acaparado (Rouaix citado en Palavicini, 2014:

045).

No sorprende entonces que la mayoria de sus colegas diputados, incluso los contrarios
a Carranza aceptaran la activa intervenciéon de Rouaix en la redaccion de dos de los articulos
centrales de la Constitucion de 1917, el 123 y el 27. Lejos de defender el proyecto del Primer
Jefe, como hacfan los diputados ex renovadores con las propuestas carrancistas, Rouaix no dudé
en cuestionarlo por considerarlo una reforma meramente politica, y en su lugar proponer

modificaciones “en concordancia con el espiritu revolucionario de la Asamblea” (Palavicini,

2014: 646).

La labor de Rouaix fue particularmente destacada en la discusion del articulo 5, sobre el
trabajo, que después se ampliaria para abarcar también el articulo 123; y del articulo 27. En ambos
el Congreso propuso que se creara una comision encabezada por Rouaix para que trabajara en
los proyectos que se convertirfan en dichos articulos, los cuales fueron aprobados por

unanimidad.

En ambos procesos, Pastor Rouaix a pesar de encabezar las discusiones, no impuso sus

propios planteamientos, sino que fue recogiendo las propuestas de los asistentes, que partian de
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diversas corrientes ideologicas. Al respecto, sostiene Morales Moreno que en los articulos 123 y
27 aprobados por el Congreso Constituyente, se puede observar la influencia de Ricardo Flores
Magoén, la Rerum Novarum de 1891 (primera enciclica social de la Iglesia catélica) y la “cuestion

social europea” (2016: 5, 85).

Otro diputado que tuvo una destacada participacién en la redaccidon de la nueva carta
magna fue Francisco José Mugica, michoacano que durante la Revolucion se puso a las 6rdenes
primero de Madero y después de Carranza; antes ya habifa sido corresponsal del periédico
Regeneracion. Sin embargo, su cercanfa a Carranza, con el que combatié contra Victoriano Huerta
y a quien apoyo en la creacion del Plan de Guadalupe no le impidié, como en el caso de Rouaix,
desmarcarse del Primer Jefe para actuar de forma independiente durante las sesiones del

Congreso Constituyente (Valenzuela, 2017: 31-32).

Las tensiones entre Carranza y Mugica ya se observaban desde que el primero lo designo
como gobernador y jefe de operaciones militares en Tabasco, donde el michoacano repartié
tierras de la hacienda de El Chinal a vecinos que habian sido despojados de ellas desde 1870.
Ante el reparto de Mugica, Carranza, inconforme, exigié “ordenar que sean devueltos a la
mencionada compafifa (Compania Agricola Tabasquefia S.A.) los terrenos aludidos” (Ribera
Carbé, 1999: 43-45). El gobernador de Tabasco respondio a la exigencia de Carranza negandose
a revocar el reparto, amenazando con renunciar a su cargo, ante lo cual Carranza finalmente
aval6 el reparto de tierras. Ya designado diputado constituyente, la relaciéon entre Carranza y
Miugica se mantuvo en el mismo tenor. Sostiene Ribera Carbé que al convertirse en un agudo
critico del proyecto inicial del Primer Jefe, este le dio la orden de que regresara a su cargo en
Tabasco. Ante esta decision, Mugica le respondio:

Recibi su orden para que me traslade al Estado de Tabasco. Como militar,

inmediatamente cumpliré. He querido despedirme de usted antes de salir de Querétaro

e invité al companero Jacinto Trevifio, porque quiero que sea testigo de que yo le

manifiesto a usted que la verdadera razén para alejarme del Congreso es que usted teme
que yo derrote su proyecto de Constitucion (citado en Ribera Carbd, 1999: 63).

Una vez mas Carranza termind por aceptar la postura de Mugica, quien no solo se
mantuvo en el Congreso sino que, por ser elegido integrante de la Comisiéon Primera de
Constitucion, participé de forma activa en la revision del proyecto constitucional. En particular,
destaca su intervencion en la creacion de los articulos 3°, 123, y 27. En cuanto al primero, sobre
la educacion, Mugica fue defensor de una instruccion libre por completo de la injerencia del clero

a diferencia de lo planteado en el proyecto de Carranza, que aceptaba la libertad de ensefianza.
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Luego de uno de los debates mas intensos de la Asamblea, se aprob6 el articulo propuesto por
la Comisién con 99 votos a favor y 58 en contra, estableciendo que la ensefianza en los
establecimientos oficiales y particulares de educacién serfa laica, y que ninguna organizacion
religiosa ni ministros de algun culto podrian crear o dirigir escuelas de instruccién primaria
(Moctezuma Barragan, 2001: 140-145). Su anticlericalismo se hizo patente también en la

discusion de los articulos 24 (sobre libertad de cultos) y 130 (sobre el culto religioso).

Por otra parte, en la revision que hizo la Comisién Primera al proyecto del articulo 123
presentado por los diputados encabezados por Rouaix, Mugica impulsé algunas incorporaciones
que resultaban radicales para los creadores del proyecto, pero que al final fueron aprobadas junto
con el resto del articulo:

Implant6 dos preceptos que a los autores del proyecto nos habian parecido sumamente

peligrosos para la cordialidad de las relaciones entre el capital y el trabajo . . . que fueron:

la participacion de los obreros en las utilidades de la empresa y la obligacién impuesta a

éstas, de proporcionar habitaciones a los trabajadores, cuando las fabricas quedaran
dentro de las ciudades (Rouaix citado en Valenzuela, 2017: 88).

Al finalizar el Congreso Constituyente los compafieros de Mugica exaltaron su caracter
revolucionario que contribuyé a hacer de la nueva Constituciéon un documento con un profundo
sentido social: el diputado Manjarrez reconocié que Mugica “con su actitud enérgica y en
conceptos brillantes y atrevidos, hizo de esta misma Comision su baluarte de defensa del
radicalismo, debido al cual pudo el Congreso Constituyente salvar los principios

revolucionarios” (citado en Mugica, 1986: 233)™.

3.2.2 Las Bases Del Estado Social En La Constitucion De 1917: La Politica Agraria Y La
Esfera Del Trabajo

En una constituciéon innovadora por su contenido social, destacan dos transformaciones por el
impacto que tuvieron en la definicién del Estado social tras la Revolucion: las concernientes a la
tierra y los recursos nacionales y al trabajo, recogidas en los articulos 27 y 123, respectivamente.
Ambas se convirtieron en la base tanto de las relaciones entre el Estado y la sociedad como del

sistema de bienestar instaurado durante este periodo.

% Luego del Congreso Constituyente Mugica ocup6 diversos cargos en las siguientes décadas: fue sucesor de Lazaro
Cardenas en la gubernatura de Michoacan, con quien mantuvo una relaciéon de amistad toda su vida. Durante el
sexenio cardenista fue Secretario de la Economia Nacional y Secretario de Comunicaciones y Obras Publicas. La
cercanfa con Cardenas llevo a la opinién publica a considerar que Mugica serfa su sucesor, sin embargo, al final fue
Manuel Avila Camacho el candidato oficial y el siguiente presidente. Durante la administracién de Avila Camacho,
el michoacano fue Gobernador del Territorio Sur de Baja California.
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El proyecto de Carranza proponia que se mantuviera la redaccion del articulo 27 de la
Constitucion de 1857 sobre la capacidad del Estado de expropiar propiedades privadas si esto
era de utilidad publica con la salvedad de una reforma: “que la declaracion de utilidad sea hecha
por la autoridad administrativa correspondiente, quedando sélo a la autoridad judicial la facultad
de intervenir para fijar el justo valor de la cosa de cuya expropiacion se trata” (Secretarfa de
Cultura; INEHRM, 2015a: 395). El proyecto muestra, de acuerdo con Cérdova, la reticencia de
Carranza de plasmar en el texto constitucional las reformas sociales que habia incorporado a su
agenda para restar poder a Villa y Zapata: “el propésito evidente era dejar 'para después' la
soluciéon del problema agrario y al Estado en facultad de hacetlo cuando lo creyera conveniente” (1973:

304).

El articulo 27 aprobado por el Constituyente fue mas alli. En el primer parrafo
determinaba que las tierras y las aguas eran del dominio de la nacién y establecia la expropiacion
de la propiedad privada mediante indemnizacién cuando se tratara de una causa de utilidad
publica. Reconocia también el derecho estatal de “regular el aprovechamiento de los elementos
naturales susceptibles de apropiacién, para hacer una distribuciéon equitativa de la riqueza
publica”, con lo que se justificaba la divisiéon de los latifundios para repartirse y crear pequefias
propiedades entre los “pueblos, rancherias o comunidades que carezcan de tierras y aguas, o no
las tengan en cantidad suficiente” (Secretarfa de Cultura; INEHRM, 2015¢: 560). Reconocia

ademas como ley constitucional en la materia la Ley del 6 de enero de 1915.

El articulo 27 también establecia la propiedad de la nacién de las aguas y recursos del
subsuelo, que podrian ser concesionadas a privados cuando se tratara de mexicanos o extranjeros
que renunciaran a la proteccion de sus gobiernos y se apegaran a las leyes nacionales. Ademas
prohibia a la Iglesia “adquirir, poseer o administrar bienes raices” y dirigir o administrar
instituciones de beneficencia e indicaba que los templos destinados al culto publico eran
propiedad de la nacién. El citado articulo definfa también el proceso por el cual se hatia el reparto
agrario, y conclufa declarando “revisables todos los contratos y concesiones hechos por los
Gobiernos anteriores desde el afio de 1876, que hayan traido por consecuencia el acaparamiento

de tierras, aguas y riquezas naturales” (Secretarfa de Cultura; INEHRM, 2015c: 563).

La transformacion que trajo consigo el articulo 27 queda clara en el analisis que hace
Coérdova al respecto a partir de textos de Molina Enriquez posteriores a la promulgaciéon de la

Constitucion:
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La reforma verdaderamente trascendental, segin Molina Enriquez, consistié en
restablecer el principio de que los derechos de la nacién son antes y estan por encima de
todos los derechos privados; el articulo 27 no quiso imponer determinado sistema de
propiedad, ni cambié en manera alguna el sistema establecido desde la época colonial;
en realidad, lo restaurd, con la salvedad de que establece una vinculacion directa entre el
rey de Espafia y la nacidn, su legitima sucesora, y que el interés de esta se califica, de
inmediato, como un interés social. Sin embargo, la Constitucion de 1857 es considerada,
y no podia ser de otro modo, como un agente negativo en este proceso histérico en el
que se busca legitimar la Constitucion de 1917: la Constituciéon de 57 habia roto este
proceso y negado el pasado, al convertir la propiedad de la tierra en interés individual
(1973: 310).

El caracter historico, evolutivo del derecho de la nacién sobre las tierras y aguas estaba
presente en el imaginario de los diputados constituyentes: “hemos avanzado, porque no nos
hemos detenido ni podremos detenernos en la marcha del progreso” pronuncié Heriberto Jara
en la discusion en torno al articulo 27 (Camara de Diputados. LXIII Legislatura, 2016: 152). Esta
postura doté de mayor fortaleza al articulo 27 puesto que no aparecia como fruto de la ideologia

del grupo en el poder, sino como producto de un proceso natural, parafraseando a Cérdova

(1973: 309).

Para las relaciones sociales y el sistema de bienestar posrevolucionario el punto medular
del articulo 27 fue la relevancia que se le otorgé a la cuestion agraria, convirtiéndola en obligacion
estatal incuestionable —aunque existieran diferencias sobre cémo materializarla— y deuda
pendiente con los mexicanos que se habfan levantado en armas. Era concebida ademas como un
factor de agitacion capaz de iniciar otras revoluciones en el futuro, como lo deja ver la
intervencién del diputado constituyente Juan de Dios Bojorquez quien afirmaba que era “el
problema capital de la Revolucion, y el que mas debe interesarnos, porque ya en la conciencia de
todos los revolucionarios esta que, si no se resuelve debidamente este asunto, continuara la

guerra” (INEHRM, 2015c: 572). Asi lo pensaba también el diputado Luis T. Navarro:

El dia que todos los mexicanos de la Republica hayan logrado tener una pequefia parcela
donde poder hacer sus casas que dejar a sus hijos, entonces cesaran las revoluciones,
porque cuando alguno se presente a nuestro indio y le proponga levantarse en armas,
éste preferira vivir en su pequefia choza a ir a exponer su vida en combates (Secretaria
de Cultura; INEHRM, 2015c: 570).

Dicha centralidad tuvo consecuencias problematicas. Una de ellas fue la subordinacion

de la categorfa de indigena a la de campesino, a pesar del logro de la Revolucion de visibilizar
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sus problemas mas urgentes y la deuda que tenia el pais con estos grupos™, como Félix Palavicini

seflal6 en su respuesta al diputado Celestino Pérez en el debate en torno al articulo tercero:

Los indios, sefior Pérez, son el grito de nuestra conciencia, representan nuestro
mayor pecado; llevan por calles y por plazas no sélo el peso de sus tres siglos de
colonia; sino también el de sus cien afios de dominacion criolla. El indio, sefior
Pérez, debe ser defendido en esta asamblea en alguna forma decisiva; el indio,
seflor Pérez, tiene para nosotros todas las reprobaciones; sus gritos de
indignacién, sus entusiasmos y su amor por aquella aldea que envié a usted al
parlamento, han sido escuchados por mi; mi alma, como la suya, se encuentra en
ese camino; yo también quedo contemplando con tristeza a esos hombres
vencidos que al clarear de todos los dias levantan sus ojos al cielo, viendo que es
mudo el creador al cual elevan sus preces y que todas las tardes ven ocultarse el
disco bermejo del sol tras un horizonte infinitamente lejano, en el que no hay
para ellos una esperanza halagadora. (Aplausos prolongados.). (Secretarfa de
Cultura; INEHRM, 2015a: 702).

La supeditacion del indigena a su caracter de campesino se observa en la limitaciéon de
sus problemas a un unico articulo, el 27, y concretamente al parrafo que declara nulas las
disposiciones y acciones que provocaron el despojo de tierras, bosques y aguas “a los
conduefazgos, rancherfas, pueblos, congregaciones, tribus y demas corporaciones de poblacion
que existan todavia” (Secretarfa de Cultura; INEHRM, 2015c: 674). Este parrafo se centraba en
los indigenas como colectividad, y en particular en la propiedad comunal de la tierra. Para los
constituyentes, la cuestion indigenas se reducia al despojo que padecieron, y por lo tanto la tnica

solucioén que planteaban era la restitucion.

En este sentido resulta pertinente el analisis que hace Pablo Gonzalez Casanova en torno
a la vinculacién entre clase y etnia en los Estados latinoamericanos. El socidlogo sostiene que
“la permanente fusion con el campesino, el trabajador agricola y la clase trabajadora” dificulta la
capacidad de convertir la categoria de indigena en una categoria politica, capaz de aglutinar los
diversos pueblos bajo una misma agenda de accién, ademas que es “un obstaculo ... para la
toma de conciencia e identidad del indio” (2015: 299). La supeditaciéon de lo indigena a lo

campesino tiene como consecuencias ademas que invisibiliza las desigualdades basadas en la

% El cambio de los revolucionarios hacia la poblacién indigena, con respecto del abordaje que hizo de ellos la élite
porfirista no eliminé los estereotipos existentes. Los legisladores se referfan a ellos como los miserables, los infelices,
la raza siempre entristecida. Félix Palavicini por ejemplo, a la par que destacaba la dignidad y virilidad del pueblo
mexicano, consideraba que la existencia de millones de analfabetas e indigenas era la causa por la que el pais no
podia instaurar un gobierno democratico, solo uno oligarquico (Secretarfa de Cultura; INEHRM, 2015b: 513).
Ademis, en el dictamen del articulo 35, la Comisién sostenfa como causa de la imposibilidad del voto universal “Las
cualidades morales de los grupos étnicos dominantes por su numero” (Secretarfa de Cultura; INEHRM, 2015¢:
317).
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raza, como si las unicas desigualdades fueran las de clase, y que se considera el sistema colonial
como un problema pasado que ya fue superado. Por ultimo, esta postura provocd que las
soluciones de los gobiernos postrevolucionarios al llamado problema indigena se limitaran a
acciones sociales (educacién y salud, principalmente) que buscaran sacarlos de su atraso e

incorporarlos al desarrollo nacional dirigido por el Estado.

En lo que respecta a la dimension del trabajo, la postura de Carranza era similar a la que
tenfa en torno al problema agrario: su proyecto reducfa al articulo 5° la cuestiéon laboral,
limitandose a la prohibicién del trabajo obligatorio sin pleno consentimiento y sin retribucién, a
excepcion del que fuera establecido por una autoridad judicial como pena. Lo que finalmente se
aprobo, el articulo 5° en ese sentido, y el articulo 123 con todas las medidas de proteccion y

prestaciones sociales del trabajador, excedia por mucho la propuesta del Primer Jefe.

Luego de numerosas discusiones el 23 de enero de 1917 la Asamblea aprob6 por
unanimidad tanto el proyecto de articulo 5° como el 123, presentados el 13 de enero. El primero,
ademas de prohibir el trabajo personal en los términos ya sefialados, definfa como servicios
publicos obligatorios “el de las armas, los de jurados, los cargos concejiles y los cargos de eleccion
popular, directa o indirecta, y obligatorias y gratuitas, las funciones electorales” (Secretarfa de
Cultura; INEHRM, 2015c: 326). Dicho articulo también se referfa al contrato de trabajo,
disponiendo que este “sélo obligara a prestar el servicio convenido por el tiempo que fije la ley,
sin poder exceder de un afio en perjuicio del trabajador” (Secretaria de Cultura; INEHRM,

2015c: 320).

El titulo sexto de la Constituciéon “Del trabajo y de la prevision social” estaba compuesto
por un unico articulo, el 123, conformado a su vez por treinta fracciones que determinaban los
nuevos lineamientos que organizarian las relaciones entre capital, Estado y trabajadores; indicaba
ademas la responsabilidad del Congreso de la Union y las legislaturas de los estados de expedir

leyes en la materia (Secretarfa de Cultura; INEHRM, 2015c: 698).

En lo que respecta a la duraciéon de las jornadas laborales, el articulo 123 fijaba como
maximo ocho horas, siete en caso de jornada laboral nocturna y seis horas para los menores de
entre doce y dieciséis afios; indicaba también el dia de descanso obligatorio por cada seis jornadas
de trabajo. El capitulo sexto, por su parte, prohibia que las mujeres y menores de dieciséis afios

desempenaran labores peligrosas y que las trabajadoras en caso de embarazo realizaran trabajos
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fisicos que implicaran un esfuerzo considerable en los tres meses anteriores al parto. Ademas,

reconocia su derecho a tener un descanso con goce de sueldo en el posparto.

La fraccion sexta reglamentaba lo concerniente al salario minimo, que setfa definido a
partir de “las condiciones de cada region, para satisfacer las necesidades normales de 1a vida del
obrero, su educacion y sus placeres honestos, considerandolo como jefe de familia” (Secretaria

de Cultura; INEHRM, 2015c: 698). La misma fraccién reconocia el derecho de los trabajadores

de empresas agricolas, fabriles y mineras, a una participacion en las utilidades.

Entre las responsabilidades del patron se encontraban la de brindar habitaciones a los
trabajadores y servicios de salud y educaciéon a las comunidades donde se encontraran las
negociaciones agricolas industriales y mineras (fraccion XII); la creacién de mercados publicos,
servicios municipales y centros recreativos cuando la poblacién en donde se ubicara el centro de
trabajo fuera mayor a doscientos habitantes (fracciéon XIII); la indemnizacién a los trabajadores
por accidentes de trabajo y enfermedades profesionales (fraccion XIV) y la obligacion del
empleador de garantizar condiciones de higiene, salubridad y seguridad en los espacios de trabajo

(fraccion XV) INEHRM, 2015c: 699).

En caso de conflictos entre capital y trabajo, el articulo 123 reconocié el derecho de los
trabajadores y patrones a organizarse en asociaciones y sindicatos, asi como la creacion de Juntas
de Conciliacién y Arbitraje para dirimir las disputas que se presentaran entre ambos sectores.
Ademas, regulaba la figura del contrato y fundaba el servicio de agencia de colocaciones para
atender el problema del desempleo. Finalmente, consideraba de utilidad social la creacién de
seguros destinados a los trabajadores —“populares, de invalidez, de vida, de cesacion
involuntaria de trabajo, de accidentes”—, lo que abrirfa la puerta al reconocimiento de la
seguridad social, asi como las sociedades cooperativas para construccion de vivienda para

trabajadores INEHRM, 2015c: 701)”".

% El articulo 123 que finalmente aprobé el Constituyente da cuenta de la diversidad de fuentes ideolégicas presentes
en la creacién de la Constitucion de 1917. Destacan el programa del Partido Liberal Mexicano y las demandas de
los movimientos obreros que no solo desempefiaron un papel importante en la creacién del articulo, sino que mas
adelante presionaron por su materializacion. Morales Moreno sefiala ademas la influencia de la enciclica Rerum
Novarum y la Cuestion social europea (2016: 5). La enciclica promulgada por el papa Leén XIII en 1891 y publicada
por fragmentos en diarios mexicanos catélicos entre 1910 y 1913 (Morales Moreno, 2016: 116) fue un documento
en donde la Iglesia catélica definfa su postura frente a problemas sociales como la cuestion obrera, el avance del
socialismo, la responsabilidad de la Iglesia y el Estado frente a los pobres y la caridad como la solucién definitiva a
la pobreza. Por otra parte, Morales Moreno encuentra entre los antecedentes del articulo las politicas europeas de
Bismarck enfocadas en atender el problema de la “pauperizacion” de la clase obrera (jubilacion, seguros por
accidentes de trabajo y enfermedad y jubilacién), o “el New Liberalism britanico y la Tercera Republica francesa con
la propuesta de una intervencién del Estado en solidarité con las clases desposeidas” (Morales Moreno, 2016: 117).
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A partir de lo que plantea Cérdova, se observa que el articulo 123 trajo consigo dos grandes
cambios en la relacion del Estado con el trabajo: el hecho de que las cuestiones de proteccion y
prestaciones de los trabajadores se plasmaran en la Constitucion las convertia en cuestiones de
interés social y como tales correspondia al Estado garantizatlas, con lo que el ambito laboral
pasaba de la esfera privada a la publica; y que el reconocimiento del papel de arbitro del Estado
en la materia le confirié atribuciones extraordinarias para regular la esfera del trabajo, con lo que
le “dieron nuevos medios de control social” (Cordova, 1973: 318), mas eficaces incluso que los

que tenfa Porfirio Diaz, que debia recurrir a la violencia.

Tanto el articulo 27 como el 123 muestran la preocupaciéon del Constituyente por
construir un aparato estatal que tuviera la fuerza suficiente para imponer el orden necesario luego
del caos provocado por la Revolucién. Sin embargo, el caracter intervencionista del Estado no
pretendié transformar el orden econémico que habia provocado los problemas sociales que
influyeron en el estallido de la Revolucién, no obstante los discursos criticos de algunos
diputados que atribufan al capitalismo las condiciones deplorables de la mayor parte de la
sociedad. Mas bien la intervencion del Estado se enfocé en mantener un equilibrio —desigual—
entre capitalistas y trabajadores suficiente para que no representara una amenaza para el orden
social, y por lo tanto para el régimen recién instaurado. Esto derivé a su vez en la instauracion
de un sistema de bienestar que, si bien buscaba el mejoramiento de las condiciones de vida de la

poblacion, no planteaba la eliminacion de las desigualdades existentes entre grupos sociales.

3.3. El Sistema De Bienestar Después de la Revolucion: Formaciones y

Transformaciones

Las grandes causas de la Revolucion, la cuestion del trabajo y la agraria, asi como el propésito
de incorporar a los excluidos e impulsar la justicia social sentaron las bases de un sistema de
bienestar que privilegié a los obreros y campesinos, que desarrollé una politica laboral y una
agraria importantes y que enfoco las funciones sociales al objetivo de mejorar las condiciones de
vida de la poblacién, aspectos que representaron la mayor ruptura con respecto del sistema
portfirista, centrado en las élites, que veia las funciones sociales como via para alcanzar el

progreso nacional y que permitio el despojo de tierras de los campesinos y el mantenimiento de

Otra influencia vino de las legislaciones laborales ya existentes en los estados de la Republica, como las leyes de
descanso dominical, sobre asociaciones profesionales, los decretos sobre abolicién de deudas, salario minimo y
jornada maxima de ocho horas, y las leyes del trabajo de Yucatan, Jalisco, Aguascalientes, Coahuila y Veracruz, entre
otras (Pallares y Lara, 2018: 169-170).
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condiciones laborales inhumanas. Aun asi existen entre los sistemas de bienestar porfirista y
postevolucionario mayores lineas de continuidad de las que se suelen reconocer, especialmente

en lo que respecta a las politicas y representaciones sobre los pobres.

Con algunas variaciones entre las administraciones, el sistema de bienestar
postevolucionario se caracteriza por un considerable gasto social, principalmente en dos rubros
prioritarios, la educacion y la salubridad; la responsabilidad explicita de la administracion estatal
de velar por las clases excluidas; y la aceptacion de un tope al avance de los derechos sociales: el
mejoramiento de las clases bajas, proletarias principalmente, sin eliminar la base desigual entre
grupos sociales. Asimismo un rasgo importante de este sistema fue el desarrollo de los procesos
de centralizacion y laicizacion de responsabilidades que histéricamente habfan sido atribuidas a
los gobiernos locales y la Iglesia catdlica, procesos que si bien ya se desarrollaban durante el

Porfiriato, se profundizaron durante la Posrevolucion.

En los siguientes apartados se describiran a detalle las funciones sociales que integraron
el sistema de bienestar durante las décadas de 1920 y 1930: las funciones de salubridad, educacion
y beneficencia que ya habian sido realizadas por el régimen porfirista y que en este periodo
adquieren mayor legitimidad; y las funciones que surgen con la Revolucion, la politica laboral y
la seguridad social y la politica agraria y agropecuaria, las cuales presentan las mayores rupturas
con el sistema previo. Se pondra particular atencidon en las acciones centrales de cada funcion,

su poblacién objetivo, sus limites y sus fundamentos.

3.3.1 Educacion

Esta funcién mantuvo la importancia que tuvo durante el régimen porfirista, aunque la direccién
que le dieron los gobiernos posrevolucionarios no podia ser mas distinta. Cambi6 el propésito
del proyecto educativo, la poblaciéon objetivo y las caracteristicas de las instituciones
desarrolladas, aunque se dio continuidad a los procesos de centralizacién y laicizacion de la

instruccién que comenzaron a finales del siglo XIX.

En lo que respecta al primer proceso el interés del Estado por centralizar la educacion
se observa en las reformas que se realizaron en la materia. Destaca en primer lugar la Ley
Organica de Educaciéon Publica para el Distrito Federal de 1920, publicada dias antes del
asesinato del presidente Carranza. La ley que suplié a la que habia regulado la educacién en el
Distrito y Territorios Federales desde 1908 sostenia que la instrucciéon primaria en el Distrito

Federal no estarfa “a cargo exclusivo de los Ayuntamientos”, sino que los gobiernos del Distrito
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y Territorios serfan los responsables de los contenidos y la direccion de las escuelas, aun cuando
siguieran siendo administradas por los ayuntamientos; ademas dichos gobiernos tendrian la
atribucién de crear las escuelas de educacion primaria que consideraran pertinentes (DOF, 3 de

mayo de 1920: 27).

La centralizacién de la educacion senté sus bases en 1921 con la creacién de la Secretaria
de Educacion Pablica durante el gobierno del presidente Avaro Obregén y con José Vasconcelos
como su primer titular, designaciéon natural puesto que él presentd en 1920 ante la Camara de
Diputados la iniciativa para crear dicha instituciéon. La Secretarfa de Educaciéon Publica se
convirti6 en la instituciéon responsable de la Universidad Nacional y Escuela Nacional
Preparatoria, las escuelas oficiales primarias, secundarias y jardines de nifios del Distrito y
Territorios federales asi como aquellas que se crearan en los estados con recursos de la
federacion, el Departamento de Educacion y Cultura para la raza indigena y el de Bellas Artes,
el Museo Nacional de Arqueologia, Historia y Etnologia, entre otras dependencias (DOF, 3 de
octubre de 1921: 469-470).

En el marco de este proceso destaca también la realizacién en agosto de 1930 de la
Asamblea Nacional de Educacién, en donde autoridades locales y federales en la materia
establecieron acuerdos y principios unificadores para las instituciones educativas de todo el pais:
si bien serfan los gobiernos locales los responsables de atender los problemas de la educacién en
sus entidades, la administracion federal participarfa de forma “auxiliar y complementaria”; los
estados deberfan destinar al menos el 40% de sus ingresos totales a la educacion publica, siendo
prioritaria la instruccion primaria a la que destinarfan el 70% del presupuesto etiquetado al ramo
de educacién; se pacté una unificacion de sueldos para los docentes, en funcién de las
condiciones de cada entidad “pero comprometiéndose la Federacion a igualar los sueldos™; se
acordaron bases uniformes para las escuelas primarias de todo el pafs, incluyendo los programas,

infraestructura, principios ideoldgicos y calendatio escolar (Ortiz Rubio, 2006: 51-52)%.

Durante los gobiernos de Plutarco Elfas Calles, Emilio Portes Gil, Pascual Ortiz Rubio
y Abelardo L. Rodriguez la centralizacion de la ensefianza fue avanzando tanto que ya desde la
administracién de Calles se habian establecido directores de educacién federal en casi todos los

estados de la republica (Loyo, 2010a: “Un nuevo camino” parr. 1). Para el gobierno de Lazaro

% Para profundizar en los contenidos discutidos en la Asamblea Nacional Educativa frente a la realidad que se vivia
en esa época en las escuelas rurales, a partir del caso del Valle de México, véase Alfonseca Giner de los Rios, Juan
B. (2016), “La apropiacion de la ensefianza por la accidén en escuelas rurales federales de Texcoco y Chalco, 1922-
1940”. Revista Mexicana de Investigacion Educativa, 21(68), 221-248.
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Cardenas la autoridad del aparato federal en materia educativa era ya incuestionable. Sin
embargo, dicho avance se enfrenté a la oposicion de algunas autoridades locales, que vefan en la
cada vez mayor injerencia del gobierno federal una amenaza al poder que ejercian sobre sus
entidades. Aun asi, algunos estados accedieron a la centralizacién “sin duda presionados por los
maestros que de esta manera tenfan mejores condiciones de trabajo” (Loyo, 2010a: “la creciente

centralizacion” parr. 2).

Respecto a la laicizacion, el Estado realizo a lo largo de este periodo acciones destinadas
a regular y frenar la intervenciéon de la Iglesia catélica mexicana en materia educativa. Desde el
Congreso Constituyente se manifesté el interés de los revolucionarios por impulsar una
educacion ajena a cualquier credo religioso, como se observa en el dictamen de la Comision
Primera en torno al articulo 3° constitucional:

La ensefanza religiosa afecta ... el desarrollo de la sociedad mexicana. No siendo

asimilables por la inteligencia del nifio las ideas abstractas contenidas en cualquier dogma

religioso, quedan en su espiritu en la categoria de sentimientos, se depositan alli como

gérmenes prontos a desarrollarse en un violento fanatismo (Secretarfa de Cultura;
INEHRM, 2015a: 545).

Para los constituyentes no bastaba con establecer la laicidad de la educacion en la maxima
ley, incluso en las escuelas particulares habfa que mantener alejado al clero de las instituciones
de ensefianza, por lo que el articulo 3° también incorpord la prohibicién de que las corporaciones

religiosas y ministros de culto dirigieran escuelas o impartieran clases.

Estas acciones colocaron a la educacién en el centro del conflicto entre Iglesia y Estado
que se desarrollé durante la Posrevolucion; la escuela, afirma Jean Meyer, se convirtié en “el
principal campo de batalla entre las fuerzas del liberalismo que querfan hacer triunfar la Luz y

las del catolicismo que querfan arrojar a los demonios del atefsmo, del protestantismo y de la

masoneria” (Meyer, 2000: 55).

En esa larga lucha entre la Iglesia catdlica y el Estado existieron algunos momentos
donde las disputas escalaron a tal grado que desembocaron en una crisis nacional. Destaca por
su magnitud y consecuencias la Cristiada o Guerra de los Cristeros, que tuvo lugar entre 1926 y
1929 en los estados de Jalisco, Michoacan, Colima, San Luis Potosi, Guanajuato y Zacatecas,
principalmente, y que provoco la muerte de cientos de miles de personas, algunos de ellos

considerados en la actualidad como martires de la religién catdlica.
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La postura abiertamente anticlerical del entonces presidente Calles elevo las tensiones ya
existentes entre la Iglesia y el Estado, estallando el conflicto armado con la expedicién en julio
de 1926 de la ley que reformé el Codigo Penal para el Distrito y Territorios sobre delitos en
materia de culto religioso y disciplina externa, la llamada Ley Calles”. La ley establecia las penas
para los que violaran el articulo 130 constitucional, en materia de cultos religiosos, prohibia la
celebracion de actos religiosos fuera de los templos, y a los ministros de culto asociarse con fines
politicos, ademas acotaba los contenidos de las publicaciones religiosas, entre otras disposiciones
(DOF, 2 de julio de 1926: 1-4). La Iglesia catélica consider6 esto como una persecucion a la
institucion y sus fieles, por lo que, respaldada por el Vaticano, suspendio el culto publico como
forma de protesta. A la Ley Calles le sigui6 la Ley Reglamentaria del Articulo 130 de la
Constitucion en 1927, que declaraba la atribucién del Estado mexicano de intervenir en materia
de cultos religiosos, negaba que las Iglesias tuvieran personalidad juridica y reiteraban las

prohibiciones y penas sefialadas en la norma de 1926 (DOF, 18 de enero de 1927: 1-4).

Ambas leyes hacfan referencia al ambito educativo: se reafirmaban los preceptos
constitucionales de la laicidad de la educacién y la imposibilidad de que las instituciones religiosas
administraran y dirigieran escuelas primarias. Ademas, se negaba “dar validez en los cursos
oficiales a estudios hechos en los establecimientos destinados a la ensefianza profesional de los
ministros de los cultos” (DOF, 2 de julio de 1926: 2; DOF, 18 de enero de 1927: 3). Los efectos
de estas leyes y en general de la intervencion del Estado en los planteles educativos particulares
fueron diversos, como muestra Lopez Arellano en el caso de Aguascalientes, uno de los estados
con mayor participacién en la Cristiada. La autora afirma que en esos aflos, ante la atenta
vigilancia del Estado hacia las escuelas particulares para asegurarse de que respetaban el principio
de educacion laica, se dio una constante persecucion del profesorado y el aumento en la renuncia
de maestros, cietre de escuelas, desercién escolar y en la imparticién de clases clandestinas®

(2019: 153, 155).

%9 Fs dificil referirse aqui a todas las causas de la Cristiada, fenémeno complejo que ademas de ser religioso fue
profundamente agrario y a veces hasta laboral y sindical. Sin embargo, cabe sefialar que, de acuerdo con Jean Meyer,
en la base del conflicto se encontraba por una parte la disputa por el poder, y la conviccién de Calles de que “el
catolicismo era incompatible con el Estado” y por la otra la reaccién de la Iglesia catolica ante la hostilidad del
gobierno emanado de la Revolucién, que representaba “un problema grave” para sus proyectos (2000: 378, 381).
40 La Guerra Cristera concluy6 en 1929 luego de que el Estado y la Iglesia Catolica llegaran a un acuerdo durante la
administracion de Emilio Portes Gil. En su informe de gobierno del primero de septiembre del mismo afio, el
presidente declar6 la reanudacién del culto religioso con el respeto por parte del aparato estatal y el restablecimiento
de la paz: “[el acuerdo entre Iglesia catdlica y Estado] han traido como consecuencia la terminacién de la revuelta
que los fanaticos habian emprendido contra el Gobierno de la Republica, y casi se puede afirmar que en la actualidad
no existe un solo rebelde por ese motivo en el pais” (Portes Gil, 2006: 9).
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Durante la administraciéon de Lazaro Cardenas se dio otro golpe a la educacion religiosa,
con el reconocimiento juridico de la responsabilidad del Estado de educar a la poblaciéon. En la
reforma de 1934 al articulo tercero de la Constitucion se establecié que “solo el Estado —

Federacién, Estados, Municipios—, impartira educacién primaria, secundaria y normal”,

>
mientras que la fracciéon I de dicho articulo prohibié a cualquier miembro de instituciones
religiosas la intervencién “en forma alguna en escuelas primarias, secundarias o normales, ni
podran apoyarlas econémicamente” (DOF, 13 de diciembre de 1934: 850). En el ultimo afio del
cardenismo, la responsabilidad estatal de impartir educacion laica y gratuita quedo establecida en
la Ley Organica de Educacién, convirtiéndose en la funcién social del Estado que conté con
mayor legitimidad. Asi se reconocié en el articulo 1° —*“la funcién social de educacién, cuyas
finalidades se especifican en la presente Ley, seran realizadas por el Estado, como servicio
publico, o podran serlo por la actividad privada” (DOF, 3 de febrero de 1940: 1)— y en el

articulo 7° —*“son obligaciones del Estado: I. Impartir el servicio publico de educacién en todos

sus grados y tipos, en forma gratuita”— (DOF, 3 de febrero de 1940: 1).

Ahora bien ¢cémo era la educacién que impulsaron las administraciones estatales
postevolucionarias? De forma general se puede afirmar que la instruccion en las décadas de 1920
y 1930 se enfoco en los sectores excluidos por el porfiriato: los obreros, campesinos y los
indigenas. La educaciéon ya no buscaba solo el desarrollo de las facultades individuales del
estudiante, sino que se concibié como una herramienta emancipadora que les permitirfa salir de
su condicion de atraso. Y debido a que para los revolucionarios el principal recurso liberador era
el trabajo, la educacion se volvio practica, en lo que Obregdn llamé “escuela de la accion” o “del
trabajo” (Obregon, 2006: 220), y Pascual Ortiz educacion utilitaria: “escuelas que prodigan a
manos llenas la instruccién, y una cultura media, dentro de una educacion utilitaria que generaliza
en nuestras masas populares la capacidad laborante y productora, tinico medio seguro y rapido

de mejoramiento social” (Ortiz Rubio, 2006: 49).

La educaciéon centrada en el trabajo se propuso el mejoramiento del grueso de la
poblacion, especialmente de las clases desfavorecidas, como condicién para el progreso nacional.
Para ello, se impulsé la educaciéon comunitaria con la finalidad de “despertar y desarrollar la
potencialidad econémica de nuestro pueblo para lograr el mejoramiento colectivo” (Calles, 2006:
220), y el fomento de la cooperacion y la solidaridad entre las clases trabajadoras, como sostuvo
el presidente Cardenas en su informe en torno a la educacion socialista que establecié durante

su administracion:
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El nuevo sistema de enseflanza, inspirado en el noble propésito de inculcar en la nifiez un
sentimiento de solidaridad con las clases laborantes que, a la que prepare [sic] en mejor
forma para la vida practica, le permita participar en la creaciéon de un nuevo orden juridico-
social que acabe con la enorme desigualdad econémica existente en nuestro pueblo
(Cardenas del Rio, 20006: 29).

Estas posturas en torno al papel de la educacion y el sujeto central del proyecto educativo
del Estado se reflejaron en las instituciones escolares que se impulsaron, asi como en la
centralidad de la educacién rural que todos los presidentes del periodo respaldaron, aunque en
diferente grado. Ademas de los esfuerzos enfocados en la creacién y sostenimiento de jardines
de nifios, normales para maestros, escuelas primarias urbanas, escuelas tipo, escuelas para
adultos, fronterizas y prevocacionales, instituciones educativas superiores, el mantenimiento de
la Universidad Nacional —que se convirtié en auténoma en 1929— y las escuelas secundarias
luego de que se fundaran en 1925 —con Moisés Saenz como secretario de Educacion Puablica—
entre otras, la administracién federal destiné considerables recursos a la creaciéon de escuelas
rurales. Durante la administracion de Calles se crearon también las Escuelas Centrales Agricolas,
que se sumaron a la Escuela Nacional de Agricultura instalada en 1926 en Chapingo, su sede
actual, en la cruzada por educar “al campesino, practica y tedricamente, en la agricultura de la
region respectiva, obteniendo una educacioén social en armonfa con las necesidades de la vida
moderna” (Calles, 2006: 143). En dichos centros educativos, ademas de las técnicas agricolas, se
les instrufa en nociones de administracién y organizacion basados en el cooperativismo. Para la
formacion de maestros rurales el gobierno de Cardenas fundé también escuelas normales rurales

y escuelas regionales campesinas.

Entre las politicas educativas rurales destacan las Misiones Culturales, fundadas en 1923
durante el gobierno de Alvaro Obregén y con José Vasconcelos como secretario de educacion.
Las Misiones Culturales, que se mantuvieron a lo largo de las décadas de 1920 y 1930, tenian
como objetivos: “I. El mejoramiento de los maestros en servicio; II. La formacién de nuevos
maestros rurales, y III. El mejoramiento de las comunidades rurales” (Calles, 2006: 306). Mas
alla de los objetivos oficiales las Misiones, sostiene Loyo, buscaron “civilizar” a la poblacién rural
en tres areas: “‘el trabajo, la produccion y la vida cotidiana” (2010a: “La federalizacion” parr. 4).
Emilio Portes Gil por otra parte, desarroll6 los Circuitos Rurales ante la falta de recursos para
sostener las escuelas rurales existentes. Dicho modelo consistié en la creacion de escuelas que
eran sostenidas por las comunidades, a las que la Secretarfa de Educacion Puablica supervisaba y

apoya con materiales (Portes Gil, 2006: 56). En la practica, los Circuitos Rurales representaron
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una carga tan importante para las comunidades que al final dichas escuelas fueron “federalizadas”

(Loyo, 2010a: “la década radical” parr. 3).

En lo que respecta al otro sector privilegiado, la clase obrera, se desarrollaron programas
educativos con la finalidad de profesionalizar a los trabajadores en areas prioritarias para el
proyecto econémico. Ademads del mantenimiento y apertura de escuelas técnicas comerciales e
industriales, proyecto que ya existia, surgieron iniciativas como las escuelas de ensefianza textil
para obreros de la industria y sus hijos, impulsadas por el presidente Abelardo Rodriguez
(Rodriguez, 2006: 79); los centros culturales para obreros y la enseflanza de oficios por

correspondencia, proyectos impulsados por Obregén (Obregon, 2006: 221, 309).

Destacan también las escuelas Articulo 123 para los hijos de los trabajadores, derivadas
del precepto constitucional que obligaba a los patrones a proporcionar servicios basicos en las
comunidades donde se ubicaba el centro laboral. Sin embargo, en la practica dicha iniciativa fue
abandonada en la mayor parte del territorio nacional por falta de recursos o por ser objeto de
disputa entre autoridades locales, empresarios y el gobierno federal* (Loyo, 1990). Aun asf los
diversos gobiernos federales se empefaron en mantener este modelo, e incluso en 1934 por
iniciativa de Narciso Bassols, secretatio de Educacién Publica durante las administraciones de
Pascual Ortiz y Abelardo Rodriguez, se establecié en la Ley Federal del Trabajo la
responsabilidad del patron de crear y sostener escuelas para los hijos de los trabajadores cuando
el nimero de nifios en edad escolar fuera mayor de veinte, y en centros rurales ubicados a mas

de tres kilémetros de distancia de otras poblaciones (DOF, 28 de agosto de 1931: 23).

Durante el periodo de Cardenas la educacién centrada en el trabajador se fortalecié con
el establecimiento de las responsabilidades patronales respecto de las escuelas Articulo 123 en la
Ley Organica de Educacion (DOF, 3 de febrero de 1940: 3), la creacién de escuelas nocturnas
para obreros, escuelas primarias y jardines de nifios “para hijos de maestros y trabajadores
muertos en defensa de la Revolucion” y escuelas para hijos de militares (Cardenas, 2006: 73-74).
Sobresale ademas la fundacién del Instituto Politécnico Nacional en 1937 con el objetivo de
formar estudiantes que ademads de cursar carreras profesionales, aprendieran las técnicas y
disciplinas necesarias para “impulsar la economia del pais mediante una explotacién metodica

de nuestra riqueza potencial” (Cardenas del Rio, 2000: 243).

41 Véase Medina Esquivel, René (2017). “Las escuelas Articulo 123 ¢Un dolor de cabeza para la SEP? Disputas
juridicas entre el Estado mexicano y el poder patronal, 1932-1942”. Secuencia, 0(91), 173, para ahondar en los
conflictos entre el poder estatal y el poder patronal en torno a las escuelas Articulo 123.
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Los gobiernos de las décadas de 1920 y 1930 enfocaron también sus esfuerzos educativos
en la poblacién indigena; con ellos buscaron principalmente “civilizarlos” e incorporarlos. Para
ello, desarrollaron diversos “experimentos”, como les llamaron algunos presidentes, entre los
que destacan la Casa del Estudiante Indigena (CEI) en el Distrito Federal, los internados
indigenas y los centros de educacién indigena durante la administraciéon cardenista. La CEI,
creada por Calles en 1926, fue un internado que albergaba a jévenes de diferentes grupos étnicos
que asistian a las escuelas de la capital (Calles, 2006: 161). En la practica dicha institucién tenia
como objetivo:

Castellanizarlos y familiarizarlos con el modo de vida citadino para que regresaran a sus

comunidades a 'civilizar' a los suyos. En la Casa los alumnos fueron 'desindianizados":

trasformaron sus vestimentas, les cortaron el pelo, los sometieron a un nuevo régimen

alimenticio y ademas, a todo tipo de estudios antropomoérticos y sicolégicos (Loyo,
2010a: “La incorporacion del indigena” parr. 4).

Como parte de la estrategia de desarrollo del pais los diferentes gobiernos de la época se
centraron en la difusiéon de la lengua nacional como via de unificacién, y el combate del
analfabetismo que, segun cifras de Lazaro Cardenas, pas6 del 70% de la poblaciéon en 1910, al
50% en 1934 (Cardenas del Rio, 2006: 242). Ademas, la educacién fue indispensable para la
promocion de los valores que el ciudadano de la época debia tener para salir del atraso: la cultura
del ahorro y la cooperacion, la eliminacion del fanatismo mediante el impulso a la laicidad y el
conocimiento cientifico, la supresiéon del alcoholismo que degeneraba la raza, el mejoramiento
de la salud fisica a través del fomento del deporte y de la cultura. En este sentido resaltan acciones
como el Teatro al Aire Libre, la importante inversion a las bibliotecas, el financiamiento a
pintores y muralistas que exaltaron con sus obras la historia nacional y en particular, los recursos
destinados al desarrollo editorial y la producciéon de libros, revistas, boletines y publicaciones
peridédicas que se repartieron entre todos los sectores de la poblacién, proyecto iniciado por
Vasconcelos. Esta politica fue en si misma revolucionaria, como sefiala Guillermo Hurtado
Pérez:

Dar libros a los pobres, los indios, los ignorantes, las mujeres o los nifios era visto como

arrojar margaritas a los cerdos. Vasconcelos derroca esta despreciable tiranfa del

conocimiento cuando le da al Estado revolucionario la responsabilidad de distribuir de
manera masiva el conocimiento a la poblacion en su conjunto. El instrumento para esa

redistribucion epistémica era el libro (2020: “La Secretarfa de Educacién Publica” parr.

4).
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3.3.2 Salud

Tras la Revolucion la situacion de la salud en México era desastrosa. En primer lugar porque los
avances en materia de salubridad e higiene logrados en el Porfiriato (vacunacion, saneamiento,
drenaje y dotacién de agua potable) se habian concentrado en la capital e incluso en esta los
servicios eran limitados y desiguales; en la mayoria de los estados las condiciones eran todavia
peores. Este problema no era causado simplemente por la falta de interés de los funcionarios del
régimen porfirista; como sostuvo Manuel Martinez Baez, médico y funcionario en distintas
administraciones posrevolucionarias, el Consejo de Salubridad, institucién maxima en la materia,
tenfa injerencia dnicamente en el Distrito Federal lo que, aunado a los limitados ingresos de los
estados de la republica, y la carencia de personal en la mayor parte del pais (2010: 55), influy6 en
las pésimas condiciones de salud de los mexicanos y los altos niveles de mortalidad por epidemias

y enfermedades prevenibles.

En segundo lugar porque a la ya lamentable situacién de salubridad existente, se sumaron
las consecuencias de un conflicto armado que afect6 por afios a practicamente todo el territorio
nacional. Las autoridades estatales de los tres 6rdenes de gobierno con escasos recursos y sin
estrategias coordinadas debieron atender a los miles de heridos y mutilados durante la guerra; a
los huérfanos y viudas, principales victimas de la hambruna que asolaba a casi todo el pais; a las
victimas de las epidemias de tifo, influenza y gripe espafiola que se extendieron rapidamente
debido a la falta de higiene, el hacinamiento y el desplazamiento de la poblaciéon provocados por

la guerra civil (Gudifio Cejudo, 2010; Molina del Villar, 2021).

LLas consecuencias de los problemas enumerados se hicieron visibles en el Censo General
de Habitantes de 1921: México entraba a la década de 1920 con 14 millones 334 mil 780
habitantes, 825 mil 589 menos que en 1910, afio del levantamiento anterior y del inicio de la
Revolucion (Departamento de la Estadistica Nacional, 1928: 60); era la primera vez al menos
desde el inicio del Porfiriato que la poblacién en lugar de aumentar, disminuyé. Es significativo
también el aumento del numero de mujeres viudas: mientras que las cifras de viudos
disminuyeron levemente de 1910 a 1921 (de 248 mil 129 a 246 mil 645), el numero de viudas
pasé de 659 mil 637 a 747 mil 754, una diferencia de 88 mil 117, en su mayoria mujeres de entre

40 y 60 afios (Departamento de la Estadistica Nacional, 1928: 74).

Ante ese panorama, en la sesion del 19 de enero de 1917 del Congreso Constituyente el
médico y diputado por el estado de Saltillo, José Maria Rodriguez, subi6 a la tribuna para
proponer una adicioén al articulo 73, fracciéon XVI que reconociera que el Consejo de Salubridad
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General dependiera directamente del presidente y tuviera autoridad sobre todo el territorio
nacional; en el caso de epidemias esta institucién podria “dictar inmediatamente las medidas
preventivas indispensables, a reserva de ser después sancionadas por el Ejecutivo” (Secretaria de
Cultura; INEHRM, 2015¢: 140). Con esta propuesta Rodriguez, autor del proyecto y los otros
diputados que lo respaldaron, ademas de extender el poder del Estado nacional en materia de
salud a todos los rincones del pafs, se proponian eliminar algunos de los principales obstaculos
que la estrategia de salubridad habia enfrentado en el pasado: la limitacién territorial de las
estrategias de salud, y los retrasos en las respuestas a las amenazas epidemiolégicas debido a
procesos burocraticos y las distancias entre las entidades y el centro del poder estatal. Solo asi,
defendié Rodriguez, se podria “librar al individuo de los contagios, a la familia, al Estado y a la
nacién; es la inica manera de fortificar la raza y es la inica manera de aumentar la vida media,
tan indispensable ya en nuestro pais” (Secretaria de Cultura; INEHRM, 2015c: 470). La iniciativa
fue aprobada por el voto de ciento cuarenta y tres diputados a favor y tres en contra, entre ellos
el diputado James Pastrana, quien consideraba que atentaba contra la soberania de los estados y
superaba las atribuciones de un ministerio, los cuales no podian actuar antes de solicitar la
aprobacion del presidente de la repiblica. Ese mismo afo se creé el Departamento de Salubridad

Publica y Rodriguez se convirtié en su primer titular.

A la creacion del Departamento le siguié en 1927 la aprobacién de la instalacion de
delegaciones de salud en diferentes ciudades del pais, que tuvieron como objetivos “identificar
casos de enfermos infectocontagiosos y colaborar con las brigadas sanitarias cuando surgfa algun
brote epidémico” (Gudifio Cejudo, 2019: “Fundacién Rockefeller” parr. 4). Ademas, se crearon
las Unidades Sanitarias Cooperativas con el sostenimiento de los estados y la Fundacién
Rockefeller* que tenia la capacidad de determinar “los servicios que podian oftecer asi como el
control sobre el personal” (Gudifio Cejudo, 2019: “Fundacién Rockefeller” parr. 6). Las
unidades brindaban educacién sobre higiene y prevencion de enfermedades y atencion médica a

los habitantes de las localidades.

Durante el Maximato se mantuvo el interés por coordinar esfuerzos en la materia entre
el gobierno central y las entidades. Pascual Ortiz creé el Departamento de Sanidad Federal en
los Estados, que busco vincular las acciones realizadas por los diferentes 6rdenes de gobierno a

través de la creacién de nuevas unidades sanitarias (Ortiz Rubio, 2006: 273), mientras que

42 Ademas de la creacién y sostenimiento de las Unidades Sanitarias, la Fundacién Rockefeller intervino de forma
activa en otras acciones de la salud publica en México como la erradicacion de epidemias.
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Abelardo L. Rodriguez en agosto de 1934 aprobé la Ley y el Plan de Coordinaciéon y Cooperacion
de Servicios Sanitarios en la Republica, que definfa las atribuciones de cada autoridad que
participaba en materia de salubridad (DOF, 25 de agosto de 1934: 1015-1016).

La busqueda de una mayor articulacién no se dio inicamente entre 6rdenes de gobierno,
sino también entre secretarfas, principalmente con la de Educacién Publica. Para los gobiernos
postevolucionarios los principales problemas de salud eran provocados por la falta de
conocimientos de la poblacién en torno al cuidado de sus cuerpos y la importancia de la higiene,
asf como de la condicién de atraso en que se encontraban. Asilo pensaba Alberto Pani, autor de
La Higiene en México, influyente informe sobre las causas de los problemas de salud en el pafs, y
el doctor Manuel Martinez Baez, que sostuvo que “la persistencia de la ignorancia y de la
pobreza, a menudo en grados extremos y afectando a enormes partes de la poblacion, hacian
sentir eficazmente sus efectos negativos, estorbando la buena salud y favoreciendo la
diseminacion de enfermedades” (2010: 54). Asi lo afirmé también el presidente Portes Gil:

Era preciso que el problema se atacara con espiritu revolucionario, tratando de borrar
hasta donde fuera posible el abismo que ha separado las clases altas y acomodadas de las
clases humildes, que sumidas en la ignorancia y en la miseria han sido campo fértil para
la enfermedad y la muerte (Portes Gil, 2006: 84).

En este sentido se implementaron acciones de difusiéon de informaciéon en materia de
salubridad dirigidas a la poblacién en general y las comunidades rurales e indigenas en particular.
Desde inicios de la década de 1920, durante la administracion de Obregon, se cred la seccion de
Educacion Higiénica y Propaganda al interior del Departamento de Salubridad, y la Escuela de
Salubridad, en el marco del “Proyecto nacionalista” que impulsé José Vasconcelos desde la
Secretarfa de Educacion (Gudifio Cejudo, Magafia Valladares, & Hernandez Avila, 2013: 84-85)
con la finalidad de remediar la falta de personal de salud en el pais.

LLa Seccion de Educacion Higiénica y Propaganda llevé informacion sobre las principales
preocupaciones de las autoridades de la época en la materia —prevencioén de enfermedades,
combate al alcoholismo, nutricién y manejo de los alimentos y cuidado en el embarazo y la
infancia—, a centros de trabajo, escuelas y comunidades. Por su parte, a partir de 1925 destaca
dentro de la Escuela de Salubridad la formacién de enfermeras visitadoras que integraron el
Ejército de Visitadoras Mexicanas: mujeres que buscaban remediar la falta de personal de salud
a la par que proporcionaban a madres de familia informacién de higiene y prevenciéon de
enfermedades, ante la desconfianza que sentian las comunidades hacia los médicos. Las

visitadoras:
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Efectuarfan visitas a los hogares para ensefiar los principios teéricos y practicos de los
cuidados que requerfa recibir la nifiez y la mujer embarazada; darfan instrucciones
precisas relativas al manejo cientifico e higiénico del ambito doméstico, y divulgarian

consejos referentes a la higiene de la alimentacién y de la higiene corporal (Agostoni,
2007: 104).

La labor de las enfermeras visitadoras se reforzé con su vinculaciéon con las Misiones
Culturales durante el gobierno de Calles y el Maximato, que se enfocaron ademas de la
instruccién de las comunidades rurales, en la propagacion de valores en materia de salud, higiene,
prevencion y cuidado. Los esfuerzos de los gobiernos federales se apoyaron también en
instituciones como el Comité Nacional de Lucha contra el Alcoholismo y la Asociaciéon Nacional
de Proteccion a la Infancia (Portes Gil, 2006: 85-86). Como se observa, en el periodo
postevolucionario el cuidado de la salud de los infantes fue de suma importancia: ademas de las
medidas citadas, se crearon los Servicios de Higiene Infantil y organizaron congresos nacionales
y panamericanos del nifio, para hacer frente a sus principales problematicas, principalmente la
alta mortalidad que se asociaba a la ignorancia y la miseria de los padres.

La relaciéon entre educacion y salud también se observo en la atencion a las enfermedades
mentales, en medio del auge tanto a nivel nacional como internacional de la higiene mental,
modelo que partia de la relaciéon entre “prevencion, oferta de servicios hospitalarios e
investigaciéon” (Rios Molina, 2016: 14). En este contexto las autoridades federales desarrollaron
en 1936 el Instituto Nacional de Psicopedagogia de la Secretaria de Educaciéon Publica y sus
clinicas de conducta (Rios Molina, 2016: 13); antes ya funcionaba el Departamento de
Psicopedagogia e Higiene que analizaba a los nifios en las escuelas para distinguir a los que
presentaban problemas de conducta y observar el impacto del medio en su desarrollo (Ortiz
Rubio, 2006: 153).

Los obreros también fueron privilegiados en materia de salud, desarrollandose una serie
de iniciativas destinadas a dotatrlos de servicios médicos, vigilar que las condiciones en los
espacios de trabajo fueran higiénicas y prevenir riesgos laborales. E1 26 de abril de 1929, durante
la presidencia de Abelardo L. Rodriguez, se creé el Servicio de Higiene Industrial y Prevision
Social dentro del Departamento de Salubridad que impulsaba la construcciéon de habitaciones
dignas para el obrero y la proteccion de la mujer trabajadora y era responsable de hacer el censo
industrial (Rodriguez, 2006: 84-85). Por su parte, el presidente Cardenas dio un impulso mayor
a la salud de los campesinos y obreros, con la realizaciéon en su primer afio de gobierno de
“cincuenta Centros y Brigadas Ambulantes de Higiene Rural” (Cardenas del Rio, 2006: 41), la
autorizacion en 1936 del Reglamento sobre Higiene Industrial (DOF, 25 de junio de 19306) y la
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aprobacion de un acuerdo que definia las atribuciones de los Departamentos del Trabajo y de
Salubridad en apego a las recomendaciones de la Oficina Internacional del Trabajo (DOF, 15 de
junio de 1937, Seccién Segunda).

Por dltimo, cabe sefalar que la relevancia de las instituciones médicas privadas no decayo
a pesar del desarrollo de las instituciones publicas, sino que estas siguieron brindando atencion
a grupos especificos (personas menesterosas, extranjeros, gremios) o en lugares a los que todavia
no llegaba el brazo estatal. De acuerdo con Fajardo-Ortiz en las primeras décadas del siglo XX
los hospitales privados eran sostenidos por tres tipos de instituciones: la beneficencia privada, la
iniciativa privada y algunas empresas como las ferroviarias y mineras (2010: 267). En lo que
respecta a los hospitales de las companias ferroviarias, el autor resalta su alcance puesto que, al
organizarse como Ferrocarriles Nacionales de México instaurdé “una amplia red médico-
hospitalaria en el pais, cuyo centro era el Hospital Colonia” (Fajardo-Ortiz, 2010: 268).

En lo que respecta a los hospitales y casas de salud pertenecientes a instituciones de
beneficencia privada, algunos estaban destinados a extranjeros que vivian en el pafs, como la
Beneficencia de la Colonia Italiana. Otras instituciones proporcionaban atenciéon médica a
personas en situaciéon de pobreza, como “el Sanatorio Concepciéon Béistegui, destinado a
propotcionar ayuda médica a indigentes no contagiosos”, el Hospital Luis Martinez Rodriguez
Saro para “pobres decentes” o el Hospital para nifios pobres de la Fundacién Dolores Sanz de
Lavie (Gonzalez Navarro, 1985: 222-223). Las cifras reportadas por las instituciones de
beneficencia muestran el éxito que obtuvieron en sus labores, aunque algunas mas que otras: el
Sanatorio Concepcion Béistegui proporciond atencion médica interna, en el periodo de 1928 a
1933, a 1068 personas y atencion médica externa a 76 mil 744 pacientes mientras que la
Fundacion Dolores Sanz de Lavie, de 1932 a 1948 “coste6 92 operaciones, 42 mil 762 consultas
a ninos, 196 curaciones” (Gonzalez Navarro, 1985: 222-223). Sin embargo, la falta de recursos
provoco que los proyectos de algunas organizaciones de beneficencia se vieran limitados: tanto
el Hospital Rodriguez Saro como el Hospital para nifios de la mencionada fundacién no
pudieron realizarse, quedando solo como consultorios (Gonzalez Navarro, 1985: 222-223). Para
el segundo afio de la administracion de Cardenas, existian en la capital del pais* 12 hospitales, 3
casas de salud, 3 consultorios y 1 sala de maternidad pertenecientes a organizaciones particulares

de beneficencia (Cardenas del Rio, 20006: 89).

4% Una situacion similar se vivia en el resto del pais. Ademas de los hospitales fundados por los gobiernos de las
entidades, algunos de los cuales tuvieron mejoras considerables en este periodo, la beneficencia privada local era
responsable de otras instituciones de salud que fueron fundamentales para atender a la poblacién, principalmente
en aquellos espacios donde los servicios de salubridad estatales eran escasos o inexistentes.
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Como en el caso de las escuelas particulares, los servicios de salud proporcionados por
organizaciones de la beneficencia privada también se vieron afectados por la politica anticlerical
de la época. Si bien las regulaciones en materia de culto religioso no prohibian que el clero
administrara hospitales y centros de salud, algunas instituciones se enfrentaron a acciones
estatales que buscaban limitar la presencia de la Iglesia en estos espacios. Como describe
Gonzalez Navarro, las mejoras a los hospitales, incluso a los publicos, estaban condicionadas a
si autorizaban o no brindar en ellos auxilio religioso (1985: 227). Por su parte, los patronos del
Hospital de Jesus, entre ellos José Pignatelli, descendiente de Hernan Cortés y fundador del
nosocomio, se vieron envueltos en problemas con la autoridad estatal porque permitian brindar
atencion espiritual a los enfermos” (Gonzalez Navarro, 1985: 222).

En la atencién a los mexicanos durante la Revolucion y las décadas de 1920 y 1930
destaca ademas la labor realizada por las “cruces”: la Cruz Blanca Neutral fundada en 1911 por
Elena Arizmendi Mejia (Gonzalez Navarro, 1985: 224) que luego se convirtié en la Cruz Blanca
Mexicana, la Cruz Roja Mexicana que nacié en 1910, la Cruz Azul y la Cruz Verde, denominados

“Hospitales de Sangre” por atender heridos (Fajardo-Ortiz, 2010: 271).

3.3.3 Campo

No obstante la relevancia que tuvo para el Estado de este periodo la cuestién agricola hubo en
torno a ella menos continuidad y consenso que en materia de salud y educacién. Carranza, a
pesar de haber tomado las banderas sociales de los villistas y zapatistas en su esfuerzo por
neutralizar a estos grupos no fue simpatizante de un reparto agrario importante, dado que ¢l
mismo era propietario de tierras, lo que terminé por aumentar la brecha que lo separaba de los

grupos campesinos (Garciadiego, 2015b: “Los dilemas” parr. 8).

La breve administraciéon de Adolfo de la Huerta luego de la muerte de Carranza marco
el camino que siguieron en materia agraria Obregén y Calles. Sus politicas no estuvieron
destinadas a hacer un reparto intensivo de tierras motivado por un sentido de justicia social, sino
realizar una dotaciéon limitada, suficiente para apaciguar grupos indigenas del norte, fundar
colonias agricolas para soldados con licencia y reactivar la producciéon agropecuaria, todo ello
sin afectar a los grandes latifundios (Castro, 2015: parr. 5-6). Entre las politicas agrarias
impulsadas por de la Huerta destaca el restablecimiento del decreto del 6 de enero de 1915, que
“devuelve la capacidad de los ejecutivos de los estados para dividir los latifundios, crear la
pequena propiedad y establecer nuevos centros de poblacion” (Castro, 2015: parr. 5), asi como

la Ley de Tierras Ociosas, promulgada el 23 de junio de 1920, que reconocié la facultad de la
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nacion de hacer uso de forma temporal de aquellas tierras que fueran laborables pero que sus

propietarios no trabajaran (Castro, 2015: parr. 06).

La administracién de Obregdn destaco por acercar y articular a su proyecto de nacion
las organizaciones campesinas que habfan sido descuidadas por Carranza, con lo que se gano el
respaldo no solo de los sectores populares, sino también del sector empresarial, puesto que su
recuperacion de las demandas de los primeros se compaginé con el respeto a la propiedad
privada de los segundos, acorde con su propia “ideologia pequefioburguesa” (Onate, 2015:
“Autoritarismo e ideologfa” parr. 9). Por su parte, Plutarco Elfas Calles impuls6 una “'reforma
agraria integral”, que ademas de mantener el reparto agrario, procur6 dotar a los campesinos de
los recursos y los conocimientos necesarios para trabajar las tierras (Valenzuela, 2015: “La

reforma agraria integral” parr. 1) con la finalidad de aumentar la productividad del campo.

Fue durante la administracién de Cardenas que la politica agraria dio un giro importante.
Como sefiala Knight, los antecedentes de Lazaro Cardenas, que crecié cercano a las formas
tradicionales indigenas de manejo de la tierra y a conflictos agrarios en Michoacan, influyeron en
que, a “diferencia de sus predecesores sonorenses, se mostrara favorable a formas colectivas de
la tenencia de la tierra (el ejido), [y que| fuera defensor del indigenismo” (2015a: parr. 9).
Cardenas fue mas alla que los anteriores presidentes, al impulsar un importante reparto agrario

y la eliminacién de los grandes latifundios y las haciendas.

En general, fueron dos las principales diferencias entre las administraciones de Cardenas
y sus predecesores: su concepcion del ejido y la finalidad y los alcances que debia tener la reforma
agraria. Respecto del primer tema, el ejido fue para Carranza, Obregén, Calles, Portes Gil, Ortiz
Rubio y Rodriguez “una modalidad temporal de usufructo, mientras los campesinos,
acostumbrados al régimen comunal, se acostumbraban a la propiedad privada” (Varo Berra,
2002: 70). La finalidad del reparto agrario era producir pequefios propietarios: “el ejidatario
disfruta en comun una propiedad de caracteristicas limitadas, pero en ella puede prepararse su
cultura personal y su desenvolvimiento, hasta el punto de transformarse en un empresario, en el
sentido econémico de la palabra” (Ortiz Rubio, 2006: 136). Por el contrario, con Cardenas y la
ley de 1934 el ejido se convirtié en una forma permanente y comunal de la tierra al convertirse
en una figura juridica imprescriptible (Varo Berra, 2002: 130). Incluso antes de la reforma legal,
las ventajas de la tenencia comunal de la tierra ya se expresaban en los informes de gobierno de
Abelardo L. Rodriguez, para quien los campesinos que perseguian solo sus propios intereses
ponian en riesgo el orden social alcanzado: “el espiritu industrial y el anhelo constante de
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produccion incontrolada que se ha despertado en la nueva clase campesina al impulso de sus
propios intereses, si bien constituye la garantia mas segura contra el retorno del espiritu feudal,
en cambio ha traido como corolario inmediato la ruptura del orden armoénico de produccion

agricola” (Rodriguez, 20006: 45).

El segundo tema de discordancia era qué hacer con las grandes propiedades y las
haciendas puesto que la muerte del latifundio era una de las promesas de la Revolucion. Si bien
la mayorfa de los presidentes de las décadas de 1920 y 1930 mantenian esa promesa no todos
realizaron el mismo esfuerzo por cumplitla. Asi lo denuncié Cardenas en el diagnéstico que
realizé en su primer afio de gobierno. Sostenfa que uno de los errores que se habfan cometido y
que tenia su origen en la Ley de 6 de enero de 1915, misma que Adolfo de la Huerta reactivo,
fue que se mantuvo a la vez la dotacién de tierras al campesino y el mantenimiento de su relacién
asalariada con el patréon, con lo que el fruto del trabajo en las tierras propias se convertia en un
ingreso complementario del salario (Cardenas del Rio, 2006: 37). En esta misma linea, el error
era que las tierras ejidales, al ser consideradas como el espacio para obtener un complemento al
ingreso principal del campesino, eran demasiado pequefias y demasiado pobres en condiciones
para poder mantener al propietario y su familia:

La situacion real es diferente: por el hecho de solicitar ejidos, el campesino rompe su liga

econémica con el patrén y, en estas condiciones, el papel del ejido no es el de producir

el complemento econémico de un salario para mejorar la situaciéon de aquel, sino que, el
ejido, por su extension, calidad y sistema de explotacién absoluta del trabajador, creando

un nuevo sistema econémico-agricola, en un todo diferente al régimen anterior de la
Revolucion.

Esto origin6 que las superficies sefialadas como unidades de dotacién, fueran
insuficientes en extension y calidad, debiendo ser la unidad ejidal suficiente para el
sostenimiento y mejoramiento de una familia, ya sea en explotacion individual o en
colectiva, pero que sirva para substituir el régimen de los asalariados del campo y liquidar
el capitalismo agrario de la Republica (Cardenas del Rio, 2006: 37).

Puesto que practicamente todos los gobiernos realizaron una amplia labor juridica en

materia agraria®, las diferencias entre estos se observan realmente en la cantidad de tierras

4 Ademas de las normas ya referidas, en 1922 se expidié el Reglamento agrario que establecia quiénes podian
solicitar la dotacion o restitucion de tierras ejidales, sus extensiones y el procedimiento a seguir (DOF, 18 de abril
de 1922). En 1925y 1926 se aprobaron respectivamente la Ley Reglamentaria sobre Reparticién de Tierras Ejidales
y Constitucion del Patrimonio Parcelario Ejidal y su reglamento. En 1932 se reformé el articulo 10 de la Ley Agraria
del 6 de enero de 1915, para establecer que los propietarios afectados por la dotacién no tendrfan derecho a amparo,
unicamente a recibir una indemnizacién (DOF, 15 de enero de 1932). En materia de disposiciones destinadas al
campo el gobierno de Cardenas fue particularmente productivo: reformé el articulo 27 constitucional, creé el
Departamento Agrario encargado del estudio y aplicacion de las leyes agrarias vigentes, reformé el Codigo Agrario
en sus articulos 51 y 148 que trataban sobre los predios inafectables por via de dotacién y la organizaciéon de los
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repartidas. Las cifras que James Wilkie obtuvo a partir de la revision de documentos del
Departamento de Asuntos Agrarios y Colonizacién (Tabla 7) muestran que los presidentes a
partir de Carranza y anteriores a Lazaro Cardenas repartieron en promedio 1 millén 102 mil 515
hectareas de tierras cada uno, el 3.9 por ciento del total de la superficie nacional —excluyendo
las islas—, mientras que el gobierno de Cardenas distribuy6 casi 18 millones de hectareas, es

decir, el 9.1 por ciento de la superficie continental de México (Wilkie, 1978: 221).
Tabla 7

Reparto Agrario 1915-1943

Periodo Presidente Hectareas entregadas Porcentaje de la

superficie del pais

1915-1920 Venustiano Carranza 134 240 A
1920 Adolfo de la Huerta 33696 -
1921-1924 Alvaro Obregén 1133813 .6
1925-1928 Plutarco Elfas Calles 2972 876 1.5
1929 Emilio Portes Gil 1707 750 9
1930-1932 Pascual Ortiz Rubio 944 538 5
1933-1934 Abelardo Rodriguez 790 694 4
1935-1940 Lazaro Cardenas 17 906 429 9.1

Fuente: Tabla elaborada a partir de Wilkie, 1978: 221.

Estas cifras, sin embargo, deben someterse a una revision critica. Una parte importante
de las tierras repartidas era de baja calidad; incluso durante el gobierno de Cardenas los predios
eran de “mediano a bajo potencial’; y en extensiones “insuficientes para que una familia
campesina pudiera vivir dnicamente de su producciéon” (Varo Berra, 2002: 133). Ademas, la
reforma agraria también tuvo consecuencias politicas y sociales desfavorables, entre ellas que el
reparto de tierras se convirtid en no pocas ocasiones en un instrumento politico que
comprometi6 a los beneficiados a regresar los favores al grupo que hizo posible la dotacion,
tanto las autoridades federales como los intermediarios locales; que el reparto fue
geograficamente desigual, favoreciendo la dotacién y restitucion de tierras en estados que habian

sido mas activos dentro del movimiento armado, y generé conflictos al interior de las

ejidos (DOF, 31 de agosto de 1937), y en 1940, poco antes de que Avila Camacho lo supliera, expidié un nuevo
Coédigo Agrario.

171



comunidades debido a la division del territorio. Sin embargo, es importante reconocer que la
reforma agraria influy6 en la transformacion de la esfera politica, al convertir al campesinado,
sector olvidado durante el porfiriato, en un actor politico relevante (Knight, 2015b: ap.
o - . R . L . . ., .
incidencia geografica”), cambio que se institucionalizé con la incorporacién de los campesinos,
junto a los obreros, al Partido Nacional Revolucionario, fundado en 1929:
El Instituto Politico Revolucionario ha iniciado ya su accién tendiente a unificar las
agrupaciones campesinas del pafs, para que con un fuerte espiritu de solidaridad puedan
pugnar, a la vez que por su mejoramiento econémico, por eliminar conflictos que se

suscitan entre los pobladores rurales y que provocan a menudo agitadores poco
escrupulosos (Cardenas del Rio, 2006: 47-48).

El reparto agrario fue concebido como parte de un proyecto mas amplio centrado en el
campo. Ya que la produccion de la tierra era una necesidad urgente luego de los efectos del
conflicto armado en la economia del pafs, no bastaba con darle a los campesinos tierras para que
las trabajaran, habia que dotarlos de los recursos necesarios y transformar sus practicas y formas
de organizacion. Asi se llevé a cabo una importante politica de dotacion de agua que incluy6 la
creacion de la Comision Nacional de Irrigacion durante la administracion de Calles, que se sumé
al Departamento de Aguas ya existente y que tenfa como proposito “lograr una utilizacién total
y racional de las aguas de propiedad de la nacién. Al efecto, encaminé sus esfuerzos a conocer,
legalizar, reglamentar y mejorar los aprovechamientos existentes, asi como a estudiar y fomentar
los aprovechamientos posibles” (Calles, 2006: 205). Destaca ademas la creacion de la
Procuraduria de Aguas durante el sexenio de Cardenas, que surgié con el objetivo de asesorar a
los campesinos para obtener concesiones de aguas, y las reformas realizadas para “otorgar
permisos provisionales de aguas destinadas al riego de pequefias extensiones de tierras o para
abrevaderos de ganado” (Cardenas del Rio, 2006: 21-22). Aunque también estos logros hay que
verlos con perspectiva critica: como el reparto agrario, el acceso al riego también fue también

profundamente desigual.

Los diferentes gobiernos federales impulsaron a la vez la investigacién técnica
encaminada a mejorar los cultivos y en general, introducir innovaciones en materia agricola. Por
ejemplo, la insercién de nuevas especies en regiones donde antes no se producian, el uso de
fertilizantes, el mejoramiento de la semilla y de los métodos de cultivo, acompafiadas estas
innovaciones de una ardua campafia de propaganda para que los trabajadores agricolas aceptaran
incorporar dichas tecnologfas a sus practicas, asi como incentivos a los que lo hicieran, como
muestra el decreto de 1938 tendiente a proteger y aumentar la produccién de maiz, trigo y frijol:

los ejidatarios que aceptaran desinfectar sus semillas, practica que aumentaba el rendimiento de
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los cultivos, tendrian preferencia en el otorgamiento de préstamos refaccionarios en el Banco de

Crédito Agricola (DOF, 31 de marzo de 1938: 2-3).

Aunado a estas acciones se crearon instituciones de crédito que proporcionaron a los
productores maquinaria, apoyos monetarios y en especie con la finalidad de maximizar la
explotacién de los recursos agricolas. En 1926 se expidi6 la Ley de Crédito Agricola, que
aprobaba y regulaba la creacion del Banco Nacional de Crédito Agricola y de sociedades locales
y regionales de crédito. El Banco Nacional de Crédito Agricola tuvo entre sus objetivos “hacer
préstamos de avio, refaccionarios e inmobiliarios para fines agricolas”, brindar “bonos agricolas
o de caja y bonos hipotecarios a las sociedades regionales de crédito”, y coadyuvar con las

sociedades regionales y locales de crédito, que tenfan como propdsito

Articulo 4.

Fraccién II. — Las sociedades tendran por objeto:

b) Organizar la explotacion agricola en la localidad y adquirir para vender o alquilar a sus
asociados, o para uso comun de éstos, semillas, sementales, abonos, aperos, utiles y
maquinaria agricola, asi como construir y administrar almacenes, graneros, presas,
canales y otras obras permanentes de mejoramiento territorial, establecer empresas de
industrializacién de los frutos agricolas o de venta en comun de tales frutos.

c ...

d) En general, cuidar por la mejor organizaciéon econémica de sus asociados y por su

progreso moral y social (DOF, 4 de marzo de 1926: 103).

Ademas de las instituciones a que hace mencion la citada ley, en la década de 1920
funcionaron Bancos Agricolas Ejidales en diversas entidades de la republica. En 1931 se cred la
Ley de Crédito Agricola para Ejidatarios y Agricultores en Pequefio y en 1935 se promulgé una
nueva Ley de Crédito Agricola que definia el Sistema Nacional de Crédito Agricola, compuesto
de las siguientes instituciones:

El Banco Nacional de Crédito Ejidal.

El Banco Nacional de Crédito Agricola.

Las Sociedades Locales de Crédito Ejidal.

Las Sociedades Locales de Crédito Agricola.

Las Sociedades de Interés Colectivo Agricola.

Las Instituciones Auxiliares que se formen de acuerdo con la Ley (DOF, 20 de diciembre

de 1935: 830).

Cabe sefialar que los beneficios de las instituciones de crédito publicas eran exclusivos

de las asociaciones agricolas, lo que propicié el aumento de estas organizaciones. Al final del
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primer afio de gobierno de Cardenas existian 142 asociaciones agricolas y 186 cooperativas
(Cardenas del Rio, 20006: 21).

Las cooperativas fueron particularmente favorecidas por los gobiernos
postevolucionarios que confiaban que asi podian eliminar los conflictos por intereses
particulares entre los productores agricolas; se determiné que la explotacion de ciertos productos
fuera exclusiva de estas organizaciones e incluso a algunas se les eximi6 del pago de impuestos.
El impulso al cooperativismo y la solidaridad se dio también mediante la educacion,
particularmente en el entorno rural:

Es asi como un nucleo de jovenes, a quienes se dejoé unidos en cooperativas para impedir
que cayeran nuevamente en el sistema individualista y en la rutina de nuestras practicas
agricolas seculares, que no habrian podido sacudir y se les regresara aislados y sin
recursos a sus ejidos de origen; podran demostrar las ventajas de los nuevos métodos de
organizaciéon y de trabajo en que se les ha instruido (Portes Gil, 2006: 36)

Ademas del incremento en la produccién agropecuaria, las politicas destinadas al campo
permitieron a los gobiernos posrevolucionarios hacer frente a dos problemas sociales: el
despoblamiento de grandes areas del territorio nacional, una preocupaciéon que ya tenfa el
régimen porfirista, y la repatriacién de migrantes mexicanos principalmente de Estados Unidos,
bien porque las condiciones en el pais de destino no habian sido satisfactorias, o como resultado
de las campafias de los gobiernos mexicanos para atraer a los trabajadores mexicanos residentes
en el extranjero para que labraran las tierras nacionales que estaban desaprovechadas y que en el
caso de la frontera norte, eran blanco de intentos de invasion extranjera. A lo largo de las décadas
de 1920 y 1930 se fundaron numerosas colonias agricolas, como las del Valle de Mexicali y San
Quintin, y se autorizé el funcionamiento de compaififas colonizadoras que ademas de trabajar las
tierras, se encargaban de brindar servicios basicos y desarrollar infraestructura para el beneficio
de los colonos.

3.3.4 Trabajo

En los primeros afios del periodo posrevolucionario el contexto de la industria en el pais estuvo
marcado por los efectos de mas de una década de enfrentamientos. Las afectaciones a los
diversos sectores productivos provocaron altos indices de desempleo, lo que ocasioné que los
grupos armados lejos de disminuir aumentaran, pues recibian entre sus filas a los hombres que
se quedaban sin empleo. A su vez la continuidad del conflicto alteraba los sistemas de
produccion, por lo que desempleo y violencia se alimentaban en un circulo vicioso (Garciadiego,
2015b: 107). De ahi que para los primeros presidentes posrevolucionarios los objetivos de

pacificacion del pafs y reactivacion de la economia fueran de la mano.
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A lo largo de las décadas de 1920 y 1930 el trabajo se convirtié en la base del sistema de
bienestar, situacion que se profundizaria en el periodo siguiente. Los trabajadores se convirtieron
en beneficiarios de las politicas sociales mas relevantes: el Estado fomenté su formacion técnica
y su organizacién econémica, busco reducir su pobreza y aumentar su cultura y su higiene. El
trabajo fue ademas la soluciéon a numerosos problemas sociales, entre ellos el crimen: no bastaba
con encerrar a los reos y educarlos, habia que fomentar en ellos el valor del trabajo, que
contribuirfa a su reinsercion en la sociedad: “no en calidad de trabajos forzados, sino de labor
retribuida, organizada y de ensefianza para elevarlos de condiciéon y para convertirlos en

elementos utiles a la sociedad cuando regresen al seno de ella” (Calles, 2006: 124).

Al ser una dimension tan importante para el desarrollo de la vida social, el Estado no
podia permitir que quedara sometida al influjo de otras fuerzas. Como en las otras funciones
sociales, el Estado posrevolucionario justificé su intervencion en la dimension del trabajo por
ser benéfico para uno de los sectores excluidos tradicionalmente. Solo que a diferencia de la
educacion, que habia sido responsabilidad de organizaciones privadas, religiosas principalmente,
en esta dimension el actor a regular era el capital. Contrario a la politica econémica liberal
promovida por los cientificos, durante la posrevolucion el Estado tenia la obligacion de
intervenir ante la incapacidad del mercado para garantizar condiciones dignas para los

trabajadores45. Asi lo sostuvo Pascual Ortiz:

El Ejecutivo Federal, animado por el espiritu sabiamente intervencionista de la
Constitucion General de 1917, ha usado libremente, como todos los paises civilizados
del mundo, de la facultad y obligacién que tiene el Poder Publico de intervenir como
regulador, como protector, como arbitro en todos los aspectos fundamentales de la vida
econémica y social del pafs, armonizando intereses, restringiendo los poderes
desbordantes, protegiendo cuando es necesario y seflalando a todas las fuerzas vivas de
la Nacion reglas técnicamente elaboradas y orientadas en un concepto de defensa social,
que si bien en algunos casos pueden significar restricciones de derechos, tomados éstos
en su mas amplia delimitacién, permiten en cambio, el desarrollo proporcional de todos

45 Ademis de la regulacion de las relaciones entre capital y trabajo, otra forma en que el Estado intervino en la
dimension laboral fue con la expedicién de normas y la realizacion de acciones encaminadas a prohibir la entrada al
pais de extranjeros que representaran una amenaza para los trabajadores nacionales. Tanto en 1929 como en 1934
se crearon acuerdos que prohibieron la inmigracion de trabajadores; en 1929 debido a la crisis econémica mundial
de ese afio que dejé “sin trabajo a considerable nimero de trabajadores mexicanos y en la miseria a sus familiares”
(DOF, 27 de abril de 1929: 1). Cabe sefialar que tanto en 1929 como en 1934 la excepcion a esa norma fueron los
trabajadores técnicos y profesionistas. A la par las diferentes administraciones desarrollaron estrategias para repattiar
y emplear a los migrantes mexicanos, y evitar que los que buscaban irse lo hicieran. Durante el gobierno de Calles
se instruy6 a Ferrocarriles Nacionales para que no vendieran a los trabajadores boletos para ir “mas alld de las
poblaciones indicadas” (Calles, 2006: 12), con lo que buscaba evitar que se aglomeraran en la frontera, sin recursos,
en su camino hacia Estados Unidos. Por su parte Lazaro Cardenas fomentd la repatriacién de connacionales y su
establecimiento en colonias en estados del norte de la republica (Cardenas del Rio, 2006: 2001).
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y hacen factible el desenvolvimiento integral de todas las fuentes de riqueza y de todos
los intereses legitimos, evitando choques de consecuencias antisociales y acaparamientos
nocivos y peligrosos de la riqueza en beneficio de pocos y petjuicio de la mayoria (Ortiz
Rubio, 2006: 258).

El papel de arbitro entre los conflictos entre capital y trabajo fue la base de las
instituciones desarrolladas por los gobiernos posrevolucionarios en materia laboral. En 1927 se
establecié la Junta Federal y las regionales de Conciliacion y Arbitraje, con el objetivo de
“prevenir y resolver los conflictos colectivos y los individuales, entre patronos y obreros, y la
potestad necesaria para hacer cumplir sus decisiones” (DOF, 23 de septiembre de 1927: 8). Con
esto el gobierno de Calles buscé dar solucion a conflictos que por desarrollarse en territorios
federales o por tratarse de empresas de ambito nacional, no podian atenderse en las instancias
locales. En este mismo sentido fueron de gran relevancia las convenciones desarrolladas con la
finalidad de “armonizar los intereses del elemento trabajador y los patronos” (Obregdn, 20006:
83). Tal fue el caso de la Convencién Mixta del Ramo Textil, que inicié en 1925 y buscé unificar
salarios y condiciones de trabajo, y en general, dirimir las diferencias entre trabajadores y

46

patrones de una industria particularmente combativa™. LLa Convencién fue relevante también

por ser antecedente de los contratos ley (Reyna Mufioz, 1982: 116).

En la década de 1930, particularmente durante la administracion de Lazaro Cardenas, se
impulso la creacion de contratos colectivos, a los que se daba preferencia por encima de los
contratos individuales, tanto que en su segundo afio de gobierno se habian registrado 782
contratos colectivos (Cardenas del Rio, 2006: 91). Los contratos colectivos y las convenciones
fortalecieron la figura de los sindicatos como mediadores entre los obreros, los patrones y el
Estado. El auge de los sindicatos fue tal que en el tltimo afio de gobierno de Abelardo Rodriguez
se tuvo registro de 3 mil 238 sindicatos obreros y 166 sindicatos patronales con 395 mil 200 y 5
mil 128 miembros, respectivamente (Rodriguez, 2006: 130). Tan solo entre septiembre de 1935
y agosto de 1936 se registraron ante la oficina de Asociaciones “199 Sindicatos Obreros con 28
989 miembros, 4 Sindicatos Patronales en el Distrito Federal y uno en Veracruz, y 15
Federaciones Obreras” (Cardenas del Rio, 2006: 92). Ademas Cardenas impulso la creacion de
sindicatos unicos en cada centro de trabajo (Cardenas del Rio, 2006: 32) con el propésito de
eliminar conflictos entre gremios, lo que al final también le permitia al Estado tener mayor

control sobre los trabajadores y sus organizaciones.

48 Para profundizar en esta convencién, véase Reyna Mufioz, Manuel (1982). “La Convencién Industrial Obrera del
Ramo Textil y la crisis econdémica de 1927-1932 en este sector”. Revista I3tapalapa, (6), 115-145).
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En materia de condiciones laborales los gobiernos posrevolucionarios implementaron
medidas destinadas a eliminar el desempleo como la creaciéon de agencias de colocacion, la
profesionalizacién de técnicos y artesanos y el impulso a los pequefios industriales con la
finalidad de ayudarlos “a transformarse en productores independientes y librando a otros de caer
en el asalariado” (Obregon, 2006: 213); desarrollaron estrategias dirigidas a regular los centros
laborales para disminuir los riesgos de trabajo y buscar la indemnizacion de los afectados, asi
como mejorar las condiciones de seguridad y salubridad en dichos espacios (DOF, 16 de mayo
de 1929: 9); y establecieron instituciones destinadas a proteger a los trabajadores como la
Procuraduria Federal de la Defensa del Trabajo, creada en 1933. Otras instituciones creadas para
fomentar y regular la dimensién laboral, ademas de la Secretarfa de Industria, Comercio y Trabajo
—a la que se le afiadio la seccion de Prevision Social en 1929—, y el Departamento del Trabajo,
se encuentran el Consejo Nacional Econémico y el Banco del Trabajo. El primero, auténomo,
creado para estudiar y asesorar al gobierno sobre los problemas econémicos y sociales, tuvo
entre sus integrantes a representantes de la Secretarfa de Industria, de Cooperativas Industriales
y de la Confederaciéon Regional Obrera Mexicana (DOF, 15 de junio de 1928: 6). El segundo
tuvo como proposito dotar de crédito a los obreros, “financiar centros de produccion”, fomentar

la creacién de cooperativas, el ahorro y el seguro social (DOF, 1 de febrero de 1930: 1).

Sin embargo, las acciones en materia laboral fueron insuficientes y desarticuladas y no
recogieron a cabalidad el espiritu del articulo 123 constitucional. Durante afios la creacién de
una ley reglamentaria de dicho articulo fue la asignatura pendiente de las diferentes
administraciones y objeto de protestas por parte de los grupos de obreros. Ademas, la falta de
una ley del trabajo federal provocéd que, a diferencia de las funciones estatales de salud y
educacion que tendian a la centralizacion, existiera una gran cantidad de normas locales, cada
una con sus particularidades. Como afirma Aguila:

Sélo de 1917 a 1929 fueron promulgadas alrededor de 90 codificaciones particulares en

materia de trabajo, con abismales diferencias entre si, mismas que recogian las distintas

composiciones de fuerzas politicas de los estados: desde legislaciones “rojas” en Yucatan,

Veracruz y Tabasco, hasta c6digos mas bien conservadores, como el de Nuevo Leén
(2014: 134).

En 1928, durante la presidencia de Calles, se formulé el proyecto de ley del trabajo, que
fue revisado primero por “una asamblea de los representantes de los elementos del capital y de
los obreros” y después por una comision técnica para ser presentado al Congreso de la Union

(Portes Gil, 2006: 76). Finalmente en 1931 el gobierno de Ortiz Rubio promulgd la ley
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“afirmando definitivamente las conquistas obreras, y fijando por lo tanto las bases sociales y

econémicas de las industrias y de la produccion en general” (Ortiz Rubio, 2006: 104).

La Ley Federal del Trabajo reglament6 en sus once titulos todos los aspectos de las
relaciones laborales a nivel federal, estableciendo las atribuciones de las instituciones estatales,
los derechos de los trabajadores de organizarse en sindicatos y coaliciones y realizar paros y
huelgas, la homologacién de las juntas de conciliacion y arbitraje, los criterios en torno a las
enfermedades profesionales y la valuacion de las incapacidades, que antes habian sido definidas
por los gobiernos locales. Se definié ademas el salario minimo y las pautas a seguir para fijarlo

(DOF, 28 de agosto de 1931).

Desde su promulgacion y hasta el final de la administracion cardenista, la Ley Federal
del Trabajo de 1931 fue modificada en tres ocasiones: en 1933 se reformaron los articulos
correspondientes a las comisiones especiales del salario minimo y el procedimiento para
establecerlo; en 1934 se reformaron y adicionaron los articulos 111, fraccién VIII, 334 fraccion
VII, 683 y 684 y se adiciond el capitulo octavo de la Ley, correspondientes a la educacion de los
hijos de los trabajadores y las responsabilidades de los patrones en materia de educacion;
finalmente, en 1936 se adiciond el articulo 78 que sostenia que “por cada seis dias de trabajo,
disfrutara el trabajador de un dia de descanso, cuando menos, con goce de salario integro” (DOF,

20 de febrero de 1936: 9).

Finalmente destacan los numerosos tratados internacionales en la materia que México
firmé durante el gobierno de Cardenas. Como afirmé en su primer informe de gobierno, el pais
estableci6 estrechas relaciones con la Oficina Internacional del Trabajo y la Unién Panamericana
(Cardenas del Rio, 2006: 34). A lo largo de su sexenio ratificé alrededor de veinte convenciones
adoptadas en las Conferencias Internacionales del Trabajo, entre ellas el Convenio relativo a la
reparacion de los accidentes del trabajo de la séptima reunién de la Conferencia Internacional
del Trabajo, realizada en Ginebra en 1925, el Convenio relativo a la reparacién de enfermedades
profesionales surgido de la décima octava Conferencia Internacional del Trabajo en Ginebra en
1934 y el Convenio en torno a las vacaciones anuales pagadas, adoptado por la Conferencia

Internacional del Trabajo tras su vigésima reunion en 1936.

No obstante los avances en materia laboral que se dieron en las diferentes
administraciones posrevolucionarias, el caracter de arbitro imparcial adoptado por el Estado y

su intervencion tnicamente en caso de conflictos puntuales entre trabajadores y patrones limitd
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los alcances de la politica social enfocada en el trabajo. Se observa pues, que la intencién del
Estado no era tanto eliminar la desigualdad de las relaciones laborales en una economia
capitalista, sino regularla: “la accién externa de arbitro y regulador de aquellos conflictos,
inherente a la funcién misma del Estado, se completa, pondera y consolida, por la colaboracion

mas directa e imparcial en el proceso interno favorable a un avenimiento” (Obregon, 2006: 218).

3.3.5 Seguridad Social

El derecho a la seguridad social fue uno de los compromisos revolucionarios que mas tard6 en
materializarse, a pesar de ser una de sus principales promesas, presente incluso en los
planteamientos precursores del Partido Liberal Mexicano que incorporé a su programa la
demanda de “obligar a los patronos a pagar indemnizaciéon por accidente de trabajo” (1906: 2).
Antes de la Revolucién ni los patrones ni el Estado tenfan la responsabilidad de indemnizar a
los trabajadores por accidentes, enfermedades, vejez o fallecimiento; ante esta carencia surgieron
instituciones privadas destinadas a apoyarlos ante contingencias sociales como las mutualidades,
los montepios y las cajas de auxilio de los artesanos (Sanchez Vargas, 1968: 18). Poco antes del
estallido del movimiento armado existfan unicamente dos leyes locales en la materia: la del
Estado de México de 1904 y la de Nuevo Ledn de 1906, que establecieron la responsabilidad del

empleador de indemnizar al trabajador en caso de accidentes (Sanchez Vargas, 1968: 19).

La Constitucién de 1917 en su articulo 123 incorpord este anhelo en sus fracciones XIV
y XXIX. La primera planteaba la responsabilidad del patrén ante accidentes que derivaran en la
incapacidad temporal o permanente, o la muerte del empleado. La segunda reconocia la utilidad
social de las cajas de seguros populares. En ese mismo sentido, la Ley Federal del Trabajo de
1931 enumeraba entre las obligaciones del patrén la de indemnizar a los trabajadores por
accidentes de trabajo y enfermedades profesionales (DOF, 28 de agosto de 1931: 23). Sin
embargo, tendrian que pasar veintiséis afios hasta que el Estado mexicano asumiera la funciéon

de dotar a los trabajadores de seguridad social.

Antes de 1943, afio en que se cred el Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS), el
Estado ya habia desarrollado propuestas para reconocer dicho derecho: en 1921 el presidente
Obregdn present6 el Proyecto de Ley del Seguro Obrero, el primero en la materia, en el que
propuso la creacién de una reserva destinada a atender indemnizaciones por accidentes,
jubilaciones y seguros de vida para trabajadores, alimentada con un impuesto de maximo diez
por ciento sobre los pagos que se realizaran en el pais “por concepto de trabajo” (DOF, 28 de
agosto de 1931: 39-40). Aunque dicha ley no llegé a promulgarse, muestra que el tema de la

179



seguridad social ya se encontraba en la agenda de las primeras administraciones

posrevolucionarias.

En 1932 se aprobo un decreto que facultaba al poder ejecutivo para expedir la ley del
seguro social en un plazo no mayor a ocho meses (DOF, 27 de enero de 1932: 9). En ese periodo
una comision designada por el presidente en turno Abelardo Rodriguez, elabor6 un proyecto de
ley que proponia la creacién del Instituto de Prevision Social que, de acuerdo con Sanchez
Vargas, seria obligatorio y autbnomo, reconoceria como riesgos “accidentes y enfermedades del
trabajo, enfermedades generales, maternidad, vejez e invalidez” y cuyas cuotas serfan
determinadas en funcién del salario del trabajador y cubiertas por la aportacion del sujeto, el
patron y el Estado “con excepcion de la relativa a los riesgos profesionales exclusivamente a
cargo de los patrones” (1968: 62-63). Como la iniciativa de Obregdn, esta tampoco llegd a

aprobarse.

La administraciéon de Lazaro Cardenas present6 en su sexenio dos proyectos de ley de
seguro social, uno en 1935 y otro en 1938, que tampoco llegaron a ser promulgados. El primero
establecia la creacién del Instituto de Seguros Sociales, que a diferencia del propuesto por el
gobierno de Abelardo Rodriguez, protegia también a los trabajadores del campo; consideraba
como riesgos ademas de los usuales (enfermedades profesionales, accidentes, vejez, invalidez,
maternidad), las enfermedades no profesionales y la desocupaciéon involuntaria. Otra novedad
radicaba en que incorporaba un seguro facultativo para trabajadores con ingresos superiores al
tope maximo, siempre y cuando estos pagaran sus cuotas (Sanchez Vargas, 1968: 68-69). El
segundo proyecto recogia la mayoria de lo dispuesto en el anterior, con la salvedad de que la
institucion se llamarfa Instituto Nacional de Seguros Sociales y entrarfa en funciones el 1 de julio

de 1940 (Sanchez Vargas, 1968: 78).

Es hasta el primer afio de gobierno de Manuel Avila Camacho cuando el Congreso
aprobo el proyecto de Ley de Seguro Social. La XXXVIII Legislatura recibi6 el documento el
18 de diciembre de 1942 y fue turnado a la comision legislativa respectiva. Posteriormente el 23
de ese mismo mes fue discutido por el pleno y aprobado. El 19 de enero de 1943 la ley se publicé
en el Diario Oficial de la Federacién. En el proyecto de ley presentado por Avila Camacho el
seguro social aparecia como el medio para proteger al trabajador y su familia de las contingencias
que pudieran amenazar la economia familiar, como la incapacidad, la vejez y la muerte (Camara

de Diputados XXXVIII Legislatura, 1942: s/n).
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En la revision de la iniciativa de ley destaca que la seguridad social en México surgié
como una politica focalizada, destinada a “la capa econémicamente débil de la poblacién” puesto
que dicha funcién social era concebida por el Estado como un complemento del salario “en la
medida en que otorga prestaciones que el obrero tendria que obtener de su unico ingreso”.
Desde esta perspectiva la creacion del Instituto del Seguro Social, mas que garantizar un derecho
de toda la poblacién, tenfa el propésito de proteger un sector, el trabajador, debido a que su
ingreso era insuficiente para acceder a servicios médicos y hacer un ahorro que le permitiera
hacer frente a contingencias de la vida como el crecimiento de la familia, la vejez y la enfermedad.
Para todos los demis existian los servicios asistencialistas del Estado e instituciones privadas®.
En este sentido una diferencia importante entre los servicios asistencialistas y de seguridad social
segun el proyecto de Avila Camacho radicaba en su funcién social: dado que los trabajadores sf

eran productivos, debfan ser protegidos:

El Seguro Social limita la proteccién del capital humano a los seres mas débiles
econémicamente, quienes como trabajadores, contribuyen directamente a la prosperidad
del pafs, y esta proteccion se hace en forma proporcional al servicio creador prestado
por ellos, o sea en relacién con el monto de su salario, su antigiiedad, etc. “Por lo tanto,
la institucién del Seguro Social fomenta el bienestar econémico y garantiza la proteccion
al trabajador y a su familia, para contribuir a la estabilidad de las energfas humanas a que
aspira la moderna democracia industrial (Camara de Diputados XXXVIII Legislatura,
1942: s/n).

Los limites en los alcances del seguro social en México se observan al comparar la
poblacién trabajadora con el total de la poblacién. Segiin datos del propio proyecto de Avila
Camacho en octubre de 1939 habia registro de 676 mil 927 trabajadores de la industria, el
comercio y el ramo de transportes y “considerando que el promedio de la familia es de 5
miembros, se concluye que asciende a 3.384,635 el sector de la poblacién al cual, directa o

indirectamente, se extendera el beneficio del Seguro Social” (Camara de Diputados XXXVIII

Legislatura, 1942: s/n).

Esos poco mas de tres millones representaban una pequefa fracciéon del total de la
poblaciéon del pais, que segun el censo de 1940 era de 19 millones 653 mil 552 personas
(Secretarfa de la Economia Nacional, 1943: 1). Si bien era intenciéon del Estado

postevolucionario, y en mayor medida del Estado de las décadas de 1940 y 1950, que toda la

47 Resulta significativo que a la par que se present6 el proyecto de Ley de Seguro Social en el Congreso, se presenté
también el proyecto de Ley de Instituciones de Asistencia Privada para el Distrito y Territorios Federales; ambas
normas fueron publicadas en el mismo numero del DOF.
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poblacién se incorporara al sector trabajador y por lo tanto fuera beneficiario de la seguridad
social, en el momento de la promulgacién de la ley la poblacion que podia acceder a dichos

beneficios era muy limitada.

Para los creadores del proyecto los beneficios del seguro social no eran solo individuales
y familiares, eran también sociales. Uno era la reduccién de la mortalidad en el pais, al
proporcionar servicios de salud a un sector que carecia de los recursos necesarios para atender
sus enfermedades y prevenirlas mediante higiene y una alimentacién mas vasta. Ademas podia
contribuir a reducir la mortalidad materna e infantil, que en esa época seguia siendo muy alta,
puesto que extendia sus servicios a las esposas y los hijos de los trabajadores. En el caso de las
mujeres trabajadoras, ademas de la atenciéon médica durante el embarazo, parto y posparto, los
responsables del proyecto consideraban que el acceso a una incapacidad pagada por maternidad
servirfa de incentivo para convertirse en madres, con lo que se contribufa a la meta largamente

perseguida del Estado mexicano de poblar el territorio.

Un segundo beneficio para la sociedad era que al servir como un complemento al salario,
contribuirfa a aumentar el nivel de vida de la clase trabajadora y por lo tanto le permitirfa tener
acceso a una mejor alimentacion, salud y vivienda, con lo que su fuerza productiva aumentaria y
con ella la riqueza de la poblacién en general:

El apoyo a los seres econémicamente débiles proporciona mayor tranquilidad y da mas

brios para la lucha en la que los batallones de trabajadores mejor armados con los

instrumentos de la técnica, acrecienten, en campos y fabricas, los rendimientos
necesarios para elevar el nivel de vida de nuestro pueblo que, en considerable

proporcioén, continia desnutrido, habitando en jacales o sufriendo endemias, salarios de
hambre y jornadas agobiantes (Camara de Diputados XXXVIII Legislatura: s/n).

Ambos beneficios de la ley, los de los propios trabajadores y de la nacion, fueron
exaltados por la Comisién de Prevision social de la XXXVIII Legislatura: “respeta todas las
conquistas adquiridas por los trabajadores a través de sus luchas y garantiza, ademas, el mejor
cumplimiento de sus derechos establece bases firmes para el incremento de la produccion
nacional y el desarrollo de nuestra economia” (Camara de Diputados XXXVIII Legislatura,

1942: s/n).

Los diputados de la comisién encargada de revisar el proyecto aludian también a la
incongruencia que representaba tener una de las normas mas avanzadas en materia laboral y ser
de los pocos paises que en ese momento no contaban con una legislaciéon de seguridad social.

En efecto, para 1943 “todos los paises de Europa y aproximadamente un noventa por ciento de
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la poblacién del Continente Americano, ya disfrutaban de una legislacion de seguros sociales”
producto en parte de las recomendaciones hechas en la materia por la Oficina Internacional del

Trabajo (Sanchez Vargas, 1968: 88).

De acuerdo con Gonzalez Roaro, en el continente americano casi todos los paises
contaban con normas que regulaban la seguridad social, algunas tan antiguas como la
estadounidense en materia de accidentes de trabajo, que era de 1908-1911, o la de Pert en ese
mismo sentido, promulgada en 1911. En general fue este rubro el primero en el continente que
cont6 con reconocimiento juridico. En 1943 Costa Rica (1941), Chile (1926), Ecuador (1928),
Estados Unidos (1935), Panama (1941), Paraguay (1943) y Venezuela (1940) tenfan leyes de
seguridad social (2003: 20-22). Lo mismo en el caso europeo: para 1943 todos los paises contaban
con normas en la materia, siendo la primera la de Alemania de 1889, en materia de pensiones

por vejez (Sanchez Vargas, 1968: 57-58).

En México la ley de seguridad social, aprobada por unanimidad, establecia la
obligatoriedad del servicio, contemplaba el seguro en caso de “accidentes de trabajo y
enfermedades profesionales, enfermedades no profesionales y maternidad, invalidez, vejez y
muerte y cesantia involuntaria en edad avanzada” (DOF, 19 de enero de 1943: 1) y fundaba el
Instituto Mexicano del Seguro Social, organismo descentralizado cuya autoridad maxima era la
Asamblea General, compuesta por treinta miembros: diez designados por el poder ejecutivo
federal, diez por organizaciones patronales y diez elegidos por organizaciones trabajadoras. Las

cuotas eran tripartitas (Estado, patrén y trabajador).

Para los efectos de dicha ley, se clasificaron a los trabajadores en nueve grupos en funcién
de su salario diario, siendo el primero compuesto por aquellos que ganaran un maximo de un
peso diario asi como los aprendices, hasta los que ganaban doce pesos y mas al dfa. La Ley
contemplaba también el seguro facultativo para profesionistas libres, trabajadores
independientes y artesanos, y seguro colectivo para ejidatarios y comunidades agrarias para los

riesgos de accidentes, enfermedades y maternidad (DOF, 19 de enero de 1943: 7-8).

En el caso de accidentes y enfermedades profesionales el IMSS proporcionaba un
subsidio calculado a partir del salario diario, que no podia superar las cincuenta y dos semanas,
asi como atencién médica, tratamiento farmacéutico y protesis. Si el riesgo derivaba en la muerte
del trabajador, se brindaba un mes de salario para gastos funerarios, una pension para la viuda y

otra para huérfanos de padre y madre menores de dieciséis afos o ascendientes dependientes
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segun fuera el caso. Cuando se tratara de enfermedades no profesionales los servicios para el
asegurado inclufan la atencién médico-quirurgica y farmacéutica hasta por veintiséis semanas y
un subsidio a partir del séptimo dia de incapacidad. Ademas, los servicios de salud se extendian

a esposa, concubina e hijos menores de dieciséis afios (DOF, 19 de enero de 1943: 3-4).

Los servicios de maternidad contemplaban atenciéon médica durante embarazo, parto y
puerperio, subsidio monetario durante cuarenta y dos dias antes y cuarenta y dos dfas del parto
y apoyo para lactancia, en especie o econémico. La esposa o concubina del asegurado tenfa
acceso también a los servicios de atencioén y apoyo para lactancia (DOF, 19 de enero de 1943:

5).

La Ley concebia como invalido al trabajador “que por enfermedad o accidente, no
profesionales, se halle incapacitado para procurarse, mediante un trabajo... una remuneraciéon
equivalente, por lo menos, a un tercio de la remuneracion habitual” (DOF, 19 de enero de 1943:
5). En el caso de vejez, podian tener acceso a la pension aquellos asegurados con sesenta y cinco
aflos cumplidos y al menos setecientas semanas cotizadas. LLos mayores de sesenta afios que
quedaran privados de trabajo remunerado podian recibir una pension de vejez menor. Por su
parte las esposas, concubinas e hijos menores de dieciséis afios de los asegurados fallecidos
podian acceder a una pension, si cumplian con los requisitos marcados por la Ley (DOF, 19 de

enero de 1943: 5-7).

El IMSS comenz6 a operar en 1944, en medio de protestas, principalmente de las
compafias de seguros, que habian sido hasta entonces las responsables de atender los riesgos de
trabajo (Sanchez Vargas, 1968: 147). Ademas, la institucion se enfrentd a una serie de dificultades
presupuestarias y programaticas que fue solventando en las siguientes décadas hasta convertirse
en la institucién de seguridad social mas importante del pais, por sus recursos, su alcance y su

numero de derechohabientes.
3.3.6 De la beneficencia a la asistencia publica

En los primeros afios tras el estallido de la Revolucion mexicana las instituciones de beneficencia
se mantuvieron sin mayores cambios mientras que los esfuerzos se destinaban a atender las
necesidades urgentes de la poblaciéon empobrecida, que habia aumentado debido al conflicto
armado. Molina del Villar destaca como el gobierno constitucionalista dedicé importantes
recursos a repartir alimentos como una forma de paliar el hambre que padecian los habitantes

de la capital y las entidades, ademas de cuidar que los comerciantes no cometieran abusos
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aprovechandose de las necesidades de la gente (2023: 102-103). Asimismo los esfuerzos
asistencialistas del gobierno encabezado por Carranza dirigidos a la nifiez, estuvieron enfocados

a la reintegracion a la sociedad de los nifios victimas de la guerra (Molina del Villar, 2023: 19).

En el periodo postrevolucionario la beneficencia publica fue objeto de cambios poco
sustantivos, la mayorfa respecto a su organizaciéon y su financiamiento. En su periodo
presidencial Carranza busco realizar cambios en materia de beneficencia, como lo muestran el
proyecto de Ley de Proteccién a la Infancia de 1916 y el Reglamento General de la Beneficencia
de 1919, que Molina del Villar analiza detalladamente en su obra (2023), sin embargo no se

concretaron.

Una de las primeras modificaciones fue la restitucién de la loteria nacional, luego de que
en 1915 Carranza la suprimiera en su cruzada contra los juegos de azar y otras practicas que
desvirtuaran el espiritu del pueblo. El Primer Jefe justificaba asi su decision:

Uno de los fines perseguidos por la Revolucién, alcanzar el mayor grado de moralidad

en todos los Ramos de la Administracion Publica, y subsistiendo ain la institucion

sostenida por gobiernos anteriores con el nombre de LOTERIA NACIONAL, que no
puede considerarse mas que como una empresa de juego de azar, sostenida, fomentada

y explotada en beneficio del Erario, pero con grave detrimento de la moral y de los
intereses publicos (citado en Velasco Ceballos, 1934: 145).

El decreto de Adolfo de la Huerta, publicado en 1920, establecia que la ahora llamada
Loterfa de la Beneficencia Publica tenfa como particularidades que se regirfa por un consejo de
administracion y realizarfa sorteos ordinarios y extraordinarios lo que segun el historiador
Velasco Ceballos, permitié que sus ingresos fueran suficientes para sostenerse sin necesidad de
que el erario publico contribuyera a su mantenimiento (1934: 151, 1506), e incluso contribuir a
otras causas. Por ejemplo, el sorteo extraordinario del 16 de septiembre de 1921, con motivo de
la celebracion del centenario de la consumacién de la independencia, destind el 50% de lo
recaudado a la Beneficencia y el otro 50% a los mutilados durante la Revoluciéon (DOF, 1 de

agosto de 1921: 1187).

En lo que respecta a su organizacion, en 1924 se establecié la creaciéon de la Junta
Directiva de la Beneficencia Publica en el Distrito Federal, consejo compuesto por siete
miembros designados por el Ejecutivo federal que tenfa la atribucién de velar por los recursos
econémicos de la Beneficencia Publica; dicho 6rgano era dependiente de la Secretaria de
Hacienda, mientras que las otras funciones propias del funcionamiento de esta dependencia eran

responsabilidad de la Secretaria de Gobernacion (DOF, 20 de agosto de 1924a: 1935; 20 de
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agosto de 1924b: 1936). Dos afios después las atribuciones de la Secretaria de Gobernacién
pasaron al gobierno del Distrito Federal, mientras que la Secretarfa de Hacienda se mantuvo
como la autoridad en materia de los recursos de la beneficencia. (DOF, 18 de septiembre de
1926: 1). En el resto de las entidades la atenciéon de las clases desvalidas se mantuvo bajo el

control de los gobiernos locales.

Por su parte la operacion de los establecimientos de la beneficencia publica tuvo todavia
menos cambios. En el primer informe de gobierno de Plutarco Elfas Calles en 1925 se observa
que todas las instituciones del Distrito Federal que daban atencién a los menesterosos habian
sido fundadas durante el régimen de Porfirio Diaz: las instalaciones de asistencia médica —
Hospital General, Juarez y Homeopatico, Manicomio General y cuatro consultorios médicos y
dispensarios, instalaciones asilares —el Asilo de la Beneficencia Publica, la Casa de Nifios
Expositos, Hospicio de Nifios, Escuela Industrial de la Beneficencia Publica, Escuela de
Sordomudos y Escuela de Ciegos—, instalaciones de asistencia diurna y educacién como la Casa
Amiga de la Obrera e instituciones de indigentes no asilados —Dormitorio Pablico y Bafios de
la Lagunilla— (Calles, 2006: 110-111). Los gobiernos anteriores a la administraciéon de Calles se

habfan limitado a mejorar sus instalaciones y servicios y aumentar su capacidad de atencion.

De acuerdo con Velasco Ceballos en las administraciones siguientes el numero de
instalaciones de beneficencia publica aument6 de manera que a finales del gobierno de Abelardo
L. Rodriguez existian también la Casa del Anciano, el Asilo para indigentes “Nicolas Bravo”, la
Casa Hogar para nifas que salfan del Hospicio de Nifos, el Centro Industrial “Rafael Dondé”,
un dormitorio para nifios, los recién creados comedores publicos y establecimientos temporales
que se instalaban en invierno en barrios pobres de la capital y proporcionaban café y pan gratis.
Ademas se abri6 un consultorio extra, un consultorio tipo y otra Casa Amiga de la Obrera (1934:
182-194)*. Destaca el historiador la forma en que estas instituciones se “concatenaban” de
manera que acompanaran al asistido desde su nacimiento hasta la mayoria de edad, dotados de
una profesion que les permitiera retribuir a la sociedad:

En la Casa de Cuna los amamanta, crfa y comienza a educar en sus escuelas-jardines; en

la Casa del Nifio les da educacién primaria, y por medio de pequefios talleres principia a

explorar la vocaciéon por el trabajo, para una profesion o para el arte; en la Escuela
Industrial Vocacional, por medios cientificos, acaba de explorar y fija esa vocacion del

8 Otros cambios relevantes fueron la reorganizacién y cambio de nombre de algunos centros de beneficencia: la
Casa de Nifios Expésitos paso a llamarse Casa de Cuna, el Hospicio de Nifios se llamé Casa del Nifio y la Escuela
Industrial de Huérfanos se convirti6 en Escuela Industrial Vocacional. En estas modificaciones se observa la
eliminacién de términos que aumentaban la estigmatizacion de los asistidos como “hospicio” o “huérfano”.
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nifio y, en vista de ella, inicia la ensefianza correspondiente, que se perfecciona en el
Centro Industrial “Rafael Dondé”, poniendo a los alumnos en aptitud de incorporarse

en la sociedad, donde la Beneficencia todavia los sigue y los protege” (Velasco Ceballos,
1934: 185).

Si bien en esos diez afios se aumento el numero de instituciones y se realizaron cambios
destinados a modernizarlos, principalmente los hospitales publicos, la 16gica de beneficencia no
tuvo modificaciones considerables. No fue sino hasta el sexenio de Lazaro Cardenas que se dio
una importante transformacion en los cimientos de la politica de beneficencia. El 26 de junio de
1937 se publicé en el DOF el acuerdo que cred el Departamento Auténomo de Asistencia
Infantil que establecié la coordinacién de las dependencias federales, los gobiernos de las
entidades y la sociedad civil, en particular de la mujer —“en cuya abnegacioén y experiencia se
confia para realizar esta obra de indiscutible interés nacional” (DOF, 26 de junio de 1937: 2)—,
para “velar por la asistencia a la infancia en sus multiples aspectos para poder obtener una
elevacion fisica e intelectual de nuestra poblacion ... no sélo guiado por un propodsito de
enaltecimiento de la raza, sino aun por el mas elemental sentimiento humanitario” (DOF, 26 de

junio de 1937: 1).

El 31 de diciembre de ese mismo afio se publicéd el decreté que modificaba la Ley de
Secretarfas y Departamentos de Estado para crear la Secretarfa de Asistencia Puablica, cuyas
atribuciones eran “la organizacion de la asistencia publica en el Distrito y Territorios Federales”,
la coordinacién de estos servicios en el resto del pais, la administracion de los bienes de la
Beneficencia Publica y la Loterfa Nacional, la supervision de la beneficencia privada, la
administracién y sostenimiento de las instituciones de la Beneficencia Publica, asi como de los
centros de “reeducacién profesional, readaptaciéon y terapia social”’, la supresion de la
mendicidad y otros vicios sociales y la prevencion y eliminacion de la miseria y la desocupacion,
entre otras (DOF, 31 de diciembre de 1937: 1-2). Como se observa, el acuerdo trajo consigo
innovaciones importantes como la centralizaciéon de los servicios asistenciales, en el mismo
sentido de las otras funciones sociales, y el abordaje integral que a partir de ese momento harfa
el Estado del problema de la pobreza. Antes su intervencion se limitaba a dotar a los necesitados
de los minimos indispensables para su supervivencia, ademas de brindarles las herramientas que
les permitieran integrarse a la sociedad y recuperar su productividad. Si bien estos objetivos no
desaparecieron, a ellos se sumé la responsabilidad estatal de prevenir la miseria y la desocupacion.

Por otra parte, aunque se reforzaba el vinculo entre crimen y pobreza, principalmente en torno

a la figura del mendigo, destaca que su atencién ya no se limitarfa a las instituciones de justicia
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sino que se reconocia la necesidad de implementar otras medidas para eliminar la mendicidad

mas alla de las punitivas.

Lazaro Cardenas explicé en su ultimo informe ante el Congreso de la Unién que el
cambio de la beneficencia a la asistencia fue mas que conceptual, sino también de propodsito y
método. La beneficencia de acuerdo con el mandatario cumplia la funcién de satisfacer las
necesidades vitales de los asistidos (siendo estos los sujetos “mas débiles” de la sociedad)
“considerando que todo lo que a ello excediera significaba un lujo” (Cardenas del Rio, 20006:
247). Lo que motivaba dicha accién era por una parte la solidaridad, pero por otra el temor a los
males que podria traer para el conjunto social la falta de atencién a estas clases. Por el contrario
la asistencia “comprende no sélo la satisfaccion de las necesidades primordiales de los individuos
socialmente débiles, sino también el esfuerzo por hacer de ellos factores utiles a la colectividad
en bien de los intereses generales del pais” (Cardenas del Rio, 2006: 247). Este cambio se
materializé en la extension de los servicios asistenciales a todas las mujeres y nifios que se
convirtieron en los grandes sectores beneficiados de esta secretarfa. Con ello buscaban “hacer
que los nifios se desarrollen con el mayor vigor que sea posible, a fin de prevenir en ellos la
aparicion de debilidad social o econémica, en los casos donde se ha prestado esta debilidad,

tratar de corregirla” (Cardenas del Rio, 2006: 247).

Un par de afos después de terminado el sexenio de Lazaro Cardenas y antes de que
Manuel Avila Camacho decretara la fusién de la Secretaria de la Asistencia Publica y el
Departamento de Salubridad en 1943, los resultados del cambio de paradigma se observaron en
las instituciones de este tipo, su operacion y sus beneficiarios, como da cuenta la Memoria de
Labores de la Secretaria de la Asistencia Piblica 1941-1942. En la Ciudad de México la Secretaria tenfa
a su cargo siete hospitales, seis consultorios para consulta externa, ocho instituciones de
asistencia educativa, tres tipos de centros de asistencia infantil —hogares infantiles, guarderias
infantiles y Casa de Cuna—, 60 Hogares Colectivos y 103 Hogares Sustitutos, ademas de
desempefar otras acciones de asistencia como comedores, casas de ancianos, subvenciones,
donativos en efectivo y en especie, campafias contra la mendicidad, asesoria juridica, e impulsaba

las iniciativas Clubes de Madres y Comités Voluntarios (Baz, 1942).

El involucramiento del Estado mexicano en las acciones asistenciales en las entidades
mediante la coordinacién de autoridades federales y estatales avanz6 de forma paulatina. Para
1942 solo doce estados habfan coordinado sus servicios de asistencia publica: el Territorio Norte
de Baja California, Coahuila, Chiapas, Estado de México, Guanajuato, Guerrero, Hidalgo,
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Michoacan, Oaxaca, San Luis Potost, Sinaloa y Tlaxcala (Baz, 1942: Lamina 2). Otros Gnicamente
recibian subsidios para obras y acciones especificas, como la construccion o sostenimiento de
hospitales o para la operacion de organizaciones de asistencia. En algunos estados la Secretaria
se encontrd con sistemas asistenciales muy deficientes, como el de Zacatecas, y con dificultades
para poner en marcha iniciativas como la de Hogares sustitutos y los Comités Voluntarios, que
si bien existfan en diversas ciudades de practicamente todo el territorio nacional, solo podian
considerarse exitosos veinte (Baz, 1942: 304, 305). Cabe resaltar que la calidad de los sistemas
asistenciales no dependia tanto de la coordinacién con las autoridades federales como de la
riqueza de las arcas publicas de los estados y su inversion en este rubro, y de la incidencia de las
organizaciones civiles. Nuevo Ledn, por ejemplo contaba con uno de los mejores centros de
asistencia materno infantil de todo el pais, a pesar de no estar coordinado, y entre los estados
coordinados habia importantes diferencias: mientras que Guanajuato era la entidad con mayores

recursos para servicios de asistencia, San Luis Potos{ contaba con un presupuesto muy limitado

(Baz, 1942: 339, 360, 367).

Ademas del lento avance en materia de coordinacién, el cambio de paradigma de la
asistencia publica se enfrento a la heterogeneidad de la poblacién en situacién de pobreza y los
desiguales resultados de las politicas destinadas a mejorar las condiciones de vida de los obreros
y campesinos, que provoco que los receptores de las medidas asistenciales fueran mas diversos
de lo que se habia planteado. Por otra parte, aunque en el acuerdo de creacion de la Secretaria
de Asistencia se planteaba el objetivo de eliminacién de la pobreza, los logros en este sentido

fueron aun menores. Estas discusiones se profundizaran en el siguiente capitulo.
Conclusiones Del Capitulo

El capitulo muestra que el Estado social posrevolucionario tenfa como caracteristicas principales
unas rafces multiples y diversas, que combinaban la preocupaciéon por mantener la estabilidad y
la conviccidn de la necesidad de una verdadera transformacion social; la alta incidencia que tenfa
en las esferas social y econémica, en las que aparecia como responsable de mediar las relaciones
capital-trabajo y mejorar las condiciones de vida de la poblacion; un considerable gasto social, el
establecimiento de relaciones con la sociedad basadas en el valor del trabajo, la justicia social
como meta dltima y la centralidad que confirid, en sus discursos y sus politicas, a los campesinos
y obreros debido a su activa participacion en el conflicto armado, ya fuera porque la
insatisfaccion de sus demandas atentara contra el régimen recién establecido, o porque aliviar
sus males era una deuda que tenfan los gobiernos de la época con quienes hicieron la Revolucion.
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A estas caracteristicas se suma su esfuerzo por universalizar ciertos servicios sociales como la
educacion, y por construir ciudadania social aunque, como se vera en el siguiente capitulo, esta

meta fue limitada y coexistié con la exclusion y la diferenciacion de ciertos grupos.

Los planteamientos de Castoriadis aportan elementos para comprender las rupturas y
continuidades entre los regimenes posrevolucionario y porfirista. No obstante la alteraciéon que
trajo consigo el movimiento iniciado en 1910 en todos los ambitos de la vida de la nacién, hubo
procesos, relaciones, instituciones, representaciones que se mantuvieron y sobre las cuales se
construyé un nuevo proyecto, el proyecto revolucionario. A la vez, otras tantas entidades
cambiaron por completo. En el caso concreto del sistema de bienestar porfirista, siguiendo con
Castoriadis, los revolucionarios repararon lo que hacia falta y lo incorporaron a las instituciones
que desarrollaron, aunque sin trastornar por completo las bases de esa institucion que finalmente
desempefaba una funcién (simbolica y material) tanto para la sociedad como para el Estado y
por lo tanto era vista como necesaria. A lo largo del capitulo se observé que esos cimientos que
se mantuvieron estables fueron las relaciones de produccion capitalista y la profunda centralidad
de la figura del ejecutivo en el sistema de gobierno, no obstante los abundantes discursos criticos
con el modelo econémico que se produjeron en esta época y las importantes reformas al régimen

politico destinadas a hacerlo mas democratico.

En el capitulo se discutié que durante la Posrevolucion se dio continuidad a dos procesos
centrales del Estado social porfirista: la centralizacion del poder y la secularizacion de la sociedad.
En cuanto al primero, la centralizacion de la administracién publica continué con la creacién en
1921 de la Secretarfa de Educacion Publica que se convirtié en la dependencia responsable de
los centros de educacién basica que hicieran uso de recursos federales, asi como de otras
dependencias enfocadas en materia de cultura, arte, historia y antropologia. Esto requirié
también la unificacion de los materiales, presupuestos y programas educativos en todo el pafs.
Un proceso similar se dio en materia de salubridad como se analiz6 con anterioridad, y en materia

de beneficencia.

La separacion entre Iglesia y Estado también fue un aspecto medular de las
transformaciones derivadas de la Revolucion, aunque su intensidad y finalidad no se dio en los
mismos términos que durante el Porfiriato, en el que la relacién entre ambas instituciones era
cercana y con base en acuerdos. En las décadas de 1920 y 1930 la separacion quiso ser tajante,
evidente desde los debates del Congreso Constituyente: la discusion del articulo tercero relativo
a la educaciéon da cuenta de ello, como ya se analizo. Durante la Posrevolucion, la secularizacion
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de la ensefianza pas6é por el establecimiento de la educaciéon laica en la Constitucién, la
prohibicién de que las corporaciones religiosas y los ministros de culto dirigieran escuelas (ni
siquiera apoyarlas econémicamente) o impartieran clases, y la vigilancia estrecha de las
instituciones educativas privadas, para evitar que violaran estos preceptos. En el ambito de la
salud, aunque no existia una prohibicion expresa de que el clero administrara instituciones de
salud, el Estado implemento6 busco limitar la insercion de la Iglesia catdlica en estos espacios que
tradicionalmente habian sido su campo de accién, como lo fue el condicionamiento del recurso
publico a los hospitales. El poder de las instituciones religiosas recibi6 otro fuerte golpe con la
aprobacion del articulo 27 constitucional, que les prohibia adquirir o administrar propiedades e
instituciones de beneficencia, y del articulo 130 que establecia del control del Estado sobre el
culto religioso. Como ya se vio, la respuesta de la Iglesia catdlica a estas medidas fue enérgica y

de profundas consecuencias sociales.

Tampoco la centralizacion del poder durante la Revoluciéon se dio en los mismos
términos que durante el régimen de Diaz, en el que la fortaleza del presidente derivaba en gran
medida de atribuciones y practicas discrecionales derivadas del sistema personalista que se
desarroll6, su amplia red de relaciones y el uso de la fuerza. En el caso del Estado derivado de la
Revolucién en cambio, se puso atencion en que el marco normativo contemplara el
establecimiento de un aparato estatal fuerte con grandes capacidades de incidir en diversos
ambitos, como el social o el econémico. Los articulos 27 y 123 de la Constitucién son prueba de
ello. El 27 estableci6 la capacidad del Estado de intervenir en los asuntos de la riqueza natural
de la nacién; el 123 lo reconocié como arbitro mediador en las relaciones entre capital y
trabajadores. Sin embargo, aunque los medios podian ser distintos, los regimenes
postevolucionarios y el régimen porfirista tuvieron efectos similares: se construyé un presidente
fuerte, muy por encima de los poderes legislativo y judicial, que beneficiaba a sus partidarios y
castigaba a sus detractores. Ademas, cabe sefialar que aunque el intervencionismo estatal distaba
mucho del /aissez faire defendido por la élite porfirista, no representd una amenaza real para el
modelo econémico capitalista. La activa participacion del Estado en la esfera econémica busco
mantener el equilibrio suficiente entre el capital y los trabajadores para que sus conflictos no
amenazaran el orden social. Como afirma Knight, “he ahi el genio del liderazgo revolucionario:
su capacidad para uncir la energfa y problemas del movimiento popular a objetivos antitéticos:

la construccién del Estado y el desarrollo capitalista” (2010: 1335).
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En el sentido opuesto, la ruptura mas importante para el sistema de bienestar que surgio
de la Revolucién fue el surgimiento del campesino y del obrero, los sujetos olvidados del
gobierno de Diaz, como actores centrales, tanto simbdélicamente como materialmente. Como se
analizé en el capitulo, este hecho se convirtié en el eje de numerosos cambios en los discursos y
en la politica social realizados en las décadas de 1920 y 1930. Sus problemas se convirtieron en
problemas prioritarios para el Estado posrevolucionario y sus soluciones fueron algunas de las
politicas mas relevantes de la época: en el caso del campesino la restitucion de las tierras
despojadas y el reparto agrario; en el caso de los obreros el establecimiento de un marco
normativo que garantizara condiciones de trabajo dignas, como la reducciéon de la jornada
laboral, el establecimiento del salario minimo, la prohibicién del trabajo infantil, la proteccion de
las mujeres trabajadoras, entre otras. El énfasis en estos dos grupos no fue una concesioén del
Estado, sino el resultado de su activa intervencidon en el conflicto armado. El Estado
postevolucionario reconocié al campesino y al obrero como actores politicos cuyas demandas

habfa que garantizar y cuyo apoyo habia que granjearse para mantener la estabilidad del régimen.

La centralidad del trabajo (agricola e industrial) molde6 a su vez el sistema de bienestar
de la época, definiendo las prioridades y estableciendo sus alcances. El trabajador se convirti6
en el beneficiario principal de las funciones sociales que, cabe sefialar, aumentaron ya no solo
para dotar al Estado de atribuciones que habian sido tradicionalmente responsabilidad de otras
esferas, sino porque eran necesarias para velar por el bienestar de este actor social. A las
funciones educativa y de salubridad que ya existian, se sumaron las importantes estrategias en
materia agricola y desarrollo agropecuario, en materia laboral, que inclufa ademis de la
proteccion del trabajador, el impulso a la formacién de cooperativas y la creacion de vivienda; y
el reconocimiento de la seguridad social, el compromiso de la Revoluciéon que mas tard6 en
materializarse. La politica social durante este periodo, ademas de las acciones dirigidas a toda la
poblacién, como el combate al analfabetismo y la prevencion y eliminacion de enfermedades
infectocontagiosas, puso énfasis en la transformacion del trabajador y su bienestar: se fomentd

su instruccion téenica y cultural, su superacion econémica y en general eliminar su pobreza.

Por dltimo cabe destacar que de todas las funciones sociales la que mantuvo mayor
continuidad con respecto al régimen anterior y entre administraciones fue la beneficencia. El
capitulo muestra que el Estado posrevolucionario mantuvo las instituciones de ayuda que el
gobierno de Diaz habifa creado, el modelo asilar continué siendo predominante, el sistema de

minimos de bienestar y la poblacién objetivo. La transformacién mas importante se dio hasta el
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fin del sexenio de Cardenas, cuando se pasé de la Beneficencia a la Asistencia Publica, cambio
no sélo conceptual. La Asistencia Publica dej6 de enfocarse en aliviar los males momentaneos
de los considerados débiles sociales como un acto de solidaridad, para atender a esta poblacién
con la finalidad de convertitlos en socialmente utiles. El cambio mas significativo tanto para la
operacion de la institucién como para sus alcances fue la designacion de las mujeres y todos los
nifios en edad escolar, sin distincién de clase, como poblacioén objetivo. Con esto se cambiaba la
logica bajo la que habia funcionado la Beneficencia (ahora asistencia) hasta entonces, centrada
en los individuos que por sus condicion, sus carencias y caracteristicas fisicas y mentales, no
podian subsistir por si mismos. Sin embargo, una mirada mds atenta a este proceso muestra que
dicha transformacién no alcanzdé el plano de las representaciones: la designacion de mujeres y
niflos como sectores prioritarios no modificd su concepcion de sujetos que debian ser protegidos
por el Estado por su inherente vulnerabilidad. La relacién no se basé en el derecho en tanto la
proteccion estatal de estos sectores era un medio para alcanzar beneficios generales: el desarrollo
de la poblacién desde el inicio de la vida y el fortalecimiento de la familia. Esta caracteristica de
los servicios asistenciales no dista mucho de la l6gica de la ayuda a los pobres que plantea Simmel,
desde la cual el bienestar del sujeto no representa el fin ultimo de la asistencia y por lo tanto no
tiene la facultad de exigirla si llegara a faltar (2014). Ademas, el caracter inferior y diferenciado
que se le atribufa a las mujeres y nifios desde esta perspectiva permite observar que la relacion
que mantenian con el Estado permanecié como una de tutelaje, en una linea similar a la seguida

por la beneficencia durante el Porfiriato.
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CAPITULO 4. LAS GRIETAS EN EL SISTEMA
DE BIENESTAR POSREVOLUCIONARIO (1917-
1943)

Entre 1920 y 1940 el pais avanzo en sus procesos de estabilizacion, pacificacion y crecimiento
tras una década de conflicto armado, a lo que contribuy6 el fortalecimiento constitucional (y
metaconstitucional) de la figura del presidente y su incidencia en todas las esferas y ambitos de
la vida social, asi como la formacién de vinculos estrechos entre el aparato estatal y las
organizaciones que en otros momentos habian representado una amenaza para la permanencia
del régimen, en una solida estructura de corporaciones que facilitaba el entendimiento (y el

control) entre Estado y sociedad.

El Estado mexicano surgié de la Revolucién como uno eminentemente social. El
bienestar de la poblacién se convirtié en objetivo central, la larga deuda con los grupos excluidos
del Porfiriato —los campesinos y obreros—, fue visibilizada y su participacion en el movimiento,
reconocida. Se redoblaron los esfuerzos por sacar a las clases bajas de su atraso y hacerlas
participes de los beneficios de la Revolucion. Sin embargo una mirada mas detallada a la
heterogénea composicion del pais durante esta época genera interrogantes en torno a los alcances
del Estado social, sus objetivos y sus supuestos. Tales claroscuros representan el eje de este

capitulo.

El objetivo principal es mostrar que el Estado social posrevolucionario establecio
relaciones diferenciadas con la sociedad, particularmente con los pobres. La divisiéon entre
poblacién productiva y no productiva propici6 tres tipos de relaciones estatales con las personas
en situacién de pobreza: la que mantuvo con los trabajadores pobres, que estaban desempleados
de manera involuntaria o cuyas carencias provenian de su rezago historico; con los pobres
menesterosos que el aparato estatal consideraba no tenian las condiciones fisicas, psicologicas y
sociales para mantener un empleo; y con los pobres criminales que no trabajaban o estaban
subempleados por decisién. A dicha division contribuyé la construccion de representaciones
heterogéneas sobre los pobres y las causas de su pobreza que, a su vez, influyeron en el disefio
de acciones estatales diferenciadoras. Como se vera, la complejidad de las relaciones que aqui se
presentan normalmente queda invisibilizada en los estudios sobre regimenes de bienestar que,
en el caso de los paises denominados duales como México (Filgueira, 1998; Barba, 2000) se
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centran en la division entre las politicas dirigidas a los trabajadores urbanos, organizados y de
clase media, y el resto de la poblacién. La oposicién entre proteccion y asistencia social no
alcanza a abarcar la multiplicidad de relaciones sociales que el Estado mantuvo con los pobres

en este periodo.

En el primer subcapitulo se contrapone la politica econémica y el crecimiento que genero
con las desigualdades que mantuvo el Estado social. Esto permite observar que los problemas
pendientes del Estado posrevolucionario no derivaron tanto de una falta de recursos como de
la falta de compromiso de los gobiernos por atender desigualdades histéricas, asi como del

mantenimiento representaciones que legitimaban dichas asimetrfas.

El siguiente se enfoca en los cambios y continuidades en las representaciones sobre los
pobres construidas y difundidas por el Estado posrevolucionario. En particular se analizan los
tres tipos de pobres que surgieron de la centralidad que adquirieron el trabajo y la productividad
en este periodo: los pobres trabajadores, los pobres menesterosos y los pobres criminales. A su
vez, se estudia como dichas representaciones se articulan con las politicas para formar un sistema

diferenciado en el que coexistian la criminalizacion, la asistencia y la ciudadania social.

El ultimo subcapitulo contrasta dos tipos de representaciones sobre la pobreza para
evidenciar que en este periodo existieron diferentes miradas de un mismo problema. Se describen
por una parte las representaciones criminalizadoras y estigmatizantes en torno a los pobres
difundidas por actores politicos y medios de comunicacion, y por otra el uso a su favor que

hicieron los pobres de los cambios que trajo la Revolucién en la concepcién de la pobreza.

4.1 Las Diferencias En El Sistema De Bienestar

LLas administraciones postrevolucionarias tenfan motivos para celebrar. Para 1930 la poblacion
del pais habfa comenzado a crecer luego del descenso en el nimero de habitantes a consecuencia
del conflicto armado. El censo de 1930 arrojé que México contaba con 16 millones 552 mil 722
habitantes, 2 millones mas que en 1921 (Secretaria de la Economia Nacional, 1935: XVIII, 3).
En 1940 ]a poblacién habfa aumentado hasta llegar a 19 millones 653 mil 552 personas, figurando
Jalisco, México, Michoacan y Guanajuato, junto al Distrito Federal, entre los estados con mayor

poblacién (Secretarfa de la Economia Nacional, 1943: 1).

El aumento en el numero de habitantes mostraba los efectos del impulso a la industria
y
al campo, asi como de las campafias de repatriacién y colonizacion que permitieron a los

trabajadores permanecer en el territorio nacional y participar en la economia del pafs; de los
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esfuerzos en materia de salubridad e higiene con los que se pretendia reducir las altas tasas de
mortalidad infantil y el nimero de decesos provocados por epidemias y enfermedades
prevenibles. Estas cifras se sumaron a otras que daban sefiales de la recuperacion del pais: el
Producto Nacional Bruto habia crecido de forma sostenida entre 1925 y 1940, a excepcion de
1930 cuando se presenté un descenso debido a la crisis econémica que provoco la Gran
Depresion de 1929: mientras que en 1925 el Producto Nacional Bruto era de 17 mil 81 millones
de pesos, en 1940 fue de 21 mil 568 (Meyer, 1991: 220). Entre las causas del crecimiento se
encontraban el boom petrolero, el aumento de la productividad del campo y de la industria

nacional.

Dichos resultados aunados a la relacién estrecha que mantenia el Estado con los grupos
sociales, base del sistema corporativista, y la creacion de instituciones enfocadas en buscar el
bienestar general, parecfan indicar que el Estado posrevolucionario habia solucionado los
problemas sociales que provocaron la caida del régimen porfirista. Sin embargo la revision
detallada de los resultados de las acciones estatales del periodo muestra sus asuntos pendientes.
El primer apartado hace una sintesis de las principales caracteristicas y resultados de la politica
econdémica, el segundo se destina a las desigualdades entre regiones, el tercero a las diferencias
existentes entre el ambito rural y el urbano, y el cuarto a la brecha (definida por el trabajo) entre

la poblacién productiva y la no productiva.

4.1.1 Rasgos Y Resultados De La Politica Economica

En general la politica econémica durante la década de 1920 y gran parte de 1930 fue ortodoxa,
buscando en todo momento alcanzar un equilibrio presupuestal, una politica monetaria con un
tipo de cambio fijo y siguiendo el patréon oro (Cardenas Sanchez, 2015: 412). Sus objetivos
inmediatos eran revertir los estragos del conflicto armado en las finanzas nacionales y restablecer
los compromisos internacionales que el pais habfa adquirido con anterioridad, ahora que la
situacién politica se habia estabilizado y se contaba con un nuevo marco juridico que contaba

con el beneplacito de la mayoria de las facciones que se habian disputado el control estatal.

El resumen que hizo el presidente Plutarco Elfas Calles en su segundo informe de
gobierno en 1926 acerca de las acciones centrales en materia de politica econémica ejemplifica
el rumbo seguido por practicamente todas las administraciones del periodo posrevolucionario,
aun cuando existieron diferencias entre algunas de ellas sobre la puesta en marcha de dichas

medidas:
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[La politica hacendaria] persegufa, en sintesis, estos cuatro objetivos:

Primero: la rehabilitacion hacendaria, como consecuencia de la nivelacién de los
presupuestos y de la eliminacién de crecido déficit heredado de ejercicios anteriores.

Segundo: la reorganizacion del sistema fiscal, para que produzca el rendimiento maximo
compatible con la potencialidad econémica de la Republica y distribuya equitativamente
la carga de los impuestos.

Tercero: el establecimiento de un sistema bancario capaz de fomentar las actividades
economicas nacionales, y, finalmente,

Cuatro: la restauracion del crédito interior y exterior del Gobierno, mediante la
satisfaccion de las obligaciones relativas (Calles, 2006: 129).

A los objetivos enumerados por Calles se sumaron la reorganizacion de la deuda interna
y de las finanzas de Ferrocarriles Nacionales (Ortiz Rubio, 2006: 31), la armonizacién de marcos
normativos y atribuciones en materia fiscal entre la federacién y las entidades (Rodriguez, 2006:
062-63), la revisiéon de la explotaciéon de los recursos naturales y el fomento a la produccion

agropecuaria e industrial tanto para consumo interno como para exportaciéon (Cardenas del Rio,

20006: 114).

En materia fiscal por ejemplo, durante la administracién de Calles se crearon el impuesto
sobre la renta y el impuesto sobre herencias y legados. El primero, tenia como finalidad
“substituir los impuestos indirectos y transportar, en la medida que vaya verificindose tal
substitucion, 'las cargas que han gravitado pesadamente sobre los pobres, a las recias espaldas de
los ricos' (Calles, 2006: 133). Quedaban exentas del pago del impuesto las corporaciones de
beneficencia, cientificas, literarias, politicas, religiosas, deportivas y de mutuo auxilio; las cimaras
de comercio, agricultura, industria, mineria; y las organizaciones con fines educativos, las
sociedades cooperativas de consumo y empresas publicas, es decir, todas aquellas cuyos
“ingresos se destinen exclusivamente al objeto de su instituto” (DOF, 25 de marzo de 1925,
Segunda Seccién) y por lo tanto no tuvieran como objetivo la generacién y acumulacion de
riqueza. Por su parte, el impuesto sobre herencias y legados “grava cada porcion hereditaria y no
el conjunto de la herencia; concede reducciones a las viudas y a los menores de edad, y establece
cuotas progresivas por dos conceptos, el monto de las cantidades heredadas y el grado de
parentesco” (Calles, 2006: 134). Cabe sefialar que el impuesto sobre la renta fue sometido a una

revision constante a lo largo de las décadas de 1920 y 1930.

Destacan también los esfuerzos por armonizar las atribuciones fiscales entre el gobierno
federal y los gobiernos estatales, objeto central de las Convenciones Nacionales Fiscales que se

desarrollaron en este periodo. Durante la administracion de Ortiz Rubio por ejemplo se autorizé
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la “exencion del veinte por ciento de contribucion federal a aquellas entidades que han ajustado
sus sistemas de imposicion a esos principios” (Ortiz Rubio, 2006: 133). Por su parte el gobierno
de Abelardo L. Rodriguez impulsé la unificacién de los impuestos sobre la produccion de
gasolina y de energfa eléctrica (Rodriguez, 2006: 33). Los esfuerzos en la materia contribuyeron
al aumento sostenido de la capacidad tributaria del Estado a partir de 1932, luego de que se
mantuviera en descenso entre 1928 y 1932, afo en que presentd una importante caida (véase

Tabla 8).
Tabla 8

Recandacion federal 1928-1937

Afio Recaudacion
(Pesos)
1928 299 753 000
1929 292 994 000
1930 277 541 000
1931 227 689 000
1932 197 776 000
1933 222 900 000
1934 295 925 000
1935 329 629 000
1936 381 655 000
1937 445999 000

Fuente: Secretaria de 1a Economia Nacional, 1938: comentario 28.

La reanudaciéon del pago de la deuda externa fue otra de las prioridades de las
administraciones del periodo posrevolucionario, requisito indispensable para recuperar la
posibilidad de adquirir créditos ademas de obtener el reconocimiento del pais por la comunidad
internacional. Como sefiala Kuntz Ficker, la Revolucion habia aislado al pafs de tal manera que
no formé parte de la Sociedad de Naciones creada luego de terminada la Primera Guerra
Mundial, y todavia a inicios de la década de 1920 se mantenfan en suspenso las relaciones con
paises con gran importancia para su actividad comercial como Francia y Gran Bretafia, e incluso
Estados Unidos habia negado su reconocimiento al gobierno de Alvaro Obregén (2012: ap. “las

condiciones econémicas” part. 4).

De acuerdo con la autora pasaron afios hasta que México se encontr en condiciones de
reanudar el pago de la deuda externa, luego de que lo suspendiera en enero de 1914. En 1923
tras una serie de negociaciones iniciadas el ano anterior, se firmaron los llamados Acuerdos de

Bucareli en los que se establecié “la reanudacion del pago de la deuda externa, cuyo monto se
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f1j6 en 507 millones de dolares y 207 millones de intereses”, ademas de otras cuestiones que
preocupaban a los capitales extranjeros: “la no retroactividad del articulo 27 y el compromiso de
formar una comision para atender las reclamaciones de ciudadanos estadounidenses afectados
por la Revoluciéon” (Kuntz Ficker, 2012: “El nuevo papel del Estado” parr. 2). En 1924 el pais
suspendié nuevamente el pago de la deuda, debido principalmente a “la aguda crisis hacendaria
producida por la campafia militar” (Obregon, 2006: 276) en contra de la Rebelién delahuertista
que a su vez, tuvo entre sus causas la indignacién por los mencionados Acuerdos de Bucareli®.
Luego de otros intentos de reanudar su compromiso (en 1925y en 1930) México no pudo volver
a pagar la deuda externa hasta 1940 lo que tuvo consecuencias tanto favorables como
desfavorables, segun Kuntz Ficker: si bien estuvo imposibilitado de obtener créditos externos
durante las décadas de 1920 y 1930, “gracias a los ahorros que produjo el incumplimiento en los
pagos, a los recursos provenientes de la Comisién Monetaria y a dos afios de superavit en las
finanzas publicas, el gobierno pudo financiar la fundacién del Banco de México” (2012: “El
nuevo papel del Estado” parr. 4). Con la creacion de esta institucion en 1925 el Estado mexicano
avanzoé en otro de sus objetivos, la formacion de un sistema bancario que ordenara las actividades

monetarias y crediticias del pafs.

La imposibilidad de reanudar el pago de la deuda externa no fue el tnico motivo de
conflicto entre el Estado mexicano y el capital extranjero. Cabe decir que la disputa mas
importante entre estos se debi6 a la aprobacion del articulo 27 constitucional que establecia el
dominio de la Naciéon sobre los minerales y sustancias del subsuelo y la prohibicion de otorgar
concesiones de explotacion de los recursos naturales a todo aquel que no fuera mexicano por
nacimiento o por naturalizacion. Luego de algunos intentos por alcanzar un acuerdo con las
empresas que explotaban el hidrocarburo, el 18 de marzo de 1938 el presidente Lazaro Cardenas
declaré la expropiacion de la industria petrolera luego de que algunas companias rechazaran
cumplir el laudo ratificado por la Suprema Corte de Justicia de la Nacién que las obligaba a
brindar mejores salarios a sus trabajadores. En su cuarto informe de gobierno Cardenas justificd

la nacionalizacién de la industria por el actuar de las empresas “cuya actitud tan grave peligros

49 Adolfo de la Huerta protesté por la firma de los Tratados de Bucareli por considerar que establecfan condiciones
desfavorables para México, principalmente las indemnizaciones a estadounidenses, y la no retroactividad del articulo
27, que permitia a las empresas estadounidenses seguir explotando el petréleo del territorio sin apegarse a lo
establecido por la Constitucién, que prohibfa la explotacion de los recursos nacionales por extranjeros. Tras la firma,
de la Huerta renuncié a su cargo y en Veracruz inicié la Rebelién delahuertista en 1923, que terminarfa con la derrota
del expresidente interino y su exilio en Estados Unidos.
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entrafiaba para la vida misma de la nacién” y prometia que no se volverian a dar nuevas

concesiones a empresas extranjeras (Cardenas del Rio, 2006: 151).

En lo que respecta al fomento de la producciéon agropecuaria las acciones estatales
tuvieron resultados desiguales. De acuerdo con cifras de la Secretaria de Agricultura y Fomento
en la década de 1920 mientras que algunos cultivos disminuyeron su producciéon como el arroz,
que pas6 de una produccion anual de 86 mil 126 toneladas en 1925 a 83 mil 153 toneladas en
1928, otros aumentaron como la alfalfa verde (1 millén 620 mil 729 toneladas en 1925 frente a
1 millén 769 mil 022 en 1928) e incluso hubo nuevos cultivos que crecieron de forma importante
como el chicharo que en tres anos duplicé su produccion: mientras que en 1925 se cosecharon
4 mil 287 toneladas, en 1928 fueron 9 mil 425 (Departamento de la Estadistica Nacional, 1931:
600-601).

Los resultados desiguales en este sector se mantuvieron también durante la década de
1930. El Censo Ejidal de 1935 reporté que en la temporada 1934-1935 la cosecha de maiz fue
de 1 millén 724 mil toneladas; si se considera que en 1928 la produccion fue de 2 millones 172
mil 845 toneladas se observa que se dio una importante disminucién. El descenso se observo
también en la cosecha de henequén (71 mil 500 toneladas en 1934 frente a 139 mil 232 en 1928),
el café (mientras que en la temporada 1934-1935 se obtuvieron 36 mil 800 toneladas, en 1928 se
report6 la cantidad de 41 mil 986 toneladas) y en menor medida en el trigo (298 mil toneladas
en 1934 frente a 300 mil 211 toneladas en 1928) (Departamento de la Estadistica Nacional, 1931:
600-601; Secretaria de la Economia Nacional, 1938: comentario 10). Esta tendencia se mantuvo
incluso durante el sexenio de ILazaro Cardenas, periodo en el que la politica agricola y
agropecuaria fue central. Si bien la produccién en toneladas no aumentd, el Censo Ejidal
realizado en 1935 mostrd otras consecuencias favorables del reparto agrario para la economia
nacional: durante el afio agricola 1934-1935 el valor de la produccién agricola en tierras ejidales
represent6 el 27% del valor de la produccion agricola del pais (Secretarfa de la Economia

Nacional, 1937: 11).

De acuerdo con Kuntz Ficker la desigualdad entre cultivos se debid en gran medida al
desplazamiento de productos de consumo basico, como el maiz o el frijol, por aquellos que
tuvieran mayor valor comercial destinados principalmente a la exportacién, como la cana de
azucar. A esto se sumaron los avances tecnolégicos implementados en la agricultura comercial
con la finalidad de aumentar sus rendimientos, entre ellos el mejoramiento de las semillas y la
incorporaciéon de maquinaria o sistemas de riego. Por el contrario los cultivos tradicionales que
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eran usualmente de subsistencia no fueron objeto de tales innovaciones por lo que su
productividad fue quedandose atras respecto de la de los cultivos destinados para el mercado

interno y externo (2012: ap. “La agricultura” parr. 3-4).

Ademas, las acciones destinadas a impulsar el crecimiento de la actividad agropecuaria
se enfrentaron a obsticulos que frenaron este objetivo, como las crisis econémicas
internacionales que se dieron entre las décadas de 1920 y 1930. Algunos cultivos padecieron
problemas particulares; tal fue el caso de las fibras duras como el henequén que tuvo que
competir en el mercado internacional con los productores asiaticos (Cardenas Sanchez, 2015:
391). Pero la principal causa fue la disminucién de la inversion privada debido al temor de los
empresarios ante el reparto agrario:

La retorica agrarista y la incertidumbre acerca del curso que tomarian las politicas en este

ambito representaban una amenaza para medianos y grandes propietarios, lo que en

algunos casos (notablemente el de la produccién henequenera en Yucatan, entre otros)

desalent6 la inversion (Kuntz Ficker, 2012: ap. “Los claroscuros de la economia” parr.
2).

Aun cuando durante la Posrevolucién no se logré aumentar la productividad del campo,
sf aumentd la superficie cultivada, por lo que el valor de la produccién agricola creci6 entre las
décadas de 1920 y 1930: mientras que en 1930 el valor fue de 346 millones 201 mil 7 pesos, en
1935 fue de 381 926 mil 439 (Secretaria de la Economia Nacional, 1941: 30). Y durante la década
de 1930 el producto agricola sigui6 creciendo 1.6% en promedio al afio (Cardenas, 2012: 310).

Sin embargo, como sefiala Kuntz Ficker, esto no fue suficiente para evitar que la
participacion de la agricultura en la produccion total nacional disminuyera de forma importante
desde el inicio de la Revolucion, e incluso antes. Mientras que en 1910 la agricultura representaba
el 19.9% del producto total, en 1929 representaba unicamente el 13.9%. Lo mismo sucedié con
la industria ganadera, que pasé del 7.5% del producto total en 1910 al 6.7% en 1929. Por el
contrario, la industria fue aumentando de forma paulatina su relevancia para la economia
nacional: el sector manufacturero pasé de representar el 12.3 del valor total en 1910 al 13.2 en

1929 (2012: Cuadro C5).

.,

A diferencia del otro gran pilar de la economia mexicana del periodo, la industria si reflejé
en sus cifras los resultados de los esfuerzos que el Estado destind a este sector, entre ellos los
aranceles proteccionistas como el aumento de los impuestos de importacion a articulos que
pudieran competir con otros producidos en el pais o la disminucion de los aranceles de materias

primas necesarias para las industrias nacionales (Obregon, 2006: 195). Con esto comenzaba a
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vislumbrarse el cambio de estrategia econémica de una eminentemente agraria a otra centrada

en la industria, que se profundizaria en proximas décadas.

Los resultados de los tres primeros censos industriales, llevados a cabo en 1930, 1935 y
1940 muestran el acelerado crecimiento del sector. En 1929, afio del primer levantamiento
censal, existian en el pafs 48 mil 850 establecimientos fabriles en su mayorfa propiedad de
empresarios mexicanos, que empleaban a 318 mil 763 personas. La industria mas relevante era
la alimentaria, responsable del 32.2% de la produccion total nacional, seguida de la textil (21.7),
metaldrgica y elaboracién de metales (7.2), de la confecciéon (5.6) y maderas y muebles (2.7)
(Instituto Nacional de Estadistica y Geograffa, 2014: 6-7). En 1934 existfan 6 mil 916
establecimientos con produccién anual de 10 mil pesos o mas, de los cuales la mayoria era del
sector alimenticio (2 mil 860). Sin embargo, era la industria textil que contaba con la mayor
inversion (191 millones de pesos del total, que era de 649.1 millones), el mayor nimero de
personal ocupado (74 mil 489 personas) y la mayor participacioén en el valor de la produccion
total (302.4 de los 988.9 millones de pesos) (Instituto Nacional de Estadistica y Geografia, 2014:
9)*.

Por su parte el tercer Censo Industrial, que levant6 informacion en 1939, refleja los
efectos de las politicas implementadas por Cardenas en su administracién, como el importante
reparto agrario, la expropiacién petrolera y la recepcién de refugiados espafioles que se
incorporaron a la industria nacional. También muestra el impacto de la Segunda Guerra Mundial,
iniciada ese afio, en las demandas de bienes para exportacion (Instituto Nacional de Estadistica
y Geografia, 2014: 13). Debido a que este Censo tomaba como unidades de observacion los
mismos establecimientos que el de 1935, permite visualizar su aumento en esos cinco afios. En
1940 existian 13 mil 510 establecimientos con una produccién anual de 10 mil pesos o mas, en
su mayoria pertenecientes a la industria de la transformacion (12 mil 954, es decir, el 95.9%). Las
tendencias son las mismas que en el ejercicio anterior: si bien la mayor cantidad de
establecimientos pertenecian a la industria alimenticia (63.6%), la industria textil era la que mas
empleaba trabajadores (21.6%). Por otra parte, el sector de la transformacion era el que tenfa una

participacién mayor en la produccién total nacional (2 mil 993 millones de pesos) con el 65.9%

%0 El Censo de 1935, registré Gnicamente establecimientos con una produccién anual de 10 mil pesos o mas, a
diferencia del de 1930 que contemplé desde talleres hasta centros fabriles sin importar su tamafio. Ademas,
incorporé las industrias extractivas, “minas y plantas metalirgicas, canteras, campos petroleros, refinerfas,
aserraderos e industrias de la transformacion”, las que se clasificaron en dos tipos “extractivas y de transformacion”
(Instituto Nacional de Estadistica y Geograffa, 2014: 9).

202



(mil 971 millones de pesos); el sector extractivo representaba el 34.1% del total (mil 21 millones

de pesos) (Instituto Nacional de Estadistica y Geografia, 2014: 15).

En general a lo largo de las dos décadas analizadas la relevancia del sector manufacturero
para la economia nacional no dejé de aumentar. Como destaca Cardenas Sanchez dicho sector
(sin incluir dentro de ¢l al sector metalurgico, el petréleo o la generacion de energfa eléctrica)
creci6 entre 1925 y 1929 a una tasa media anual del 8.4% (2015: 396). El crecimiento de la
industria permitio la reduccion de las importaciones: “para 1929, el coeficiente de importaciones
en la oferta total de bienes de consumo fue de sélo 21.1% ... [mientras que] los productores
nacionales provefan el 78.9% del mercado nacional de bienes de consumo” (Cardenas Sanchez,
2015: 396). La mayor relevancia de los productos nacionales tanto para el mercado interno como
para exportacion se dio de la mano de un importante crecimiento en la produccién de ciertos
articulos como el azucar, que pas6é de 73 mil toneladas producidas en 1920 a 187 en 1929, el
acero que para 1920 se producfan 15 mil toneladas y para 1929 se producian 60, o el cemento
que entre 1920 y 1929 triplicé su produccion pasando de 45 miles de toneladas a 158 (Cardenas
Sanchez, 2015: 399).

Durante la década de 1930 la industria era sin duda, en palabras de Enrique Cardenas “el
motor de la economia”: su crecimiento anual promedio entre 1932 y 1940 fue de 6.1% mientras
que su participacion en el PIB aument6 del 16.7% al 18.2% (Cardenas Sanchez, 2015: 455). De
esta década destaca ademas el establecimiento de las bases del modelo de desarrollo por
sustitucion de importaciones que se implementaria en las siguientes décadas. En estos diez afios
el coeficiente de importaciones siguié disminuyendo de forma significativa: si bien en 1929 el
coeficiente de importaciones de bienes de consumo ya era bajo (21.1%), en 1939 era tan solo de

9.3% (Cardenas Sanchez, 2015: 458).

Este contexto propici6 que la economia nacional creciera de forma modesta en la década
de 1920 y mas aceleradamente en 1930. De acuerdo con datos del Banco de México (Tabla 9) el
crecimiento promedio del PIB durante la década de 1920 fue 1.075%. Si bien entre 1922y 1929
la mayoria de los afios presentaron un aumento de la economia considerable, hubo otros en los
que el crecimiento fue negativo, como en 1929 afno en que inici6 la Gran Depresion, crisis
financiera mundial que tuvo consecuencias sociales funestas y que propicié la revision del
modelo econémico capitalista liberal para pasar a uno caracterizado por la intervencion estatal.
Los efectos de la crisis continuaron hasta la década de 1930 (en 1930 y 1932 el PIB presentd
tasas de crecimiento negativo de -6.6 y -14.8 respectivamente) pero aun asi el PIB se duplic6 con
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respecto de la década anterior: el crecimiento promedio del PIB durante la década de 1930 fue
de 2.56%. No volveria a presentarse una tasa de crecimiento negativo en el pafs hasta 1983, en

medio de otra crisis global (Banco de México, 2020).
Tabla 9

Crecimiento del producto interno bruto 1922-1940

Aiio Tasa de Aiio Tasa de Aiio Tasa de
crecimiento anual crecimiento anual crecimiento anual
(porcentaje) (porcentaje) (porcentaje)

1922 2.2 1970 1932

6. -14.8

5
1923 3.5 1971 3.8 1933 10.9
1924 -1.7 1972 8.2 1934 6.7
1925 6.4 1973 7.9 1935 7.6
1926 5.6 1974 5.8 1936 8.2
1927 -4.2 1975 5.7 1937 3.2
1928 0.4 1976 4.4 1938 1.4
1929 3.6 1977 3.4 1939 5.5
1930 -6.6 1978 9 1940 1.3
1931 3.5 1979 9.7

Fuente: Elaboracion propia con datos de Banco de México, 2020. Banco de México (octubre-
diciembre 2020). Crecimiento histdrico del producto interno bruto.
https:/ /www.banxico.org.mx/TablasWeb/informes-trimestrales/octubre-diciembre-

2020/99B59D58-4537-4A19-A036-81D90F013EF1.html

4.1.2 Diferencias en el Estado social I: norte y sur

Una revision detallada a la politica econémica y social de la época muestra que ni el crecimiento
ni el avance en bienestar social se dieron de forma uniforme en todo el pafs, manteniendo
desigualdades que ya existfan desde el Porfiriato. En lo que respecta a la politica agraria, la
mayoria de las mas de 25 millones de hectareas de tierra repartidas en 1940 se ubicaba en el norte
del paifs (Wilkie, 1978: 221). Por ejemplo el Primer Censo Ejidal de 1935 muestra que entre 1915
y 1932 el norte del pais fue la zona con mayor superficie concedida de forma definitiva con 4
millones 249 mil 416 hectareas del total de tierras repartidas (9 millones 717 mil 11). Le sigui6 la

zona centro (2 millones 913 mil 488 hectareas), la zona golfo (1 milléon 311 mil 936 hectareas),
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la zona pacifico sur (691 mil 92 hectareas) y por dltimo la zona pacifico norte (551 mil 79

hectireas) (Secretaria de la Economia Nacional, 1937: 23)°".

La desigualdad regional en el reparto agrario tiene multiples causas. Una obvia es la
diferencia en la extension territorial de las entidades que conforman las regiones y por lo tanto
la disponibilidad de tierras para ser repartidas. En Chihuahua por ejemplo, perteneciente a la
zona norte y la entidad mas grande de la republica, se concedieron en el periodo mencionado 1
millén 532 532 mil 239 hectareas, mas de lo que se repartié en las zonas golfo, pacifico norte y
pacifico sur juntas. Resalta el caso de la zona sur, cuyas entidades tenfan en 1930 de forma
conjunta una extension de 238 mil 289 kilémetros cuadrados en conjunto, poco menos que la
extension de la zona centro (276 mil 056 kilémetros cuadrados en 1930) y en la se repartieron al
menos cuatro veces mas hectareas de tierras (Secretarfa de la Economia Nacional, 1937: 23). Que
las tierras repartidas en aquellas zonas que se vieron mas beneficiadas por la politica agraria

fueran de la calidad suficiente para hacerlas prosperar, es un asunto aparte.

Otra causa es politica. En no pocas ocasiones la participacion de las entidades en la
Revolucién condiciond el reparto; Knight sefiala que mientras que estados del centro del pais
como Morelos, el Estado de México, Puebla y en menor medida Tlaxcala, tuvieron un extenso
y temprano reparto agrario, estados del sur como Oaxaca fueron poco beneficiadas durante la
década de 1920. La diferencia entre ambas regiones estriba en su grado de participacion en la
Revolucién: mientras que Morelos fue central en la lucha agrarista, Oaxaca no destaco por su
combatividad (2015b: ap. “Incidencia geografica”). Ademas, el reparto agrario fue también
resultado de los escenarios politicos locales. Mas alla de la relacion de la entidad con el gobierno
federal, importaba la red de actores que intervenian en la reparticién de tierras, siendo el
funcionario local de las instituciones agrarias uno de los actores politicos que surgieron con la

Revolucion que mas poder ejercid en este sentido.

Las diferencias entre regiones no se limitaron a la cantidad de tierras repartidas, sino que

se extendieron al uso que se les dio y sus resultados. La preferencia de los gobiernos de la época

51 De acuerdo con la division realizada por el censo ejidal de 1935, los estados de Coahuila, Chihuahua, Durango,
Nuevo Leén San Luis Potosi, Tamaulipas y Zacatecas componian la zona norte; la zona golfo estaba compuesta
por los estados de Campeche, Quintana Roo, Tabasco, Veracruz y Yucatan; la zona pacifico norte comprendia los
Territorios Norte y Sur de Baja California —hoy los estados de Baja California Norte y Sur—, Nayarit, Sinaloa y
Sonora; a la zona centro pertenecian Aguascalientes, el Distrito Federal, Guanajuato, Hidalgo, Jalisco, México,
Michoacan, Morelos, Puebla, Querétaro y Tlaxcala; y a la zona pacifico sur los estados de Colima, Chiapas, Oaxaca
y Guerrero (Secretarfa de la Economia Nacional, 1937: 21).
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por la agricultura comercial por encima de la de subsistencia beneficié mas a las regiones que
contaban con las condiciones para desarrollarla:
En el altiplano de Andhuac y en el sur, los campesinos contindan trabajando la tierra con
el arado de madera o el azaddn, las columnas de humo en el cielo sefialan siempre la

agricultura de tumba-quema-roza.... En el norte, las avionetas pulverizan los insecticidas
y el sczentific farming funciona a tiempo completo (Meyer, 1991: 226-9).

Estas diferencias, que provocaron una intensa migracion de campesinos del sur hacia el
norte —el cultivo de algodén en la region de la Laguna empleaba a 20 mil trabajadores, llegando
en 1940 hasta 43 mil (Meyer, 1991: 257)— se explican en parte por las condiciones preexistentes
en las zonas agricolas, pero también por la situacion del mercado internacional, que privilegiaba
el cultivo de unas especies mientras que otras como el henequén, iban en detrimento. Para
Khnight, la Laguna y Yucatan ejemplifican esta situacién: en la primera el gobierno federal
expropi6 en 1936 una zona de cultivos de algodén que ya contaba con cierta infraestructura, a
la que se fortalecié con inversion publica lo que, sumado al valor del algodén en el mercado
internacional, generé que esta zona se volviera un caso paradigmatico de la politica agraria y
elevara los niveles de vida de su poblacion. Por el contrario las tierras ejidales yucatecas dedicadas
al cultivo del henequén tuvieron que lidiar con la falta de recursos publicos y “un mercado cada
vez mas reducido. Sufrieron sucesivas reorganizaciones y, con el tiempo, se convirtieron en
sinénimo de corrupcion oficial y de pobreza ejidataria” (2015b: “Consecuencias locales” parr.
1). Sin la inversion del gobierno el campesino, principalmente aquel que antes del reparto
unicamente tenfa su fuerza de trabajo, se vio obligado a pedir en préstamo o endeudarse para
hacerse de los instrumentos basicos para trabajar la tierra, como animales, semillas y lo basico
para subsistir mientras su parcela rendfa frutos (Meyer, 1991: 243). Eso si conseguia ser sujeto
de crédito: la mayoria de los recursos se destinaban a los medianos y grandes productores, como

sefiala Warman (1988).

Las diferencias entre entidades se hicieron visibles incluso en la industria, sector que mas
se desarroll6 en estas décadas. El Censo Industrial de 1930 arroj6é que cuatro entidades de la
republica aportaron poco mas de la mitad del valor total de la produccion del ano: el Distrito
Federal, Veracruz, Nuevo Ledn y Puebla (Secretaria de la Economia Nacional, 1933: s/n). Estas
entidades albergaban una parte importante del total de establecimientos existentes en el pafs,
pero lo que los distingufa era el monto de la inversion. Oaxaca por ejemplo era la entidad que
tenfa mas establecimientos en 1929 (5 mil 614), una cantidad sumamente mayor que Nuevo Le6n

(mil 201); sin embargo, el estado nortefio lo superaba con creces en lo que respecta a la inversion
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anual: mientras que la inversion al afio de Oaxaca era de 9 millones 657 mil 911 de pesos, la de
Nuevo Leén era de 53 millones 753 mil 578. El Distrito Federal con 3 mil 476 establecimientos

tuvo una inversion total en 1929 de 182 millones 323 mil 452 pesos (Secretaria de la Economia

Nacional, 1933: s/n).

Las mismas entidades tenfan también la mayor cantidad de obreros empleados: en los
establecimientos del Distrito Federal, Puebla y Veracruz trabajaban 50 mil 970, 31 mil 691 y 31
mil 199 obreros, respectivamente. De nuevo, Oaxaca a pesar de tener la mayor cantidad de
establecimientos, empleaba tnicamente 11 mil 513 obreros (Secretaria de la Economia Nacional,
1933: s/n). En concordancia con las cifras anteriores, la Poblacién Econémicamente Activa
(PEA) dedicada a actividades no agricolas se concentraba en la zona centro, seguido por la zona
norte y la oriente (Secretaria de la Economia Nacional, 1938: Comentario 2). En general, afirma
Meyer, fueron las regiones norte (principalmente el noreste) y centro las que se colocaron en la
cima del sector industrial de México, aunque cada una con sus particularidades:

La industria pesada quedd en el noreste, alrededor de Monterrey; la industria del Estado

sobre el petrdleo, la industria privada de transformacion, alrededor de la ciudad de

México, para encontrarse en la fuente de las decisiones politicas, dado que los equipos

politicos y econémicos se reparten en los dos sectores.. .. Sila ciudad de México se volvid

una metropoli industrial, fue a causa esencialmente de la centralizacion del poder politico
y administrativo (1991: 227).

Para su funcionamiento los sectores econdémicos prioritarios de la época requerian de
obra publica, de comunicaciones y transporte en particular. No sorprende entonces que las zonas
con mayor actividad econémica estuvieran mejor conectadas que otras: en 1934, del total de
kilémetros de carreteras (14 mil 730) la mayor cantidad (26%) se encontraba en la zona centro:
la zona norte se encontraba en tercera posicion con el 19.4% del total de kilémetros de carreteras.
En cuanto a las vias férreas de concesion federal, del total (22 mil 800 km) el 28.8% correspondia
a la zona centro, seguido de la zona norte con el 24.4% de las vias; por el contrario la zona
pacifico sur, contaba unicamente con el 3.9% del total (Secretaria de la Economia Nacional,

1938: comentario 19).

También en los rubros de bienestar social, educacion, salubridad y asistencia se hicieron
evidentes las desigualdades regionales. Tanto la cantidad de escuelas como la asistencia escolar
promedio presenté variaciones importantes entre las entidades federativas. Mientras que
diecisiete entidades se encontraban por encima del promedio nacional de asistencia de

estudiantes entre 6 y 10 aflos (42%) siendo el Distrito Federal la entidad que present6 el
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porcentaje mas alto (81.8%), quince tenfan un porcentaje menor a la media. Querétaro, Chiapas
y Guertero ocuparon las ultimas posiciones con porcentajes de 26.8, 26.3 y 24.2 respectivamente

(Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica, 1994a: 48-50).

Asimismo en gran parte de los estados de las zonas norte y centro la mayoria de la
poblacioén sabia leer y escribir (el Distrito Federal tenfa el mayor promedio de alfabetismo, con
el 78.9%), mientras que Oaxaca, Guerrero y Chiapas presentaban porcentajes de analfabetismo
por encima de la media nacional (54%): 77, 78 y 76%, respectivamente (Instituto Nacional de
Estadistica, Geografia e Informatica, 1994a: 7-24). Cabe resaltar que incluso dentro de las
entidades habfa variaciones: en general las tasas de analfabetismo eran superiores en mujeres y

en indigenas. (Secretarfa de la Economia Nacional, 1938: Comentario 06).
4.1.3 Diferencias en el Estado social II: El Espacio Rural Y EI Urbano

Tras el fin de Revolucion la mayorfa de la poblacion del pais vivia en zonas rurales™ en 1930 lo
hacfan 11 millones de personas, es decir el 66.5% de la poblaciéon. Aunque para 1940 su numero
de habitantes disminuy6 en poco mas de un millén se mantuvo por encima de la poblacién
urbana, que no la superarfa hasta la década de 1960 (Instituto Nacional de Estadistica, Geografia
e Informatica, 2001: 23). Aun asf la tasa de crecimiento en las ciudades ya era mayor: entre 1921
y 1940 el nimero de habitantes de zonas rurales crecié en promedio 1.4% cada afio, mientras
que el crecimiento en zonas urbanas fue de 2.39 (Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e

Informatica, 2001: 8).

LLa poblacién rural no solo era mas populosa, también conformaba mas de la mitad de la
poblacién productiva en México. En 1930 la poblacion rural representaba el 70% de la PEA
frente al 13% que se dedicaba a trabajos industriales y artesanales (Secretarfa de la Economia
Nacional, 1938: Comentario 2). La PEA rural estaba conformada por mdltiples actores:
pequenos, medianos y grandes propietarios que se mantuvieron a pesar de la fragmentacion de
los largos latifundios; trabajadores asalariados permanentes y temporales, arrendatarios y
aparceros, entre otros, cuyas relaciones e interacciones hicieron del campo mexicano en esta
época un escenario complejo y diverso. De entre todos el ejidatario ocupd un lugar
preponderante por ser el actor social emanado de la politica agraria revolucionaria y por

convertirse de forma paulatina en el grupo mas numeroso de la PEA rural: entre 1930 y 1935 el

52 1 as estadisticas consultadas consideran poblacién rural a la que habitaba en localidades con menos de 2 mil 500
habitantes, a diferencia de las poblaciones urbanas en la que residfan mas de 2 mil 500 personas (Instituto Nacional
de Estadistica, Geografia e Informatica, 2001: 23).
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numero de ejidatarios crecié de 536 mil 883 a 898 mil 413 personas (Secretaria de la Economia

Nacional, 1938: s/n).

No obstante sus privilegios, los ejidatarios enfrentaron problemas de diversa indole. Uno
de ellos fue la relaciéon de dependencia que forjaron con el Estado y otros actores locales como
los comisarios ejidales y los caciques, a cambio de tierras y recursos para trabajarlas. El
surgimiento de la oficialista Confederacion Nacional Campesina (CNC) en 1938 vino a
profundizar esa situacion al convertirse en la unica via para acceder a estos beneficios. Las
consecuencias para los que no utilizaban estos canales eran numerosas: “los derechos podian ser
retirados, las parcelas redistribuidas, los ejidatarios descarriados estaban sujetos a expulsion”
(Knight, 2015b: “Modalidades oficiales” parr. 4). Aun asi todos los ejidatarios, organizados o no,
vivian con la incertidumbre permanente de perder sus tierras ya que, al no ser suyas, podian
perderlas si dejaban de trabajarlas y eran incapaces de heredarlas a sus hijos de forma automatica
(Meyer, 1991: 242). Ademas si la dotacién de tierras no iba acompafiada de recursos los
ejidatarios corrian el riesgo de no hacer producir la tierra:

A veces las tierras repartidas eran de riego y su transformacion en tierras ejidales las hacia

regresar a la condicion de temporal; a veces se era tan pobre que la parcela era un medio,

entre varios otros, de sobrevivencia. Por si misma nunca habria hecho vivir a una

familia.... En 1940 la situaciéon era mejor que en 1934, pero esta mejorfa no resistio el
crecimiento demografico (Meyer, 1991: 242-243).

A estos problemas que enfrentaban los habitantes de zonas rurales, se sumaban los
derivados del aislamiento en una época que privilegi6 el desarrollo de obra publica en regiones
industriales. A inicios de la década de 1930 Frank Tannenbaum, académico de la Universidad de
Columbia, con la cooperacion de instituciones publicas como la SEP yla Secretaria de Estadistica
realizé un estudio del acceso a la tecnologia de 3 mil 611 pueblos rurales representativos que
mostro la dificultad de los campesinos para acceder a avances tecnologicos y servicios basicos.
El1 97.8% de los pueblos no contaba con médicos; aunque la presencia de parteras y yerberos era
mas frecuente, una gran cantidad de pueblos carecia incluso de los servicios de ellos (85.4 y
72.6% respectivamente). En lo que respecta a los avances en el trabajo agricola, estos eran
todavia inexistentes en la mayor parte de las comunidades rurales de México: el 96.5% de los

pueblos no tenfa tractores y el 54.3% no contaba con arados de acero. Ademas, el ferrocarril no

llegaba al 93.1% de los pueblos analizados (Wilkie, 1978: 250).

Las asimetrfas no eran exclusivas del campo. Incluso cuando la mayoria de los avances,

tanto tecnologicos como en infraestructura y servicios basicos, desde el Porfiriato hasta la década
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de 1930 se dieron en el entorno urbano, la distribucion en las ciudades también fue inequitativa.
Asf lo fue también su crecimiento: a inicios de la década de 1940 solo existian en México seis
ciudades con mas de cien mil habitantes: la Ciudad de México (la unica con mas de un millén de
residentes), seguida de Guadalajara, Monterrey, Puebla, Tampico y Torre6n (Loyo, 2010b: tabla
Crecimiento de las ciudades). Un ejemplo de la desigualdad en materia de servicios basicos es el
acceso a agua potable y drenaje: si bien en la Posrevolucion, particularmente durante el sexenio
de Cardenas, se destin6 mayor atencion a este rubro, al que se consideré de primera necesidad
para combatir las enfermedades intestinales (Cardenas del Rio, 2006: 95), las obras estuvieron
profundamente centralizadas; mientras que en 1939 solo el 25.4% de la poblacion de la capital
del pais carecia de drenaje o albafal, en el resto de las entidades los habitantes que no contaban
con estos servicios oscilaban entre el 80% y el 90% de la poblacién. En los estados surefios de
Guerrero y Quintana Roo por ejemplo, el 98.6% por ejemplo no tenfa estos servicios en sus

viviendas (Wilkie, 1978: 263).

En la ciudad y en el campo los frutos de la Revoluciéon no llegaron a todos por igual. En
las grandes ciudades las clases media y alta, esta ultima integrada por los terratenientes que
mantuvieron sus propiedades y la “nueva burguesia 'revolucionatia” —“los vencedores,

b3l

generales, antiguos politicos o ex combatientes, a quienes la Revolucién 'hizo justicia” (Loyo
Bravo, 2010b: “Los favorecidos por la Revoluciéon™ parr. 1)— coexistian con los trabajadores
urbanos, tanto obreros, artesanos y empleados como los numerosos trabajadores ambulantes
que se movian entre los margenes de la reprobacion social y la tolerancia de las autoridades, asi
como los miles de indigentes y desempleados que en épocas de crisis (que en la Posrevolucion
fueron numerosas) se multiplicaban de forma alarmante™. I.as condiciones de vida de estos
grupos eran diametralmente opuestas; la vivienda es un ejemplo de ello. Mientras que las clases
altas vivian en lujosas mansiones, las clases bajas se enfrentaban a una crisis de vivienda que el
Estado busco remediar con una politica destinada a los obreros. Aun asf, como muestra Loyo la
Ciudad de México y otras ciudades que habian visto crecer su industria en las ultimas décadas

como Veracruz, tenfan problemas para alojar a su cada vez mayor fuerza de trabajo. En la capital

del pafs, afirma la autora, proliferaban viviendas construidas con desechos que a su vez se

%3 Loyo Bravo describe con detalle cémo los efectos de la Gran Depresion de 1929 (que se sintieron en México en
1930) dejaron sin empleo a cientos de miles de trabajadores, no solo los que estaban empleados en establecimientos
urbanos, sino también los trabajadores rurales, muchos de los cuales emigraron a las ciudades. A estos se sumaron
los nacionales que se encontraban en Estados Unidos y que en medio de la crisis tuvieron que regresar a México.
Los que no perdieron sus empleos vieron alteradas sus condiciones de trabajo y reducidos sus ingresos (2010: ap.
“La oleada radical”).
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agrupaban en colonias sin orden ni servicios (como la Bolsa), vecindades en las que tanto el
espacio como los servicios era compartidos por cientos de vecinos, y alojamientos temporales:
casas de huéspedes, posadas y dormitorios publicos (Loyo, 2010b: “La reedificacién™: 4-6). En
el caso de Veracruz este problema desembocé en el aumento de enfermedades como la fiebre
amarilla y la viruela, debido al hacinamiento de sus habitantes (Loyo, 2010b: “La reedificacién”

parr. 7).

Las condiciones de vida de los trabajadores empeoraban segun el sector en el que
estuvieran empleados. Los trabajadores sindicalizados por ejemplo, solfan tener mejores
condiciones que los que no pertenecian a alguna organizacién; incluso dentro de este grupo la
pertenencia a una organizacion favorecida por el Estado marcaba diferencias. Ademas, la vida
de los artesanos o de sus familiares que también participaban en el proceso de produccion sin
recibir un salario, no era la misma que la que tenfan profesionistas o servidores publicos, los
aprendices o trabajadores domésticos. Loyo sefiala el caso de los trabajadores petroleros de El
Aguila y la Huasteca Petroleum Company, que debido a las malas condiciones laborales y los
bajos salarios iniciaron una huelga general en 1937. Ambas empresas estuvieron en el centro del
conflicto entre el gobierno cardenista y las companias extranjeras que derivé en la expropiacion
petrolera. Los trabajadores mexicanos, describe la autora:

Habitaban en campamentos insalubres, como El Ebano, en Poza Rica, en jacales de

lamina, en los que se apilaban entre 10 y 12 trabajadores en un solo e inmundo cuarto.

En estas aglomeraciones no habfa servicios de agua potable o luz eléctrica y apenas se

contaba con un médico para 12 000 personas, a pesar de que proliferaban la malaria y
tifoidea (Loyo 2010b: “La lucha por el trabajo” parr. 4).

A estas problematicas se sumaba que la mayoria de los trabajadores se desenvolvia en
condiciones laborales que distaban mucho de lo estipulado por las leyes laborales. Loyo muestra
que en la practica todavia a fines de la década de 1920 los patrones se negaban a respetar las
jornadas de trabajo de ocho horas maximo, el pago del trabajo extra o vacaciones y era comun
el trabajo de menores de edad a los que se les daba un pago minimo por jornadas de 10 o 12
horas. Ademas, la mayorfa de los centros laborales segufan siendo espacios inseguros e
insalubres, como las minas, en las que las enfermedades, accidentes y muertes eran frecuentes.

La respuesta usual de los patrones a las demandas de los trabajadores por el respeto de sus

derechos laborales era el despido (Loyo, 2010b: “En la calle” parr. 6-7).

Si bien tanto los trabajadores rurales como los urbanos enfrentaban por igual situaciones

que distaban mucho de lo que la Revolucién les habia prometido, existia diferencias
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considerables entre ambos grupos. Una de ellas era el salario. Como se observa en la Tabla 10,
aunque los salarios de los trabajadores del campo crecieron de forma significativa entre los
ultimos anos del Porfiriato y los primeros del periodo posrevolucionario, estos se mantuvieron

por debajo del peso diario.
Tabla 10

Salarios medios diarios de trabajadores del campo

Afio Salario (pesos corrientes)
1905 0.34
1906 0.34
1907 0.40
1923 0.94
1924 0.87
1925 0.90
1929 0.93
1930 0.84
1931 0.81
1935 0.94
1936 0.95
1937 0.95

Fuente: Elaboracién propia a partir de informacion extraida de Secretarfa de la Economia

Nacional, 1938: s/n.

Otros datos de la época permiten ahondar en las diferencias entre tipos de trabajadores.
Mientras que el salario de los trabajadores del campo entre 1925 y 1929 aumenté de 0.90 a 0.93,
en 1927 el salario promedio minimo de trabajadores manuales rurales y urbanos fue de 1.29 y el
maximo fue de 1.76. En 1929 los salarios medio diarios aumentaron a 1.43 el minimo y 1.90 el
maximo; aun asi permanecieron por debajo de los salarios que recibian los trabajadores
catalogados como semiexpertos: en 1929 el salario medio diario era de 2.01 el minimo y 2.61 el
maximo (Beteta, 1930: 23-25). Si bien no es posible establecer comparaciones entre estos datos
y los anteriores, ayudan a observar que cuando se toman en cuenta tanto a los trabajadores

urbanos como rurales el salario medio diario aumenta.

Pero incluso los salarios maximos, los de los trabajadores semiexpertos, eran
insuficientes para hacer frente a los costos de vida de la época. En el calculo que recupera Beteta
sobre los gastos diarios de una familia de cinco miembros, suficiente para tener en 1928 “un
'standard' minimo de confort”, se evidencia que los salarios medios diarios de los trabajadores

eran menores que el costo total de los bienes que se requerfan para una vida decorosa, que era
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de 3.36 pesos (Beteta, 1930: 27). Si bien la lista incluye articulos que no se necesitaba comprar a
diario como zapatos, sombrero o ropa, salta a la vista que los trabajadores y sus familias tenfan
que priorizar y elegir algunos productos sobre otros: con el salario medio de un trabajador de
campo en 1929 (0.93) era imposible comer carne o beber leche a diario, por ejemplo. Cabe
sefialar que la situacion no cambié mucho en la siguiente década: de acuerdo con Wilkie en 1940
“mas de la cuarta parte de la poblacion de México andaba descalza” (1978: 256), mientras que
alrededor de 4 millones y medio usaba huaraches de forma regular, es decir, el 23.6% de la

poblacion (Wilkie, 1978: 257).

4.1.4 Diferencias en el Estado social III: Poblacion Productiva Y No Productiva

La centralidad del trabajo en este periodo no solo influy6 en las caracteristicas del sistema de
bienestar sino que cred divisiones sociales, tanto en el ambito de las representaciones como en
el de las acciones gubernamentales, en funcién de lo que cada grupo aportaba a la sociedad. A
pesar de la postura oficial que resaltaba los esfuerzos del Estado por incorporar a los
desprotegidos al sector laboral formal, puerta de acceso a la seguridad social, una parte

importante de la poblacién quedé excluida de los beneficios de la Revolucion.

Este grupo no era reducido. El Censo de 1930 mostr6 que el 68.79% de la poblacion se
encontraba inactiva o se dedicaba a actividades improductivas (Secretarfa de la Economia
Nacional, 1938: Comentario 2). Esas cifras se explican en gran medida por la composicion de la
poblacién de la época. Los nifios, que también se consideraban dentro de este grupo, eran un
sector numeroso: en 1930 existian 6 millones 489 mil 850 habitantes de entre 0 y 14 afios; para
1940 ya eran poco mas de 8 millones (Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica,

2001: 3).

Una revision detallada permite ver que esta categorfa era problematica. El apartado
destinado a las ocupaciones, oficios y profesiones tanto del Censo de 1930 como del de 1940 se
apoyaba en la Nomenclatura Nacional de Ocupaciones, basada a su vez en el sistema
Internacional aprobado en 1893 durante el Congreso Internacional de Chicago (Secretarfa de la
Economia Nacional, 1933: 5). Esta clasificaba las ocupaciones reconocidas en el pais en diez
divisiones, destinando la décima a una parte de la poblacién econémicamente inactiva™:
“personas con ocupaciones improductivas, sin ocupacioén y cuya ocupacion se ignora”. Dicha

divisién estaba integrada a su vez por tres capitulos: el 96 (“personas con ocupaciones

54 El otro grupo que conforma la poblaciéon econémicamente inactiva, dedicado a las labores domésticas, se clasifico
en la octava division “Trabajos domésticos” (Secretaria de la Economia Nacional, 1933: 64).
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improductivas), integrado por nifilos menores de seis afos, nifios de 6 a 10 afios, escolares de 11
aflos 0 mas y estudiantes, asi como limosneros, personas que se dedicaban a la prostitucién y
“sus empresarios” y otras actividades no especificadas; el 97 (“personas sin ocupacién), que
consideraba a las personas con discapacidad fisica o mental que les imposibilitaba trabajar,
pensionistas, personas sin ocupacioén (accionistas, que se encontraban temporalmente sin
ocupacion, propietarios y los que vivian de sus rentas) y los que se dedicaban a otras actividades;
y el 98, para “personas cuya ocupacion se ignora” (Secretarfa de la Economia Nacional, 1933:

65-66).

En lo que respecta a los grupos que integraban la categoria de poblacion
econdémicamente inactiva la estrategia del Estado no era tan clara como la centrada en los
trabajadores formales. La representacion de la infancia es un ejemplo de los problemas de la
categoria para dar cuenta de la situacion real de este sector. Si bien se le consideraba como
improductivo por dedicarse a actividades sin ninguna remuneraciéon como la educacién o el
apoyo sin pago en las actividades familiares, ademas de ser dependiente econémicamente de
otros familiares, en la practica una gran cantidad de nifilos desempenaron diversos roles durante
la Revolucion y la Posrevolucion que escapan de esta representacion de la infancia. Loyo describe
la situacion de los nifios que trabajaban como mandaderos, cargadores o boleros para el
sostenimiento de sus familias, aun cuando muchos no vivian con ellas:

Eran independientes desde muy pequefos y generalmente vivian lejos de su familia.

Gastaban buena parte de su dinero y tiempo libre en carpas, teatros de barriada y cines,

y si no hacfan 'un guardadito' para el mesén, se vefan obligados a pasar la noche, cubiertos

con periddicos, en atrios de iglesias, quicios de las puertas o puestos del mercado (2010b:
“En la calle” parr. 2).

La participacion de la infancia en el ambito laboral no era marginal ni se limitaba al
ambito del trabajo informal: como describe Del Castillo, desde antes de 1910 ya era comun ver
a los nifios participando en las huelgas junto a los demas obreros; describe el caso las huelgas de
los panaderos y las costureras en la capital en 1912 (Del Castillo Troncoso, 2006: 109-110). El
trabajo infantil se habia normalizado tanto que incluso en la cobertura que hizo el peridédico La
Semana llustrada de dichas huelgas, en las imagenes en donde aparecen los nifios trabajadores
junto a sus homologos adultos no se hace alusién a la participaciéon de este grupo. Eran
considerados “unos mas”. A pesar de que con la reforma de 1937 la infancia en general se
convirti6 en beneficiaria principal de la asistencia publica, la mayoria de estos nifios se

mantuvieron alejados del brazo estatal asistencial.
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El grupo conformado por las personas dedicadas a las labores domésticas sin recibir
ninguna retribucién muestra los pocos cambios en cuestiéon de género que realizaron los
gobiernos de la época, a pesar de la relevancia de las mujeres durante la Revolucion. Esta
poblacioén, clasificada en la octava divisiéon de la Nomenclatura Nacional de Ocupaciones,
titulada “Trabajos domésticos”, se agrupaba a su vez en el capitulo 92, distinto del capitulo
destinado a la “servidumbre”. Desde su titulo, el capitulo 92 muestra la concepcion imperante
en la época de las labores domésticas como actividades exclusivamente femeninas: “mujeres
ocupadas en los quehaceres de sus casas” (Secretarfa de la Economia Nacional, 1933: 64). Las
cifras del sexto censo sin embargo muestran que, contrario a lo establecido en el sistema, una
fraccion de la poblacién masculina se dedicaba a actividades domésticas sin retribucion, aunque
este numero era minimo en comparacion con las cifras de mujeres en este rubro —35 mil 6
hombres frente a 6 millones 268 mil 22 mujeres— (Secretaria de la Economia Nacional, 1943:

29).

Las disposiciones concernientes a los roles de género en las politicas estatales se
mantuvieron sin mayor transformacion a pesar de que el conflicto armado vino a alterar de facto
las relaciones entre hombres y mujeres debido a la mayor presencia de este grupo en la escena
publica. El mantenimiento de roles de género se observa en las discusiones del Congreso
constituyente que, no solo rechazé incorporar la demanda central de las feministas de la época
—el reconocimiento de los derechos politicos de las mujeres— sino que reprodujo estereotipos
de género que limitaban el ejercicio de los derechos sociales de las mujeres. Por ejemplo, en la
discusion del articulo tercero sobre la educacion, los diputados sostenfan que las nifias no solo
eran sujetas de derecho sino futuras madres y esposas, como afirmé el diputado Celestino Pérez,
citando a su colega Félix Palavicini: “las nifias de hoy son las madres de los ciudadanos de

mafiana” (Secretarfa de Cultura; INEHRM, 2015a: 695).

La faceta de la mujer como trabajadora fue la mas visibilizada y beneficiada por las
instituciones gubernamentales postrevolucionarias tanto que la Gnica mencién que hizo la nueva
Constitucion de las mujeres fue en el articulo 123, en materia de proteccion para las trabajadoras.
Las razones expuestas por los diputados para incluir en la carta magna dichas medidas se
centraron en la naturaleza fisiologica de las mujeres y su rol de madres. El diputado Cayetano
Andrade en lo que respecta a la prohibicion del trabajo nocturno afirmé que “la mujer, por su
naturaleza débil, en un trabajo excesivo, resulta perjudicada en demasia y a la larga esto influye

para la degeneracion de la raza” (Secretarfa de Cultura; INEHRM, 2015b, 204). En la dimension
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privada, la aprobacién del divorcio y de la pensiéon alimenticia®™ trajo algunos cambios
sustanciales, sin embargo la cuestion de la division del trabajo al interior de la familia no se tocd;
por el contrario, las mujeres que se incorporaban al mercado laboral formal debfan combinar el
trabajo remunerado con el trabajo doméstico, de ahi que para muchas feministas® la
participacion de las mujeres en el espacio publico requeria una transformaciéon de su rol al

interior de la familia.

Por ultimo cabe sefialar que la clasificacion de las mujeres durante la Posrevolucion en
dos tnicos grupos segun sus actividades, el trabajo formal y el trabajo doméstico, sin contar claro
esta el numeroso grupo que se dedicaba a estudiar, representd un recorte artificial muy alejado
de la realidad: entre estos roles aceptados por la sociedad (madre y esposa, trabajadora,
estudiante) habifa otras actividades con las que las mujeres se ganaban la vida y hacia las que el
Estado tuvo posiciones ambiguas. Tal fue el caso de la prostitucién, que fue objeto de control
por las diferentes administraciones de las décadas de 1920 y 1930 que, ademas, realizaron
acciones con la finalidad de alejar a las mujeres de esta actividad, como la creacién del Ejército
de Defensa de la Mujer el 26 de marzo de 1923 (Gonzalez Navarro, 1985: 208); otras actividades
consideradas “antisociales” de caracter informal, como las que realizaba Carmen Mejia, joven
habitante de la Ciudad de México en la década de 1940 que antes de ser condenada a 20 afios de
prision por robo y homicidio, “hacfa trabajos pasajeros que la mantenian lejos de la casa por
temporadas, como ser asistente de un mago ilusionista” (Santillan Esqueda, 2019:

“Modernizaciéon y temores sociales” parr. 1); y las actividades remuneradas con las que las

% En la aprobacién tanto de la pensién alimenticia como del divorcio influyé de manera importante Hermila
Galindo, feminista que en ese momento se desempefiaba como secretaria particular de Venustiano Catrranza en su
caricter de Primer Jefe (Valles Ruiz, 2017: 35). Posteriormente Galindo presenté una iniciativa ante el Constituyente
sobre el reconocimiento del voto de las mujeres, la cual fue desechada por los diputados. Entre los motivos para la
negativa se encontraba, afirmaban, el poco interés de las mujeres en los asuntos publicos: “la diferencia de los sexos
determina la diferencia en la aplicacién de las actividades; en el estado en que se encuentra nuestra sociedad, la
actividad de la mujer no ha salido del circulo del hogar doméstico, ni sus intereses se han desvinculado de los
miembros masculinos de la familia” (Secretarfa de Cultura; INEHRM, 2015¢: 317). La lucha de Hermila Galindo
por el reconocimiento de los derechos politicos de las mujeres la llevé a postularse en las primeras elecciones
después de la promulgacion de la Constitucién de 1917 como candidata a diputada por el distrito 5° del Distrito
Federal a pesar de que el marco juridico no reconocia la participacion de las mujeres en los procesos electorales
(Valles Ruiz, 2017: 44-45).

56 Entre las feministas de este periodo habia diferencias sustanciales respecto de algunas demandas; una de ellas
giraba en torno a las consecuencias que traerfa para los roles tradicionales de género la aprobacion de la ciudadania
politica de las mujeres. En el Primer Congreso Feminista de Yucatan por ejemplo, realizado en 1916, mientras que
algunas asistentes defendieron la necesidad de que se reconociera el derecho de las mujeres de votar y ser votadas,
otras mostraban preocupacion por cémo estas actividades afectarfan a la dindmica familiar: “Amparo Machin, por
ejemplo, argumentaba que las mujeres casadas no podian desviar su atencién a otras actividades que no fueran las
de educar a los hijos, porque entonces ya no tendtian tiempo: 'las madres eran madres y no pertenecian mas que a
sus nifios, y que si querfan hacer de ellos hombres y mujeres fuertes, debian dedicarse exclusivamente a su
educacién” (Alejandre Ramirez & Torres Alonso, 2016: 76-77).
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mujeres dedicadas a las tareas del hogar complementaban un ingreso familiar insuficiente. Para
estas mujeres, las acciones estatales se encontraban entre la asistencia y el castigo, separadas por

una linea tenue que se movia a veces de forma inconsistente.

En cuanto al dltimo grupo de esta categoria, los limosneros, mendigos o pordioseros, las
continuidades entre el régimen posrevolucionario y el porfirista son evidentes. En un momento
histérico en el que la reconstruccién nacional dependia de la productividad de su poblacién, no
tener actividad econémica alguna era intolerable. Sin embargo, esta reprobacién no habfa surgido
con el imaginario revolucionario: de acuerdo con Silvia Arrom la mendicidad comenz6 a
perseguirse en el pafs a mediados del siglo XVIII, cuando el bando de 1845 considerd la
mendicidad, junto con otros veintiun tipos de comportamientos, como parte de la vagancia,

delito perseguido desde la Colonia (1989: 220).

Aunque la criminalizacién de la vagancia tenfa como finalidad, de acuerdo con las
multiples justificaciones vertidas a lo largo de los siglos, eliminar males sociales como la
ociosidad, la improductividad voluntaria y la mala vida, la descripcion de los comportamientos
prohibidos muestra que lo que se perseguia era, en palabras de Romina Falcén, la cultura de la
pobreza (2002: 124). Fuera de acciones que pueden asociarse a las clases altas como el “hijo de
familia” que teniendo patrimonio se dedica a actividades entre ellas la visita a las casas de juego
o de prostitucion, la mayorfa de las actividades asociadas a la vagancia segin la definicién de
1845 eran asociadas a las clases bajas: los que piden limosna, los que viven sin una profesiéon que
les permita subsistir, los vendedores ambulantes cuya venta no “les produce lo suficiente para
vivir”, los que, sin tener una discapacidad se dedican a vender billetes de loteria, los musicos
empleados en espacios asociados al vicio como las pulquerias, entre otras (Arrom, 1989: 231-

232).

La Revoluciéon mexicana sin embargo, trajo consigo un cambio sustancial en la forma en
que se percibia y atendia la vagancia: el rechazo al desempleo fue suavizado al considerar entre
las causas que lo provocan no solo condiciones individuales sino estructurales que al Estado, en
su nuevo rol de arbitro de las relaciones de produccion, le tocaba atender. Aunque durante el
Porfiriato ya se realizaban acciones para eliminar el desempleo, estas estaban enfocadas en la
educaciéon como via para acceder a un empleo remunerado; no fue sino hasta después de la
Revolucién que el Estado desarroll6 una estrategia (en coordinaciéon con los gobiernos locales)

para registrar a la poblacion sin ocupacion y combatir este problema.
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El subempleo y el empleo informal, en cambio, tuvieron un abordaje mas complicado.
Mientras que la persecucion de los trabajadores agricolas temporales y los artesanos, labores que
eran consideradas como subempleo por no garantizar un ingreso permanente, se moderé desde
finales del siglo XVIII y a lo largo del siglo XIX (Arrom, 1988: 74), el rechazo de otras formas
de subempleo se mantuvo incluso hasta la Posrevolucion. La postura del Estado frente a las
diversas formas de subempleo, clasificadas dentro de la novena divisiéon de la Nomenclatura
Nacional de Ocupaciones (Tabla 11), no era equiparable a la que tuvo ante los empleos formales,
sino que muchas de estas ocupaciones fueron perseguidas por las autoridades, principalmente
municipales. La justificacién que hacian en los siglos XVIII y XIX del rechazo hacia ciertas
actividades, como el comercio ambulante o las realizadas en espacios considerados de vicio, era
su asociacion al crimen y la mala moral. Los ambulantes, por ejemplo:

Eran sospechosos por no tener asiento fijo y por pensarse que vivian del crimen, puesto

que su trabajo no parecia que les proporcionara bastante para vivir. Esta vieja asociacion

entre el ambulante y el criminal se refleja en los dobles sentidos de la palabra vago, que
no solo quiere decir desocupado sino también errante y vicioso (Arrom, 1988: 78).

Se trataba de una parte importante de la poblacion que se alej6 del ideal revolucionario
en torno al trabajo y se ganaba la vida de la forma que podia, a veces en actividades que, como
sefiala Loyo, eran toleradas “para no dejar sin trabajo a miles y porque representaba un ingreso
importante para los municipios, tanto por los impuestos como por las multas” (2010b: “En la
calle” parr. 1). Estas ocupaciones eran numerosas y las calles de las ciudades de la época dan
muestra de ello: vendedores de periédicos, voceadores, malabaristas, payasos, comerciantes
informales, mandaderos, cargadores, lustradores de zapatos, ocupaciones que en muchas
ocasiones eran realizadas no por voluntad propia sino porque el mercado laboral formal no tenia

cabida para todos.
Tabla 11

Actividades consideradas dentro de la Novena Division de la Nomenclatura Nacional de Ocupaciones

Novena Divisién
Ocupaciones no especificadas en las demas

divisiones e insuficientemente determinadas

Capitulo 94. Ocupaciones no especificadas
Adivinadores
Anticuarios
Jugadores
Limpiabotas

Limpiadores de atarjeas y excusados
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Organilleros
Peritos mercantiles y comerciales

Otras ocupaciones no especificadas

Capitulo 95. Ocupaciones insuficientemente
determinadas5’
Administradores (Agentes, aprendices, artesanos,
artistas, ayudantes, bomberos, bordadores,
capataces, coleccionistas, contramaestres, copistas,
destructores de animales dafiinos, doradores,
empacadores, empleados, encargados, envasadores,
envolvedores, etiquetadores, fabricantes,
fileteadores, industriales, instructores, mecanicos,
obreros, operarios, peones y jornaleros, profesores,
productores, pulidores, repartidores, taladradores,
talladores, vaciadores.

Otras ocupaciones no especificadas

Fuente: Elaboracién propia con informacion extraida de Secretarfa de la Economia Nacional,

1933: 64-65.

Se observa entonces que la relacion compleja que el Estado posrevolucionario tejié con
los diferentes sectores de la poblacion dio lugar a un sistema de bienestar que por carencias o
por decision, brindé servicios diferenciados a la sociedad, en funcién de sus caracteristicas y
pertenencia a grupos determinados. En lo que respecta al pobre, que en el discurso de los
presidentes de la época ocupaba un lugar preponderante en el proyecto de nacién que estaban
desarrollando, se observa que el Estado desarroll una estrategia dual: una dirigida a la pobreza
estructural, dirigida a atender al pobre obrero y campesino (y dentro de este grupo a los
indigenas), con acciones en materia laboral y de setvicios sociales, y otra asistencial y/o
criminalizadora dirigida al otro pobre, por debilidades sociales o individuales (Gonzalez Navarro,

1985: 194). A este grupo se le dedica el siguiente apartado.
4.2 Los Pobres Y El Estado Social Posrevolucionario

Durante la Posrevoluciéon México atravesé una transformacion similar a la que se vivia en otros
paises de occidente en lo que respecta a las representaciones sobre la pobreza y las acciones
enfocadas en su atenciéon. De acuerdo con Kalifa a finales del siglo XIX comenzé en Europa
una renovacion de “las representaciones sociales, cientificas, politicas de la pobreza” que tenfa

tres causas: 1) el surgimiento de nuevas “taxonomias de la pobreza” que pretendian separarse de

57 Algunas de estas actividades pertenecen a otras divisiones, como los profesores, los obreros o los peones; en la
novena divisién aparecen las ocupaciones cuyas tareas a realizar no se especifican.
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las narraciones sensacionalistas en torno a los pobres para desarrollar en su lugar
generalizaciones; 2) la centralidad que adoptd el trabajo en la escena internacional, lo que
contribuy6 a extender la idea de la pobreza no solo como resultado de defectos personales, sino
también de las anomalias en el sistema econémico que generaba desempleados y obreros mal
remunerados; 3) la renovacion de las ciudades que alter6 los mapas de la pobreza que habian
relegado a las clases bajas a espacios claramente diferenciados (2018: 216-225). Estas
renovaciones estuvieron acompafadas de la cada vez mayor intervenciéon del Estado en la
sociedad, en la antesala del auge de los regimenes de bienestar, lo que desarroll6 “estructuras de
ayuda menos personales, racionalizadas y administradas por los poderes publicos” (Kalifa, 2018:

224).

Como se ha venido diciendo, en México la transformacion del abordaje de la pobreza
desde el Estado se dio en el marco de la centralizaciéon de las funciones sociales que antes
correspondian a los gobiernos locales y organizaciones privadas. Aunque mads tarde que la
educacion y la salud, finalmente en la década de 1930 el Estado mexicano centralizé la asistencia
publica con la creacién de la Secretarfa de la Asistencia Publica, responsable de organizar y
supervisar las acciones en la materia implementadas por los gobiernos de los estados. De acuerdo
con Lorenzo Rio (2018: 1682-1683), este proceso se conjugd con otros dos que llevaron a la
transformacion de los servicios estatales destinados a los pobres: en primer lugar las continuas
crisis econémicas a las que se enfrent6 el pafs, que aumentaron el interés de la administracion
publica por buscar medidas para paliar sus efectos en las vida de los sujetos que de pronto se
veian sin empleo y con la necesidad de pedir limosna o acudir a las instituciones de beneficencia.
En segundo lugar, continta la autora, la estrecha relacion que se dio entre los gobiernos
postevolucionarios y académicos de disciplinas como la antropologfa o la sociologia, que
desembocé en el desarrollo de politicas sociales que se beneficiaron de la renovacion de los

métodos de analisis.

Sin embargo, tanto en México como en Europa el surgimiento de nuevas categotias y
explicaciones sobre la pobreza no eliminé los estigmas ya existentes. Las formulaciones en torno
a la mendicidad son prueba de ello: si bien los estudios sobre este problema presumian de
“mantener una actitud cientifica, alejada hasta donde fué (sic) posible, de sentimentalismo y de
prejuicio” (Beteta, 1930: s/n), la mirada cientifica se combinaba con frecuencia con valores
morales y subjetivos que influfan en la calificacién de los sujetos analizados. Por otra parte las

acciones en la materia realizadas por el Estado no tuvieron mayor cambio en la década de 1920
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respecto de las implementadas en el porfiriato: la atencién a las clases marginadas continué con
presupuestos limitados, centrandose en mujeres y nifios y operando bajo una légica de verdadera

y falsa pobreza.

En los siguientes apartados se analizaran los cambios y las continuidades en torno a las
representaciones sobre los pobres durante la Posrevolucion. Se observara que el valor del trabajo
delined tres tipos de pobres en funcién de su capacidad (y su interés) para realizar actividades
productivas acordes con el proyecto de nacién emanado de la Revolucion. A su vez, dichas
representaciones impactaron en el desarrollo de acciones estatales distintas para cada grupo,

aunque en no pocas ocasiones los limites entre los tipos de pobres se tornaron borrosos.
4.2.1 Los Pobres En La Constitucion De 1917

Los debates del Congreso Constituyente dan cuenta de que uno de los cambios fundamentales
que trajo la Revolucién en lo que respecta a las representaciones sobre la pobreza fue que esta
se convirtié en una virtud digna de ser enaltecida, al menos en los discursos publicos de los
diputados, quienes se jactaban de su cercania con los mas necesitados y cuando era posible hacian
alusion a la modestia de su modo de vida. El legislador Roman Rosas y Reyes se definia a sf
mismo, en su defensa del dictamen del articulo tercero, como “pobre y humilde, pequefio e
insignificante, nada parlamentario y nada politico” (Secretaria de Cultura; INEHRM, 2015a:
686). El diputado Porfirio del Castillo, en la discusion del quinto sobre el trabajo, afirmaba: “los
que venimos de la gleba... podemos hablar con justicia y con mas razén que los que opinan
encerrados en las cuatro paredes de un gabinete, en donde con fantasmagorias pueden apenas
bosquejar la positiva situacion del pobre” (Secretaria de Cultura; INEHRM, 2015b: 2306). Para
estos constituyentes la solucion a los problemas de los pobres no provendria de aquellos que se
habian quedado en sus escritorios, sino de los que venfan de abajo y habian combatido a lado de

los marginados, por lo que conocifan su condicion.

Entre los revolucionarios comenzé a ganar terreno la idea de la pobreza como un
problema provocado por causas estructurales, a diferencia de lo que consideraba la élite porfirista
al respecto, para la que los sujetos que eran pobres lo eran por causas individuales, fisicas,
morales y culturales. Los pobres en el imaginario del Constituyente debian su condicién a la
ambicién del rico y del capitalista y a la indiferencia de la sociedad. Al respecto Porfirio del
Castillo hacfa la siguiente denuncia: “jtiene un hasta aqui la explotacién que haces del pobre

iTiene un limite el robo de trabajo! {Tienen [sic] un maximum tu utilidad! {Basta ya de tus
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utilidades fabulosas, es necesario que comprendas y que respetes la miseria de los demas
(Secretarfa de Cultura; INEHRM, 2015b: 237). En cuanto a la responsabilidad de la sociedad en
el mantenimiento de este problema, afirmaba el mismo diputado:
Asi cumple sus deberes la sociedad: Egoista y despiadada, no quiere que se turbe su
tranquilidad y su paz; no quiere que se cometa una falta que la conmueva, se horroriza
de los espectaculos inmorales, y en cambio, sefiores, no se horroriza de su indiferencia

cruel, de su criminal indiferencia hacia la miseria y hacia el pobre. (Aplausos.) (Secretaria
de Cultura; INEHRM, 2015b: 645).

Los legisladores, ademas, reconocieron la manera en que las politicas estatales y la
imparticiéon de justicia afectaban de forma diferenciada a las clases sociales. En general, se
observa una preocupacion porque las medidas establecidas en la Constitucién no dafiaran mas a
los pobres. Esto queda visible en la discusion del articulo veintiuno sobre el Ministerio publico
y la Policia judicial, en la que los diputados que subieron a la tribuna denunciaron que la justicia
en el pais favorecia a los poderosos. Mugica, miembro de la Comision, defendia los limites a las

. . ) . “
penas pecuniarias y corporales ya que consideraba que asi se beneficiaba a “la gente
menesterosa’:

Para un individuo pobre que infringe un bando de policia en la misma forma que infringe

un adinerado, una multa de cincuenta pesos es excesiva, y para un rico no lo es, y se dara

el gusto de seguir infringiéndolo, porque no se sentird castigado con una pena minima,
que para un individuo de la categoria social de nosotros, para un pobre, si setfa pena. ...

La pena corporal nunca se impone a un rico, porque sera capaz de dar todos sus tesoros

para no pisar la carcel, y sf la sufrira el pobre, aunque también el pobre ame la libertad,

porque estara en el caso de insolvencia y no podra pagar la multa (Secretarfa de Cultura;
INEHRM, 2015b: 459).

Sin embargo el reconocimiento de las causas estructurales de la pobreza no desplazaba
en el imaginario revolucionario las causas individuales: por ejemplo los diputados constituyentes
asociaban la pobreza con el vicio y el crimen, una idea sumamente extendida entre la sociedad
porfirista y que se mantuvo en esta época, como se vera mas adelante. Por ello para la Asamblea
de Querétaro la responsabilidad de la sociedad y el Estado de mejorar la condicién de los pobres
inclufa eliminar cualquier obstaculo para el fortalecimiento de su caricter. En ese sentido los
diputados pusieron particular atenciéon en la regulacioén del juego y el combate al alcoholismo
por considerarlos motivos de la degeneracion de la raza y de la ruina de los pobres. Algunas de
las propuestas hechas en Querétaro contemplaban la educacion de las clases bajas, la prohibicion
del alcoholismo y eliminacién de los centros de vicio como pulquerias, garitos y casinos. Asi, el

Estado absorbfa también la responsabilidad de moralizar a la poblacién, atribucion
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tradicionalmente atribuida a la Iglesia. Sobre la vinculacion de estos problemas, sostuvo Porfirio
del Castillo:

Los delincuentes, a mi modo de ver, a mi modo de entender, tienen tres origenes
funestos: La miseria, el vicio y la ignorancia.... Ese pueblo miserable, que vive siempre
en la indigencia, siempre olvidado y siempre débil, cuando necesita educacién para
regenerar sus actos, cuando necesita que le impartamos una educaciéon que le dé armas
eficaces para luchar con las vicisitudes de la vida, cuando vuelve los ojos a la sociedad
para pedirle esas armas, no encuentra mas que este criminal resultado; que la sociedad,
en su afan de lucro, en su afan de robo, le ha multiplicado las tabernas, le ha puesto un
garito junto a cada taberna, junto a cada taberna una casa de juego, junto a cada casa de
juego una casa de prostitucion, y si hiciéramos una estadistica de todos esos comercios,
encontrarfamos, por cada cien casas de explotacién y vicio apenas una escuela.
(Aplausos). (Secretarfa de Cultura; INEHRM, 2015b: 643, 644).

Por el contrario, los pobres improductivos, los vagos y mendigos, no solo fueron
excluidos de las instituciones sociales del Estado, sino que fueron considerados criminales. No
los criminales que merecian la benevolencia del Estado y la sociedad, a los que hacfa alusion
Porfirio del Castillo, que por ser ignorantes faltaban a la ley. Los vagos y mendigos eran
conscientes de los males que cometian y por tanto debfan ser castigados. En la discusiéon del
articulo quinto el diputado Josafat Marquez propuso que se estableciera en la Constitucion la
persecucion de la vagancia:

Las clases trabajadoras han tenido siempre que doblegarse al poder del capital, agotando
sus fuerzas desde que se anuncia la aurora hasta que se pone el sol en los campos, y desde
que aparece el sol hasta que parpadean las estrellas, en los talleres; mientras que los
grupos de vagos, esas hordas de holgazanes ¢Qué cosa es lo que han hecho? ;Qué es lo
que hacen? Sencillamente se pasean al sol por las mafianas, se sientan a la sombra de las
tabernas al medio dfa, preparan sus complots por las tardes y efectdan sus robos por las
noches, sin que haya una ley que le diga a un holgazan: {Trabajal Y :Cémo puede ser
justo... que no hagan un esfuerzo, si no es encaminado a destruir rapidamente lo que
otros con grandisimos esfuerzos y con lentitud cansadora han ido produciendo a costa
de muchos sudores, a costa de muchas fatigas y quién sabe también si a costa de muchas

lagrimas? (Secretaria de Cultura; INEHRM, 2015b: 232).

Al final fue el articulo 38 y no los articulos 5° y 123 dedicados al trabajo el que plasmo
la preocupacion de los diputados por la vagancia. Dicho articulo establecié en la fraccion IV
como causa de pérdida de la ciudadania la “vagancia o ebriedad consuetudinaria, declarada en

los términos que prevengan las leyes” (Secretarfa de Cultura; INEHRM, 2015c: 678).

4.2.2 Pobreza Legitima: Los Pobres Trabajadores Y Los Nuevos Menesterosos
Como ya se ha dicho en este trabajo, uno de los logros de la Revolucion fue la exposicion de las
lamentables condiciones de vida de los trabajadores, tanto urbanos como rurales, y el

reconocimiento del Estado de la responsabilidad que tenfa con estos grupos de mejorar su
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situaciéon. A esta transformacion contribuy6 en gran medida el papel que desempefaron los
trabajadores y campesinos en el conflicto armado, como sostuvieron con frecuencia los

diputados constituyentes, entre ellos Zavala:

Los obreros, sefores, son los que han hecho la revoluciéon y de eso tengo la plena
seguridad y a quienes piensen lo contrario se los voy a probar con hechos: Los sefiores
generales, sQué harfan frente al enemigo con todo y esas 4guilas que ostentan, si no
tenfan soldados? ¢Acaso, sefores, todos esos hombres, todas esas legiones que ayer
fueron a combatir contra los reaccionarios, no eran obreros? ¢Acaso, sefiores, cuando de
[sic] inici6 la revolucion de 1910, los primeros que se levantaron por alla en el norte no
fueron los campesinos?

¢De qué sirve que uno diga que es patriota y tenga algo bueno, cuando no tiene nada
absolutamente, si no es el pedazo de tierra donde lo sepulten cuando se muera? No
sefiores, es momento oportuno de que se haga justicia a la clase trabajadora, de que se le
dé lo que le corresponde, porque ha sido el principal elemento para el triunfo de esta
revolucion; es necesario que le impartamos justicia a esa pobre gleba, a esa pobre clase
desheredada que también ha sabido sostener el crédito nacional (Secretaria de Cultura;
INEHRM, 2015b: 212).

A partir de la deuda que el Estado postrevolucionario contrajo con los trabajadores, se
construyo, tal como se discutié en el capitulo anterior, un sistema de bienestar que procur6
mejorar sus condiciones de vida a partir de las diversas funciones sociales y particularmente la
seguridad social, que funcionaria como complemento de su salario y recurso para hacer frente a
contingencias como enfermedades, accidentes y fallecimientos que aumentaban su
vulnerabilidad. Pero estos esfuerzos no tenfan como destino el grueso de la poblacién. Para las
diferentes administraciones estatales de la época el receptor de estas medidas tenfa un perfil muy
especifico: el hombre urbano principalmente, jefe de familia, con un empleo formal remunerado.

Para este sector de la poblacion la medida de superacion de pobreza por excelencia fue
el trabajo: mientras que en el caso de los hombres que ya estaban empleados se busco el aumento
de sus beneficios —salario, prestaciones, proteccion ante contingencias—, para los que estaban
desempleados se llevaron a cabo acciones dirigidas a integrarlos al mercado laboral formal, y de
esta manera por si mismos lograrfan mejorar su situaciéon. Concretamente, estas medidas se
centraron en las personas que se encontraban sin empleo de forma involuntaria. Todos los que,
segun las representaciones de la época tenian las condiciones fisicas, intelectuales y sociales para
trabajar y no lo hacfan, eran acreedores a una atencién completamente distinta.

La creacion y reglamentacion de agencias de colocaciones, aunado a la generacion de
estadisticas sobre la poblacién que se encontraba sin trabajo, fue la actividad central de los

gobiernos federales posrevolucionarios en su combate al desempleo. Pero a pesar del esfuerzo
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realizado, las personas que obtenfan un empleo mediante la intervencion de las agencias eran
minimas en comparacién con la poblaciéon desempleada: en su segundo informe de gobierno el
presidente Lazaro Cardenas declaré haber creado 30 agencias de colocaciones en 1935, gracias
a las cuales se ocup6 a mil 792 trabajadores desempleados (Cardenas del Rio, 2006: 92). Aunque
puede decirse que las agencias abiertas tuvieron éxito, al colocar al 96.4% de los inscritos (mil
850), el numero de beneficiarios representaba una minima fraccién del total de la poblacion
desocupada; en 1935 poco menos de 200 mil trabajadores se encontraban sin trabajo (Secretaria
de la Economia Nacional, 1938: lamina 18). Por otra parte, cabe recordar que en las diversas
crisis que azotaron a México durante estas décadas, las tasas de desempleo aumentaban de forma
alarmante.

En lo que respecta a los otros pobres legitimos, los menesterosos, la transformacion que
la Revolucién mexicana trajo en el plano de las representaciones sobre la pobreza al reconocerse
sus causas estructurales y celebrarse el papel desempenado por los pobres en el conflicto armado,
no modificé la idea predominante sobre quiénes debfan ser los receptores de los servicios de
beneficencia, sino que ambas representaciones coexistieron sin mayor problema. Hasta la
reforma de 1937 los servicios se destinaron en su mayorfa a personas que, por sus caracteristicas
individuales, era evidente que necesitaban apoyo publico: viudas, ancianos, discapacitados y
principalmente, nifios con ceguera o con dificultades para escuchar y hablar, huérfanos o
provenientes de familias que por su pobreza y/o por las caracteristicas de sus empleos™ no los
podian mantener de forma continua.

La permanencia de dichas representaciones fue determinante para que las politicas de
beneficencia tampoco cambiaran significativamente en la década de 1920 y en casi toda la década
de 1930, como se discutié en el capitulo anterior. En el caso de la poblacién infantil, las
instituciones de beneficencia siguieron operando bajo una logica asilar. Tal fue el caso de la Casa
de Nifios Expositos, que clasificaba a su poblacion en tres grupos, 1) los exp6sitos, es decir los
nifios abandonados o huérfanos, de los cuales el Director de la Institucion fungfa como tutor; 2)
los amparados, hijos de padres con “falta absoluta de recursos pecuniarios e imposibilidad
comprobada para el trabajo” y 3) pensionistas, provenientes de familias con los recursos
suficientes pero que por muerte de la madre o su imposibilidad de alimentarlo personalmente

no pueden tener a sus hijos en el hogar familiar (DOF, 26 de agosto de 1921: 1545). Mientras

%8 1 a Secretaria de Asistencia Publica consideraba como motivo para aceptar a un nifio en sus instituciones asilares
en calidad de interno ademas de la pobreza de sus padres, “la indole del trabajo de los padres, porque éstos
padecieran alguna enfermedad contagiosa o porque vivieran en un medio inmoral” (Baz, 1942: 219).
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que los primeros recibian los servicios de forma gratuita hasta que fueran adoptados o hasta
superar los siete afios de edad, cuando entonces pasaban al Hospicio de Nifios, los segundos
permanecian en el asilo hasta que sus padres recuperaban la solvencia; los terceros se mantenfan
ahi mientras sus padres resolvieran su situacioén y no dejaran de pagar la cuota mensual que en
1921 podia ser de 25, 20 o 15 pesos, segun las particularidades de los casos (DOF, 26 de agosto
de 1921: 1540).

Para 1942 la politica asistencial dirigida a los nifios que privilegiaba el mantenimiento de
asilos cambi6é impulsando en cambio la creacién de Hogares colectivos y Hogares sustitutos con
la finalidad de brindar a los receptores una atencion lo mas parecida posible a la que se daba en
un ambiente familiar (Baz, 1942: 204). Las escuelas nacionales de sordomudos y de ciegos que
también funcionaban como asilos se vieron transformadas bajo el argumento de que “‘sus
alumnos, débiles sociales, no tenian la oportunidad de convivir fuertemente con el medio social
en donde posteriormente deberfan actuar” (Baz, 1942: 147). Las escuelas comenzaron a
funcionar mediante un sistema de externado, en el que los alumnos solo acudian a las clases; en

el caso de menores con carencias econémicas la Secretarfa proporcionaba becas para

manutencion o los llevaba a hogares colectivos.

Estos cambios no implicaron la extincién de los asilos para la poblacion infantil. En 1942
el Estado mantenia activos en la capital el Internado Nacional Infantil, que aceptaba como
internos unicamente a varones de entre 8 y 13 afios (las nifias podian ingresar solo como medio
internas), la Escuela Hogar “Liberacién” con una poblacién masculina de entre 12 y 16 afios, y
la Escuela Granja de Tlalpan para varones de entre 15 y 18 afnos (Baz, 1942: 218). En el resto
del pafs existian 30 hogares infantiles, 16 de ellos en zonas consideradas indigenas y que eran
producto de la coordinaciéon de la Secretarfa de Asistencia con el Departamento de Asuntos
Indigenas (Baz, 1942: 304). Se trataba de nifios y jovenes que por las caracteristicas de sus familias
requerfan de la manutencién del Estado, y que todavia no habian sido colocados en hogares
colectivos y sustitutos. Para los menores pobres que contaban con las condiciones morales y
sociales para vivir con sus familias la Secretaria sostenia la Casa Amiga de la Obrera 1y 2y la

escuela anexa al Hospital Juarez en el caso de los hijos de trabajadores del nosocomio.

El cambio mas importante en las practicas asistenciales dirigidas a la poblacién infantil
fue la reorganizacion que trajo la reforma de 1937, cuando la Asistencia Pablica pasé de atender
solo a los considerados menesterosos para extender su proteccion a todos los menores, para dar
cumplimiento al objetivo de velar por el pleno desarrollo de la infancia del pais, con la finalidad
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de que se convirtieran en elementos de utilidad para el proyecto nacional. Para complementar
los esfuerzos que en materia de educacion y salubridad ya se hacifan desde la SEP y el
Departamento de Salubridad, la Secretaria de Asistencia Pablica brindé servicios de salud a nifios
de entre 0 y 6 afios de edad, llegando a atender entre septiembre de 1941 y agosto de 1942 a 169
mil nifios habitantes de las entidades federativas y territorios, ya fuera de forma ocasional o
permanente (Baz, 1942: Lamina 4). Tan solo en el Distrito Federal en el mismo periodo se
brindaron servicios de salud a 25 mil 667 nifilos menores de 3 afios (Baz, 1942: Lamina 15). Sin
embargo, la asistencia médica no llegé a la mayoria de la poblacién objetivo: de acuerdo con el
Censo de 1940 en México habitaban 2 millones 237 mil 780 nifios y nifias de entre 1 mes y 3
afios de edad (Secretaria de la Economia Nacional, 1943: 1-2), de manera que los alcances eran

todavia muy limitados.

Otra estrategia dirigida a este sector se enfoco en la alimentacion, a través de la creacion
de comedores familiares y de un sistema de desayunos infantiles. El 15 de noviembre de 1941 se
inaugurd en la Ciudad de México el primero de los comedores familiares en todo el pafs, que
proporcionaba comidas a personas de bajos recursos (previo estudio socioeconémico) que
pagaban cuotas semanales que iban de 1.80 a 3 pesos por persona, segun la categorfa a la que
perteneciera. El Comedor Familiar Numero 1 pasé de atender a 550 personas en la primera
semana, a 1,200 en la novena, de los cuales el 65% era menor de 16 afios, en concordancia con
el objetivo de la asistencia publica de priorizar a la poblacién infantil (Baz, 1942: 130). Mediante
el programa de Desayunos Escolares por otra parte, se suministraron en 1942 mas de un millén
de desayunos a nifios en el Distrito Federal, con un promedio de 3 mil 625 nifios atendidos al
dia (Baz, 1942: Lamina 12). Como en el caso de los comedores familiares, los beneficiarios
pagaban una cuota para tener acceso al servicio. En las entidades federativas esta iniciativa tuvo
resultados desiguales, aunque en general fue exitosa. En La Paz capital del Territorio Sur de Baja
California por ejemplo, entre 1941 y 1942 se repartieron en promedio 750 desayunos diarios,
mientras que en Ledn se alcanzé la cifra de 12 mil desayunos al mes; en ambos casos dicho
programa se realizé con la colaboracién de los gobiernos y la asistencia privada (Baz, 1942: 317

340).

La incorporacién de la mujer a la estrategia de asistencia publica del Estado
postevolucionario como un sector prioritario fue un cambio todavia mayor que el que significo
a atencion a toda la poblacion infantil. Si bien ya antes la beneficencia publica realizaba acciones
la atenci toda la poblacion infantil. Si bien ya antes la beneficencia publica realizab 1

dirigidas a las mujeres, estas eran para las consideradas menesterosas (menores de edad
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huérfanas, mujeres discapacitadas, viudas, indigentes). Sin embargo, las acciones desde el nuevo
paradigma de la asistencia ampliaron la atencioén a todas las mujeres madres, puesto que tenian
como objetivo primordial el desarrollo de la poblaciéon desde su edad mas temprana. La diada
madre-hijo se convirtié en el eje de la politica asistencial: las mujeres y los nifios eran “el grupo
mas sensible, y por anadidura, el mas digno de la tutela y el apoyo moral del Estado” (Baz, 1942:
254). En el campo de la salud por ejemplo, se impulsé la construcciéon de maternidades,
alcanzando en 1942 la cifra de 67 centros de atencion obstétrica en todo el pais, 15 financiados
exclusivamente por la Secretarfa y 52 en coordinaciéon con los estados, ademas de maternidades
construidas con recursos privados como la Maternidad Mundet. También se construyeron
centros de asistencia materno infantil en toda la republica, en los que se brindaba atencién

médica a las madres y sus hijos menores de seis afios; para 1942 eran 122 (Baz, 1942: 301, 303).

En cuanto al desarrollo social de las mujeres, se pusieron en marcha otras iniciativas
como el programa Clubes de Madres, “organizaciones de madres beneficiadas en las diferentes
dependencias de la Direccion, asociadas con un fin educativo y de mutua cooperacién” (Baz,
1942: 305), que se instalaron en las entidades, y la Casa de la Madre de Peralvillo en la capital del
pais. En este espacio, construido mediante la colaboraciéon de los Comités Voluntarios de
Asistencia Infantil, la Secretarfa y el Departamento del Distrito Federal, se proporcionaba a las
mujeres asistentes (madres de familia) educacion primaria y clases de economia del hogar, cocina
y labores manuales, higiene y cuidado del embarazo. También se les daba capacitacién “para que
puedan desarrollar trabajos con que subvenir a sus necesidades, ya sea sosteniendo su propio
hogar o auxiliando en esta tarea al jefe de la familia” (Baz, 1942: 104). La Casa de la Madre
contaba ademas con el Refugio Temporal de la Madre Desamparada que proporcionaba a las
mujeres “alojamiento, comida y vestido en un plazo que no exceda un mes”’; una guarderia para
los hijos menores de cinco afios de las trabajadoras de dicha institucién; y suministraba
desayunos escolares a madres e hijos que antes eran “sometidos a un riguroso estudio econémico
social previo” (Baz, 1942: 109). Estos programas, si bien estaban destinados a las mujeres, su fin
ultimo era fortalecer a la familia, una que fuera acorde con el proyecto de naciéon posterior al
Cardenismo. Como sostiene Santillan, luego de los cambios que trajo la Revolucion primero y la
politica progresista de Cardenas después, que permitieron a las mujeres alcanzar mayor
visibilidad en la escena ptblica, el presidente Manuel Avila Camacho, que declaré abiertamente
ser catdlico y mantuvo una postura conciliadora con la Iglesia catélica, buscé restablecer el ideal
de la mujer confinada al ambito doméstico, en su papel de madre y esposa, que por su

vulnerabilidad requeria de la tutela del Estado para su proteccion y el desempenio de labores que
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se esperaban de ella (2010: 91). Para que las mujeres pobres que no fueran madres pudieran tener
acceso a los servicios de la asistencia publica debian entonces pertenecer al grupo de los
menesterosos y demostrar que un impedimento fisico o intelectual, o la edad avanzada les

impedia trabajar.

A pesar de que las representaciones existentes sobre estos dos tipos de pobres tenfan
evidentes diferencias entre si, en la practica los limites que los separaban eran mas bien difusos.
Si bien los servicios publicos de asistencia estaban destinados a la poblaciéon excluida de la
seguridad social —como la literatura especializada en regimenes de bienestar se ha encargado de
reafirmar— en el caso mexicano ni todo el esfuerzo destinado a impulsar el pleno empleo podia
eliminar el hecho de que una parte importante de los trabajadores y sus familias eran incapaces
de subsistir con sus ingresos y por lo tanto debian recurrir a los programas asistenciales para
cuestiones esenciales como salud o alimentacion. Molina del Villar muestra también cémo
durante el gobierno de Carranza hasta los servidores publicos que laboraban en las instituciones
de beneficencia recurrfan a los servicios de estas para subsistir, debido a la insuficiencia de sus
ingresos; ademas, algunos familiares de estos trabajadores estaban recluidos en estas instituciones
(2023: 254-256). Ahora bien, que la clase trabajadora, tanto urbana como rural, fuera pobre en
su mayoria no era un problema nuevo; sin embargo, la centralidad del trabajo para el Estado
postevolucionario y su compromiso de mejorar sus condiciones de vida a partir de una politica

laboral y no asistencial, hacen que esta situacion resulte contradictoria.

En el estudio La mendicidad en México Ramoén Beteta compard con cifras de 1928 los
salarios diarios de los trabajadores agricolas y los obreros de las entidades federativas y la capital,
con los costos de productos basicos de alimentacién, vestido, higiene, asi como de petrdleo y
renta de vivienda para una familia obrera de cinco miembros. Sus resultados lo llevaron a
concluir que “con los salarios que actualmente pagan, los obreros no pueden vivir ni siquiera
dentro de este minimo de subsistencia que realmente deberfa llamarse de miseria” (1930: 30), y

que:

No hay razén para pensar que los obreros mexicanos se enferman mas, o sufran peores
accidentes, o carezcan con mas frecuencia de trabajo, o los golpee mas la adversidad que
los de otras partes; pero si que como los nuestros no tienen posibilidades de ahorrar, ni
usan de los beneficios del seguro, ni, en una palabra, se protegen contra estas
eventualidades, cuando los accidentes, la enfermedad o la desgracia se presentan,
nuestros trabajadores, que ya estan al borde la pobreza y de la miseria, se hunden
definitivamente. Por esto, en épocas malas, los obreros, con frecuencia no tienen mas
alternativa que morirse de hambre o vivir de la caridad publica. La mendicidad es la
forma mas comun de la segunda de las posibilidades mencionadas (Beteta, 1930: 31, 33).
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Las cifras de la asistencia publica de los siguientes afios reforzaron este hallazgo. En el
periodo 1941-1942 una parte considerable de los solicitantes de asistencia no correspondia al
perfil del menesteroso. Mientras que el grupo que mas solicitudes present6 fue el de madres
abandonadas (34.9%), el segundo grupo de solicitantes estaba conformado por familias que
contaban con madre y padre (28.7%) (Baz, 1942: Lamina 26). También en el Comedor Familiar

Numero 1, el 70% de los beneficiarios eran familias con madre y padre (Baz, 1942: 135).

En lo que respecta a la actividad de los solicitantes, la Secretarfa de la Asistencia Pablica
reportd que aunque el grupo mas numeroso de mujeres que solicitaban asistencia se dedicaban
exclusivamente al hogar y no percibian ingresos propios (27%) muchas de las mujeres tenian una
ocupacion remunerada: el 18% eran empleadas domésticas, el 14% lavanderas, el 6% eran
empleadas, el 5% costureras al igual que las tortilleras que también representaban el 5% (Baz,
1942: Lamina 29). Por su parte, la conformacién de la poblacion del Comedor Familiar Numero
1 muestra lo precario de los salarios de la época que provocaban que muchos trabajadores
debieran recurrir a la Asistencia Publica para complementar su alimentacion: de las 292 familias
usuarias del comedor, la mayorfa de los asistentes eran familias de obreros (46%), seguido de
empleados (17%), artesanos (12%), pequefios comerciantes y ambulantes (10%), servidumbre
(6%) y otras ocupaciones (9%). Dado que el ingreso econémico medio de estas familias era de
$81.25 pesos (Baz, 1942: Lamina 29), un poco por encima del salario minimo del Distrito
Federal, que era de 76 pesos entre 1940 y 1943 (Instituto Nacional de Estadistica y Geografia,
2010: cuadro 6.3) y que en su mayoria eran numerosas —de seis miembros (Baz, 1942: Lamina
11)— se entiende que los usuarios vivian en condiciones precarias, por lo que recurrir a la
asistencia no solo era una eleccién, como se pensaba, sino una necesidad. Cabe mencionar que,
no obstante la diversa conformacién de la poblacién usuaria de los servicios publicos
asistenciales, que inclufa trabajadores, sector privilegiado en el imaginario postrevolucionario, los

estigmas hacia los receptores de la asistencia no se eliminaron.

4.2.2 Los Malos Pobres: Crimen Y Pobreza

Los avances en la investigaciéon social de la época en el marco de una relaciéon de mutua
conveniencia entre la academia y el Estado posrevolucionario, provocaron que el problema de
la mendicidad se analizara bajo otra optica: se desarrollaron a la par estudios que se separaban
—al menos en parte— del abordaje que se habfa hecho previamente del indigente, y una politica

social que se apoyaba en dichas investigaciones. En el centro de la estrategia se encontraba una
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premisa que, sin embargo, no habia cambiado mucho desde el periodo anterior: la necesidad de

distinguir entre el verdadero y el falso pobre.

Los estudios que se realizaron entre las décadas de 1920 y 1930 tuvieron entre sus
propositos el analisis cientifico de la pobreza y la mendicidad, privilegiando la observacion, la
generacion de datos cuantitativos y cualitativos y la formulacion de hipétesis que ayudaran a
encontrar las causas sociales y econdémicas de estos fendémenos. Una caracteristica comun de los
estudios sobre la mendicidad de la época era la concepcion de esta como un problema social y
no individual. Para Alberto Robles Gil, ingeniero que presenté en la ciudad de Guadalajara en
agosto de 1939 un estudio para erradicar la mendicidad, el mendigo era producto de su medio
social y por lo tanto el éxito de la beneficencia dependia de encontrar sus causas: “las condiciones
pervertidas de nuestro medio social, suponen para el éxito de cualquier acto filantrépico, la
busqueda de las causas que den motivo a ese acto, para evitar el dafiar en vez de beneficiar”
(citado en E/ Informador, 24 de agosto de 1939: 8). Para el autor las acciones destinadas a los
menesterosos debian pues, ser producto del conocimiento de esa realidad social que producia
miserables, para evitar la ayuda basada en emociones, caracteristica de la caridad, que fomentaba
el pauperismo y la mendicidad (citado en E/ Informador, 24 de agosto de 1939: 8). Asi lo expresé
también Ramoén Beteta, director de Acciéon Educativa, Eficiencia y Catastro Sociales de la
Beneficencia Publica del Distrito Federal en la misiva dirigida al entonces responsable de dicha
institucion, Moisés Sdenz que acompafaba el informe que se convertiria en la obra I.a Mendicidad
en México:

Tuvo por fin la investigacion, hacer luz sobre las causas y origenes de la mendicidad en

el medio social capitalino, resefiar criticamente los esfuerzos que se han hecho en lo

pasado para resolver el problema de los mendicantes y sugerir algunas medidas que
pudieran ponerse en practica para la resolucion del mismo. El estudio tuvo, ademas, el
fin inmediato de iniciar al Cuerpo de Inspectores e Investigadores Sociales de la

Beneficencia en los métodos modernos que la técnica aconseja para el estudio de
fenémenos sociales, como los que a ella atafen.

Al hacer la indagacién cuya resefia remito, se procurdé mantener una actitud cientifica,
alejada, hasta donde fué (sic) posible, de sentimentalismo y de prejuicio (1930: s/n).

Ademas de las recomendaciones que emitieron con la finalidad de mejorar las
instituciones de asistencia, un producto frecuente de estos trabajos fue la construcciéon de
clasificaciones de la poblacion urbana en pobreza que desempefaron un papel fundamental en
el imaginario oficial sobre los pobres y en el desarrollo de instituciones destinadas a proporcionar
servicios diferenciados a los sujetos que conformaban este sector. Las clasificaciones, como
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sostiene Kalifa, tenfan una utilidad no solo analitica sino politica y social: “[las nomenclaturas]
atestiguan de un interés por el ordenamiento del mundo, por una distribucién racional de roles
sociales donde cada uno tiene que ocupar la casilla que les esta asignada” (2018: 122). En este
caso las clasificaciones permitian ordenar (y controlar) un sector heterogéneo por las
caracterfsticas de sus integrantes pero también por sus intenciones, segun lo dictaban los
prejuicios imperantes en torno a los pobres: mientras que algunos buscaban la ayuda social para
aliviar sus males de forma pasajera, otros lo hacian para mantener una vida de ocio. Asi, para
Robles Gil la poblacién mendiga se clasificaba en ancianos, enfermos, degenerados (personas
con padecimientos mentales), vagos y menores (citado en E/ Informador, 24 de agosto 1939: 8).
La Secretarfa de Asistencia por su parte, en respuesta a la solicitud de informacién que hizo
Emilio Ayensa sobre los mendigos en la Ciudad de México, clasifico a este grupo en tres
categorias, los mendigos profesionales, los enfermos mendigos “que por la cronicidad de su
padecimiento se encuentran incapacitados para trabajar” y los incapacitados “débiles sociales
que piden porque carecen de algin miembro o por ceguera” (Secretaria de la Asistencia Publica,

1938: s/n).

Entre los estudios sobre la mendicidad que se realizaron en esta época destaca la
investigacion realizada en 1930 por la Beneficencia Publica del Distrito Federal y que fue dirigida
por Ramoén Beteta en estrecha colaboracion con el socidlogo de la Universidad de Chicago Eyler
N. Simpson, invitado por el presidente de la Junta de Beneficencia Pablica Moisés Saenz y que
entre 1920 y 1923 habia sido profesor de Beteta en la Universidad de Texas (Lorenzo, 2018:
1684). Aunque Beteta aparece como el autor de la obra que recogié los resultados de dicha
investigacion, La Mendicidad en México, este reconocié en todo momento la participacion y los
aportes de Simpson. No sorprende la participacién del académico estadounidense en un estudio
que trataba sobre lo que se consideraba un mal social, dada la enorme influencia que en esa época
tenfa la Escuela de Chicago en las ciencias sociales por su introducciéon de innovaciones

metodologicas a la investigacién de problemas urbanos.

Si bien Beteta hacia un abordaje de los mendigos no muy distinto del de otros estudios
de la época™, la investigacion que dirigié presenta importantes diferencias en sus supuestos, en

la metodologia utilizada y en sus recomendaciones. En cuanto a los primeros, destaca la relacion

% Sin que en La Mendicidad en México aparezca una clasificacion concreta como si existe en los otros estudios
revisados, es posible encontrar tipos de mendigos similares a los de las tipologfas de la época: el mendigo profesional,
el mendigo enfermo, el mendigo desempleado y alcohdlico y los que llama “desadaptados” (Beteta, 1930).
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causal que establece entre pobreza y mendicidad. En el capitulo segundo describe la evolucién
de los salarios reales de diversos tipos de trabajadores y de los costos de los productos basicos
para su subsistencia; los datos, como ya se observo, lo llevan a concluir que la incapacidad de los
trabajadores de satisfacer sus necesidades elementales y las de sus familias provoco que miles
tuvieran que recurrir o a la beneficencia o a la mendicidad. Sin dejar de considerar la mendicidad
como una condicién indeseable y dafiina para la sociedad, el autor reconoce que una parte
importante de los mendigos lo era por causas estructurales y no por decisiéon o por falta de
adaptacion al medio debido a condiciones individuales. En lo que respecta a los supuestos de la
investigacion, resalta también el abordaje que hace de la premisa del mendigo como resultado de
su medio social. Aunque esta aseveracion fue frecuente en los estudios de la época en la materia,
para Beteta el mendigo no era resultado de la perversiéon de la sociedad, sino de su rapido
crecimiento y transformacion, que dejaba excluidos a miles de sujetos de la nueva dinamica

social.

Para dar cuenta de ese fenémeno presenta el caso de Trinidad Méndez, mendigo menor
de edad y uno de los diez hijos de Trinidad y Guadalupe que, tras la separacion de los padres
provocados por problemas de infidelidad y alcoholismo, vivia las calles de la Ciudad de México.
El nifio Trinidad fue internado en la Escuela Industrial de Huérfanos pero tras una pelea con
sus compafieros se escapd y volvio a las calles. El autor hace una detallada descripcion de la
dindmica familiar de Trinidad para explicar su situacioén: “Trinidad es vago y mendigo; pero su
conducta se entiende y explica recordando el hogar desintegrado.... Para poder comprender la
conducta de Trinidad, debemos primero entender el medio que lo ha hecho posible” (Beteta,
1930: 82). Con este objetivo el autor hace un analisis del acelerado crecimiento del Distrito
Federal, en comparacién con el que tuvo el resto del pais. Partiendo de los hallazgos de la
sociologia urbana de la época, Beteta atirma que el crecimiento desmedido y desigual de la capital
tuvo entre sus consecuencias un control mas laxo y despersonalizado “sobre los miembros del

b

grupo que necesita cuidado o vigilancia”, a diferencia del control propio de las poblaciones
pequenas donde la vigilancia era personal e intima (Beteta, 1930: 84). Esta falta de vigilancia,
aunada a la incapacidad de adaptacién de algunos sujetos provenientes de localidades donde las
redes personales eran mas estrechas, provocaba que existiera poblaciéon que no lograba “ajustarse
a las demandas del grupo 'secundario' y a la que con mas frecuencia encontramos embrollada en

juicios criminales, en hospitales, en asilos y, en general, en todos los lugares a donde van a parar

los que tienen dificultades serias por inexperiencia” (Beteta, 1930: 84).
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El caso de Trinidad muestra una segunda caracteristica que distingui6 este estudio, la
cuestién metodolégica. La Mendicidad en México presenta cinco estudios de caso desde los cuales
el autor analiza las causas del problema y los rasgos de los mendigos. Esto representa un cambio
en un contexto en el que predominaba la cuantificaciéon de los sujetos con el fin de desarrollar
generalizaciones y estadisticas. Aunque en el estudio dirigido por Beteta no se dejan fuera las
cifras, estas se utilizan principalmente para reforzar el caracter general de las historias que se

narran —para que no queden como anécdotas—, asi como las afirmaciones del autor.

Para mayor comprension de la metodologia del estudio, cabe recuperar la descripcion
detallada que hace Lorenzo del proceso de investigacion seguido por Beteta y Simpson. En su
primera etapa los autores realizaron conferencias con la finalidad de capacitar a los inspectores
de la Beneficencia Pablica que recogerian la informacion. Con ello contribuyeron a formar a
algunos de los primeros trabajadores sociales de la instituciéon que “aprendieron la disciplina en
el quehacer cotidiano de las labores de clasificacion y del analisis de casos de los indigentes en el
ambito de las campafias contra la mendicidad” (2018: 1687). Los inspectores en unos cuantos
dias procedieron a cuantificar a los mendigos que encontraron en el centro de la capital, debido
a la desconfianza que sentia Simpson hacia las cifras oficiales sobre mendigos por la enorme
diferencia entre las cantidades presentadas en diversas fuentes: mientras que el Censo de 1910
registr6 96 mendigos en la capital, la Inspecciéon General de Policia registr6 5 mil, y los
inspectores de la Beneficencia, encontraron mil mendigos basandose en su apariencia, segin las
preconcepciones imperantes sobre lo que se entendfa por mendicidad (LLorenzo, 2018: 1688,
1690). Ademas de contatlos, los inspectores realizaron entrevistas a algunos de los indigentes, a

partir de las cuales se realizaron los estudios de caso que integran la obra.

Cada caso presenta una discusion sobre un tipo de mendigo, sus caracteristicas y las de
su medio. Los casos de Guadalupe Casas Gonzalez y Juan Jiménez Aguilar representan la
situaciéon de los mendigos profesionales. Guadalupe era una nifia de ocho afios, hija de un
pepenador y una mendiga, alcohdlicos ambos, que en el momento de la entrevista estaba bajo el
cuidado del Tribunal de Menores. Juan Jiménez era un hombre soltero de 26 afios de edad,
adicto, que “vive de la mendicidad y la venta de drogas” y habia estado en prisién en diversas
ocasiones, por robo, mendicidad y venta de drogas (Beteta, 1930: 36). En la descripcién de este
caso destaca que el autor pone énfasis en que su pobreza es inferior a la de otros mendigos, en

la teatralidad de sus gestos para exponer la falsedad de su padecimiento y minimizar los
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malestares fisicos de Juan Jiménez, para mostrar que el mendigo profesional no requiere de la
asistencia ni del Estado ni de los transedntes que le daban una limosna:
A diferencia de otros mendigos, Juan se alimenta bien; toma en la mafana dos huevos,
pan y leche, y en la comida toma de dos a tres botellas de cerveza.

Su manera de mendigar es impresionante; adquiere una expresion de angustia, de dolor
y miseria y aun ha aprendido a llorar de un modo real y conmovedor, a voluntad. Tiene
las piernas enjutas, probablemente de resultados de la droga, y una rodilla inflamada
(Beteta, 1930: 37).

Segun el autor el caso de los padres de Guadalupe, que utilizaban a la menor para
aumentar las limosnas que recibfan, y el de Juan Jiménez, ejemplificaban a los mendigos
profesionales que no tenfan impedimento alguno para trabajar, y que por pereza, vicio o para
encubrir actividades criminales, se beneficiaban de lo que llamaba la institucién de la mendicidad,
como llamaba “el hecho de que la mendicidad sea una forma de conducta reconocida y tacita o
expresamente aprobada” (Beteta, 1930: 39) y de la cual una importante responsable era la Iglesia
catolica, por fomentar una caridad desorganizada hacia aquel que conmueva al dador, y no al
que mas lo necesite. Asi, el autor justificaba la secularizaciéon de la ayuda al desvalido y el
ordenamiento de la asistencia segiin principios cientificos, una “ciencia de la pobreza” (Kalifa,

2018: 126).

El caso de Marfa Félix Garcfa, por su parte, es caracteristico del mendigo enfermo. Si
bien Beteta encuentra en sus padecimientos fisicos un motivo legitimo para subsistir pidiendo
limosna o acudiendo a la Beneficencia Publica, no por ello el abordaje que hace de su caso es
mas magnanimo, mostrando pues que el rechazo hacia la figura del mendigo no era exclusivo
del que era considerado profesional:

Tiene paraliticas ambas piernas y un brazo y sélo puede moverse arrastrandose en el

suelo. Ve con un ojo unicamente y su mirada es arrogante; es grosera, exigente y

comunicativa. Aparentemente encuentra verdadero placer en pedir limosna, y no desea
por ninguna circunstancia abandonar su “profesion” (1930: 51).

A pesar de concebir la condicién de mendiga de Marfa Félix Garcia como producto de
una decisiéon personal derivada de su “gusto” por esta actividad, Beteta reconocia que su
discapacidad y la falta de familiares que vieran por su subsistencia, no le dejaba mas opcién que

vivir de la asistencia publica y la mendicidad, siendo la primera preferible para el autor.

Manuel Pinto representa en el estudio al amplio sector que vivia en las calles debido al
desempleo, aunque su condicioén derivara de otros factores, en concordancia con la premisa del

autor de que la mendicidad tenfa multiples causas. Manuel Pinto era un hombre de la tercera
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edad, alcohdlico y con un padecimiento mental que ¢l atribuia a que hace afios lo atropell6 un
camion, lo que le provocd convulsiones periddicas. “Don Manuelito” como lo nombran en el
estudio, aprendi6 el oficio de zapatero en su natal Michoacan, aunque en el Distrito Federal
donde vivi6 la mayor parte de su vida se dedicé a ser cochero de “altas personalidades” entre
ellas el padre de Francisco I. Madero. Su alcoholismo, que lo llevé a perder su ultimo empleo,
aunado a su enfermedad y su avanzada edad (77 anos al momento de la entrevista) provocaron
que Manuel Pinto pidiera limosna en el centro de la capital. A su condicién contribuyé ademas,
como en el caso de Trinidad, la acelerada transformacion del pafs, con la introduccion del
automovil y el abandono del coche tirado por caballos:
Manuel Pinto es un ejemplo de uno de los tipos mas importantes de mendigo. Es un
anciano enfermo, sin dinero y sin hogar.... Evidentemente, es y ha sido por muchos
afios un alcohélico decidido: pero es también evidente que el mundo le ha olvidado. La
invasion del automovil y la industrializacion de México le han privado de los medios
legitimos para ganarse la vida.... Ahora ya anciano, se ha unido al ejército de los indtiles

y los sin trabajo, esto ultimo porque las cosas que ¢l sabe hacer ya no se hacen mas
(Beteta, 1930: 73-74).

El analisis realizado por Beteta y Simpson los llevé a concluir que la mendicidad era un
problema complejo y multicausal, en concordancia con los planteamientos de la Escuela de
Chicago que proponia que las dimensiones econémica y cultural eran determinantes en las
llamadas patologias sociales (Lorenzo, 2018: 1685, 1687). Esta conclusion representa un cambio
significativo con respecto de las concepciones previas sobre los mendigos, que los catalogaban
por tipos segin sus motivaciones y caracteristicas. En este caso un mendigo profesional como
Juan Jiménez era también una persona con adicciones y por lo tanto podia ser beneficiario de
una de las instituciones de beneficencia del Estado destinadas a este sector. La mendicidad
aparecia bajo su Optica como un problema de multiples origenes, siendo la combinacién de
factores individuales —enfermedades fisicas, padecimientos mentales, adicciones— y sociales
—Ila pobreza, la criminalidad, la transformacién de la ciudad, el desempleo y la desorganizacion
familiar— las causas mas frecuentes de que una persona se convirtiera en mendigo (Beteta, 1930:

54, 121).

En las recomendaciones derivadas del estudio también es posible encontrar diferencias
con respecto de otros estudios de la época. Beteta, ademas de las propuestas mas frecuentes de
separar a los menesterosos en diversas instituciones segun sus caracteristicas (edad,
padecimiento, género), y la reorganizacion de la Beneficencia y de sus procesos de recepcion de

beneficiarios que deberfan derivar de un analisis detallado de la situacién del sujeto y sus
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“verdaderas necesidades”, sugirié destinar esfuerzos a eliminar la pobreza, factor indisociable

del problema de la mendicidad:
El primer paso que, en nuestro concepto, debe darse para acabar con los mendigos, es
el de mejorar el estandar de vida de nuestra poblacion, lo cual se traduce en mejores
salarios, en proteccion econémica para los obreros por medio de seguros de vida, de
salud, de vejez, y de falta de trabajo; en pensiones, proteccion en las huelgas y en los
paros; en leyes y medios que hagan efectivo el salario minimo y las compensaciones a los
obreros en casos de accidentes, etc. Desde este punto de vista, parece obvio que la

supresion total de la mendicidad depende de que se mejore la estructura econdémica
general del pais (1930: 122).

LLa concepcidén de la pobreza como consecuencia de la “estructura econémica del pais”
y su atencién como responsabilidad de Estado, representaron cambios fundamentales en la
forma en que se pensaba y atendfa este problema. Sin embargo, los pobres no se convirtieron en
un grupo que por sus carencias fueran objeto de una politica social especifica, ni el pobre se
volvié sujeto central de ninguna accidon durante el periodo posrevolucionario, sino que su
abordaje dependié del grupo al que pertenecia (trabajadores/mendigos/asistidos) con lo que se

continud con una diferenciacién tanto programatica como ideologica.

Una segunda diferencia se dio en torno a la persecucion de la mendicidad como crimen.
Aunque Beteta, igual que sus contemporianeos y sus predecesores, consideraba que la
mendicidad debia ser prohibida en todo caso, sugerfa algunos cambios al Codigo Penal de 1929
vigente en el momento en que se realizé el estudio. Dentro del Titulo Decimosegundo, de los
delitos econémico-sociales, el Cédigo destinaba el capitulo tercero a la vagancia y mendicidad,
definfa al vago como el sujeto “que careciendo de elementos licitos y conocidos de subsistencia,
no se dedica a ningun trabajo honesto para subsistir, sin estar incapacitado para ello” (DOF
tercera seccion, 5 de octubre de 1929: 178). Se trataba del considerado mendigo profesional, el
cual al ser detenido y amonestado por la autoridad competente para que se dedicara a alguna
“ocupacion honesta y lucrativa” no lo hiciere en diez dias, podia ser penado con la “relegacion
de uno a tres afios o reclusion en un taller penal por igual tiempo” (DOF tercera seccidn, 5 de
octubre de 1929: 178-179). En el caso de los mendigos que tuvieran algun padecimiento que
justificara su actividad el Cédigo penal consideraba excepciones: para el sujeto “menor de edad,
sordomudo, débil mental o psicopatolégico” la pena era menor y se enfocaba mas que en su
reclusion, en su insercion en instituciones de beneficencia. Ademas permitia a los mendigos
continuar con su actividad siempre y cuando contaran con una licencia que el Consejo Supremo

de Defensa y Prevencion Social concedia en caso de que comprobaran que de forma temporal
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o permanente estaban “incapacitados para trabajar y carezcan de recursos para subsistir” (DOF

tercera seccion, 5 de octubre de 1929: 178-179).

Beteta en cambio, proponia que se penara la mendicidad en todos los casos sin
excepciones, siempre y cuando el sujeto en cuestion fuera reincidente. Proponia ademas que las
sanciones fueran mayores (por ejemplo que el arresto fuera mas largo) y que previo a imponetlas
se investigara al mendigo para poder resolver su situacion (1930: 126). Recomendé ademas
establecer una pena para las personas que dieran caridad a los mendigos que se encontraran en
la via puablica, como ya lo habia hecho la ley de 23 de marzo de 1828 que establecié una multa
de 25 pesos a los que dieran limosna en espacios publicos (Beteta, 1930: 127). En 1931 se aprob6
el nuevo Cédigo Penal para el Distrito y Territorios Federales en materia de fuero comun, y para
toda la republica en materia de fuero federal, que coincidia con la idea planteada de Beteta de
eliminar cualquier excepcién en la persecucion de la mendicidad. De hecho, la mendicidad no
era el centro de los dos articulos destinados a este problema, sino la vagancia. Las referencias a
la figura del mendigo se centraban en el articulo 256 en el “simulador y sin licencia” y “los
mendigos a quienes se aprendan con un disfraz o con armas, ganzuas o cualquier otro
instrumento dé motivo para sospechar que tratan de cometer un delito” (DOF, tercera seccion,
14 de agosto de 1931: 19, 20). Del nuevo Cédigo destaca la relacion que establece entre crimen
y mendicidad, al agrupar en el articulo 257 al mendigo con “el delincuente habitual o peligroso
contra la propiedad o explotador de prostitutas, o traficante de drogas prohibidas, toxicomano
o ebrio habitual, tahur” bajo la etiqueta de “malvivientes” (DOF, tercera seccion, 14 de agosto

de 1931: 19, 20).

LLa asociacion entre crimen y pobreza, y concretamente la criminalizacion del mendigo
se recrudecio en la década de 1930 y continué en la de 1940. Ademas de Beteta fueron numerosas
las voces que exigieron aumentar las penas para los vagos, puesto que no era suficiente con
tipificar dicha actividad como delito si en la practica las penas no se llevaban a cabo con la
severidad que ameritaba. As{ lo propuso la Secretaria de Gobernaciéon en su informe
correspondiente al periodo entre septiembre de 1937 y agosto de 1938. En este documento se
daba cuenta de la propuesta hecha por la dependencia para eliminar la pena de relegacion en el
caso de los vagos y malvivientes puesto que los periodos establecidos por el Codigo para estos
€asos eran cortos mientras que para que la relegacion lograra con éxito la rehabilitacién del reo
se requeria una reclusiéon mas duradera. Ademas, proponia un aumento en las penas para este

tipo de criminales:
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Al mismo tiempo se propuso que se ampliara la penalidad para los vagos y malvivientes
y, suprimida la pena de relegacion, se les fijara prision de 2 a 5 afios; para ello se invocaron
razones de orden practico y técnico, sosteniendo el criterio de que la mendicidad y la
vagancia son estados antisociales permanentes, derivados de la constitucién misma de
los individuos, y requieren para su modificacién, un tratamiento prolongado, sobre la
base del trabajo obligatorio (Garcia Téllez, 1939: 36).

Se observa que a pesar de los cambios que trajeron los estudios sobre la mendicidad que
la asociaron a factores externos, hubo resistencia a dejar de asociar la condicién del mendigo a
sus caracteristicas individuales y a responsabilizarlo por sus carencias, tanto por parte de la
opinién publica como de los actores estatales, como se vera en el siguiente apartado. De manera
que las instituciones publicas operaron bajo dos logicas en ocasiones contradictorias: una
sostenfa que el mendigo era producto de su medio y por lo tanto habia que transformar su
situacién para aliviar sus males, y otra, dominante en las instituciones de justicia, que afirmaba
que el estado del mendigo estaba determinado por sus caracteristicas y por lo tanto, mas que

cambiar su medio, habia que reformar a la persona.

La clasificaciéon y separaciéon del mendigo, usualmente basada unicamente en sus
caracteristicas fisicas, se convirtié en la accién que posibilité la coexistencia de ambas logicas.
Las campafias de levantamiento de los mendigos, a las que denominaban razias en los
documentos del Departamento de la Beneficencia Pablica primero y la Secretaria de Asistencia
Publica después, fueron frecuentes en la década de 1930 y principios de 1940, con la finalidad
de evitar que continuaran sus actividades en las calles de la capital del pafs. Una vez bafiados,
“pelados” y “cambiados de limpio”, parafraseando un documento de 1931, eran llevados a las
instituciones de beneficencia correspondientes, en el caso de los verdaderos mendigos, y en el
caso de “los mendigos profesionales que significan simplemente una carga para el Estado... son
entregados a las autoridades dependientes del Departamento Central para que se sancionen de
acuerdo con las leyes del Codigo Penal por tratarse de vagos y malvivientes” (Secretarfa de la
Asistencia Publica, 1938). La correcta clasificaciéon de la poblaciéon menesterosa y malviviente
era tan importante para las autoridades competentes del periodo que uno de los proyectos
presentados a principios de la década de 1940 consistia precisamente en una dependencia llamada
Central para Estudio y Distribucién de Niflos, que pretendia “albergar a los nifios durante el
periodo de tiempo que tarden sus estudios biologicos, mental econémicosocial [sic], pedagdgico
y su inmunizacion contra algunas enfermedades transmisibles” para con base en dicha evaluacion

destinarlos al instituto adecuado segun sus caracteristicas (Baz, 1942: 241).
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La via predilecta para la rehabilitaciéon del mendigo era el trabajo sin embargo, en este
periodo las instituciones se enfrentaron a un cambio que trajo consigo la Revolucion: la
prohibicién del trabajo forzado, establecido en el articulo quinto de la Constituciéon. Los
funcionarios responsables se encontraban entonces con la imposibilidad de poner en practica la
que consideraban era la solucién mas viable a este problema, aunque en la practica encontraron
los medios para hacerlo dentro de lo permitido por la ley. Tal fue el caso del subsecretario de la
Asistencia Publica en 1939, Jesus Diaz Barriga, que consulté al funcionario competente si podia
“ordenar que se recoja a los mendigos adultos y los dedique a trabajar en una granja”. Si bien el
Jete del Departamento de Asistencias Diversas respondié que no era posible, le indico los casos
en los que podria realizarse: “la concentracion de los mendigos adultos en una granja para
dedicarlos a la explotacién de la misma, sélo podra efectuarse mediante la intervencion de la
autoridad judicial, previa sustanciaciéon de los procesos respectivos en que se pronuncien
sentencias condenatorias ejecutorias para los encausados” (Hernandez Delgado, 1939: s/n).
Dentro de las prisiones se fomentaba el trabajo de los reclusos como via para la rehabilitacién,
asi como en los institutos de beneficencia destinados a nifios y jévenes “para corregir al mismo

tiempo sus vicios de conducta, consecuencia del medio en que se desarrollan” (Baz, 1942: 154).

Llama la atencion el fuerte rechazo imperante en el periodo posrevolucionario hacia la
figura del malviviente en general y el mendigo en particular, de entre todos los tipos de
criminales. Por ejemplo en al menos cuatro leyes de indulto a reos del Distrito y Territorios
federales, del orden comun y militar que se expidieron entre 1938 y 1942, los vagos y malvivientes
no podian ser beneficiarios de la gracia concedida por el Ejecutivo, asi como los reincidentes,
los toxicoémanos y los traficantes, incluso si cumplian con los requisitos establecidos por la ley
(DOF, 8 de diciembre de 1938: 2; DOF, 27 de enero de 1940: 2; DOF, 28 de noviembre de
1942: 1). En el caso de la Ley de 1930 si bien no se hacia alusiéon a los mendigos, excluia del
indulto a otros grupos que eran parte de la poblacion objetivo de algunas instituciones de
beneficencia: “los delincuentes piscopatolégicos... los locos, los imbéciles, los idiotas, los
sordomudos, los ebrios habituales y los individuos que usen o ingieran, en cualquiera forma,
drogas enervantes o substancias prohibidas y nocivas a la salud” (DOF, 14 de octubre de 1930:

5).

En el plano de las representaciones la criminalizaciéon fue mas alla de la figura del

mendigo para incorporar a toda la poblacién menesterosa y usuaria de los servicios asistenciales,
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que a pesar de estar conformada por un amplio sector de trabajadores no se libr6 del estigma

social y estatal, como se vera en el siguiente apartado.

4.3 Representaciones Encontradas: La Pobreza Como Patologia Y La Pobreza Como

Recurso

Si bien la criminologia mexicana de la Posrevolucion no se adscribié a una corriente tnica, sino
que tuvo fuentes diversas, una escuela particularmente influyente fue la italiana, de la que Cesare
Lombroso y sus discipulos Enrico Ferri y Rafaele Garofalo fueron importantes exponentes. De
acuerdo con Rojas Sosa entre las aportaciones de Lombroso se encuentran la afirmacién de que
no todos los criminales lo eran por la influencia de su medio y que algunos eran criminales natos,
y la asociacién entre la fisiologfa y el crimen; por su parte Ferri consideraba que existian dos tipos
de peligrosidad, concepto creado por él: la criminal expresada hasta que se cometia un delito, y
la social o predelictual, propia de los sujetos que sin cometer ningun delito representaban un
peligro para la sociedad y que se manifestaba “en el modo de vida, las costumbres y la
personalidad del sujeto” (2023: 9, 10). Generalmente se trataba de miembros de las clases bajas,
entre ellos los considerados por el Codigo penal como malvivientes. Dichas ideas tuvieron una
amplia difusién durante el Porfiriato, por ser congruentes con planteamientos del positivismo,
principalmente la cientificidad como via para el conocimiento de la realidad, y la diferenciacién
de los grupos sociales. Piccato sostiene que la criminologfa italiana propuso una herramienta de
suma utilidad para conocer y ordenar la heterogénea composicion social en el pais: la clasificacion
en tipos. Sin embargo su rigor cientifico era muchas veces cuestionable: las clasificaciones en el
México de inicios del siglo XX en algunas ocasiones se basaban en prejuicios e ideas comunes
como la del jurista Miguel Macedo, que propuso una clasificacién en tres tipos de clases basada
en la vestimenta de los sujetos o la de Julio Guerrero en funciéon de la vida privada,

principalmente las relaciones conyugales (Piccato, 2010: 122-123).

Como sostiene Piccato, la influencia de estas ideas no sucumbié con la Revoluciéon que
pretendié eliminar la diferencia entre grupos sociales, ni con la transformacion en el campo de
la investigacién social y en particular el abordaje de los pobres, que ahora eran considerados
producto de su entorno, aunque sin duda hubo cambios en la forma de concebir la relacién entre
crimen y pobreza como muestra la promulgacion del Codigo penal de 1929 (2010: 114, 124) y
su supuesto basico de que la funcién de las penas era readaptar al criminal para su vida en
sociedad. En la practica durante las décadas de 1920 y 1930 se mantuvo una criminalizaciéon de
las clases bajas en general y los pobres en particular, basada en los prejuicios de larga data en
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torno a este grupo, enfociandose de forma particular en la figura del vago y del mendigo®. A
pesar de las recomendaciones de estudios como el de Beteta, que proponian que cada caso de
mendicidad fuera analizado con detenimiento para cerciorarse de las necesidades de las personas
y dirigirlas a las instituciones pertinentes, lo comuin fue que la policia los detuviera sin mayor
investigacion principalmente en las razias que se realizaron de forma periddica, basandose mas
bien en su apariencia, y una vez detenidos los llevaban al espacio adecuado segun su condicion,

edad y padecimientos.

La misma nocién de razias, concepto que utilizaron las autoridades y la prensa para
referirse a las campanas de detencion de los vagos y mendigos en el Distrito Federal, permite
vislumbrar el predominio de la concepcion de la mendicidad como crimen y no como desajuste
social. El término razia (o razzia como se escribia con frecuencia) hace alusiéon a “la incursion
en territorio enemigo para destruir o saquear’, y 'redada policial”” (Real Academia Espafiola, 2023,
definicién razia). En efecto la estrategia implementada operd con frecuencia bajo la légica amigo-
enemigo tanto por la violencia que llegé a usar la policia (en contraposiciéon con la postura
mostrada por funcionarios de la Beneficencia Publica como Moisés Sainz, que se oponia al uso
de la violencia y a las redadas en general), como por los vocablos que utilizaron tanto
funcionarios como la prensa para nombrar a los sujetos objetivo de estas operaciones: Lorenzo
muestra que en la cobertura que hizo el periddico E/ Universal de las redadas se usaban términos

2 <<

como ‘“‘captura”, “centros de concentracion” “enemigo”, en contraste con los informes y
estudios que provenfan de la Beneficencia Publica que, como ya se discutid, se referfan a los
mendigos como personas “desorganizadas” o “faltas de adaptacion social” (Lorenzo, 2018:
1711). Otros casos dan cuenta de las diferencias entre el disefio y la implementacion de las

acciones enfocadas en la mendicidad. Por ejemplo Ramoén Beteta en un memorandum enviado

el 6 de abril de 1931 a Sainz como presidente de la Junta Directiva de la Beneficencia Publica,

%0 En el universo de crimenes perseguidos por las autoridades posrevolucionarias destaca la vagancia y malvivencia
por la desproporcion existente entre la preocupacion que generaban entre las autoridades y la opinién publica estos
males, y el numero de casos registrados. En un estudio estadistico sobre la poblacion de la Penitenciarfa del Distrito
Federal, registrado en la Memoria de la Secretarfa de Gobernacion de 1937-1938 el porcentaje de presos por el
delito de vagancia es significativamente menor que el de presos pot robo u homicidio (Garcia Tellez, 1939: 38-44).
Por su parte Rojas Sosa afirma que “de acuerdo con los expedientes judiciales conservados en el Archivo General
de la Nacién, entre 1933 y 19306, fueron procesadas por el delito de vagancia y malvivencia cinco personas” (2023:
15); si bien aumentaron los casos de forma extraordinaria los expedientes en 1937 (“757 expedientes registrados en
el mismo acervo”) esto se debe en gran medida a que dentro de esa categotia se agrupaban otros delincuentes, como
ladrones y personas responsables de conductas que en la época eran perseguidas por la policfa sin ser reconocidas
como delito, como las expresiones homoeréticas. Ademas, la autora sostiene que del total de los casos que sf
coincidian con la descripcién de la vagancia y malvivencia del Codigo Penal una parte considerable era absuelta de
los cargos, o cumplia penas menores (véase Rojas Sosa, 2023).
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informé que el 4 de abril habia iniciado “la campafa en contra de los mendigos”, en la que
recogieron a ocho hombres y cuatro mujeres que pedian dinero en el centro del Distrito Federal
al mediodia, los subieron a un “camién cerrado de la Beneficencia” y los llevaron a Tlalpan y al
Hospital Homeopatico. Beteta anexé en dicho documento fotografias como evidencia de que
las personas recogidas fueran en verdad mendigos: “el objeto de ellas fue el tener una prueba
evidente de que se se [sic] recogi6 a nadie que no estuviera pidiendo en el momento en que se le
tomé” (Beteta, 1931: 12). Se observa pues la preocupacion por los funcionarios durante la
administracion de Sainz de brindar la asistencia a los verdaderos mendigos, segun los criterios ya
seflalados. La policia en cambio, con frecuencia detuvo a personas solo por realizar actividades

en la calle que consideraban indebidas y por su apariencia.

Una expresion de la criminalizacion del mendigo es la construccion de una imagen de la
mendicidad como empresa colectiva y organizada. Desde esta 6ptica su condicién representaba
para la sociedad un peligro mayor al ser la mendicidad producto de una organizacién criminal y
no de actos aislados de sujetos inadaptados o con escasos recursos para sobrevivir. Las alusiones
en la prensa a las organizaciones de mendigos son frecuentes: E/ Universal, por ejemplo denuncid
en 1930 “la existencia de una 'mafia organizada de mendigos' que eludia la persecucién
orquestada por el Departamento Central del Distrito Federal” (Lorenzo, 2018: 1711). En el
estudio de Robles Gil se vincula la mendicidad a otro tipo de organizacion, el sindicato, para
exaltar el caracter profesional de algunos indigentes: “agrupados los mendigos han llegado a
formar un sindicato sus derechos de explotaciéon como si fuesen representativos de una industria
sin patrén, cuando en realidad no tienen més derechos que los de vivir a cambio de algo util que
pueden hacer” (citado en E/ Informador, 1939: 8). Ademas de las representaciones, el caracter
criminal de la mendicidad se hizo evidente en las practicas. El estudio de Rojas Sosa permite
observar la creciente judicializaciéon del problema de la mendicidad derivada de la
implementaciéon de las campafias contra la mendicidad en la década de 1930. Para muchos
mendigos el proceso no era como lo describié Beteta en su memorandum; la policia los llevaba
al Ministerio Publico donde tenfan que demostrar ante el juez que tenian medios de subsistencia
o que su condicién era temporal, debido a su falta de empleo. Algunos de ellos, siguiendo la via

legal para evitar la pena, recurrieron al recurso de amparo (2023: 20-21).

Las representaciones criminalizadoras fueron tan frecuentes en este periodo como las
que consideraban la mendicidad como una enfermedad social. El uso de términos médicos y

biolégicos para describir este problema fue constante en la prensa vy literatura de la época. La
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nota “Abundancia de mendigos” publicada en E/ Informador, diario de la ciudad de Guadalajara
Jalisco, presenta numerosos ejemplos: “parasitos de los sitios publicos” “la mendicidad es una
plaga que igual que otras, debe combatirse”, “hay que extinguir esa plaga”, “el larvario de los
mendigos esta en la anemia econémica de los pueblos. El taller que se cierra es una ovulacién
que se desparrama’ y “el unico exterminador acreditado es la caridad, que hoy se llama asistencia
social” (E/ Informador, 23 de julio de 1940: 3). En una nota editorial titulada “Malvados precoces”
del mismo diario se describia a la calle como un:

Larvario propicio para la crianza y desarrollo de esos pequenios monstruos que bajo la

forma microbiana de nifios vagabundos, llevan dentro el germen fecundo de la

criminalidad, que hace eclosiéon magnifica cuando el cultivo de las malas inclinaciones

madura y da sus frutos a las carceles y los hospitales (E/ Informador, 4 de octubre de 1938:
3).

En las representaciones de la época las diferencias entre mendigos importaban,
legitimando una divisién entre limosneros buenos y malos que no varié mucho respecto de la
que existia en el siglo XIX. Por ejemplo en la obra Retratos y paisajes, impresa por cierto por la
Escuela Industrial de Huérfanos, se observan las diferentes posturas del diplomatico y escritor
Eduardo Luquin frente a diferentes tipos de mendigos y pobres que se dedicaban a actividades
informales y ambulantes. LLa obra, compuesta por breves estampas en las que describe sujetos y
escenas sociales, algunas de las cuales tienen una alta carga moral, muestra la compasién y
simpatia del autor hacia el anciano y el paralitico que piden limosna y el ciego que se dedica al
comercio ambulante para sobrevivir. Los tres son discretos en su actuar, con una evidente
tristeza y sobre todo con un sentimiento de rechazo hacia la mendicidad, que ven como ultimo
recurso frente a su desgraciada situacion:

Paso frente a ¢l una bella mujer y al verlo se detuvo sorprendida, cambid con él unas

cuantas palabras y sacando una moneda la dejo caer en una de las bolsas de su americana.

El paralitico bajé la cabeza con un gesto amargo, contuvo un hondo sollozo con una
mueca de dolor y desde ese dia no se le volvié a ver mas en su sitio ni en ninguna otra
parte.

Varios dias después, apareci6 la siguiente noticia en la prensa: “Un paralitico que se
suicida cansado de ser mendigo” (Luquin, 1924: 79-80).

Tal consideracién no alcanzaba a todos los trabajadores ambulantes, como lo muestra el
pasaje sobre los sujetos que entretienen a la multitud con un oso encadenado —*“[sic] no habéis
sentido una inmensa repugnancia por estos trotamundos que viven a expensas de los pobres
animales?” (Luquin, 1924: 84)—, los nifios papeleros —“tienen algo de pajaro y de perro,

rastrean y vuelan, la mayor parte siguen arrastrando toda su vida, son muy pocos los que pugnan
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por levantarse, se les dificulta levantar la cabeza” (Luquin, 1924: 91) — y los mendigos que
podrian considerarse profesionales por haber “elegido” su profesién —“estos son los mendigos
teatrales, los desvergonzados, los que pregonan su miseria, los que han perdido hasta el ultimo

vestigio de pudor y de dignidad, los que gozan en su oficio” (Luquin, 1924: 75)—.

En un proceso en dos sentidos, la coexistencia de representaciones sociales influy6 en la
implementacién de estrategias distintas, una que perseguia y otra que atendia a los pobres, sin
que esto provocara cuestionamientos entre las clases media y alta de la época posrevolucionaria
puesto que entre ellas dicha diferenciacion era aceptada. A su vez, los resultados de las razias y
la clasificacion de los pobres, sefialando entre estos a los criminales, reforzaba la idea entre una
parte importante de la poblacion de que habia un grupo que no merecia la asistencia de la
sociedad. En el centro se encontraba la preocupacion por poner orden a una realidad que
cambiaba a toda velocidad, producto de las reconfiguraciones politicas que trajo la Revolucion,
con la llegada al poder de nuevos actores; de la modernizacion de las grandes urbes y de la
migracion del campo a las ciudades, que provocaron su crecimiento acelerado y desorganizado.
Esta pretension choco con la incapacidad del Estado posrevolucionario de incorporar a toda la
poblacién en su proyecto social basado en el pleno empleo y el mejoramiento de las condiciones

de los trabajadores.

A la par de los discursos estigmatizantes de las clases medias y altas en torno a los pobres
y especificamente los mendigos y los trabajadores informales y precarios, para las clases bajas las
carencias se convirtieron en un recurso legitimo para acceder a los beneficios de la Revolucion,
en un contexto en el que se mantenfa todavia la revalorizaciéon de la pobreza derivada de la
participacion de los pobres en el movimiento iniciado en 1910. Frente a un sistema de
beneficencia primero y asistencia después que buscaba dirigir su atenciéon a los verdaderos
pobres, algunos de los solicitantes hacfan exhibicion de sus carencias con la finalidad de
demostrar necesitar los servicios del Estado. Tal es el caso de Herlinda Portas, habitante de
Tiltepec, Chiapas, que en abril de 1940 envié una carta al presidente Lazaro Cardenas
acompafiada de una foto como evidencia de la veracidad de su testimonio:

Le dirijo la presente carta junto con mi foto, donde me presento con diez hijos vivos,

entre los diez hay dos gemelas y una impedida. Después de las dos cartas que le mandé,

naci6 otra nifia, con ella son once y todos viven.

Después de mis quejas a usted como buen soberano y que tienen la vista para todos los

mexicanos desamparados, necesito que me ayude porque estoy muy pobre, espero de

usted su buena gratitud, que de Dios sera usted premiado.
Atentamente

245



Es cuanto le dice su atenta y segura servidora.
Herlinda Portas (Citada en Nava Nava, 1994: 174).

Algunos de los sujetos que buscaban el favor del gobierno, ademas de dejar testimonio
de su situacién precaria, expresaban su apoyo al régimen y su participacion en la Revolucion, en
caso de que si lo primero no era suficiente para resaltar su solicitud entre las tantas que se
recibian, lo hiciera lo segundo; este era un recurso que habfa demostrado ser exitoso en un
contexto en el que el Estado beneficié principalmente a los que tomaron las armas en el
movimiento. Asf lo hizo Manuel Moreno Maldonado en 1936, de Tamazula de Gordiano, Jalisco,
al escribirle al presidente Cardenas:

Con toda la atencion y respeto que usted se merece, me es muy satisfactorio saludar a

usted deseandole siempre salud y prosperidad.

A la vez me permito recordar a usted que en el afio de 1924 tuve la honra de que usted

visitara mi casa con motivo de la Revoluciéon Delahuertista y, en aquella ocasion, usted

me prometié ayudar, por lo tanto y aunque no es personal la ayuda que solicito sino para
el portador que lo es el senor Ramon del Toro, quien es cufiado mio y se encuentra en
muy malas condiciones econémicas, rogando a usted se digne ayudatle como lo crea mas

conveniente. Esperando verme favorecido en esta forma, anticipo a usted mis mas
sinceros agradecimientos.

Muy respetuosamente
Manuel Moreno Maldonado (citado en Nava Nava, 1994: 170).

Tanto en la misiva de Herlina Portas como en la de Manuel Moreno destaca la
personalizacién de los servicios asistenciales publicos: ambos sujetos no solicitan la intervencioén
de las instituciones estatales responsables de brindar estos apoyos, sino que apelan a la bondad
del presidente. Este recurso era til en un contexto en el que los programas sociales la mayoria
de las veces estaban condicionados al apoyo de un actor politico. En el caso de Manuel Moreno
es evidente que consideraba que su participacion en la Revolucion pesaba mas que la situacion
de su cufiado, de manera que fue él quien solicité la ayuda y no el que recibirfa los beneficios.
En ambos casos aparece que, a pesar de la institucionalizacion de la asistencia publica, proceso
que habia avanzado de forma importante en esas décadas, no se habia eliminado por completo
la idea de la ayuda social como resultado de la voluntad individual del mandatario.

La solicitud de intervenciéon de la autoridad estatal en caso de pobreza fue también
frecuente entre los trabajadores cuando se encontraban en una situacién precaria, como Julio
Rocha que envié una carta acompafiada de una foto de su familia en su taller, en una linea similar

a las misivas anteriores:

246



Como vera usted por la fotografia que me permito acompanar al presente, soy Jefe de
una numerosa familia, faltando en ella dos de mis hijos varones, por encontrarse ahorita
fuera, precisamente en busca de trabajo.

Todos trabajamos en el taller de hojalateria que tenemos instalado en nuestra propia casa
habitacion, dedicados a la fabricacién de artefactos de lamina y hoja de lata, con cuyos
productos nos hemos venido sosteniendo; pero, por causa de la excesiva carestia de
todos los articulos que utilizamos, nos hemos visto econémicamente imposibilitados
para seguir trabajando, teniendo casi paralizadas las labores de nuestro citado taller.
Obreros trabajadores pobres, sin ningin vicio y hasta privados de las diversiones en
nuestro afan de satisfacer nuestras mas apremiantes necesidades nos consideramos con
derecho a recibir alguna ayuda para el fomento de nuestra pequena industria ahora
inactiva de parte de nuestro Gobierno, presidido por fortuna actualmente por Ud. que
tan acertada y humanitariamente se viene preocupando por el bienestar de todos sus
gobernados (Citado en Nava Nava, 1994: 162).

En el caso de los trabajadores ambulantes las carencias econémicas se sumaban a marcos
normativos y autoridades locales que obstaculizaban sus labores por asociatlos a la inmoralidad,
la vagancia y el crimen. De manera que las cartas de este grupo, ademas de hacer peticiones,
servian de denuncia de funcionarios locales, como plante6 el musico Cirilo Marmolejo en su
escrito:

Que siendo el Jefe y representante del mencionado “Mariache”, con quienes nos hizo el
favor de retratarse en el Parque Los Sabinos, en donde nos dijo Ud. que tan luego subiera
al Poder lo fueramos (sic) a ver haber en que nos podtia ayudar, no lo hemos hecho
porque no nos habfamos visto con la necesidad de molestatlo distrayendo sus multiples
ocupaciones, pero ahora siendo molestados por las autoridades que no nos dejan trabajar
porque nos exigen la licencia ocurrimos a Ud. en solicitud de su valiosa ayuda y
quedamos a su buena disposiciéon para ver que es lo que puede hacer en favor de
nosotros, perdonando muestras molestias, pues todos los componentes de dicho
mariache somos padres de familia y sin trabajar carecemos de recursos para datrles el pan
a nuestros hijos y esposas y ahorita solamente contamos con el amparo de Ud. a fin de
que nos permitan trabajar y no seamos molestados (citado en Nava Nava, 1994: 152).

En el imaginario posrevolucionario no todos los trabajos eran valorados ni todos los
trabajadores merecian la proteccion del régimen. Algunas actividades eran consideradas nocivas
para la sociedad como las de “los voceadores, billeteros, boleros, canasteros, vendedores
ambulantes, etc.” (Garcia Téllez, 1939: 37). Entre las causas del rechazo de ciertas profesiones
se encuentra la cercana relacion que para las autoridades de la época tenfan con el crimen: la
variacion en los ingresos de los trabajadores informales podia ser un motivo para que decidieran
realizar otras actividades ilicitas como el robo, el trafico de sustancias o la mendicidad. Pero otra
causa importante era el uso que hacian del espacio publico, contrario al proyecto de ciudad que
las élites impulsaban y que la modernizacién y la migraciéon contribuyeron a socavar. Como
sostiene Pablo Piccato la clase acomodada de las décadas de 1920 y 1930 dio continuidad al
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proyecto urbanistico iniciado en el Porfiriato de embellecer la capital y mantener a los grupos
indeseables en sus margenes (Piccato, 2010: 57). Los pobres urbanos, grupo heterogéneo
conformado por trabajadores ambulantes y otros trabajadores precarios, desempleados,
prostitutas y mendigos, en palabras de Piccato, “usaban la ciudad de maneras contradictorias con
dichos proyectos” (2010: 40). En el caso de los trabajadores ambulantes estos traspasaban las
fronteras de los espacios destinados a los pobres, invadiendo las zonas que frecuentaban las
clases acomodadas. El reglamento de 1940 que regulaba la venta de boletos de la Loteria
Nacional por ejemplo, conminé a los vendedores ambulantes de billetes de loteria a asearse y
desenvolverse con correccion, asimismo les prohibi6 realizar cualquier accién que pudiera alterar
el orden de la ciudad y molestar a los transeuntes, como ofrecer los boletos a gritos, juntarse en
grupos numerosos y obstruir la via publica, asi como “que detengan a los automoviles para
ofrecer su mercancia a los ocupantes; que invadan las cantinas, restaurantes, cafés y demas sitios

de reunion, ofreciendo igualmente su mercancia” (DOF, 14 de junio de 1940: 12).

La pobreza fue también un recurso utilizado por los campesinos en sus solicitudes al
Estado posrevolucionario con la finalidad de acceder a los programas creados para impulsar el
campo mexicano. En el Diario Oficial de la Federacion de las décadas de 1920 y 1930 y con
mayor frecuencia durante la administraciéon de Lazaro Cardenas es posible encontrar solicitudes
de campesinos que aludian a sus carencias para que sus peticiones fueran consideradas. La
presencia de dichos testimonios es todavia mas relevante puesto que se trata de un medio oficial
en el que la voz predominante es la de un Estado cada vez mds impersonal, al menos
narrativamente. Tal es el caso de los habitantes de San Juan Aquiahuac en el estado de Puebla,
que en su solicitud al Ejecutivo Federal de la creaciéon de un centro de poblacion agricola hacian
mencion de su carencia de medios para subsistir:

TERCERO. — Que al solicitar el fraccionamiento de las propiedades que sefialamos a

nombre propio y de nuestros representados, lo hacemos por la acumulacion de

pobladores que existen en nuestro pueblo y entre los que se hallan nuestros

representados sin medios de vida, pues carecen de hogar, tierra y aguas, siendo en su
totalidad campesinos.

CUARTO.— Que nuestros representados han venido de padres a hijos, prestando sus
servicios a las fincas a que aludimos, por un misero jornal y debido a las distintas
afectaciones que han sufrido las fincas citadas, se han quedado sin trabajo y por ende sin
los medios de vida para sus hogares (DOF, 8 de abril de 1937: 9).
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En una linea similar los vecinos de San Mateo Xalpa en el Distrito Federal daban cuenta
de su situacién precaria y aludian a las caracteristicas personales del presidente, y no a la
institucion, para que respondiera de forma favorable a su solicitud de dotacién de ejidos:

Que nuestra ocupacion en este lugar es la agricultura, medio del cual nos pasamos la vida

en la mas completa pobreza por no disponer de mayor cantidad de terreno mas que con

lo que nuestros antepasados nos legaron,y siendo que el sefior Presidente de la Republica,

Sr. Gral. Lazaro Cardenas, trata de llevar hasta el mas humilde de los pueblos, el beneficio
que otros han recibido (DOF, 10 de septiembre de 19306: 12).

La peticiéon segun Romana Falcon ha sido un recurso utilizado histéricamente por los
campesinos pobres para hacer demandas, sefialar injusticias o establecer relaciones con la
autoridad que le trajeran algin beneficio. Dichos documentos permiten vislumbrar el
conocimiento que tenian las clases bajas de los procesos politicos y las técnicas que podian ser
utiles para que el gobierno diera una respuesta favorable a su solicitud, como el uso de un
lenguaje respetuoso e incluso halagador hacia el funcionario y de la terminologia legal adecuada
para el tramite en cuestion (Falcon, 2002: 93). La peticién ademads abre una ventana a los valores
imperantes de la época, que los solicitantes utilizaban en sus misivas para ganarse el favor de la
autoridad: durante el Imperio, pone de ejemplo la autora, la etnicidad “se convirtié en un manto
legitimador que se empefaron en recalcar los actores colectivos en su trato epistolar y personal
ante las estrellas de poder”, mientras que en la Republica Restaurada, época en que
predominaron los valores liberales, los solicitantes esgrimieron la propiedad privada como
argumento para obtener tierras (Falcon, 2002: 94-95). Que en las décadas de 1920 y 1930 los
sujetos que establecian comunicacién con alguna instancia de gobierno hicieran alusién a sus
carencias como una justificacion legitima para obtener un beneficio del Estado, lleva a pensar
que la Revolucion trajo consigo un cambio en el imaginario sobre la pobreza, incluso cuando no
logré (ni pretendié hacerlo) desterrar los prejuicios que desde tiempo atras existian sobre los
marginados. Como en el campo de las acciones gubernamentales, las representaciones sobre la
pobreza y el lugar que ocupaba el pobre en la sociedad se mantuvieron cargadas de profundas

contradicciones.
Conclusiones del Capitulo

El anilisis que se hizo en este capitulo muestra que no obstante la recuperaciéon econémica que
se dio en el periodo —aminorada por las diversas crisis que se presentaron en las décadas de
1920 y 1930—, asi como los avances en materia de bienestar social y el impulso que se dio al

campo, el régimen posrevolucionario mantuvo al menos tres desigualdades historicas: la que
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existio entre regiones, la que existié entre lo urbano y lo rural y la que dividi6 a la poblacién
segin su productividad. En cuanto a la primera, la desigualdad en el reparto agrario, en la
productividad agropecuaria, desarrollo industrial, inversion publica y acceso a servicios permite
ver que los gobiernos posrevolucionarios no eliminaron la brecha existente entre el norte y el
sur que heredaron. Por su parte la asimetria entre el ambito rural y el urbano se evidencié en la
infraestructura, en los servicios y el ingreso de los trabajadores y fue motivada en gran medida
por el especial énfasis que pusieron los gobiernos posrevolucionarios en la industria, que se
concentré en unas pocas ciudades. Pero incluso entre los grupos rurales y campesinos habia
diferencias. En un Estado corporativista, los beneficios eran mayores para los que pertenecian a
organizaciones campesinas y obreras cercanas al régimen. Sin embargo la distancia entre las
promesas de la Revolucién y la realidad afecté por igual a una gran cantidad de trabajadores,

tanto obreros como campesinos.

La tercera desigualdad social, la basada en la productividad, merecié especial atencion en
este analisis por dos motivos. En primer lugar porque muestra con claridad la articulaciéon entre
representaciones y acciones estatales, y la estabilidad que esta genera. La distincién entre
poblacién productiva y no productiva que se tradujo en politicas diferenciadas se sostuvo en una
representacion que no fue cuestionada durante la Revolucion sino fortalecida con el valor que
se le dio al trabajo en el imaginario de la época. En el caso de la desigualdad regional y la
desigualdad entre lo urbano y lo rural, estas eran contrarias a la promesa del bienestar general.
Tales diferencias podian originarse por condiciones sociales y econdémicas preexistentes, por
motivos politicos o por falta de recursos. En el caso de la desigualdad a partir de la productividad,
esta era deseable y gozaba de una amplia legitimidad. En segundo lugar, porque dicha division
propici6 tres tipos de relaciones entre el Estado social y las personas en situacién de pobreza: la
que mantuvo con los trabajadores pobres, con los pobres menesterosos y con los pobres
criminales, situacion que pone en entredicho las perspectivas dicotomicas predominantes que

oponen la asistencia y la seguridad social.

La construcciéon de la categoria de productividad es relevante también porque permite
observar la dificultad del Estado social de la época de incorporar al sistema de bienestar a
aquellos sectores que no cumplieran con el ideal revolucionario basado en el trabajo formal. A
cada grupo le correspondieron tanto acciones diferenciadas como una representacion distinta
que servia de justificacion para su exclusion de dicho sistema. Asi, mientras que del conjunto

que componia la poblacién improductiva los esfuerzos se concentraron en los trabajadores
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desempleados por causas involuntarias, con programas que inclufan la creacién de agencias de
colocacion, a quienes destind ademas un discurso comprensivo puesto que su condicion derivaba
de condiciones estructurales, otros sectores sociales resultaron no solo excluidos, sino a veces
también criminalizados. Tal fue el caso de las personas dedicadas a la prostitucion (cuya relacion

con el Estado oscil6 entre la asistencia y el castigo), los trabajadores ambulantes y los mendigos.

El grupo de los mendigos como se discutié de manera amplia en el capitulo ejemplifica
la coexistencia de cambios y continuidades en la relacién del Estado social posrevolucionario
con los pobres. Las mayores transformaciones se dieron en el plano de las representaciones,
propiciadas particularmente por el desarrollo de nuevas teorfas sociales y técnicas de
investigacion, asi como el vinculo entre el aparato estatal posrevolucionario con disciplinas como
la sociologia y la antropologia, que despertaron el interés por buscar otras explicaciones a los
problemas sociales, entre ellos la pobreza. Pero estas nuevas aproximaciones se enfrentaron a
un conjunto de representaciones que no habfan cambiado de forma considerable en las dltimas
décadas: se mantenia una tipologia que clasificaba al mendigo bajo los criterios de falso y
verdadero, bueno y malo; se utilizaba una terminologia que asociaba a la mendicidad con
enfermedades y epidemias (plagas, parasitos, la asistencia como “exterminador) o al crimen
(redada, captura, enemigo, razia). Esa asociacion no se quedo en el lenguaje. Representaciones y
acciones son partes de un mismo proceso como sostiene Moscovici, para quien la representacion

social no sélo “guia el comportamiento”, también:

Remodela y reconstituye los elementos del medio en el que el comportamiento
debe tener lugar. Llega a dar un sentido al comportamiento, a integrarlo en una red de
relaciones donde esta ligado a su objeto. Al mismo tiempo proporciona las nociones, las
teorias y el fondo de observaciones que hacen estables y eficaces a estas relaciones (1979:
32).

Como se analiz6 ya, dentro de las instancias gubernamentales coexistieron sin generar
cuestionamientos dos abordajes distintos, uno basado en la mendicidad como patologia social,
influido por las nuevas investigaciones, y la mendicidad como crimen, que operaba bajo una
logica amigo-enemigo. Que ambas aproximaciones tuvieran cabida dentro de un mismo sistema

se explica en gran medida por la amplia aceptacion tanto entre los grupos en el poder como en

amplias capas de la sociedad de una division de los pobres que aparecia a su vista como “natural”.

Por ultimo el capitulo plantea dos discusiones relevantes con respecto al Estado social
de esta época. Una es sobre la vinculaciéon entre los tres tipos de relaciones que mantuvo la

institucién con la sociedad. Como se dijo ya, la relacion desigual que el Estado establecié con los
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grupos sociales en funcién de su apego al valor central del imaginario de la época, el trabajo,
provoco a su vez el establecimiento de un sistema de bienestar diferenciado basado en tres
logicas: seguridad social, asistencia y criminalizacion. Sin embargo la revision detallada de dichas
acciones permitié comprender que, en la practica las fronteras entre ellas eran difusas. El rechazo
a los trabajadores ambulantes muestra por ejemplo que no todos los trabajadores tenfan acceso
a la politica de seguridad social, ni contaban con el beneplacito del régimen. Ademas deja en
evidencia que en el imaginario de la Revolucién no todo el trabajo tenfa el mismo valor, por lo
que cabe cuestionar que lo que se persiguiera fuera la improductividad y considerar que existian
otros motivos como su alejamiento del sujeto ideal revolucionario y la incapacidad de controlar
a un grupo que se movia en los margenes y que no pertenecia a ninguna organizacion sobre la
que el Estado fortalecido en parte por su estructura corporativista, tuviera injerencia. Por otra
parte las investigaciones sociales realizadas en torno a la mendicidad mostraron que ni siquiera
los grupos privilegiados por la Revolucion, los obreros y los campesinos, contaban con los
ingresos suficientes para garantizar su subsistencia y la de su familia, de manera que una parte
importante de este sector acudié a la asistencia publica que utiliz6 como complemento a sus

recursos, reconfigurando con ello lo que significaba ser menesteroso.

LLa segunda discusion se centra en los alcances de la ciudadania social, uno de los grandes
avances del siglo XX y uno de los logros mas elogiados de la Revolucién, en un régimen basado
en relaciones sociales diferenciadas. La universalidad a la que aspira la l6gica de la ciudadania
social es contraria a la focalizacion de las politicas destinadas a los pobres y vulnerables, y la
persecucion a la que fue sometida un sector particular, que no solo se vefa impedido para gozar
de sus derechos sociales sino al que también se le negaban sus derechos politicos en tanto que
la mendicidad era una falta y la vagancia motivo de pérdida de la ciudadania. Este conflicto

derivado del lugar especial que ocupan los pobres en la sociedad es abordado por Simmel:

La asistencia a los pobres en cuanto acciéon publica configura una constelacion
sociologica ciertamente singular. Es completamente personal por lo que a su contenido
se refiere: no pretende otra cosa que aliviar las penurias individuales. En este sentido se
diferencia de las demas instituciones que persiguen el bienestar general y la proteccion
social. Estas instituciones pretenden favorecer a todos los ciudadanos..., no se dirigen
en principio a las personas en cuanto individuos diferenciados, sino a la totalidad de los
individuos: la unidad del mayor nimero, o de todos, es el objeto de estas instituciones.
En cambio, la asistencia a los pobres se dirige, en su actividad concreta, tGnica y
exclusivamente al individuo, cuya situacion pretende cambiar. Y ese individuo es, para la
forma abstracta y moderna de la beneficencia, el objeto de su accién, pero en modo

alguno su fin ziltimo, que sélo consiste en la proteccion y fomento de la comunidad (2014:
29-30).
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En el caso mexicano cabe preguntarse si la universalizacién era parte del proyecto social
impulsado por los revolucionarios. Los tres tipos de relaciones mantenidas en esta época da pie
a dicho cuestionamiento. Si bien el proyecto de seguridad social comenzé siendo limitado tanto
en numeros como en su poblacién objetivo, puede entenderse que era objetivo del Estado
mexicano aumentar su cobertura conforme aumentara la capacidad del mercado laboral de
incorporar a toda la poblacién en edad productiva a través de su politica de pleno empleo, el
impulso a la industria y al trabajo agropecuario. Pero ¢qué sucederia con ese amplio sector al que
estaban destinados los servicios asistenciales? ¢Cémo cabe una politica social diferenciada en un
sistema de bienestar que de forma paulatina avanzaba a la universalizacién? ¢La permanencia de
representaciones que segregaban a los pobres no productivos y los pobres criminales era un

obstaculo para la incorporacién de estos sujetos a la ciudadania social?
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CAPITULO 5. EL SISTEMA DE
BIENESTAR EN LA TRANSICION DEL
DESARROLLO ESTABILIZADOR A LA
LIBERALIZACION ECONOMICA (1960-1988)

El presente capitulo tiene como objetivos caracterizar el sistema de bienestar que se instauré en
México durante las ultimas décadas del periodo desarrollista; describir sus funciones, poniendo
el acento en los cambios y continuidades con respecto de los periodos previos; y analizar el lugar
que ocupd en el sistema de bienestar la pobreza, en este caso desplazada por el concepto de
marginalidad. Se trata del primero de dos capitulos dedicados a los afios comprendidos entre
1960 y 1988 y que abarcan parte de la época de oro de la economia mexicana del siglo XX,
conocida como el Milagro mexicano, y los afios de crisis —finales de la década de 1970 y hasta
1988, la llamada Década perdida— que desembocaron en la transformacion del modelo
econémico. Este capitulo se centra en el sistema de bienestar establecido hasta 1988, mientras
que el siguiente revisa el sistema después de la crisis, y los cambios que trajo en las funciones
sociales estatales y en las relaciones entabladas entre el Estado mexicano y la sociedad,
especificamente los pobres. El periodo de analisis abarca cuatro afios del sexenio del presidente
Adolfo Lopez Mateos (1958-1964), y los gobiernos presidenciales de Gustavo Diaz Ordaz (1964-
1970), Luis Echeverria Alvarez (1970-1976) y José Lopez Portillo (1976-1982). Aunque el
gobierno de Miguel de la Madrid Hurtado (1982-1988) se aborda en este capitulo, se
profundizara en él en el siguiente. Mas que las particularidades de cada sexenio, el capitulo
recupera procesos que los atravesaron a todos ellos. El periodo permite esta forma de abordaje
ya que, al menos en lo que respecta al Estado social, los gobiernos federales siguieron una linea
similar y en ocasiones mantuvieron programas y estrategias creados por sus predecesores. Como
en los capitulos anteriores, la atenciéon esta puesta en la administracién publica federal y
particularmente en las practicas estatales destinadas a generar bienestar social; las ideas se

abordan en el ultimo apartado.

El anlisis realizado en estas paginas evidencia que el aumento en la inversion y el gasto
social, la extension de las funciones sociales y la incorporacion al sistema de bienestar de grupos
que habfan permanecido excluidos no modificé la base desigual y excluyente de este sistema y

por el contrario, en este periodo se forjaron tres tipos de relaciones entre el Estado social y la
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poblacién, cada una con sus respectivas logicas: vulnerabilidad, solidaridad y ciudadania social.
La coexistencia de politicas diferenciadas dirigidas a las clases bajas da muestra de esta
caracteristica del sistema de bienestar desarrollista. El capitulo muestra ademas que los cambios
realizados por el Estado en su relacién con los pobres, como la adopcién del concepto de
marginalidad y todo lo que ello implicé tanto en el plano de las representaciones como de las
politicas, no eliminé la diferenciacién que caracteriz6 su trato con este grupo en los periodos

previos.

El contexto del capitulo esta marcado por el crecimiento econémico que tuvo una
magnitud que nunca se habifa visto y que no volvio a presentarse. A lo largo de la década de 1950
y hasta 1962 la economia mexicana crecié en promedio 6.2% al afio, y present6 una de las tasas
de incremento del producto per capita mas elevadas del mundo —3.0% promedio anual—; entre
1962 y 1981 la expansion fue todavia mayor: el PIB y el PIB per capita crecieron en promedio
7.3% y 4% respectivamente (Cardenas Sanchez, 2015: 508-510, 570). Sin embargo, en la década
de 1960 ya comenzaban a sentirse algunas consecuencias negativas del proyecto econémico
seguido hasta el momento, como el abandono del campo, provocado por el impulso a la industria
en el marco del modelo ISI, que se manifest6 en la disminucién de la participacion del sector
agricola en el PIB y en las desigualdades que existian entre la poblacion rural y la poblacion de
las ciudades que se expandian velozmente. Tales problemas se agudizarfan con la crisis de 1981,
que desembocd en la transformacién del modelo econémico, de uno proteccionista con gran

participacion estatal a otro neoliberal con mayor predominio de las fuerzas del mercado.

El crecimiento excepcional de la economia mexicana, que motivé que se nombrara a este
periodo como el Milagro mexicano o el Desarrollo estabilizador, fue producto de factores tanto
internos como externos. Uno de ellos fue el restablecimiento de las relaciones financieras de
México con el extranjero. El pais volvi6 a acceder a créditos internacionales y reestructurd la
deuda externa, obteniendo un descuento del 80% del saldo, con lo que la presion por el pago de
la deuda disminuy6 (Ortiz Mena, 1998: 29). En las siguientes décadas la vinculaciéon de México
con los organismos internacionales no harfa mas que estrecharse, recurriendo a su
financiamiento para poner en marcha su politica de desarrollo, apegandose a las directrices
planteadas por dichas organizaciones. También se restablecieron las relaciones con Estados
Unidos, su principal socio comercial, alteradas por el conflicto con motivo del pago a
estadounidenses por los danos causados por la Revolucion y de la nacionalizacion del petréleo

durante el sexenio de Cardenas. Otro factor importante fue el impacto de la Segunda Guerra
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Mundial que al frenar el ritmo de la produccién de Estados Unidos y otros paises, provoco el
aumento de la demanda de bienes y mano de obra mexicanos, con lo que las exportaciones y el
envio de remesas crecieron considerablemente, aunque también la inflacién, como sefala
Sanchez Cardenas (2015: 504). Un tercer factor fue el establecimiento de una politica econémica
caracterizada por la centralidad del Estado, el proteccionismo, la preferencia de la inversion
nacional por encima de la extranjera y el impulso a la industria manufacturera tanto para

exportaciéon como para consumo interno, con lo que se disminuy6 la importacion de bienes.

En resumen la politica econémica seguida durante el desarrollo estabilizador, que fue
orquestada por el economista Antonio Ortiz Mena, titular de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico desde 1958 hasta 1970, tuvo tres objetivos: buscar la estabilidad macroeconémica,
perseguir el crecimiento econémico y mejorar el bienestar social (Ortiz Mena, 1998: 9). Para las
administraciones de la época era imprescindible la articulacién entre estos tres objetivos, asi
como de las politicas fiscal, econémica y social: la expansion de la economia no era posible sin
la estabilidad macroeconémica, y era estéril si no se destinaban sus frutos a mejorar la calidad de
vida de la poblacién. Como resultado se dio un aumento importante en el gasto social y se
impuls6 una politica de bienestar apegada a los requerimientos del proyecto econémico y a los

objetivos de desarrollo.

El caso mexicano aqui descrito con brevedad no era un caso aislado: en la posguerra la
mayoria de los pafses occidentales presentaron condiciones econémicas favorables y apostaron
por un modelo proteccionista y estadocéntrico, en pleno auge de la teorfa propuesta por John
Maynard Keynes. En América Latina predominaba el modelo ISI, que representaba en muchos
paises una transformacion considerable, ya que significaba pasar de ser productores de materias
primas a ser productores de bienes manufacturados. También la asociacién entre crecimiento
econémico y bienestar social se dio en otros paises. A partir de la posguerra en occidente se
establecieron Estados y regimenes de bienestar que florecieron en las décadas de 1950, 1960 y
1970 y sucumbieron a las crisis econémicas de la década de 1980, el agotamiento del modelo

econémico estadocéntrico y el surgimiento del paradigma neoliberal.

El primer apartado se enfoca en dos caracteristicas del Estado mexicano desarrollista
que tuvieron efectos considerables en el sistema de bienestar. Una de ellas fue la centralidad de
la planeacion como logica imperante en la administracién publica que se manifesté en la
transformacion de las dependencias gubernamentales y la adopcién de practicas como la
transparencia, la profesionalizacién y la continuidad sexenal. La otra caracteristica fue el
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establecimiento del desarrollo social como paradigma de la accion estatal, lo que represent6 una

ruptura importante con los gobiernos posrevolucionarios.

El siguiente apartado describe los principales cambios y continuidades de las funciones
del Estado social. Entre los cambios destaca la incorporaciéon de dos funciones al sistema de
bienestar, alimentacién y consumo y vivienda, como respuesta estatal a problemas derivados del
proceso de industrializacién —el crecimiento desordenado de las ciudades, la migraciéon masiva
del entorno rural al urbano, el acelerado aumento de la poblacion, la crisis agroalimentaria—. En
lo que respecta a las continuidades resalta el proceso de descentralizacion que se dio en todas las
funciones de bienestar social y que, si bien ya habfa comenzado en el periodo anterior, lo cierto
es que a inicios de la década de 1960 los servicios de esta naturaleza segufan siendo

responsabilidad del gobierno federal.

El tercer subcapitulo discute las acciones estatales en materia laboral y aquellas destinadas
al campo, en un contexto caracterizado por el crecimiento del sector secundario y de servicios
en detrimento del sector primario que perdio6 la centralidad en el proyecto econémico que tuvo
en la Posrevoluciéon. En lo que respecta a las primeras, estas tuvieron como finalidad aumentar
el poder adquisitivo de la clase trabajadora, proteger su capacidad de consumo y mejorar sus
condiciones de vida, para lo cual la ampliacién de los beneficios de la seguridad social fue una
tarea fundamental y prioritaria para los gobiernos desarrollistas. En cuanto a las segundas,
destaca la implementaciéon de una estrategia de desarrollo rural integral compuesta por una
politica agricola y agropecuaria que tenfa como principal objetivo aumentar la productividad de
las tierras, y una politica social centrada en superar el atraso en el que se encontraba la poblacion

rural.

No menos importante, el apartado que cierra este capitulo se concentra en el concepto
de marginalidad que supli6 al de pobreza en la accidn estatal durante el periodo desarrollista. En
primer lugar se retoman las discusiones entabladas en América Latina en torno a este concepto
y su adopcion por parte del Estado mexicano. En segundo lugar se analizan las diferencias entre
la nocién de marginalidad y de pobreza, entre las que destaca el caracter relacional del primero,
el hecho de que la marginalidad no se limita a la escasez de recursos sino también la carencia de
poder y la falta de participacion, y la posicion externa al sistema de bienestar de los marginados.
Finalmente el subcapitulo revisa la creacion de la accién estatal mas emblematica enfocada en
atender el problema de la marginacién, la Unidad de Coordinacién General del Plan Nacional
de Zonas Deprimidas y Grupos Marginados (COPLAMAR) y su coexistencia con las politicas
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dirigidas a los pobres menesterosos y la poblacién vulnerable. La discusion en torno a la relacién

entre los marginados y el Estado se profundizara en el siguiente capitulo.
5.1 El Sistema De Bienestar Durante El Desarrollismo Mexicano

La segunda mitad del siglo XX fue testigo de transformaciones en el aparato estatal mexicano
que tuvieron implicaciones significativas en el sistema de bienestar. Una de ellas fue la
profesionalizacion de la administracion publica a partir de las reformas al aparato estatal federal
entre las décadas de 1960 y 1980, la complejizacion y ampliacion de las funciones del Estado y
el reemplazo de los militares por perfiles civiles en las posiciones relevantes dentro de las
instituciones gubernamentales, principalmente abogados, ingenieros y economistas, no pocos de

ellos con posgrado®.

La primera reforma del periodo a la administracién publica federal, aprobada por el
congreso en 1958 durante el gobierno de Adolfo Loépez Mateos, distribuyé entre varias
dependencias atribuciones en materia econdémica que antes habfan sido exclusivas de la secretaria
de Hacienda: la secretarfa de Patrimonio Nacional (antes de Bienes Nacionales e Inspeccion
Administrativa), la Secretarfa de Industria y Comercio (antes secretarfa de Economia) y la recién
creada secretaria de la Presidencia, que tenfa amplias y diversas facultades en materia econémica

(Ortiz Mena, 1998: 40).

La segunda reforma, aprobada en 1976, apenas José Lopez Portillo llego a la presidencia,
fue en palabras de Quijano Torres “la mas importante reforma administrativa en la historia del
pais” (2012: 374): consideraba no solo cambios en los nombres y las atribuciones de las
secretarfas y la creacion de dependencias, como el Departamento de Pesca, sino que busco
“introducir una mayor racionalidad a la estructura del gobierno federal” (Quijano Torres, 2012:
374). Una tercera reforma se dio durante el gobierno de Miguel de la Madrid, que creé la
Secretarfa de Patrimonio y Fomento Industrial, la Secretarfa de Energfa, Minas e Industria
Paraestatal, y la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia, entre otras (Quijano Torres, 2012:

374-375).

Ademas de reorganizar las atribuciones de las dependencias federales y establecer una

division del trabajo acorde a la centralidad del Estado en esa época, estas reformas instauraron

81 Para profundizar en la evolucién de la formacién académica de los miembros de la administracién publica federal
véase Hernandez Rodriguez, Rogelio (2021). E/ oficio politico. La élite gobernante en México (1946-2020). México: El
Colegio de México.
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una nueva logica estatal, en la que la planeacién ocupd un lugar preponderante como el mismo
artifice de la politica econémica desarrollista, Antonio Ortiz Mena, reconocié (1998: 44). La
relevancia de la planeacién se hizo evidente en las numerosas acciones emprendidas con la
finalidad de apegar las actividades estatales a esta nueva racionalidad: el acuerdo de 1961, creado
por el gobierno de Lopez Mateos, obligaba a las secretarias y departamentos a disefiar planes de
accion y coordinar esfuerzos tanto entre estos como con la sociedad y las empresas privadas,
para alcanzar el desarrollo econémico y social (DOF, 02 de agosto de 1961); el gobierno de Luis
Echeverrfa conminé a las diversas dependencias de la administraciéon publica federal a crear
unidades de programacion “encargadas de asesorar a los titulares en el seflalamiento de objetivos,
la formulacién y previsiones y la determinacion de los recursos necesarios para cumplir, dentro
de sus atribuciones y fines especificos, las tareas que correspondan a cada entidad” (DOF, 11 de
marzo de 1971: 13). Era tal la importancia de la planeacion que la gran reforma de José Lopez
Portillo estableci6 la creacion de la Secretaria de Programacion y Presupuesto (DOF, 29 de

diciembre de 19706).

La planeacién alcanzé un nuevo nivel en 1983, durante el gobierno de Miguel de la
Madrid, con la aprobacion de la ley que estableci6 la creacién del Sistema Nacional de Planeacion
Democratica, la coordinacion entre el gobierno federal y el de las entidades federativas en materia
de planeacion y la obligacién de cada administracion federal de proponer un Plan Nacional de
Desatrrollo (PND) al inicio de su sexenio (DOF, 5 de enero de 1983: 8)**. La realizacién del PND
que desde entonces seria el eje rector de la politica federal, comenzé ese mismo afio tras una
consulta popular que recogi6 los problemas y demandas de representantes de diversos sectores
sociales, incluyendo grupos populares, mediante la organizacion de reuniones a lo largo del pais

(DOF, 31 de mayo de 1983: 7).

Aun cuando la intencién de los gobiernos de sujetar las acciones estatales a programas
que podian controlarse y evaluarse pronto se vio rebasada por las circunstancias del pais,
principalmente la crisis econdmica que se presentd a finales de la década de 1970 y principios de
1980, es innegable el efecto que tuvo la insercion de la 16gica de la planeacion en el Estado social,

tanto en sus acciones como en sus discursos.

62 Ia Ley de Planeacién formé parte de un programa mas amplio destinado a descentralizar la administracién
publica, denominado Programa de Descentralizacién Administrativa que buscé modernizar la funcién publica, asi
como revertir el proceso centralista que se desarrollé después de la Revolucién mexicana (Sanchez Gonzalez: 88-
89).
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El efecto mas evidente fue la sujecion de sus funciones sociales a documentos que
normaron su desempefio y definieron sus objetivos: ademas del Plan Nacional de Desarrollo,
cabe nombrar el Plan Nacional para la Expansiéon y Mejoramiento de la Educaciéon Primaria
mejor conocido como el Plan de Once Afios desarrollado en 1959, o el Plan Nacional de
Educacion de 1977, ambos ejemplos de los esfuerzos por programar las actividades en materia
educativa. Con estas estrategias el Estado buscé someter las funciones sociales a un mayor
control y establecer objetivos que trascendieran la temporalidad sexenal de cada administracion,

dando continuidad a la politica social.

Junto a la planeacion, otro efecto de las reformas al aparato de Estado fue la articulacion
de las acciones estatales de bienestar en pos de un objetivo comun: el desarrollo social. Si bien
la coordinacién de dependencias fue impulsada desde el periodo posrevolucionario, como lo
muestran las Misiones Culturales puestas en marcha por la Secretarfa de Educacion y el
Departamento de Salubridad en conjunto, estas respondian a objetivos programaticos y no a una
l6gica mayor. De hecho aunque la continuidad entre el sistema de bienestar posrevolucionario y
el sistema organizado durante el Milagro Mexicano es visible, la articulacién de las funciones

sociales en tanto partes de un proyecto general es mas bien propia del sistema porfirista.

La concepcion de la salud, 1a educacion o el trabajo de los individuos no como fines en
s{ mismos sino como factores indispensables para el desarrollo del conjunto social recuerda a la
logica predominante en el sistema de bienestar porfirista, en el que el propdsito primordial de
las funciones sociales era alcanzar el progreso nacional. Asi lo evidencia la postura planteada en
los Lineamientos para el Programa Nacional de Desarrollo Econdmico y Social en torno al empleo —
“tiene como proposito final elevar el nivel general de vida de la poblacion. El empleo no es un
fin en si mismo, es el mecanismo mads eficaz para conciliar el aumento del producto con la
eliminacién de la pobreza” (Gobierno de México, 1985a: 87)— o las funciones sociales en
matetia de salud®, educacion y de impulso al campo —“son instrumentos que permiten mejorar
la capacidad productiva de la fuerza del trabajo; representan un firme avance hacia la
independencia externa, y en general, un mayor bienestar social’— (Gobierno de México, 1985a:
90). Si bien los gobiernos emanados de la Revolucién mexicana confirieron particular

importancia a la formacion de trabajadores, los esfuerzos estaban centrados en el sujeto y su

83 La concepcion instrumental de la salud como prerrequisito para mejorar la fuerza del trabajo recuerda la postura
del presidente del Consejo Superior de Salubridad de la administracién porfirista quien centraba su defensa de la
participacién del Estado en materia de salud en los costos que tenfan para el proyecto econémico nacional la
enfermedad y muerte de los sujetos.
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bienestar, como herramienta de justicia social y compensaciéon tras su participacion en el
movimiento armado. Por el contrario, entre las décadas de 1960 y 1980 el propdsito mayor era
alcanzar el desarrollo nacional: “el fenémeno educativo como causa y consecuencia del
desarrollo social, econémico y politico para brindar una participacion equitativa de los beneficios
de la educacion y la cultura y conjugar las aspiraciones y destrezas personales con las demandas

sociales” (Gobierno de México, 1985a: 98).

Ademais de la subordinacion del bienestar individual al nacional, otra caracteristica de la
nocién de desarrollo social construida desde el Estado fue su relacién con el desarrollo
econémico, como se aprecia en este fragmento del Plan Global de Desarrollo 1980-1982 del
gobierno federal:

El fin dltimo de la politica de desarrollo es el desarrollo social, entendido como un

proceso de transformacion de la riqueza nacional en factor de justicia, de tal forma que

se garanticen las libertades individuales en la seguridad colectiva y se puedan conciliar las
demandas especificas de los diversos grupos sociales en funcién del interés general. El
crecimiento econémico es requisito y plataforma para generar el desarrollo social, y éste
es condicionante del crecimiento, en la medida en que le marca ciertas pautas y lo

reorienta hacia la satisfaccion de las necesidades sociales (Gobierno de México, 1985d:
187).

Asi, el binomio desarrollo econémico y desarrollo social iba en dos direcciones: por un
lado las funciones sociales estaban encaminadas o bien a formar activos para el crecimiento
(trabajadores capacitados, sanos y bien alimentados) o a solucionar problemas que podian
obstaculizar el desarrollo econémico (la sobrepoblacion de las ciudades, el exceso de mano de
obra); por otro lado el crecimiento econdémico era requisito para el mejoramiento del nivel de
vida de la poblacién al generar un incremento en el “producto medio por persona” (Medina

Echavarria, 1973: 1) lo que aumentaria su capacidad de consumo y los sacarfa de su atraso.

Dicha concepcién del desarrollo social recogié tanto discusiones tedricas en boga en la

mitad del siglo XX como ordenamientos internacionales que el pais suscribi6®. Mas que en las

54 Uno de los rasgos caracteristicos de la politica social en esta época a la que ya se hizo alusién, la programacion,
no derivé unicamente de la profesionalizacién de la administracién publica en el pafs. Como apunta Funes, el
desarrollismo legitimé conceptos como planificacion, técnica o industrializacion (2014: “Desatrollo y dependencia”
parr. 12) que se volvieron frecuentes en las estrategias de bienestar social en Latinoamérica, e instituciones como la
CEPAL impulsé la planeacioén en los proyectos de desarrollo econémico y social. Por ejemplo en el documento
Aspectos sociales del desarrollo econdmico el socidlogo espafiol José Medina Echavarria contemplaba dentro de las
doctrinas econémicas centrales en el pensamiento cepalino la idea de que el crecimiento necesita “una enérgica
politica de desarrollo orientada con el maximo posible de previsiéon”, asi como el planteamiento de que “esa politica
necesita apoyarse sobre los lineamientos firmes de una programacion” (1973: 1). Asimismo desde el quinto periodo
de sesiones de la CEPAL en 1953 la Secretaria Ejecutiva presenté un informe titulado Estudio Preliminar sobre la
Técnica de Programacion del Desarrollo Econdmico, en el que se establecia “una metodologfa de los analisis y proyecciones
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décadas previas el Estado social tuvo la influencia del exterior, no solo de las corrientes
ideoldgicas predominantes, como durante el Porfiriato, sino también de las obligaciones que el

Estado mexicano adquiri6 al estrechar sus relaciones con el resto del mundo.

Toémese como ejemplo la Alianza para el Progreso, programa de apoyo econémico y
social creado por Estados Unidos en 1961 y que tuvo un impacto considerable en la definicion
de la politica social de los paises latinoamericanos, incluido México. Sus objetivos, plasmados en
la Carta de Punta del Este y resumidos de la siguiente manera por el presidente Lépez Mateos
en su cuarto informe de gobierno, no distan mucho de las caracteristicas de las funciones sociales

del Estado mexicano en las décadas que aqui se analizan:

En dicha carta, se ha establecido que cada pais ha de elaborar programas tomando en
cuenta sus propios elementos y tradiciones, a fin de promover el desarrollo de sus
recursos agricolas, previa reforma de la propiedad; la extension de sus sistemas
educativos, mediante la revision de los lineamientos pedagogicos; la plena ocupacion de
su fuerza de trabajo, fundada en la definiciéon de los derechos obreros; el saneamiento y
salubridad de su ambiente, sobre la base de ajustar los medios que mejoran la vida
humana, la prolongan y la protegen; el mejoramiento de la habitacién apoyado en la
planeacion de la casa adecuada para las familias; y la aportacion equitativa de todos al
esfuerzo comun, a partir de las modificaciones fiscales que procedan (Lopez Mateos,
2006: 241)%.

A las funciones sociales que histéricamente el Estado mexicano habia desempefiado,
como la educativa, la asistencialista y la de salud, y las otras que ya realizaba por los compromisos
adquiridos en la Revolucién y plasmados en la Constitucion de 1917, como los derechos
laborales, el reparto agrario y el fomento agricola, se sumaron la funcién de saneamiento y
proteccion ambiental, que fue adquiriendo mayor relevancia y que se convirtié en uno de los ejes
del Plan Nacional de Desarrollo 1982-1988; y el impulso a la vivienda que, si bien ya habia sido
objeto de algunas iniciativas durante la Posrevolucion, se institucionalizé hasta las décadas de
1960 y 1980. En una linea similar, otros organismos ejercieron una importante influencia en el

Estado social mexicano. Con la promesa de financiamiento los gobiernos apegaron sus

que pueden servir para la elaboracién de programas”. El informe tuvo tan buena recepciéon que se realizaron
estudios subsecuentes para afinar dicha metodologfa y se recomend6 ademas que “prestara su colaboracion técnica
a aquellos gobiernos que la solicitaran para emprender la elaboracion de planes de desarrollo” (Comision Econémica
para América Latina, 1955: 3).

® La Alianza para el Progreso se dio en el contexto de la Guerra Fria, en medio de la amenaza comunista que
persiguié con ahinco el gobierno estadounidense encabezado por John F. Kennedy ante la posibilidad de que la
experiencia de la Revoluciéon cubana se propagara entre los paifses latinoamericanos, de ahi que el programa no
estuviera motivado Gnicamente por el interés en combatir la marginacién en el continente, sino que tenfa ademas la
finalidad politica de establecer reformas sociales que previnieran otros brotes revolucionarios derivados del
descontento de la poblacién por sus condiciones de vida.
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estrategias y presupuestos en materia de bienestar social a los lineamientos establecidos por

organismos como el Banco Interamericano de Desarrollo o el Banco Mundial.

En el sistema de bienestar de la época las funciones sociales que el Estado mexicano ya
cumplia —educacion, salud, asistencia, empleo y seguridad social—, aunadas a las funciones de
dotaciéon de vivienda, alimentacién y protecciéon del consumo de las clases populares se
agruparon bajo la etiqueta de “bienestar social”’, mientras que el reparto agrario y el impulso a
las actividades agropecuarias se incorporaron al abanico de funciones econémicas primordiales
del Estado desarrollista, junto con el fomento a la industria, la electrificaciéon del pais y la
comunicaciéon mediante obras publicas, el equilibrio de la balanza de pagos y en general, el

sostenimiento del crecimiento econdémico.

El sistema de bienestar de las décadas de 1960, 1970 y 1980 no puede entenderse si no
es desde la articulacion de ambos grupos de funciones, lo cual no sorprende en un contexto en
el que el aparato estatal tuvo una centralidad indudable en las esferas social y econémica. Como
se afirma en los Lineamientos para el Programa Nacional de Desarrollo Econdmico y Social 1974-1980 por
ejemplo, el rezago no se combatia Gnicamente con servicios, como se habia hecho hasta el
momento, sino que requetfa también del aumento del ingreso:

La mejor distribucion de los beneficios del sistema econémico y social que puede

alcanzarse por medio de las politicas educativas y de salud debe ser reforzada con

acciones para mejorar el ingreso familiar.... Ademas debe reconocerse que el ingreso no
s6lo complementa los beneficios que brindan la salud y la educacién sino que el acceso

mismo a ellas depende de la situacion econémica de la familia (Gobierno de México,
1985a: 97).

El aumento en el ingreso familiar necesitaba a su vez de una mejor distribucién de la
riqueza, una mayor inversiéon y una mas justa carga fiscal; de un mayor crecimiento econémico
que aumentara el producto por persona y de una creciente industrializacién que incrementara
los espacios de trabajo para emplear a la cada vez mayor poblacién en edad productiva. Asi, el

circulo de la politica econémica, fiscal y social se completaba.

Si bien los objetivos de la politica econémica y social sufrieron modificaciones en las
diferentes administraciones e incluso presentaban variaciones entre los numerosos planes y
estrategias que se crearon en esta época, la tabla 12, realizada a partir de lo establecido en el
acuerdo de 1962 por el que se obligaba a la Administracion Publica Federal a elaborar planes de
accion para alcanzar el desarrollo econémico y social (DOF, 2 de agosto de 1961: 1-2), sintetiza

las actividades prioritarias y los objetivos del sistema de bienestar desarrollista.
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Tabla 12

Actividades centrales del sistema economico y de bienestar (décadas 1960-1980)

Bienestar social Desarrollo econémico
* Ampliar las oportunidades de ocupacion; * Activar el crecimiento equilibrado del pafs;
* Fomentar la educacién en todos los niveles; * Aprovechar de forma racional de los recutsos
* Atender el problema de la vivienda popular; naturales de la nacién;
* Desarrollar politicas que mejoren las ¢ Continuar con el reparto agrario;
condiciones sanitarias y asistenciales; * Fomentar las actividades agropecuarias, de
* Extender los beneficios del régimen de electrificacion, de extraccion e industriales del
seguridad social; pais;
* Proteger el poder adquisitivo de las clases * Bjecutar obras de comunicaciones y transportes
populares. y aquellas que equilibren el crecimiento de los

centros urbanos y las comunidades rurales;

* Fortalecer la balanza de pagos diversificando
las exportaciones y sustituyendo las
importaciones por bienes producidos de forma
nacional;

* Fomentar el turismo.

Fuente: Elaboracion propia a partir de fragmentos de DOF, 2 de agosto de 1961: 1-2.

En el proximo apartado se revisaran las caracteristicas principales de las funciones
sociales de bienestar social, mientras que las funciones centradas en el trabajo agricola e industrial

se discutiran mas adelante.
5.2 Funciones de bienestar social

El sistema de bienestar instaurado durante el desarrollo estabilizador evidencia los cambios y
continuidades de un pafs que a la vez que se transformaba aceleradamente, mantenia procesos
iniciados décadas atras y arrastraba profundos problemas historicos. El cambio mas significativo
en el sistema es la incorporacion de las funciones sociales de alimentacién y consumo y vivienda,
a las que ya tenfa el Estado mexicano desde el inicio de siglo y que para este periodo ya se habian
consolidado como obligaciones imprescindibles del aparato estatal. La educaciéon mantuvo su
estatus de la funcidn social mas relevante, con los recursos mas elevados de todo el gasto social,
mientras que la prestacion de servicios de salud adquirié mayor relevancia que en épocas

anteriores con la elevacion a rango constitucional del derecho a la proteccion de la salud en 1980.

La incorporacién de las funciones de vivienda y alimentacién y consumo al sistema de
bienestar surgié principalmente como respuesta a problemas propios del proceso de desarrollo
en el que estaba inmerso el pais y que eran de naturaleza similar a los que afectaban a otros paises

de la region. La politica habitacional impulsada por los gobiernos de este periodo buscé hacer
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frente a los efectos del crecimiento acelerado de las ciudades debido a la migracién de habitantes
de entidades con menores posibilidades de empleo a los grandes polos industriales, y de
pobladores del medio rural al urbano, fenémenos derivados del desigual desarrollo regional que
se mantuvo en estas décadas. Los nuevos habitantes se enfrentaban a la carencia de habitaciones
decorosas y la precaria infraestructura de las urbes. En lo que respecta a la funcién de
alimentacion y de consumo, esta tuvo entre sus principales causas la crisis agroalimentaria que
azot6 al mundo en la década de 1970 y que provocd que la produccion de alimentos fuera
insuficiente para cubrir la demanda. En México esta problematica se agravé por la disminucion
de la produccion de alimentos para el consumo interno como el maiz y el frijol, para favorecer
las hortalizas y otros cultivos destinados a la exportacion, y por la desigual distribucion de
alimentos entre los diferentes grupos sociales. Ante este panorama los gobiernos del periodo
pusieron en marcha dos de las politicas sociales mas importantes tanto por los recursos

destinados a estas como por su alcance: la Compafifa Nacional de Subsistencias Populares

(CONASUPO) y el Sistema Alimentario Mexicano (SAM).

En general, uno de los problemas que mas preocuparon a las administraciones
desarrollistas y que influyeron en la definicién de las funciones de bienestar social, tanto las
nuevas como las ya existentes, fue el del crecimiento poblacional que, aunado a la disminucién
de las tasas de mortalidad, presioné al aparato estatal a aumentar y eficientar el gasto social y
mejorar la cobertura de los servicios publicos que hasta entonces se habfan proporcionado de
manera desigual. En materia educativa el aumento de la poblacién fue la razén central detras del
Plan de Once Afos, mientras que en materia poblacional provocé que el Estado asumiera como
responsabilidades prioritarias intervenir en la dinamica de la poblaciéon y estabilizar su
crecimiento. En ambas la ampliacion de la red de escuelas y centros de salud y hospitales fue una

de las acciones mas destacadas, priorizando las zonas rurales que habian sido rezagadas.

Ademas de la preocupacion ante el crecimiento demografico, las funciones sociales
tuvieron en comun el proceso de descentralizacién que atravesaron todas en este periodo,
principalmente a partir de la década de 1980 durante el gobierno de Miguel de la Madrid. Si bien
la descentralizacién ya habia sido motivo de interés durante la Posrevolucién, en la década de
1960 las funciones sociales seguian controladas por el gobierno federal, situacion que se buscé
modificar en este periodo, dotando de mayores mecanismos de intervencioén a los gobiernos
estatales y estableciendo la coordinacion entre diferentes niveles de gobierno para la imparticion

de servicios publicos. En este sentido destaca la creacion durante la década de 1960 del Sistema
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Nacional de Salud y del Sistema Nacional de Asistencia Social que operarian a partir de la

corresponsabilidad de los gobiernos estatales, federales y municipales.

Como se observa en las siguientes paginas, las funciones sociales del sistema de bienestar
tuvieron dos grandes caracteristicas: la articulacién entre funciones y la diferenciacioén entre
grupos sociales. En cuanto a la primera, este rasgo queda ejemplificado en la integracién de los
servicios de salud y asistencia al grado que el Departamento de Salubridad y la Secretaria de
Asistencia Publica se fusionaron en la Secretaria de Salubridad y Asistencia Social. Estas
funciones no se separarian sino hasta la década de 1980. Ademas, como se discuti6 en el apartado

previo, las funciones de bienestar obedecian a un objetivo integrador mas amplio: el desarrollo.

En lo que respecta a la segunda, a pesar de los esfuerzos enfocados en extender los
servicios publicos a la poblacion y las regiones excluidas, el sistema de bienestar mantuvo las
diferencias que se habfan forjado en los periodos anteriores. Una diferencia central se dio entre
el grupo de trabajadores formales y funcionarios publicos, y entre estos y los que, o bien no
tenfan empleo o trabajaban en la informalidad. La politica habitacional y de salud (y la seguridad
social, que se discutira en el siguiente subcapitulo) son muestra de la diferenciacién que se
mantuvo entre estos grupos. Otro contraste que ha sido menos analizado que el anterior es el
que dividi6é a la poblacién empobrecida en tanto receptores de los servicios publicos, entre
aquellos que eran vulnerables y pobres debido a sus caracteristicas particulares, y los pobres que
lo eran a causa de su exclusion de los beneficios del desarrollo. Esta diferencia se analizara con

mayor profundidad en el ultimo apartado.
5.2.1 Educacion

No son pocas las lineas de continuidad de la politica educativa de las décadas de 1960 y 1970
con respecto de la que se realizé durante el periodo posrevolucionario. La educaciéon se mantuvo
como la funcién de bienestar social mas relevante para las administraciones de estas décadas,
con los recursos mas abundantes del gasto social, y la implementaciéon de numerosos programas
destinados a subsanar los rezagos en la materia y mejorar la calidad de la instrucciéon. Ademas la
Secretarfa de Educacion Puablica conservé en su estructura actores que desempenaron un papel
relevante en la definicién de la politica educativa posrevolucionaria. El escritor Jaime Torres
Bodet por ejemplo, que fungié como secretario de la SEP durante la administraciéon de Adolfo
Lépez Mateos, ya habia ocupado la misma posicién en el gobierno de Manuel Avila Camacho

entre 1943 y 1946. En su gestiéon se encuentran ecos de la politica desarrollada por José
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Vasconcelos, como las Misiones Culturales que Bodet mantuvo y sumé a su estrategia de
bibliotecas publicas en su esfuerzo por acercar la cultura a las masas. No era casualidad la
comunioén entre las ideas de Vasconcelos y Torres Bodet: el poeta fue secretario particular de
Vasconcelos durante su periodo como rector de la UNAM y responsable del Departamento de
Bibliotecas durante el paso de este por la Secretaria de Educacion Publica, experiencias que

influyeron en su gestion.

Otra linea de continuidad entre el proyecto educativo posrevolucionario y el de las
décadas de 1960 y 1970 fue la importancia de educar para el trabajo. Torres Bodet en su calidad
de secretario de la SEP modific6 el plan de estudios y cred instituciones educativas con el
proposito de “consolidar y extender la base humana de nuestra industria” en el contexto de “la
lucha que México esta librando para mejorar sus sistemas de produccién” (Torres Bodet, 2012:
810, 8106). La necesidad de mejorar las habilidades y conocimientos de los trabajadores fue
igualmente importante para las administraciones siguientes: asi lo consideraban Gustavo Diaz
Ordaz y José Lépez Portillo, quien sostuvo que “la educaciéon en todos sus niveles y tipos, es el
instrumento mas poderoso del desarrollo... De nosotros depende saberla encauzar a la
satisfaccion de las necesidades de las mayorias y de la etapa actual de desarrollo del pais” (Lopez

Portillo, 2006: 148).

En consecuencia, la educaciéon media y superior en general y la formacién técnica en
particular fueron objeto de especial atencién con la apertura de nuevos centros de capacitacion
para el trabajo industrial y rural, institutos tecnolégicos regionales, escuelas industriales y
comerciales, la creacion de la Escuela Nacional de Maestros para Capacitacion en el Trabajo
Industrial, en el Distrito Federal, y la ampliacion del Instituto Politécnico Nacional®. La apuesta
por la educacién para el trabajo resulté en el aumento de inscripciones en instituciones técnicas:
mientras que para el inicio de la administracion de Lopez Mateos en 1958 estas contaban con 46
mil estudiantes, en su ultimo afio de gobierno el estudiantado técnico habia aumentado hasta
alcanzar la cifra de 145 mil 327 (Lopez Mateos, 2006: 351); para el informe de gobierno de Diaz
Ordaz de 1967 eran 191,654 los inscritos en estas escuelas (Diaz Ordaz, 2006: 177). La relevancia

% No todos los esfuerzos dirigidos a impulsar la educacién superior tuvieron como objetivo la capacitacién de los
trabajadores. También se crearon instituciones de investigacion y la docencia, como el Centro de Investigacioén para
la Integracion Social en 1976, el Centro de Investigaciones Superiores del Instituto Nacional de Antropologia e
Historia (CISINAH) que en 1980 se reestructurd y se convirtié en el Centro de Investigaciones y Estudios
Superiores en Antropologfa Social, y el Instituto Mora en 1981. Asimismo en 1970 se avanzé en el fomento y
organizacién de la investigacion en todos los dmbitos con la creacion del Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia
como organismo publico descentralizado.
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de la formacién para el trabajo se plasmo a su vez en la nueva Ley Nacional de Educacién
promulgada en 1973, que en su articulo 6 establecfa que “el sistema educativo tendra una
estructura que permita al educando, en cualquier tiempo, incorporarse a la vida econémica y

social y que el trabajador pueda estudiar” (DOF, 29 de noviembre de 1973: 34).

El otro proceso que influy6 en la definiciéon de la politica educativa de la época fue el
crecimiento acelerado de la poblacién que obligd a los gobiernos a aumentar el presupuesto y
crear estrategias que tomaran en consideraciéon el aumento poblacional a partir de las nuevas
metodologias de proyeccion que impulsaban organismos internacionales como la CEPAL. El
aumento de la poblacion fue el problema principal que motivé el desarrollo del Plan Nacional
para el Mejoramiento y la Extension de la Educaciéon Primaria o Plan de Once Anos, como se

le conocid, que organizo la politica de educacion basica en la década de 1960 y casi toda la década

de 1970.

La iniciativa presentada por Lopez Mateos y aprobada por el congreso el 30 de diciembre
de 1958, planteaba la creaciéon de una comisién encabezada por Torres Bodet, en calidad de
secretario de la SEP, que formularia un plan nacional que propusiera soluciones a los problemas
en la materia, como la persistencia del analfabetismo, la carencia de planteles educativos y la
desercion escolar, asi como conseguir los objetivos de “mejorar, ampliar y consolidar el sistema
educativo del pais” (Cimara de Diputados XLIV Legislatura, 1958: s/n). A partir del informe de
la Comision presentado en octubre de 1959 se comenzé con la construccién de nuevas aulas, la
ampliacion de las escuelas normales y la creaciéon de centros regionales de ensefianza normal
para formar a los profesores que se requeririan para atender al millén 700 mil nifios y nifias que
habia que incorporar al sistema educativo, as{ como responder a la demanda futura que la

Comision calcul6 en 3 millones 286 mil nifios estudiantes (Torres Bodet, 2012: 572-573).

Los objetivos del Plan de Once Afios enfocados en la educaciéon primaria, asi como el
impulso a la educacién técnica y superior se mantuvieron como prioridades del Plan Nacional
de Educacion, la estrategia rectora en la materia durante finales de la década de 1970 y principios
de la década de 1980, desarrollado a peticion del presidente Lopez Portillo en 1977 por el
secretario de Educacion Porfirio Mufioz Ledo. El Plan Nacional de Educacion, reformulado por
Fernando Solana en 1978 ante la sustitucion de Mufioz Ledo, con el nombre de Metas del Sector
Educativo 1979-1982 establecia como objetivos programaticos “1) asegurar la educacion basica

a toda la poblacion; 2) vincular la educacion terminal con el sistema productivo...; 3) elevar la

268



calidad de la educacién; 4) mejorar la atmostera cultural del paifs y 5) aumentar la eficiencia del

sistema” (Gobierno de México, 1985c: 13).

Otra accién destacada fue la aplicacion de los avances tecnoldgicos a la educacion, como
la creacion de la telesecundaria en 1968 durante la gestion como titular de la SEP del escritor
Agustin Yanez, con la finalidad de llevar la educaciéon secundaria a zonas rurales y de dificil
acceso, asi como la creacion de Canal Once destinado a transmitir contenidos educativos y
culturales. En esta época resalta también el surgimiento de la Comisién Nacional de Libros de
Texto Gratuitos (Conaliteg) durante la administracion de Loépez Mateos, primero como
instituciéon dependiente de la SEP y en 1980 designada organismo publico descentralizado. La
Conaliteg que tiene como proposito garantizar la gratuidad de la educacion, se ha encargado
hasta la actualidad del disefio, produccion y distribucion de los libros de ensefianza basica en el

pais.

Con el objetivo de llevar la educacion basica a toda la poblaciéon y eliminar el
analfabetismo se implementaron acciones enfocadas en tres sectores de la poblacion: los
indigenas, los grupos marginados y los adultos mayores. En cuanto al primero se abrieron
escuelas en poblaciones indigenas y se aumenté el nimero de promotores bilinglies para
castellanizar a este sector, acciones coordinadas por el Instituto Nacional Indigenista. En lo que
respecta a los grupos marginados, ademas del mantenimiento de las Misiones Culturales
destinadas a la instruccion de los habitantes de zonas rurales de dificil acceso, se cre6 por decreto
de 1978 el Consejo Nacional de Educacion a Grupos Marginados, encargado de coordinar el
programa Educaciéon para Todos que buscaba “procurar a todos los mexicanos el uso del
alfabeto y la educacion fundamental” (DOF, 30 de marzo de 1978: 6). Por su parte, la instruccion
de los adultos mayores adquiri6 particular relevancia para las administraciones de estas décadas.
El 31 de diciembre de 1975 se publicé en el DOF la Ley Nacional de Educacion para Adultos y
en 1981 se cred el Instituto Nacional para la Educaciéon de los Adultos para promover la
educacion basica en este sector, debido al “alto nimero de mexicanos adultos que no tuvieron
acceso a la educacién primaria y secundaria, o no concluyeron estos niveles educativos y por
consiguiente ven limitadas sus oportunidades de mejorar por si mismos la calidad de su vida”

(DOF, 31 de agosto de 1981: 11).
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Las medidas antes descritas se implementaron en medio del proceso de reestructuracion
del aparato educativo y sus dependencias®’; de reforma, que se materializ6 en la aprobacién de
la Ley Federal de Educaciéon en 1973, la cual transformé los planes de estudio y renovo los
objetivos de la educacion para hacer frente a las necesidades del desarrollo del pais (DOF, 29 de
noviembre de 1973); y de descentralizacion de la funcién educativa que si bien habia iniciado en
el periodo posrevolucionario, se consolidé en estas décadas. La descentralizacién tuvo una
finalidad operativa “con la division del pafs en nueve regiones y 37 subunidades para resolver
asuntos escalafonarios, de informacién y estadistica” (Vazquez, 2010: “sUna reforma
revolucionaria?” parr. 2) pero, como puntualiza Ornelas, sin tocar la evaluacién del sistema,
disefio de la curricula educativa y la asignacion de recursos que se mantuvieron como
atribuciones del gobierno federal. Ademas, continia Ornelas, la descentralizacién tuvo que ser
negociada con el Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educaciéon (SNTE), que habia ganado
gran relevancia en el sistema politico mexicano y que mantuvo sus privilegios aun a pesar de
todas estas transformaciones (2016: “La légica de la eficiencia” parr. 8). Por eso el proceso de
descentralizaciéon no solo tuvo como objetivo agilizar un sistema educativo cada vez mas robusto
y complejo, sino también poner freno a la influencia del SN'TE en la educacion del pafs (Ornelas,

2016: “La logica de la eficiencia” parr. 17).
5.2.2 Salud

La atencion de la salud muestra con claridad uno de los rasgos predominantes del sistema de
bienestar de la época: el caracter integral y coordinado de las funciones sociales estatales. Dicha
caracteristica se evidencia en la conformacion de las dependencias responsables en la materia:
desde octubre de 1943 las atribuciones en cuestion de salud se transfirieron a la Secretaria de
Asistencia Puablica, debido su fusién con el Departamento de Salubridad, formando la Secretaria
de Salubridad y Asistencia. De manera que a lo largo de las décadas de 1960 y 1970 la salud
publica estuvo vinculada con las acciones asistenciales hasta su separaciéon durante la
administracion de Miguel de la Madrid que cre6 la Secretarfa de Salud®. I.a coordinacion
institucional entre salubridad y asistencia se manifesté en el cuidado de la salud de nifios y

jovenes, poblacion que histéricamente habia sido objeto de la politica asistencial del Estado, en

67 Véase DOF, 26 de octubre de 1960 y DOF, 16 de abril de 1971.

% En este apartado se analizaran unicamente las acciones en materia de salud, mientras que las asistenciales seran el
¢je del siguiente apartado. Esto no excluye que en ocasiones se aborden de manera conjunta por la naturaleza de las
politicas revisadas.
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tanto representaban los recursos humanos del futuro, asi como en la dotacién de servicios

médicos a poblacién de escasos recursos (Gobierno de México, 1985d: 90, 201).

La articulacién con la asistencia no fue el Gnico cambio por el que atraveso la salubridad
en este periodo. Las consecuencias de la industrializaciéon y la urbanizacién como la
contaminacion y la concentracién de la poblacion en polos industriales obligaron a los gobiernos
de la época a ampliar su concepcion de la salubridad para abarcar la proteccion de la salud
ambiental y ser parte fundamental de la planeacion urbana®, como se estableci6 en el nuevo
Coédigo Sanitario aprobado en 1973 en sustitucion del de 1954. A las acciones de prevencién y
control de enfermedades, la promocién de la salud de la poblacion, el cuidado de su higiene y
alimentacion y el control sanitario de productos, que tradicionalmente habfan sido competencia
de la Secretarfa, se sumo el saneamiento del ambiente (DOF, 13 de marzo de 1973: 17). Como
resultado de esta adicion se emitieron normativas como la Ley Federal para Prevenir y Controlar
la Contaminacion Ambiental en 1971 y los reglamentos para la Prevencién y Control de
Contaminacién de Aguas y de Control de la Contaminacién Atmosférica por humos y polvos.
Ademas se realizaron acciones como la reforestacion intensiva del territorio nacional (Echeverria
Alvarez, 2006: 90, 159), y la construccion de obras dirigidas a dotar a las ciudades y comunidades

rurales de agua potable y alcantarillado.

El combate de las enfermedades infectocontagiosas y la vacunacion de la poblacion se
mantuvo durante estas décadas con resultados significativos. En su dltimo informe de gobierno
Lépez Mateos resalté que en su sexenio se eliminaron del territorio nacional los virus de la viruela
y la fiebre amarilla que tantas muertes habfan provocado en el pasado, y se realizaron poco mas
de 108 millones inmunizaciones; considerando que en 1960 la poblacion total era de 34 millones,
923 mil habitantes, de los cuales 11 millones eran menores de 9 afios (grupo de edad prioritatio
en la estrategia de vacunacién), los logros fueron sustanciales (Lopez Mateos, 2006: 347). La
estrategia de inmunizacién de la poblacién, principalmente la infantil, avanzé de forma
importante con la creacién de la Cartilla Nacional de Vacunacién mediante decreto presidencial

el 20 de octubre de 1978, durante la administracién de Loépez Portillo. La politica de salud

9 Las acciones en materia de proteccion del medio ambiente pasaron a ser objeto de una nueva secretatfa durante
la administracién de Miguel de la Madrid: la Secretarfa de Desarrollo Urbano y Ecologia. A esta dependencia
también se integraron las cuestiones de desarrollo urbano que habian sido atribucién de la Secretarfa de
Asentamientos Humanos y Obras Publicas, dependencia con la que la Secretaria de Salubridad y Asistencia habia
trabajado en conjunto en lo que respecta a saneamiento urbano y dotacién de servicios de agua potable y drenaje a
la poblacién.
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preventiva se completé con campafias educativas en materia de higiene, cuidado de la salud y

alimentacion de la poblacién, particularmente de la poblacion indigena.

Otro objetivo central de la politica de salubridad en este periodo fue la ampliacion de la
infraestructura de salud a lo largo del pais, con énfasis en el ambito rural. Al respecto destaca la
construccion de centros de salud, hospitales, clinicas y consultorios, tanto para derechohabientes
de la seguridad social como para poblacién en general; el impulso a los institutos médicos
descentralizados como el Hospital Infantil de México o el de Nutricién; la renovacion de los
hospitales General y Juarez ubicados en el Distrito Federal y la apertura de centros de
rehabilitacion” para padecimientos motores. En materia de salud mental se abtieron la Granja
para enfermos mentales de Zoquiapan, en el estado de México y otras granjas en Puebla, Oaxaca
y Tabasco. La creaciéon de estos espacios formé parte de un proceso mas amplio de
descentralizacion de la atenciéon de la salud mental para desahogar a la Castafieda, que atendia
pacientes de diversos estados y habia operado la mayor parte del tiempo con una sobrepoblacion
que fue constantemente cuestionada por la sociedad (Rios Molina & Lopez Carrillo, 2017: 28).
Pero también obedeci6 a la transformacion del paradigma de la salud mental: la Castafieda era
ejemplo de un tipo de instituciones que mas que espacios de recuperacion, “funcionaban como
simples centros de aislamiento, justificando su existencia el principio de dar protecciéon a la
sociedad contra los enfermos y liberarla de su presencia”, como afirmaba el director del Hospital
Granja de Zoquiapan, Carlos Tejeda Ruiz (1967: 589); por el contrario el nuevo modelo, ademas
de atender los sintomas, apostaba por la interaccién de los pacientes con su comunidad y
finalmente su reintegracion a la sociedad (Tejeda Ruiz, 1967: 588). Estas transformaciones
derivaron en el cierre de la Castanieda en 1968, tras funcionar por mas de cincuenta afos y asilar
a mas de 60 mil personas (Rios Molina, & Lopez Carrillo, 2017: 11), no solo aquellos que tenfan
un padecimiento mental sino los que se alejaban de la conducta social esperada, como los
alcohdlicos, los toxicomanos, los homosexuales, las prostitutas y los que tenfan una enfermedad

venérea. La Castaneda junto otras instituciones asilares mexicanas de esa época, deja un triste

70 La atencién de la poblacion con discapacidad, que adquirié mayor interés social en este periodo que en los
anteriores, es muestra del abordaje integral de problemas sociales. La poblacién con alguna discapacidad fisica, que
histéricamente habia sido objeto de la beneficencia y la asistencia, se vuelve centro de una politica con un doble
propésito, como lo establecié el Reglamento de Prevencion de Invalidez y Rehabilitacion del Invéalido (DOF, 6 de
febrero de 1976): por una parte tenfa un interés de salud publica, la rehabilitacion ya fuera fisica o mental, y por otra
un interés social, es decir la rehabilitacion social y laboral y la reintegracion de este sector al conjunto social del que
antes habia sido segregado no solo por sus condiciones sino, retomando a Simmel, por su caricter de receptor de
la ayuda social.
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legado de hacinamiento, abusos, malos tratos y abandono de los sujetos que eran considerados

un riesgo para la sociedad”.

Los esfuerzos realizados durante décadas tuvieron como resultado la disminucién de la
mortalidad y el aumento de la esperanza de vida. En la segunda mitad del siglo XX la tasa bruta
de mortalidad presenté un descenso considerable al pasar de 15.7 en 1950 a 8.2 muertes por
cada mil habitantes en 1973. También disminuy? la tasa bruta de mortalidad infantil que en esos
mismos afios pasé de 96.2 muertes por mil infantes nacidos vivos, a 52 (Direccién General de
Estadistica, 1975: 5). Sin embargo, estos logros aunados al aumento de la natalidad trajeron
consigo nuevas preocupaciones para las instituciones publicas. Luis Echeverria Alvarez alertaba
en su tercer informe de gobierno sobre el crecimiento de la poblacién a una tasa de 3.5 al afo,
una de las mas altas del mundo, los riesgos que implicaba y las medidas necesarias para hacerle
frente (Echeverria Alvarez, 2006: 126-127), entre ellas la implementacién de una extensa
campana de planificacién familiar que incluy6 la educacién reproductiva y el acceso a métodos
anticonceptivos, y la aprobacién de una nueva Ley General de Poblacién en 1974 que suplio la
de 1947 y que, ademas de regular los procesos migratorios y la creacion de nicleos poblacionales
puso énfasis en “influir en la dinamica de la poblaciéon”, “estabilizar el crecimiento de la
poblaciéon” y “adecuar los programas de desarrollo econémico y social a las necesidades que
plantea el volumen, estructura, dinamica y distribucién de la poblaciéon” (DOF, 7 de enero de
1974: 2). El cambio con respecto de los periodos anteriores no podia ser mayor: mientras que
durante el Porfiriato y la Revoluciéon el progreso nacional dependia del crecimiento de la
poblacién, durante la segunda mitad del siglo XX el 6ptimo desarrollo econémico y social

requeria lo opuesto.

Uno de los hechos mas sobresalientes de este periodo fue que durante la administracion
de Miguel de la Madrid 1a proteccion de la salud se elevo a rango constitucional con la adicion
de un parrafo al articulo 4 que establecia lo siguiente: “toda persona tiene derecho a la proteccion
de la salud. La Ley definira las bases y modalidades para el acceso a los servicios de salud y
establecera la concurrencia de la Federacion y las entidades federativas en materia de salubridad
general” (DOF, 3 de febrero de 1983). Como senalan Lopez Arellano, Lopez Moreno y Moreno

Altamirano, la incorporacion de la nocién de “proteccion de la salud” en lugar de simplemente

"I No son pocas las similitudes entre la relacion que establecié el Estado mexicano con estos sectores y la que
mantuvo con los pobres a lo largo del siglo XX. En ambos casos la atencién estatal mantuvo una légica basada en
el tutelaje, tuvo como finalidad la contencién de los sujetos y no la eliminacién del problema y se sostuvo sobre el
temor a la diferencia. Estos paralelismos que solo se enuncian aqui merecen un estudio particular.
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el derecho a la salud implica no solo el derecho de la poblacién a tener bienestar fisico y mental,
sino la obligacién del Estado de proporcionar servicios que lo hagan posible: “al positivizar el
derecho a la salud, los multiples componentes que conforman este derecho en realidad se
circunscriben a la obligacién del Estado a prestar servicios de salud y, especificamente, a

garantizar su acceso” (2015: 61).

A partir del reconocimiento del derecho a la proteccion de la salud, en 1984 se aprobo
la Ley Nacional de Salud; en su contenido resalta el titulo segundo, que definia y ordenaba el
Sistema Nacional de Salud, sus atribuciones, obligaciones, sus componentes y sus alcances.
Meses después se publicé el Programa Nacional de Salud 1984-1988, que determinaba las
acciones necesarias para cumplir con lo establecido en el articulo 4 constitucional y la Ley. El
Programa planteaba seis objetivos: 1) proporcionar atenciéon médica a toda la poblacién y
mejorar su calidad, 2) realizar acciones en materia de prevenciéon de enfermedades transmisibles
y accidentes, 3) promover el autocuidado de la salud, 4) “coadyuvar al mejoramiento de las
condiciones sanitarias y del medio ambiente, 5) apoyar a la disminucién de los niveles de
fecundidad y 6) incorporar a los grupos marginados mediante la asistencia. Dichos objetivos,
que retoman las principales lineas de accion que se habian seguido hasta ese momento, requerian
de la puesta en marcha de cinco estrategias: sectorizaciéon, modernizacién administrativa,
descentralizacién, coordinacion intersectorial y participacion de la comunidad (DOF, 23 de

agosto de 1984: 9).

Entre esas estrategias destaca la descentralizaciéon que, como en el caso de la educacion,
se profundizé durante el periodo desarrollista, si bien desde la Posrevolucién se habian hecho
las primeras acciones en este sentido. Como relaté Miguel de la Madrid, el proceso de
descentralizacion de los servicios de salud se realizarfa de forma paulatina, primero a través de
los Servicios Coordinados de Salud Publica que operarian en las entidades hasta que en 1985 y
1986 se convirtieran en responsabilidad de los gobiernos estatales y del Distrito Federal (De la
Madrid, 2006: 85). Cabe recordar que todas estas medidas, que compartian la finalidad de
modernizar, coordinar y eficientar el sistema de salud se realizaron en los afios siguientes a la
profunda crisis econémica de 1982, a partir de la cual se persigui6 la transformacion del sistema

de bienestar.
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5.2.3 Asistencia social

Si bien las acciones del Estado desarrollista en esta materia no variaron mucho con respecto del
periodo anterior, las instituciones de asistencia social, sus alcances y sus limites, fueron sometidas
a una serie de renovaciones en medio de una transformacién profunda de la organizacion de los
beneficiarios del sistema de bienestar. Como se plante6 en el capitulo cuatro, durante la
Posrevolucion se instaurd un sistema de bienestar tripartita que proporcionaba servicios sociales
de manera diferenciada a tres grandes grupos: los trabajadores asalariados, los pobres
menesterosos y poblacién vulnerable y los pobres criminales, entre ellos los vagos y mendigos y
trabajadores informales. Sin embargo, dicha clasificacion fue modificindose en las siguientes
administraciones: a partir del gobierno de Miguel Aleman Valdés (1946-1952) el problema de la
vagancia y la mendicidad, que habia ocupado un lugar predominante en el imaginario estatal en
torno a la pobreza, fue perdiendo relevancia, tanto que en ninguno de sus seis informes anuales
existi6 alguna alusién a este problema, situaciéon que se repitié en todos los gobiernos siguientes.
Por otra parte la supresion de la mendicidad, que era uno de los objetivos primordiales de la
Secretarfa de Asistencia Social, no aparecié en las leyes que definfan las atribuciones de dicha
dependencia, como la Ley de la Administracién Pablica Federal de 1958 y la de 1976. En las
décadas de 1960 y 1970 se hizo mencién a la mendicidad en documentos programaticos,
haciendo referencia a los servicios proporcionados por instituciones de asistencia como el
mantenimiento de albergues para mendigos; en la década de 1980 el Programa Nacional de Salud
1984-1988 y la Ley sobre el Sistema Nacional de Asistencia Social de 1986 incluyeron a los
indigentes entre la poblacién prioritaria de los servicios de esta institucion (DOF, 23 de agosto
de 1984: 19; DOF, 9 de enero de 1986: 11), sin embargo, el combate de la indigencia no volvi6

a ser objeto de programas especiales ni figuré como objetivo de la administracion federal.

Un segundo cambio en la organizacion del sistema de bienestar y en la relacion del
Estado social con los pobres derivd de su adopcion del concepto de marginalidad, para definir
el problema de la exclusién de millones de personas de los beneficios del desarrollo y para
caracterizar a todo un sector de la poblacion, los marginados. Este concepto, que era centro de
un amplio debate en la academia, se convirtié en uno de los ejes de la accién del Estado social
desarrollista, junto con aquella dirigida a los trabajadores asalariados y a la poblaciéon vulnerable,
es decir, personas de la tercera edad, infantes, mujeres embarazadas y personas con
enfermedades y discapacidades. Asi la incorporacién del concepto de marginalidad a la accién

estatal reordend las funciones sociales en torno a tres principios distintos: la seguridad social
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para los trabajadores, la asistencia social para la poblacién vulnerable y la solidaridad social para
los marginados. Que la relacion basada en la criminalizacién del pobre no aparezca en esta
clasificacién no significa que haya desaparecido sino que, al ganar terreno la explicacion de la
pobreza como un problema provocado por causas estructurales en detrimento de la explicacion
basada en caracteristicas individuales, la persecucion del pobre se hizo mas disimulada, como se

profundizara en el siguiente capitulo72.

A partir de la década de 1960 los gobiernos federales sometieron a la asistencia social a
un proceso de reestructuracion y profesionalizacion mediante la creacion de instituciones que
desembocaron en la conformacion del Sistema Nacional de Asistencia Social cuya ley se aprobd
en 1986. Antes, en 1961 se creé el Instituto Nacional de Proteccion a la Infancia (INPI),
organismo publico descentralizado que tenfa como objetivo inicial proporcionar a los estudiantes
de educaciéon primaria de escasos recursos servicios asistenciales complementarios,
principalmente la dotaciéon de desayunos (DOF, 1 de febrero de 1961: 6), accién que ya se
realizaba antes pero que con la aprobacién de esta institucion crecié de forma importante. En
afios siguientes el INPI fue ampliando su campo de accién para velar por otras dimensiones del
bienestar de la nifiez: la reestructuraciéon de 1974 le otorgd la atribucién de incorporar a la
infancia al desarrollo nacional y los objetivos de fomentar la educacion cultural extraescolar y
preescolar y la conciencia civica, apoyar la integraciéon familiar y promover el desarrollo
comunitario (DOF, 30 de octubre de 1974: 3-4). A las funciones ya mencionadas se agregd
mediante la reforma de 1976 la responsabilidad de desarrollar actividades productivas destinadas
a elevar el nivel de vida familiar y comunal, instaurar una Procuraduria de Defensa del Menor y

fomentar el voluntariado™ (DOF, 2 de enero de 1976: 54).

En 1968 el gobierno de Diaz Ordaz fundé la Institucion Mexicana de Asistencia a la

Nifiez (IMAN), que se encargarfa del establecimiento y operacion de instituciones destinadas a

72 Debido a que las discusiones en materia de asistencia social son mas amplias en este periodo que en los anteriores
no se aborda a detalle la asistencia privada. Para profundizar en su situacién durante la segunda mitad del siglo XX
véase Verduzco, Igartia, Gustavo (2003). Organizaciones no lucrativas: vision de su trayectoria en Meéxico. México: El
Colegio de México; Centro Mexicano para la Filantropia.

73 El trabajo voluntario fue fundamental en el proceso de descentralizaciéon de la asistencia social y la ampliacién de
los programas destinados a atender las necesidades de la poblacién vulnerable, por lo que fue fomentado por las
administraciones de la época. En el ultimo afio del sexenio de Lépez Mateos se tenia registro de 65 mil voluntarios
que colaboraban en las diversas actividades de asistencia social, en su mayoria mujeres, incluyendo a la esposa del
presidente. La participacién de las esposas de los mandatatios en actividades en beneficio de la poblacién vulnerable
se convirtié en una tradicion que se mantiene hasta la actualidad. El crecimiento del nimero de voluntarios y su
relevancia propiciaron que en 1977 se creara el Patronato de Promotores Voluntarios como organismo publico
descentralizado con la finalidad de impulsar la creacién de grupos de voluntarios y su coordinacion.
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los menores de edad en situacion de orfandad, la investigacion de las causas de su abandono, la
capacitacion de profesionales en materia de proteccion a la infancia, asi como la apertura y
operacion de hospitales infantiles (DOF, 19 de agosto de 1968: 27), entre los que destaca el
Instituto Nacional de Pediatria, fundado en 1970. El IMAN vy el IMPI operaron de forma
simultanea durante casi una década hasta que en 1977 se fusionaron con la creacion del Sistema
Nacional para el Desarrollo Integral de la Familia (DIF), organismo publico descentralizado que
hasta la actualidad es el responsable de las acciones de asistencia publica dirigidas a la poblacion

vulnerable.

Las instituciones publicas de asistencia social como las educativas y de salud fueron
objeto del proceso de descentralizacion que se profundizé durante la administracion de Miguel
de la Madrid. La Ley sobre el Sistema Nacional de Asistencia Social publicada en 1986 oblig6 a
los gobiernos estatales y municipales a participar junto con la administracion publica federal en
el fomento del voluntariado, la imparticién de servicios asistenciales a poblacion vulnerable y la
realizacion de actividades de proteccion a la familia. En el dultimo afio de la administracion de
Miguel de la Madrid se habian instaurado los sistemas estatales de asistencia social y creado mil
838 organismos municipales, coordinados por el DIF y que operaban bajo un modelo unico (De

la Madrid, 2006: 275).

En este largo proceso de renovacion de la asistencia social su propoésito no cambié de
forma significativa: la institucién se mantuvo como responsable de proporcionar servicios de
alimentacion y salud a mujeres embarazadas, lactantes y madres de familia en edad reproductiva
y a niflos en edad escolar, poblacion prioritaria desde la creacion de la Secretarfa de Asistencia
Social; brindaba los mismos servicios a personas de escasos recursos bajo una logica de minimos
de bienestar temporal es decir, hasta que pudieran por sus propios medios superar su condicion;
era responsable de velar por la incorporacion al desarrollo social de la poblacién vulnerable,
como personas de la tercera edad y con alguna discapacidad y de proteger a los infantes
abandonados o provenientes de familias con problemas. El cambio mas relevante en el sentido
de la asistencia social fue la centralidad que adquiri6 la figura de la familia y de la comunidad
para el bienestar social. La relacion que desde que el Estado adquiri6 la atribuciéon de atender a
la poblacion en pobreza habia sido directa, a través de las instituciones de beneficencia, pasaba
ahora primero por la familia, la cual se convirtié en la principal “célula de la sociedad que provee
a sus miembros de los elementos que requieren en las diversas circunstancias de su desarrollo”

(DOF, 9 de enero de 1986: 10), y por la comunidad, a través del voluntariado y la participacion
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activa de la poblacién, principalmente de las mujeres. Como ejemplo de este modelo cabe sefalar
el Programa Campesino de Orientacion Familiar del INPI que capacité a cientos de miles de
mujeres para participar en las acciones de la institucion, y el Programa de Desarrollo a la
Comunidad que abti6 centros de desarrollo en comunidades marginadas (Echeverria Alvarez,
20006: 212). Dicho cambio en el sentido de la asistencia social regresé la centralidad al ambito
local que hasta antes de la institucionalizacion de la beneficencia en el Porfiriato habia sido, junto

con la Iglesia catdlica, el responsable directo de proporcionar ayuda a los menesterosos.
5.2.4 Vivienda

Aunque el problema de la vivienda ya era objeto de discusiones a finales del Porfiriato y de
propuestas aisladas durante la Posrevolucion, fue hasta el desarrollismo que se puso en marcha
una politica habitacional como respuesta a problemas urgentes derivados de la industrializacion
y crecimiento desigual que se agudizaron en la segunda mitad del siglo XX. La industria, gran
privilegiada del proyecto desarrollista mexicano, se concentré en algunas entidades que vieron
crecer su poblaciéon de forma acelerada, en parte por los desplazamientos de trabajadores del
campo que, al entrar el proyecto agricola en declive, buscaban emplearse en los centros de trabajo
industrial. A gran velocidad continuaron creciendo también las tres grandes zonas
metropolitanas del pais: la de la Ciudad de México pasé de albergar el 14.9% de la poblacion
nacional en 1960 al 19.2% en 1976; aunque muy por debajo de esas cifras, las zonas
metropolitanas de Guadalajara y Monterrey también crecieron de forma considerable (Secretaria
de Programacion y Presupuesto, 1977: 2). Estos fenémenos provocaron que la demanda de
servicios aumentara con mayor rapidez que la oferta que, cabe resaltar, era todavia precaria,

insuficiente y desigual.

Los que migraron a las grandes ciudades pronto se dieron cuenta que las condiciones de
vida en estas también eran lamentables. En 1976 de las 5 millones de viviendas que existfan en
areas urbanas, 36% tenia deficiencias en su construccion y 44% no contaba con servicios
sanitarios (Gobierno de México, 1985b: 169). El hacinamiento era otro problema importante: el
censo general de 1960 mostré que en el pafs predominaban las viviendas con solo un cuarto, que
en su mayoria albergaban tres habitantes pero en una cantidad importante de estas (155 mil 214
casas) residian seis personas (Direccion General de Estadistica, 1962: 605). Las autoridades
estimaban que para reducir el hacinamiento habfa que construir mas de cinco millones de cuartos
(Gobierno de México, 1985b: 169). Otra problema que afectaba a millones de habitantes de las
ciudades era la falta de certeza juridica sobre sus viviendas al carecer de titulos de propiedad.
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Ante la distribucion desigual de la poblacién, los gobiernos de la época desarrollaron a
la par una politica de descentralizaciéon para detener la excesiva concentracion de actividades
administrativas en la Ciudad de México™, una politica de ordenamiento territorial, medidas de
regularizacion de la tierra” y programas de desarrollo rural y urbano. En el marco de la politica
de desarrollo urbano las diferentes administraciones aumentaron las inversiones destinadas a
mejorar y extender los servicios publicos de agua potable, drenaje y alcantarillado, alumbrado,
centros recreativos y deportivos y transporte publico, con obras como el Metro de la Ciudad de
México cuya primera etapa se inaugurd en 1969, asi como la inversion dirigida a la construccion

de vivienda.

Una accién central de esta estrategia de desarrollo urbano fue la politica habitacional que
comenzdé con la creacion en 1954 del Instituto Nacional de la Vivienda (INV), durante el sexenio
de Adolfo Ruiz Cortines, que represento el primer esfuerzo por establecer una politica federal
en la materia, centrada primordialmente en los sectores populares. Durante el gobierno de Lopez
Mateos se construyeron 48 mil 121 viviendas, entre las que resaltan las enormes unidades
habitacionales edificadas en la capital del pais, como las de San Juan de Aragén y Nonoalco-
Tlatelolco, compuestas por 10 mil y 11 mil 916 departamentos respectivamente, y vendidas con
facilidades de pagos proporcionales a los salarios de los compradores (Lopez Mateos, 2006: 349).
Las actividades del Instituto Nacional de la Vivienda continuaron durante la administracién de

Diaz Ordaz.

La politica habitacional destinada a los clases populares pas6 por una transformacién en
1971 con la creacion del Instituto Nacional para el Desarrollo de la Comunidad y de la Vivienda
Popular INDECO), en sustitucién del INV. Este organismo publico descentralizado tenfa entre
sus atribuciones proponer estrategias en la materia en funcién de las necesidades de las zonas,

propiciar la participacion de la inversion privada en la construccion de vivienda popular y el

74 Fl desplazamiento de industrias y dependencias gubernamentales a otras entidades como parte de la estrategia
para detener el insostenible crecimiento de la Ciudad de México fue una preocupacion para las administraciones de
la década de 1980, mas después del sismo de 1985 que dejé incontables pérdidas en la capital del pais, llegaindose a
hacerse estudios como el que en 1986 realizaron el Instituto de Geografia y la UNAM que, luego de analizar el
nimero de habitantes y sus caractetisticas socioeconémicas, clima, condiciones geograficas y actividades
econdmicas predominantes, propusieron a las ciudades de Aguascalientes, Culiacan, Chihuahua, Hermosillo, Jalapa,
Mérida, Mazatlan, Morelia y Oaxaca, entre otras como sedes para la desconcentracién (Instituto de Geografia;
Universidad Nacional Auténoma de México, 1980).

75 Frente al problema de la tenencia irregular de la tierra en 1973 se creé el Comité para la Regularizacion de la
Tenencia de la Tierra que en 1974 fue sustituido por la Comisién para la Regulacion de la Tenencia de la Tierra
(CORETT), organismo publico descentralizado que se mantuvo activo por poco mas de 40 afios.
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desarrollo de comunidades rurales y “comprar, fraccionar, vender, permutar o construir
inmuebles por cuenta propia o de terceros” (DOF, 20 de febrero de 1971: 19). En 1981 el
gobierno federal autorizé la creacion de un fideicomiso denominado Fondo de Habitaciones
Populares, destinado a financiar la construccién de viviendas y otras medidas destinadas a
“promover el mejoramiento de las condiciones de habitaciéon de los sectores de poblacion
econémicamente débiles” (DOF, 2 de abril de 1981: 7). Tras la liquidaciéon del INDECO en
1981 y la reforma de 1982 de la administracién publica se reformulé el fideicomiso, pasando a
denominarse Fideicomiso Fondo Nacional de Habitaciones Populares (FONHAPO), el cual
pretendia cumplir uno de los objetivos centrales del Programa Nacional de Vivienda de 1979,
que era “propiciar condiciones favorables para que la poblacién cuente con una vivienda
adecuada, particularmente la de menores ingresos” (DOF, 7 de diciembre de 1979: 6). Ademas,
contaba con la particularidad de que, a diferencia de los programas habitacionales destinados a
los trabajadores, otorgaba créditos colectivos, con lo cual el gobierno federal buscaba hacer
frente a las demandas de las organizaciones urbano-populares que surgieron en la década de
1970 para exigir al Estado viviendas accesibles y que asi como buscaban soluciones por la via
legal también recurrieron a otras medidas como la invasién de terrenos, practica frecuente y
tolerada por las autoridades desde el cardenismo (Ramirez Saiz, 1993: 15-16). E1 FONHAPO

oper6 con algunas modificaciones hasta 2023 cuando se declaré su extincién.

Ala par de la politica de vivienda popular funcioné una politica enfocada en el trabajador,
que adquirié6 mayor relevancia desde que en 1972 se reformo la fraccion XII del articulo 123
constitucional para establecer el deber de las empresas de proporcionar a los trabajadores
habitaciones comodas e higiénicas. Dicha obligacién se cumplirfa a través de un fondo nacional
que otorgara créditos “baratos y suficientes” para que los trabajadores adquirieran una vivienda.
Asimismo, se incorporé en dicha fraccion la necesidad de expedir una ley que estableciera la

creacion de un organismo responsable de operar el fondo (DOF, 14 de febrero de 1972: 2, 3).

Para dar cumplimiento a dicha disposicion el 24 de abril de 1972 se public6 en el DOF
la ley que cre6 el Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores
(INFONAVIT), institucién tripartita responsable de administrar el Fondo Nacional de la
Vivienda y desarrollar un sistema de crédito para los trabajadores que podia destinarse o bien
para la adquisiciéon de habitaciones o para su mejoramiento (DOF, 24 de abril de 1972: 8). Se
aprob6 también una serie de modificaciones y adiciones a la Ley Federal del Trabajo en torno a

los montos aportados por el trabajador y el patron, las obligaciones de ambas partes y otras
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medidas destinadas a reglamentar el proceso de adquisicién o modificacion de vivienda. El 28
de diciembre de ese mismo aflo se aprobd la creacion de un fondo similar dirigido a los
trabajadores del Estado, el FOVISSSTE. A su vez el 29 de junio de 1976 se publicé la Ley del
Instituto de Seguridad Social para las Fuerzas Armadas (ISSFAM), organismo que otorgatia a
los miembros de la milicia financiamiento en el mismo. A estos institutos y fondos se sumaron
otros como el Fondo de Garantia y Apoyo a los Créditos para la Vivienda (FOGA), o el Fondo
de Operaciéon y Descuento Bancario a la Vivienda (FOVI).

La politica habitacional aumenté su importancia dentro del sistema de bienestar con el
reconocimiento del derecho a la vivienda mediante la reforma al articulo 4 constitucional que
adicionaba el siguiente parrafo: “toda familia tiene derecho a disfrutar de vivienda digna y
decorosa. La Ley establecera los instrumentos y apoyos necesatios a fin de alcanzar tal objetivo”
(DOF, 7 de febrero de 1983: 2). En torno a este hecho resaltan dos cuestiones: en primer lugar
que la reforma fue producto de la iniciativa de un partido de oposicidn, el Partido Socialista, lo
que muestra la concordancia entre las diferentes cortientes sobre la importancia de garantizar el
acceso a la vivienda de toda la poblacién, en especial de la poblacién marginada. En segundo
lugar, destaca que de todas las funciones sociales, la de vivienda fue la que mas rapidamente
adquirié6 rango constitucional, y por lo tanto pretensién de universalizacion. Aun asi la
materializacion de dicho derecho sigui6é supeditado a los intereses y condiciones reales del

mercado inmobiliario.

A raiz de la reforma se promulgé en 1984 la Ley Federal de Vivienda, que establecia
mecanismos y procesos para garantizar el derecho a habitaciones decorosas y que daba prioridad
a la poblacién marginada, como plantean sus lineamientos I “la ampliacién de las posibilidades
de acceso a la vivienda que permita beneficiar el mayor nimero de personas, atendiendo
preferentemente a la poblaciéon urbana y rural de bajos ingresos”; o XII “la promocién de
actitudes solidarias de la poblaciéon para el desarrollo habitacional y el impulso a la
autoconstruccion organizada y al movimiento social cooperativista de vivienda” (DOF, 7 de
febrero de 1984). En esa linea el gobierno de Miguel de la Madrid cre6 el Fondo Nacional para
la Vivienda Rural, que pretendia atender al sector que la politica habitacional centrada en los
trabajadores y la poblacion popular habia dejado desatendida. No obstante la relevancia de estas
acciones, el mismo gobierno de Miguel de la Madrid en medio de la crisis econémica y su
proyecto de transformacion del aparato estatal dio importantes golpes a la politica de la vivienda,

como se vera en el siguiente capitulo.
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Los esfuerzos en la materia tuvieron resultados significativos. Entre 1980 y 1990 por
primera vez la tasa de crecimiento de la vivienda fue superior a la de aumento de la poblacién
(2.80 frente a 2.02), tendencia que continué en la década siguiente (Centro de Estudios Sociales
y de Opinién Puablica, 2006: s/n). Sin embargo la construccién de viviendas continué siendo
profundamente desigual, centraindose en las ciudades y beneficiando en su mayoria a
trabajadores formales. A estas limitaciones hay que afnadir que los fondos para grupos populares
en no pocos casos eran otorgados de forma clientelar, beneficiando principalmente a las
organizaciones afiliadas al partido de Estado, el PRI (Ramirez Saiz, 1993: 17), o como recurso
politico para restar fuerzas al Movimiento Urbano Popular. Por otra parte, la dotacién de
vivienda no solucioné otros problemas como el hacinamiento, puesto que muchas de las
habitaciones adquiridas contaban con un solo cuarto, ni la desigualdad habitacional, que variaba
en funcién de la estabilidad laboral del trabajador y su ingreso, problemas ampliamente descritos
en trabajos como el de Lucfa Bazan, sobre los trabajadores habitantes de Azcapotzalco en la
Ciudad de México. En el fondo, evidencia Bazan, la incapacidad de la politica habitacional de
resolver estos problemas se debia a que esta se propuso atender las necesidades de la industria
en particular, y del proyecto econémico en general y no las necesidades de los sujetos (1991: 90-
91, 103). De igual manera, los asentamientos irregulares eran tolerados puesto que cumplian la
funcion de mantener cerca de los centros de trabajo un ejército de trabajadores de reserva sin
implicar para el Estado altos costos en materia de servicios publicos, como mostré a su vez

Alonso en su estudio sobre la colonia Ajusco en la Ciudad de México (1980, 422).
5.2.5 Alimentacion

El problema de la alimentaciéon fue objeto de particular atencién en este periodo, no solo en
México, sino en todo el mundo, principalmente en las regiones consideradas subdesarrolladas.
Su solucidn se hizo mas urgente con la crisis agroalimentaria mundial de la década de 1970, que
provoco que la oferta de alimentos fuera insuficiente para cubrir la demanda cada vez mayor;
investigadores del Instituto Nacional de Nutricién enumeraban entre las causas principales de
dicha crisis la disminucién de las siembras en los paises desarrollados y las insuficientes cosechas
en los pafses subdesarrollados debido a sequias (Ramirez Hernandez, Ayluardo, Becerra, &
Chavez, 1975: 167). Ante este panorama organismos internacionales propusieron dinamizar la
agricultura mediante la utilizacién de tecnologia, y de emprender una estrategia para erradicar en
el mundo la malnutricion. Los paises integrantes de la FAO (Organizaciéon de las Naciones

Unidas para la Alimentaciéon y la Agricultura) aprobaron en la Conferencia Mundial de la

282



Alimentacion de 1974 1a declaracion universal sobre la erradicacién del hambre y la malnutricion,
que establecia el derecho humano de no padecer hambre y malnutricién, la responsabilidad de
los gobiernos para colaborar en medidas destinadas a aumentar la produccién alimentaria y
distribuir de forma equitativa los alimentos, y la necesidad de aplicar los principios de la
planeacion a la problematica alimentaria, entre otros compromisos. Por su parte la CEPAL desde
la década de 1960 venia proponiendo que se tecnificara y modernizara la produccién agricola
mediante el uso intensivo de insumos industriales como fertilizantes y maquinaria, y se
perfeccionaran los procesos de transformaciéon y comercializacion de los productos
agropecuarios (Comision Hcondmica para América Latina, 1967: 103). A pesar de los
compromisos adquiridos por los paises, entre ellos México, y de la tecnificacion de la agricultura,

el problema agroalimentario se mantuvo y se agudizé con la crisis de la década de 1980.

En México los problemas en materia de alimentacion tenian otras causas ademas de las
enunciadas. Entre 1940 y mediados de la década de 1960 la produccién de alimentos en el pais
aumento de tal manera que practicamente no se importé este tipo de productos, situacion que
cambi6 a partir de 1968; para el afio de 1970 fue necesario importar 760 mil toneladas de maiz y
8 mil 600 toneladas de frijol, junto con otros productos como leche en polvo (Ramirez
Hernandez, Ayluardo, Becerra, & Chavez, 1975: 169). Si bien este cambio fue atribuido a la
sequia que se present6 en esos afios, la permanencia de dicho problema incluso cuando las
condiciones climaticas fueron mas favorables indicaba que otros factores sociales y econémicos
eran igualmente significativos. Uno de ellos era la naturaleza de la produccién agricola: se
privilegi6 la produccion de cultivos destinados a la exportacion, por encima del consumo interno,
y la produccion de hortalizas en lugar de cultivos tradicionales y esenciales para la nutriciéon de
las clases bajas, como el maiz y el frijol, por lo que para satisfacer las necesidades de la poblacion
fue necesario importar volimenes cada vez mayores de estos productos. Como sefialaron los
autores, “la situacioén actual, por tanto, es muy particular: se importan 2 millones de toneladas de
productos faciles de producir y se exportan 2 millones de toneladas de productos dificiles, y que
requieren buena tierra” (Ramirez Hernandez, Ayluardo, Becerra, & Chavez, 1975: 171). Una
segunda causa del problema alimentario en el pafs era la desigualdad en la distribucién de
alimentos: “30 por ciento de la poblacién mas pobre dispone del 10 por ciento de los productos
agricolas, mientras que el sector acomodado, que no es mayor del 15 por ciento, consume, directa
o indirectamente, el 50 por ciento de dicha produccién” (Ramirez Hernandez, Ayluardo, Becerra,
& Chavez, 1975: 177). En efecto, mientras que extensas tierras de buena calidad se destinaban

al ganado, y en la segunda mitad del siglo XX se impulsé la produccién pesquera para consumo
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nacional, el Censo general de 1960 mostré que el 23% de la poblacién en México no
acostumbraba a comer pescado, carne, leche y huevos. Como afirman Ramirez Hernandez e7 a/.

“se esta hablando de una crisis de alimentos en medio de la abundancia” (1975: 180).

En el periodo 1960-1988 el Estado mexicano desarrollé diversas politicas en materia de
alimentacion, siendo la primera accion significativa la creaciéon en 1965 de la Compafifa Nacional
de Subsistencias Populares, CONASUPO, organismo publico descentralizado mediante el cual
el Estado regul6 la comercializacion y los precios de productos basicos para la alimentaciéon de
los grupos populares con el doble propésito de fijar precios de garantia que mejoraran la
economia de los productores agricolas, y vender alimentos a precios bajos a la poblacion de
escasos recursos. Otras de sus funciones era comprar o retener productos agricolas para regular
el mercado de consumo interno, importar en caso de carencias y exportar excedentes, promover
la industrializaciéon del maiz y el frijol y en general controlar los procesos de produccion,

distribucion, venta e industrializacion de productos esenciales (DOF, 1 de abril de 1965: 18-19).

De acuerdo con Lustig y Martin del Campo, quienes hacen un desglose detallado del
proceso de operacion de CONASUPO, el organismo (a través de su agencia matriz y alguna de
sus catorce dependencias responsables de las distintas etapas del proceso), compraba el producto
a precio de garantia, lo almacenaba y transportaba a los centros urbanos; algunos de los
productos adquiridos por CONASUPO se vendian o bien a industrias procesadoras de alimentos
(a precio subsidiado), o a mayoristas y al consumidor, con precios mas bajos que los del mercado
(Lustig & Martin del Campo, 1985: 218). CONASUPO también participaba en la etapa de
transformacion a través de cuatro empresas, cada una enfocada en un producto distinto: harina
de maiz (MICONSA), pan blanco de mesa (TRICONSA), “harina de trigo, sopa de tallarin,
aceite de cocina, margarina y comida de animales” (ICONSA) y leche (LICONSA). Una gran
proporcién de estos productos, contintan Lustig y Martin del Campo, eran vendidos a precios
bajos en las tiendas CONASUPO presentes tanto en zonas rurales como urbanas (1985: 218).
Cabe sefialar que esta no fue la tinica accién destinada a comercializar productos bésicos a precios
bajos; en 1973 por ejemplo, se crearon comercios en los que los miembros de las fuerzas armadas
podian adquirir a precios de mayoreo articulos de primera necesidad, vestimenta y enseres
domésticos (DOF, 19 de septiembre de 1973), los cuales se sumaron al sistema de tiendas del

IMSS y del ISSSTE que ya existian desde la década de 1950 para beneficio de los trabajadores.

La otra gran medida en la materia se cre6 durante el gobierno de Lopez Portillo: la
politica alimentaria y de desarrollo agricola denominada Sistema Alimentario Mexicano (SAM),

284



que tenfa dos propositos, el aumento de la producciéon de alimentos basicos para alcanzar la
autosuficiencia, y el fomento al consumo de las clases bajas, en particular de una poblacién
objetivo compuesta por 19 millones de personas (13 millones habitantes de areas rurales y 6
millones de areas urbanas) que para 1979 no cubria los minimos nutricionales (Gobierno de
México, 1985c: 247). En su nucleo se encontraba, en palabras de Lopez Portillo, 1a revalorizacion
del campo y del campesino que habian sido desplazados por el proyecto industrializador
impulsado por el Estado desarrollista: “No puede haber justicia, y podria no haber
independencia, sin eficiencia, produccién y productividad agricola. Para lograrla, formulamos
una estrategia de desarrollo agropecuario y comercial que asegura al campo y a nuestros
campesinos un nuevo papel dentro de la actividad econémica nacional” (Lépez Portillo, 20006:

241).

El SAM, de acuerdo con Lustig y Pérez Espejo, tenfa dos premisas fundamentales:
“primero que las divisas generadas por la exportacion de petroleo permiten la ampliacion de la
base productiva y del mercado interno y segundo que el Estado asume la decisién de compartir
los riesgos que conllevan la produccién agropecuaria y pesquera” (1982: 266). En cuanto a su
diseno, los autores sostienen que el Sistema Alimentario Mexicano consideraba veinte
subproyectos que abarcaban desde la fase de produccién hasta la de consumo, entre las que
destacan la dotaciéon de insumos y servicios estratégicos a la agricultura, como fertilizantes,
maquinaria, seguros y crédito; el impulso a la creacion de agroindustrias, la creacion de un sistema
de comercializacion y distribucion sensible a las diferencias de ingreso de la sociedad que
permitiera establecer precios diferentes en funcién de las necesidades y caracteristicas de cada
estrato social; la ampliacion de CONASUPO; modificar la estructura de distribucion del ingreso
nacional; el suministro de alimentos a zonas denominadas criticas; buscar la autonomia
tecnoldgica en toda la cadena alimentaria y la educacion nutricional de la poblacién (Lustig y

Pérez Espejo, 1982: 272-279).

El gobierno de Miguel de la Madrid suplié el SAM como eje rector de la politica
agroalimentaria nacional, con el Programa Nacional de Alimentacion 1983-1988. El programa
proponia como lineamientos el involucramiento del Estado en todas las fases de la cadena
alimentaria, desde la produccion hasta el consumo, el desarrollo de acciones enfocadas en una
poblacién objetivo, la atencién y promocion de las pequefias y medianas unidades productivas,
la desconcentracion territorial del aparato productivo agroalimentario, el fortalecimiento de

sistemas productivos regionales, la conservacion de los recursos naturales, la racionalizacion del
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gasto publico y la congruencia entre medios y fines de la politica agroalimentaria (Gobierno de
México, 1985e: 236). Aunque el Programa Nacional de Alimentacion planteaba cierta
continuidad con respecto del SAM, las condiciones en las que surgié eran significativamente
diferentes: mientras que el SAM surgié como respuesta a la crisis agroalimentaria de la década
de 1970, el Programa Nacional de Alimentacion se desarrollé en medio de una crisis general del
modelo econémico, por lo que las expectativas eran menos optimistas. Asimismo, esta crisis,
como en el caso de las otras funciones sociales, provocd un replanteamiento en los objetivos y
alcances de la politica alimentaria, en gran medida por los efectos que tuvo en el campo mexicano
y pot el agotamiento de los recursos, de los cuales dependia el funcionamiento de los programas.
Sin embargo, los problemas de estas acciones gubernamentales no derivaron tnicamente del
agotamiento del modelo econémico, sino del disefio, caracteristicas y ejecucion de las politicas.
En el caso del SAM, este se enfrenté a las dificultades para que los pequefios productores
agricolas incorporaran tecnologia a sus cultivos, a problematicas burocraticas y a la hostilidad de
los grandes productores que vefan en el SAM una amenaza a sus intereses; algunos autores
cuestionaron su caracter reformista, en lugar de atacar las causas de la desigual concentracion de
la riqueza en el campo (Spalding, 1985: 325). Por su parte CONASUPO enfrentaba grandes
problemas, entre ellos el déficit en el que constantemente incurtia, y los pocos efectos que tuvo
en la redistribucion de la riqueza (Lustig & Martin del Campo, 1985: 221-222). Esto no quita que
las consecuencias para los campesinos de la desaparicion de CONASUPO en 1999 fueran
lamentables, como sostienen Barceinas y Yunez: la eliminacién de medidas proteccionistas para
los productos agricolas nacionales y la liberalizacién del campo mexicano obligaria a los
productores a competir con los de otros paises en condiciones verdaderamente asimétricas

(2000: 224).
5.3 Funciones Centradas En El Trabajo Industrial Y Agricola

Este apartado analiza las politicas laboral y agricola realizadas por el Estado social desarrollista
en un contexto caracterizado por el desplazamiento del campo por la industria de su lugar central
dentro del proyecto econémico, dinamica que se reflejé tanto en la participacion de estos
sectores en el PIB como en su capacidad para emplear a la cada vez mas numerosa poblacion
mexicana. La poblaciéon empleada en el sector secundario pasé de representar el 19% del total
de la PEA en 1960 a estimarse en 24.7% para 1978. Otro sector que tuvo un importante
crecimiento fue el terciario: en 1960 el 26.9% de la PEA trabajaba brindando algun tipo de

servicio, mientras que en 1978 el gobierno estimaba que lo hacfa el 35.2%, superando al sector
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secundario (Secretarfa de Programacion y Presupuesto; Secretarfa de Agricultura y Recursos
Hidraulicos, 1980: 64). Aunque en el periodo que aqui se analiza el sector primario se mantuvo
como el sector que mas poblaciéon empleaba, la poblacién que se dedicaba a actividades de
extracciéon y obtencion de materias primas era significativamente menor que durante la
Posrevolucion: mientras que en 1921 y en 1930 el sector primario empleaba al 71.5 y el 70.4%

de la PEA, en 1970 empleaba al 39.4% (Idem).

Las disparidades se reflejaban también en los ingresos y condiciones de vida de los
trabajadores industriales y los trabajadores agropecuarios. Los ingresos de estos ultimos eran
significativamente menores que los de los trabajadores del sector industrial y de servicios. Segun
cifras de 1960 casi la mitad de los trabajadores agricolas, ganaderos, silvicolas y pesqueros que
declararon ingresos pertenecian al grupo que percibié en el tltimo mes hasta 199 pesos por su
trabajo, a diferencia de los trabajadores de la industria de la transformacion y del sector servicios,
que en su mayoria ganaban de 200 a 499 pesos al momento del censo. Mencién aparte merecen
los trabajadores de la industria del transporte que percibian en su mayortia ingresos de entre 500
y 999 pesos (Secretarfa de Industria y Comercio, 1964: 1). Los ingresos también mostraban las
histéricas diferencias entre el sur y el norte: mientras que en 1990 en los estados nortefios de
Baja California, Chihuahua, Nuevo Leén y Sonora mas del 10.5% de la poblacion ganaba mas
de cinco salarios minimos, en los estados surefios de Chiapas y Oaxaca solo el 3% percibia dicha

cantidad (Instituto Nacional de Estadistica, 1992: 64).

La primera discusion se enfoca en la politica laboral y de seguridad social del periodo
1960-1988. Se observara que la politica laboral presenté una mayor continuidad con las acciones
emprendidas por los gobiernos posrevolucionarios, centrandose en la protecciéon y ampliacion
de los derechos reconocidos hasta el momento. Ademas de atender el problema del desempleo
y subempleo, objetivo que aument6 su importancia a partir de la crisis econémica de la década
de 1980, las acciones en materia de derechos laborales se propusieron aumentar el poder
adquisitivo de los trabajadores y mejorar sus condiciones de vida. En lo que respecta a la
seguridad social, las siguientes paginas muestran que los gobiernos desarrollistas tuvieron dos
objetivos: la incorporaciéon a la seguridad social de los sectores de la poblaciéon que se habian
mantenido al margen de esta proteccion, y la extension y mejoramiento de los beneficios de los
derechohabientes. Como en el caso de las funciones de bienestar social ya revisadas, la seguridad
social se caracteriz6 por su diferenciacion, que se acentud en este periodo con la creacion del

Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado (ISSSTE) y el Instituto
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de Seguridad Social para las Fuerzas Armadas Mexicanas (ISSFAM). Las diferencias entre los
usuarios de cada institucién eran numerosas, aunque no mayores que las existian entre las que

separaban a los que tenfan acceso a la seguridad social y los que no.

La segunda discusion se da en torno a la funcién estatal agricola y agropecuaria. El
apartado evidenciara que el gobierno mexicano buscé enmendar la situacion del campo mediante
una politica agropecuaria destinada a aumentar su productividad y una politica social que
disminuyera el atraso de la poblacion rural y mejorara la capacidad del campo para retener a sus
habitantes y evitar as{ que continuara creciendo la desigualdad entre este y las ciudades,
articuladas bajo el concepto de desarrollo rural integral. En materia de bienestar social como ya
se vio, las administraciones pusieron particular atencién en el espacio rural, destinando recursos
a la ampliacién de la red de salud y la construccion de escuelas en zonas marginadas y a mejorar
la alimentacion y la capacidad de consumo de los campesinos. La politica agropecuaria por su
parte priorizo la inversién en irrigacion, la investigacion y aplicacion de tecnologia, y el estimulo
a la produccion. En lo que respecta a la politica agraria, se observara que en este periodo se dio
no solo una disminucién en el reparto de tierras, sino también una transformaciéon de los
objetivos de dicha politica. Los gobiernos desarrollistas, principalmente el de Miguel de la
Madrid, sostuvieron que era necesario pasar a la segunda etapa de la politica agraria, enfocada en

la productividad y regularizacioén de las tierras en lugar de la dotacién y restitucion.
5.3.1 Trabajo y Seguridad Social

En el periodo 1960-1988 el trabajo se convirtié en el eje de la politica de desarrollo hacia el cual
se abocaban las otras funciones sociales. Representaba la bisagra entre el desarrollo econémico
y el desarrollo social, la via para que la poblacién pudiera tener acceso a los beneficios del

crecimiento y con ello mejorar sus condiciones de vida.

En el periodo de analisis la politica en la materia se enfoc6 en dos objetivos, la
disminucién del desempleo y subempleo, y la protecciéon y ampliaciéon de los derechos y
beneficios laborales. En lo que respecta al primero, la accién estatal estuvo marcada por los
mismos dos fenémenos que impactaron en la politica de bienestar: el crecimiento demografico
y la migracién del ambito rural al urbano, que influfan en el aumento de la demanda de trabajo a
una velocidad mayor que con la que crecia la oferta laboral. En este contexto la accion estatal en
la materia estuvo orientada hacia tres fines: mantener el crecimiento de la economia, equilibrar

la oferta de trabajo con la demanda y aumentar la capacidad de las zonas rurales de retener la
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fuerza de trabajo. El equilibrio entre oferta y demanda laboral requeria al mismo tiempo de una
politica demografica que detuviera el incremento de la poblacion, la colaboracion entre empresas
privadas y publicas para generar empleo, el estimulo a métodos de producciéon que requirieran
mayor mano de obra, principalmente en el sector primario, con lo que también se buscaba
disminuir la migracién del campo, junto con una inversion mas equilibrada en las diferentes

regiones del pais y el mejoramiento de las condiciones laborales en el ambito rural.

Los resultados del Censo General de Poblaciéon y Vivienda de 1990 evidenciaron que
estos esfuerzos no trajeron un cambio significativo en la problematica que buscaban atender. Si
bien la tasa de ocupacién mostrd un ligero incremento entre 1970 y 1990, al pasar del 96.2% al
97.3% (Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica 1992: 51), una mirada a detalle
de la distribucién de la PEA muestra que la poblaciéon empleada en el sector primario lejos de
aumentar disminuy6 considerablemente: mientras que en 1970 el 39% de la poblacién ocupada
se dedicaba a actividades del sector primario, para 1990 era unicamente el 22.6% (Instituto
Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica, 1992: 59). Ademads se mantuvieron las
diferencias entre el sur y el norte en lo que respecta a ingresos de la poblacion: los estados de
Oaxaca y Chiapas junto con Zacatecas, presentaron en 1990 los porcentajes mas altos de
personas que no percibieron ingresos (24.8, 19.0 y 17.6%, respectivamente) mientras que en el
Distrito Federal dicha poblacién era menor al 2%; por el contrario, las entidades con mayor
poblacién con ingresos superiores a cinco salarios minimos se ubicaban en el norte —en Baja
California, Chihuahua, Nuevo Leén y Sonora mas del 10.5% de la poblacién contaba con estos
ingresos mensuales—, mientras que en Oaxaca y Chiapas solo 3% de la poblacién ganaba mas

de ese monto (Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica, 1992: 64).

En lo que respecta a los derechos laborales, los esfuerzos de los gobiernos de este
periodo se concentraron principalmente en incrementar el poder adquisitivo de los trabajadores,
proteger su capacidad de consumo y en general mejorar sus condiciones de vida con prestaciones
como el financiamiento para la vivienda. Para la consecucién de estos objetivos una medida
particularmente relevante fue la proteccion del salario minimo. En la década de 1960 se hicieron
reformas a la Constitucion en este sentido: en 1961 se reformé el articulo 123 para establecer
que los salarios de los trabajadores en ningun caso serfan inferiores al minimo (DOF, 27 de
noviembre de 1961: 1-2). Otra reforma al mismo articulo, de noviembre de 1962, plante6 que
los salarios generales serian “suficientes para satisfacer las necesidades normales de un jefe de

familia, en el orden material, social y cultural y para proveer a la educaciéon obligatoria de los
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hijos”, lo mismo en el caso del salario minimo de los trabajadores del campo, que debia ser
“adecuado a sus necesidades” (DOF, 21 de noviembre de 1962: 2). Ademas el articulo reformado
establecié que el salario minimo podia ser de dos tipos, general (en funcién de la zona
econémica) o profesional (en funcién de la profesion o actividad econdmica), los cuales se
fijaron por primera vez en 1965 lo cual, en palabras de Diaz Ordaz, representé un avance
importante puesto que protegié a trabajadores cuyos ingresos eran mas inestables por carecer
“de la proteccion de contratos colectivos de trabajo” (Diaz Ordaz, 2006: 94). Ademas incluyo
que el salario minimo serfa determinado por Comisiones Regionales, compuestas por
representantes de trabajadores, patrones y gobierno, y aprobado por una Comisién Nacional
(Diaz Ordaz, 2000: 94). Antes de esta reforma y desde la década de 1930 los salarios minimos
eran fijados por comisiones especiales municipales dependientes de las Juntas Centrales de
Conciliaciéon y Arbitraje en cada entidad federativa. Este proceso de designacion del salatio
minimo se mantuvo hasta que en 1986 una reforma al articulo 123 constitucional establecié que
los salarios minimos se fijarfan por una comisién nacional auxiliada de comisiones consultivas,

eliminando la intervencion de las comisiones regionales.

Con el proceso definido por la reforma de 1962, que se mantuvo en la nueva Ley Federal
del Trabajo de 19707 y que motivé la creacion de la CONASAMI (Comision Nacional de los
Salarios Minimos) que se mantiene activa hasta la actualidad, en palabras de Escobar Toledo “la
politica salarial se convirtié en un instrumento manejado directamente por el gobierno federal,
y en particular, por el presidente de la Republica y el secretario de Hacienda” (2021: “1954-1980”
parr. 2). Otras acciones realizadas en este periodo también aumentaron las atribuciones en
materia laboral del gobierno federal: la reforma de 1978 al articulo 123 constitucional ampli6 los
casos en que la aplicaciéon de leyes en torno al trabajo era competencia de las autoridades
federales, como en los asuntos referentes a las ramas industriales, a empresas en las que tuviera

incidencia el gobierno federal y en situaciones que afectaran a dos o mas entidades federativas

(DOF, 09 de enero de 1978: 11).

La reforma de 1974 a la Ley Federal del Trabajo que determiné la revision anual del
salario minimo establecido en los contratos ley también buscé mejorar la capacidad adquisitiva

de los trabajadores luego del aumento de la inflaciéon desde inicios de la década de 1970. La

78 E11 de abril de 1970, poco antes de terminar la administracién de Gustavo Diaz Ordaz, se publicé en el DOF
una nueva Ley Federal del Trabajo, que derogd la que habia regido las cuestiones laborales desde 1931. La Ley
sumaba a los derechos de los trabajadores reconocidos en la Ley de 1931 el aguinaldo, la prima de antigiiedad y la
ampliacion de las vacaciones, entre otras. Dicha ley se mantiene vigente hasta la actualidad.
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medida de las revisiones anuales sostiene Escobar Toledo, “represent6 el dltimo aliento
reformista de este régimen, tan dadivoso como autoritario” (2021: “Los afios del Milagro

Mexicano” parr. 34).

Estas reformas constitucionales, particularmente la del articulo 123, fraccion IX, también
establecieron la obligatoriedad del reparto de utilidades y la creacion de una Comision Nacional
integrada por representantes de los trabajadores, del gobierno y de las patrones, que serfa
responsable de fijar el porcentaje de utilidades a repartirse (DOF 21 de noviembre de 1962: 2).
Dicha accién, ademas de aumentar los ingresos de los trabajadores, busco “estimular el sentido
de responsabilidad obrera, su mayor aplicacion a la productividad” y en general “lograr una mejor

distribucion de la renta nacional” (Lépez Mateos, 2000: 222).

A la par se llevaron a cabo programas destinados a incrementar la capacidad de consumo
de los trabajadores. La reforma a la Ley Federal del Trabajo de 1974 incorpord la utilidad social
del “establecimiento de instituciones y medidas que protejan la capacidad adquisitiva del salario
y faciliten el acceso de los trabajadores a la obtencién de satisfactores” (DOF, 9 de enero de
1974: 30). Esa misma reforma reconocié ademas la creacion del Fondo Nacional de Fomento y
Garantia al Consumo de los Trabajadores (FONACOT), que se convirtié en la institucién mas
emblematica en la materia. El FONACOT que funciona hasta la actualidad, era responsable de
operar almacenes en los que los trabajadores podian adquirir productos basicos y servicios a

crédito y a precios mas bajos.

Otras acciones en esta linea fueron la apertura de tiendas sindicales, tiendas del IMSS y
del ISSSTE y de las fuerzas armadas, asi como la formacién de sociedades cooperativas de
consumo. Destaca ademads la creacién del Comité Nacional Mixto de Protecciéon al Salario
(CONAMPROS) con el propésito de difundir entre la clase obrera informacién que mejorara
su consumo y el aprovechamiento del gasto familiar; y la aprobaciéon de la Ley Federal del
Consumidor durante el gobierno de Luis Echeverria a la que quedaban sujetos todos los
productores, comerciantes, distribuidores de bienes y prestadores de servicios y que “garantiza
al Consumidor un trato fundado en la veracidad y en la efectiva calidad de los productos. Regula
las tasas de interés mercantil y crea procedimientos para defender a los compradores contra todo

género de abusos” (Echeverria Alvarez, 2006: 273).

LLas acciones estatales también buscaron mejorar las condiciones laborales de las mujeres

trabajadoras, que representaban un porcentaje cada vez mayor del sector laboral. En 1974 se
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reform¢ el articulo 4 constitucional para reconocer la igualdad juridica entre hombres y mujeres
y, a partir de esta disposicion se realizaron una serie de cambios al marco legal para que
incorporaran el precepto constitucional y la responsabilidad del Estado de “promover la plena
integracién de la mujer al proceso econdémico, educativo, social y cultural”. En el caso de la Ley
Federal del Trabajo las reformas obligaban al patrén a proporcionar proteccion a mujeres
embarazadas, le prohibian rechazar trabajadores por razén de edad o sexo, y emplear a mujeres
embarazadas y lactantes en actividades nocturnas, insalubres y nocivas, entre otras (DOF, 31 de
diciembre de 1974: 4-5). Estas medidas se sumaban a las ya existentes destinadas a brindar
beneficios a las trabajadoras que tuvieran hijos, como la creacién de guarderias infantiles en los
centros de trabajo. Si bien algunas empresas y organismos publicos ya contaban con esta
prestacion, en 1961 el presidente Lopez Mateos expidio el reglamento del articulo 110 de la Ley
Federal del Trabajo que obligaba al patron a crear guarderfas infantiles cuando en el centro de
trabajo laboraran mas de 50 mujeres, establecimientos que recibirian a nifios y nifias de 30 dias

de nacidos hasta seis afios de edad.

En lo que respecta al objetivo de brindar servicios destinados a mejorar la calidad de vida
de los trabajadores, ademas de la politica habitacional, otra accién primordial fue la extension de
la seguridad social a mas tipos de trabajadores y la ampliacién de los beneficios de los
derechohabientes. La seguridad social instaurada en 1943, que tuvo origenes problematicos y
limitados, adquirié una gran relevancia durante el periodo desarrollista, concebida por Lépez
Mateos como “factor sustantivo para elevar y mantener mejores niveles de vida. Es también

instrumento insustituible de justicia social” (Lopez Mateos, 2006: 223).

La incorporacién de la poblacién a la seguridad social fue un objetivo compartido por
las administraciones de este periodo: el Plan Bésico de Gobierno 1976-1982 planteé aumentar
el nimero de derechohabientes de 17 a 26 millones en ese lapso de tiempo, mientras que uno de
los lineamientos del Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988 era el disefio de acciones para
extender la cobertura a los trabajadores no protegidos. En este sentido se implementaron
diversas medidas destinadas a incorporar a sectores de la poblacién que habian sido excluidos
de las instituciones de seguridad social. Destaca la expedicion en 1960 del Reglamento del Seguro
Obligatorio de los Trabajadores, Temporales y Eventuales Urbanos, para regular la afiliacion de
trabajadores de empresas familiares, a domicilio, domésticos, temporales y eventuales. El
reglamento establecia que era obligaciéon del patréon asegurar a todo trabajador que hubiera

prestado sus servicios durante doce dias habiles o mas de forma ininterrumpida o 30 dias de
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forma intermitente en un lapso de dos meses. El seguro de los trabajadores eventuales y
temporales contemplaba protecciéon en caso de accidentes de trabajo y enfermedades
profesionales, enfermedades no profesionales y maternidad, invalidez, vejez y muerte y cesantia
en edad avanzada (DOF, 28 de junio de 1960: 6). En afios siguientes continuaron los esfuerzos
centrados en estos trabajadores. El 28 de agosto de 1973 se public6 en el DOF el Reglamento
para la Incorporacién Voluntaria al Régimen Obligatorio del Seguro Social de los trabajadores
domésticos mediante la solicitud expresa del patrén. Por su parte en 1974 se incorpord al
régimen obligatorio de seguridad social a los vendedores ambulantes de billetes de la Loterfa
Nacional que tuvieran mas de 15 afios de edad, contaran con licencia y estuvieran empadronados
como billeteros ambulantes. El seguro social contemplaba la proteccién ante enfermedades y
maternidad e invalidez, vejez, cesantia y muerte (DOF, 11 de diciembre de 1974: 7). La afiliacién
de este grupo representd un cambio significativo en la relacion que habfan mantenido con las
autoridades estatales hasta entonces y que habia oscilado entre su exclusiéon de los servicios
publicos hasta el hostigamiento de los cuerpos policiacos y el rechazo social, como se discutié

en el capitulo anterior.

Los gobiernos también buscaron incorporar a los trabajadores del campo a la seguridad
social. En 1961 mediante decreto presidencial se incorporo a ejidatarios y pequefios propietarios
no pertenecientes a sociedades locales de crédito de los municipios nortenios de Mexicali, Tecate,
Tijuana y Ensenada, en Baja California, y San Luis Rio Colorado, Sonora. Las cuotas anuales
individuales que debian cubrir estos productores se determinaban en funcién de su ingreso y el
namero de hectireas en cultivo que tuvieran. Asimismo, en 1963 se busco incorporar a los
productores de cafia de azicar, mediante una participacion tripartita entre los productores, los
ingenios y el gobierno federal. Cabe mencionar que algunas de las iniciativas centradas en la
poblacién rural se llevaron a cabo desde la colaboracion del IMSS con instituciones publicas
destinadas a atender a los sectores marginados, bajo el principio de solidaridad social que se
reconoci6 en la Ley del Seguro Social de 1973. Tal fue el caso de la incorporacion en 1974 de
los habitantes de la regién ixtlera que abarcaba parte de los estados de Coahuila, Nuevo Ledn,
San Luis Potosi, Tamaulipas y Zacatecas. Con la misma intencion se desarroll6 en la década de
1980 el convenio IMSS-COPLAMAR enfocado en brindar servicios médicos y asistenciales a

poblaciones rurales de menos de 500 habitantes.

Otro objetivo del Estado social de la época fue la extensién y mejora de los beneficios

de los afiliados al IMSS, en un marco internacional de ampliacion de la seguridad social, con
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disposiciones como la Norma Minima de la Seguridad Social aprobada en la reunién de 1952 de
la Conferencia General de la Organizacion Internacional del Trabajo”’. Las mejoras se hicieron
patentes en la Ley del Seguro Social que se expidié en 1973 por iniciativa de Luis Echeverria con
la finalidad de actualizar este sistema tomando en consideracién el crecimiento demografico, la
desigual distribucion de la riqueza y los efectos del proceso de industrializacion. De acuerdo con
la exposicion de motivos de la iniciativa, entre los objetivos de la nueva ley destaca la creacion
de guarderfas infantiles, la afiliacién voluntaria de nuevos sectores y la creacion de servicios de
solidaridad social para los grupos marginados. Algunos cambios puntuales que planteaba la
nueva ley se encuentra la modificacion de la tabla de cotizacién al crear un nuevo grupo (grupo
W) para los trabajadores con salarios supetiores a 280 pesos diarios, el cambio del concepto de
“accidentes de trabajo” y “enfermedades profesionales” por el de “riesgos de trabajo”, la
ampliacién de los servicios médicos para los hijos de los asegurados hasta la edad de 21 afios
siempre y cuando fueran estudiantes inscritos en el sistema educativo nacional, el aumento en
las cuantias de las pensiones por incapacidad permanente total y parcial y de las pensiones por
viudez y orfandad, asi como el compromiso de aumentar cada cinco afios las pensiones por
incapacidad permanente para mantener el poder de compra de los beneficiarios™; resalta ademas
el reconocimiento de la afiliacién al régimen obligatorio de los trabajadores agricolas como los
ejidatarios, colonos, comuneros y pequefios propietarios (Camara de Diputados XILVIII

Legislatura, 1973: s/n).

De acuerdo con Mendizabal et al. uno de los cambios mas importantes con respecto de
la Ley de 1943 se plasmo en el articulo 2° “que por primera vez elabora una definicion teleologica
de la seguridad social” (2017: “Surgimiento de los seguros sociales” parr. 19), que implicé el
reconocimiento de la seguridad social como medio para que los sujetos ejercieran sus derechos,

y la finalidad de esta funcién social de buscar tanto el bienestar individual como el colectivo.

77 Este convenio, aprobado en 1959 por el gobierno de Lopez Mateos establecid, como su nombre lo indica, las
normas minimas aceptadas a nivel internacional en lo que respecta a las prestaciones de seguridad social y su
aplicacion.

8 Los incrementos no se limitaron a las pensiones por incapacidad. En la década de 1970 aprobaron dos aumentos
a todas las pensiones —de viudez, orfandad, ascendientes, invalidez, vejez y de cesantia por edad avanzada—, uno
en 1976 y otro en 1979. Ademas la reforma al articulo 168 plasmé montos minimos para las pensiones de invalidez,
de vejez y de cesantia en edad avanzada: en 1976 el monto minimo era de mil pesos mensuales y en 1979 de mil
seiscientos pesos mensuales. Con estos incrementos se buscaba proteger el poder adquisitivo de los asegurados ante
la inflacién que para finales de la década habfa alcanzado niveles preocupantes.

294



Una segunda modificacion de gran relevancia, contindan los autores, fue el
establecimiento de un sistema integral de seguridad social mas alla del IMSS que en 1943 era la
unica institucion publica responsable de brindar estos servicios. Dicho sistema integral para 1973
estaba integrado a nivel federal también por el Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los
Trabajadores del Estado (ISSSTE) y el Instituto de Seguridad Social para las Fuerzas Armadas
Mexicanas (ISSFAM), y contaba con la colaboracién del INFONAVIT, institucién encargada
de las prestaciones para vivienda de los trabajadores (Mendizabal Bermudez, et al., 2017:

“Surgimiento de los seguros sociales” parr. 21-22).

El 1° de enero de 1960 entré en vigor la Ley del ISSSTE que suprimi6 la Ley de
Pensiones Civiles que reglamentaba la seguridad social para los trabajadores del Estado, y que
transformé la Direccién de Pensiones Civiles en el ISSSTE. Las prestaciones obligatorias que
establecia dicha ley eran mas amplias que las del IMSS: seguro de accidentes de trabajo,
enfermedades profesionales, no profesionales y de maternidad, de vejez, invalidez y por causa
de muerte; prestacion de servicios de reeducacién y readaptaciéon de invalidos y servicios
destinados a elevar los niveles de vida del servidor publico y su familia, a mejorar su preparacion
y su sociabilidad; arrendamiento de habitaciones econémicas, créditos para vivienda y préstamos
hipotecarios; préstamos a corto plazo, jubilacién e indemnizaciéon global (IDOF, 30 de diciembre
de 1959: 42). Las diferencias entre los trabajadores y los funcionarios publicos, y entre los
trabajadores del nivel federal y los de otros niveles de gobierno, se profundizé con la reforma de
diciembre de 1960 que, en palabras de Escobar Toledo “partié en dos el articulo 1237
constitucional al crear el apartado B destinado a los trabajadores del gobierno federal y el Distrito
Federal, y con la aprobacién en 1963 de la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado
(2021: “Los afios del Milagro Mexicano” parr. 7).

Por su parte el 30 de diciembre de 1961 se publicé en el DOF la Ley de Seguridad Social
para las Fuerzas Armadas, que abrogd la Ley del Seguro de Vida Militar y el Fondo de Ahorro
del Ejército y que cred la Direccion de Pensiones Militares; este ordenamiento estuvo en
funcionamiento hasta 1976 cuando fue sustituido por la Ley del Instituto de Seguridad Social
para las Fuerzas Armadas Mexicanas y la creacién del Instituto de Seguridad Social para las
Fuerzas Armadas Mexicanas (ISSFAM). Como en el caso del ISSSTE las prestaciones de los
afiliados eran por mucho superiores a las que brindaba el IMSS. El ISSFAM otorgaba veintidos
prestaciones, incluyendo fondos de retiro, trabajo y ahorro, seguro de vida, pago por defuncién

y apoyo para gastos de sepelio, apoyo para adquisicion o arrendamiento de vivienda, servicios
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médicos, hoteles de transito, casas hogar para retirados, centros de alfabetizacion deportivos y
de recreo, entre otros (DOF, 29 de junio de 1976: 10). Cabe sefialar que los militares fueron de
los primeros grupos de trabajadores en contar con el servicio de guarderia para sus hijos, mucho

antes de que la Ley de Seguro Social reconociera dicha prestacion.

Estas diferencias entre grupos de trabajadores no hicieron mas que profundizarse en las
siguientes décadas. Los trabajadores del Estado gozaron de prestaciones a las que no accedieron
los trabajadores de empresas privadas. Por ejemplo en el primer afio del sexenio de Miguel de la
Madrid, ya en plena crisis econémica, se expidié un acuerdo que aprobaba un incremento a los
sueldos del personal que laboraba en el gobierno ejecutivo federal, el poder legislativo y judicial,
el departamento del Distrito Federal y las Fuerzas Armadas de 3 mil pesos mensuales (De la
Madrid, 2006: 39); antes, en 1973 Luis Echeverria emitié un acuerdo presidencial que autorizé
la creacion de la semana laboral de cinco dias para los burdcratas (Escobar Toledo, 2021: “Los
afios del Milagro Mexicano” parr. 8). La separacion entre estos y los otros trabajadores se llevé
también al terreno politico, cuando la reforma al articulo 123 constitucional de 1960 establecio
que los trabajadores al servicio del Estado se integrarfan a la Confederacion Nacional de
Organizaciones Populares, la CNOP (Escobar Toledo, 2021: “Los afios del Milagro Mexicano”
parr. 9), a diferencia de los trabajadores de empresas privadas que se mantuvieron en las

organizaciones laborales existentes.

No obstante la importancia que le confirieron los gobiernos de este periodo a la
seguridad social en la estrategia de desarrollo y el proposito de extender estos servicios a toda la
poblacién, un amplio sector de la poblacion siguié excluido de sus beneficios. Entre 1970y 1976
la poblacién derechohabiente de las diferentes instituciones de seguridad social (IMSS, ISSSTE,
fuerzas armadas, asi como los beneficios proporcionados por PEMEX) casi se duplicé, pasando
de 12 a 22 millones en ese lapso de tiempo —contando a trabajadores y sus familiares—, la
mayorfa adscrita al IMSS —16 millones, 631 mil 542— (Secretarfa de Programacion y
Presupuesto, 1980: 517). Aun asi para el final del periodo de estudio los derechohabientes
representaban menos de la mitad de la poblacién total: en 1988 habia poco mas de 44 millones
de beneficiarios de la seguridad social (Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e
Informatica, 1994b: 145), mientras que en 1990 habitaban en el pais 81 millones 249 mil 645

personas.
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5.3.2 Politica Agropecuaria, Reparto Agrario y Desarrollo Rural.

Para la década de 1960 el campo habia perdido la relevancia que alcanzé en la Posrevolucion.
Los recursos obtenidos por la agricultura fueron puestos al servicio del sector industrial y de
servicios. Antes de esta década el crecimiento de la agricultura habia sido extraordinario: de
acuerdo con Cardenas Sanchez entre 1946 y 1958 el sector agropecuario creci6 a una tasa anual
de 7.7% vy representaba el 15.4% del PIB (2015: 594), debido en gran medida al favorable
contexto internacional y la intervencion del Estado en el campo mediante el reparto agrario, la
inversién, el otorgamiento de subsidios, precios de garantfa y la asesorfa técnica (Yanez, 2010:
729-730). Influy6 ademas la aplicacion de tecnologia a la agricultura para mejorar las semillas y
aumentar la produccion, practica no solo frecuente en México sino en todo el mundo, en el
contexto de la llamada revolucién verde”. Desde 1959 y hasta 1963 el crecimiento agropecuatio
descendi6 considerablemente al presentar una tasa de crecimiento anual de unicamente 2.3%; en
los afios siguientes, si bien la tasa de crecimiento anual aumento, no alcanzé los niveles de las

décadas previas, quedandose en 3.2% entre 1963 y 1971 (Cardenas Sanchez, 2015: 595).

En la década de 1970 el Estado se propuso atender los cada vez mas evidentes y
numerosos problemas del campo. Por una parte, para hacer frente a la desaceleracion de la
agricultura y la insuficiencia alimentaria, se propuso invertir en obras que lograran elevar la
productividad en las zonas de temporal, incorporar mas tierras al cultivo de riego, mejorar los
métodos de producciéon mediante la investigacion y la aplicacién de tecnologia, asi como
incentivar la producciéon de alimentos y materias primas para consumo nacional. Por otra, ante
la migracién masiva de las zonas rurales a las urbanas y la profunda desigualdad en los niveles de
vida entre estos, buscé aumentar la generacion de empleo en areas rurales particularmente
marginadas y mejorar y ampliar los servicios publicos de bienestar social para la poblacién del
campo (Gobierno de México, 1985a: 11, 58). Es decir, como en las otras funciones sociales, el

Estado desarrollista puso en marcha a la par una politica agropecuaria y una politica social,

"La Revolucién verde hace referencia al aumento de la produccion de alimentos mediante mejoras tecnoldgicas en
semillas y cultivos facilitados por grandes capitales econémicos principalmente de origen estadounidense. En
México la Revolucion verde inicié con la creacion en 1943 del Centro Internacional de Mejoramiento de Maiz y
Trigo (CIMMYT) con recursos de la fundacion Rockefeller, que realizé mejoras en el trigo para hacerlo resistente
a hongos y que permitié que este pafs pasara de importar trigo a convertirse en exportador de este cultivo
(Mirafuentes de la Rosa & Salazar Suarez, 2021: 110). Si bien la revolucién verde influyé en la eliminacién de la
insuficiencia alimentaria, se denuncié su responsabilidad en el deterioro medioambiental, asf como en la insercion
desigual de los pequefios productores en la agricultura capitalista (Mirafuentes de la Rosa & Salazar Sudrez, 2021:
110).
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articuladas bajo el concepto de desarrollo rural integral®

. El gobierno federal implementd
ademas una politica de desarrollo regional destinada a reducir las brechas entre entidades y
regiones dado que la histérica diferencia entre el norte y el sur del territorio nacional lejos de
eliminarse, se profundizé con la industrializacion: “al iniciarse la década de los afios sesenta el
area metropolitana de la ciudad de México mas siete estados del norte del pafs tenfan apenas el

30% de la poblacion total pero contribufan ya con mas del 75% de la produccién industrial”

(Meyer L., 2000: 934).

Entre las acciones realizadas por los gobiernos de la época destaca por su relevancia y
por ejemplificar el paradigma del desarrollo rural, el Programa Integral de Desarrollo Rural
(PIDER)", creado en 1973 tras la desaparicion en 1970 del Programa Cootrdinado de Inversiones
Publicas para el Medio Rural que desde 1968 habia sido responsable de atender “a los habitantes
de las zonas atrasadas”. El PIDER operé mediante la cooperacion de dependencias federales y
estatales con la finalidad de desconcentrar las funciones de gobierno, con lo que se convirtio en
el antecedente de los Comités de Planeacién para el Desarrollo, COPLADES (Gobierno de
México, 1985b: 199), organismos de coordinacion de los tres 6rdenes de gobierno para la
planeacion del desarrollo, que surgieron en la década de 1980 con la expedicion de la Ley de
Planeacion. E1 PIDER tenia entre sus objetivos realizar obra publica en las zonas rurales, generar
empleos que arraigaran a la poblacién en sus comunidades de origen, aumentar la produccion,
impulsar el acceso de la poblacién rural a la educacion y salud y propiciar la redistribucion

equitativa de la riqueza. El programa operaba por micro regiones y establecié como comunidades

80E] paradigma del desarrollo rural integral, promovido por organismos internacionales y adoptado por los
gobiernos de los pafses subdesarrollados, es definido por Cabello como “una estrategia global en el sentido de
abarcar los aspectos socioeconémicos, técnicos, productivos, culturales, formativos y de organizaciéon” (citado en
Herrera Tapia, 2013: 145). En México adquiere centralidad en la década de 1960 como una via para hacer patticipe
al campesinado de los beneficios del crecimiento econémico y “sacarlos” del atraso en el que se encontraban y que
no se limitaba a la dimensién econémica, sino también cultural, educativa y de salud.

81 Ademds del PIDER, en 1970 se creé la Comisién Nacional de Zonas Aridas para promover el desarrollo de las
regiones que por sus condiciones geograficas y climaticas no podfan obtener cosechas de cereales costeables, a
menos que fuera mediante sistemas de riego. En 1975 surgié la Comisién Nacional de Desatrollo Regional con la
finalidad de impulsar proyectos de desarrollo en las diferentes regiones para descentralizar las actividades
econdmicas y eliminar la desigualdad que existia entre aquellas. Por su parte en 1981 se implementaron tres acciones
destinadas al fomento de las actividades agropecuarias: la expedicion de la Ley de Fomento Agropecuario, el
Programa de Fomento para la Agroindustria y la aprobacién del Fideicomiso de Promocién Rural. Estas medidas
se sumaron a las realizadas en el marco del SAM (y después el Programa Nacional Alimentario, PRONAL)
orientadas a la fase de produccién como la dotacién de insumos, la creacion de agroindustrias y el mejoramiento de
la comercializaciéon de los productos agricolas, asi como la proteccién de los ingresos de los trabajadores
agropecuarios con el establecimiento de precios de garantia.
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prioritarias aquellas que tuvieran una poblacién de 300 a 3 mil personas (Gobierno de México,

1985b: 198).

De acuerdo con la Memotria 1977-1978 del PIDER, a tres afios de su creacion el
programa tenfa una cobertura de 86 microrregiones, en las que habitaban 4 millones 946 mil
personas, concentrandose principalmente en los estados de Jalisco, Oaxaca, Michoacan,
Guerrero, Chiapas y Zacatecas ¢ invirtiendo poco mas de cinco mil millones de pesos, la mayoria
destinados a programas de apoyo a la produccién, como asistencia técnica, la construccion de
caminos rurales y la electrificacion de poblados (mas del 40%); y en menor medida a obras de
beneficio social —la construccién de aulas, la dotaciéon de agua potable o el apoyo para la
autoconstruccion de vivienda— (entre el 17 y el 22% del monto total). Cabe resaltar que parte
del dinero invertido en el PIDER en la década de 1970 provino de préstamos del Banco
Interamericano de Desarrollo y el Banco Internacional de Reconstrucciéon y Fomento, BIRF. En
la década de 1980 se contraté ademas un crédito con el Fondo Internacional para el Desarrollo
Agricola, FIDA. Los recursos provenientes de estas instituciones representaron el 15% de la

inversion total (Gobierno de México, 1985b: 200, 215).

De acuerdo con la citada Memoria, en 1980 el PIDER se reconfiguré para adoptar una
perspectiva mas integral con el objetivo de “promover un proceso de desarrollo autosostenido
de las comunidades rurales, mediante la participacién organizada de sus habitantes para generar
y retener excedentes econémicos, canalizatlos hacia inversiones productivas y garantizarles el
acceso a niveles minimos de bienestar” (Gobierno de México, 1985b: 206). En lo que respecta a
la operacion del programa, se amplio el limite superior de habitantes de las comunidades, de 3
mil a 5 mil habitantes, dando prioridad a las menos desarrolladas y particularmente a los
campesinos con menores ingresos, que debian complementar la inversién con sus aportaciones

(Gobierno de México, 1985b: 207).

En 1981 el PIDER cubria mil 117 municipios organizados en 133 microrregiones, que
representaban el 54% de la superficie nacional y albergaban 7.6 millones de personas. Ademas
de la cobertura también aumento la inversion: entre 1977 y 1981 se invirtieron 29 mil 366
millones de pesos, destinados principalmente a proyectos productivos del sector agropecuario
como la incorporacion de tierras al riego y la habilitacion y rehabilitacion de terrenos de temporal
y de cafetales, el desarrollo de la ganaderia y la avicultura y la construccion de huertos fruticolas.
La inversién en obras de bienestar social continu6 siendo muy inferior —11% del monto total—
(Gobierno de México, 1985b: 208, 210).
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En la misma linea el gobierno de Miguel de la Madrid puso en marcha el Programa
Nacional de Desarrollo Rural Integral 1985-1988 (PRONADRI) apegado al Plan Nacional de
Desarrollo 1983-1988. Como en el caso del PIDER, sus objetivos generales eran aumentar el
bienestar social de la poblaciéon rural, priorizando las comunidades con mayor rezago, la
produccién y la productividad agropecuaria y el empleo y el ingreso de los habitantes de zonas
rurales. Ademas, el PRONADRI fortalecié el componente comunitario que ya se observaba en
la reconfiguracién del PIDER, al plantear como uno de sus propositos “fortalecer la relacion
Estado-Campesinos, ampliando la participacion de la poblacion rural en las decisiones que
impactan en su desarrollo y bienestar, a fin de lograr en el medio rural, el pleno goce de las

garantias individuales y sociales” (Gobierno de México, 1985f: 53).

Mas alla del PIDER y del PRONADRI, una amplia proporcién de las acciones realizadas
por los gobiernos desarrollistas se centré en recuperar la productividad del campo, asi como
dotar a los campesinos de los recursos necesarios para trabajar la tierra. Destaca la creacion en
1965 del Banco Nacional Agropecuario para coordinar y brindar apoyo econémico a los bancos
regionales y agrarios (DOF, 8 de marzo de 1965: 2) y la instauracién en 1975 del Banco Nacional
de Crédito Rural (Banrural) resultado de la fusién de los Bancos Agricola, Ejidal y Agropecuario,
con la finalidad de simplificar las operaciones crediticias y unificar las instituciones financieras
destinadas a la productividad del campo mexicano. El 5 de abril de 1976 se publicé en el DOF
la Ley General de Crédito Rural para regular las actividades de las instituciones nacionales de
crédito rural, velar por la correcta canalizacion e inversion de los recursos destinados al campo,
propiciar la tecnificacién de las actividades agropecuarias e impulsar la capacitaciéon de los
productores que les permitiera integrarse al desarrollo del pais (DOF, 5 de abril de 1976: 3). Otra
medida que tenia la finalidad de mejorar la capacidad productiva del campo y proteger al
trabajador agricola fue la creacién de seguros. En 1980 se expidié la Ley del Seguro Agropecuario
y de Vida Campesino, que brindaba protecciéon en caso de muerte del trabajador y muerte y
enfermedad del ganado, pérdida parcial o total de la cosecha y dafio a los bienes necesarios para

su actividad productiva (DOF, 29 de diciembre de 1980: 3).

El PRONADRI, ademas de los objetivos comunes a otras estrategias, mantuvo la
necesidad de realizar una reforma agraria integral, tal y como también plasmo el PND 1983-
1988. Aunque su reconocimiento puede parecer una continuidad con respecto de la politica
postrevolucionaria, la relacion de los gobiernos desarrollistas con el reparto agrario fue mas bien

problematica. Luego del cardenismo, periodo en el que la dotacion y restitucion de tierras alcanzo

300



niveles nunca antes vistos, el reparto disminuy6 significativamente. De acuerdo con Wilkie, las
administraciones de Avila Camacho, Miguel Aleman y Adolfo Ruiz Cortines distribuyeron en
conjunto menos hectareas de tierras que las que entregd Cardenas en su periodo —15 millones
725 mil 240 hectareas frente a las 17 millones 906 mil 429 hectareas repartidas por el michoacano
(1978: 221)—. El reparto agrario aument6 durante el gobierno de Lopez Mateos, que entregd
mas de 11 millones de hectareas, y el de Diaz Ordaz, que repartié mas de 23 millones de hectareas
(Aboites Aguilar, 2023: “Introducciéon” parr. 19). Durante la década de 1970 Luis Echeverria
continud en esa misma linea, aunque sin alcanzar los niveles de su predecesor y repartiendo en

su mayoria tierras con poco potencial para la agricultura.

Ademas, la politica agraria en estas décadas no tuvo la misma motivacién que durante la
Postrevolucion. Para aprovechar la demanda de productos mexicanos que se incremento6 con la
Segunda Guerra Mundial, los gobiernos a partir de la administracién de Avila Camacho
apostaron por la intensificacion de la agricultura, lo que requirid, entre otras medidas, se
mantuvieran grandes extensiones de tierra sin repartir, las de mejor potencial (Warman, 1988:
49). Por su parte Wilkie sostiene que, en el caso de Lopez Mateos, este distribuyé tierras que
otras administraciones “ya habfan resuelto distribuir”, ademas de optar por “la revalidaciéon de
los titulos de propiedad” (1978: 224), medidas que no alteraban la estructura de tenencia de la
tierra en el pafs. Para Lopez Mateos y sus sucesores de las décadas de 1960 y 1970 el importante
reparto estuvo motivado por una parte por la presion que el aumento demografico estaba
provocando en el campo, en donde las tierras cultivables eran cada vez mas insuficientes para
emplear a su poblacién que se vefa obligada a migrar a las ciudades o al extranjero, principalmente
a Estados Unidos (Wilkie, 1978: 224); y por otra por el descontento popular que hacia que el
partido de Estado perdiera adeptos y que surgieran en el campo problemas derivados de la
inconformidad de los campesinos, que iban de la invasiéon de predios privados hasta el
surgimiento de guerrillas como fue el caso de Chihuahua en 1965 y Guerrero en 1967 (Aboites

Aguilar, 2023: “Introduccion” parr. 15).

A finales de la década de 1970 y a lo largo de la década de 1980 las tierras repartidas
disminuyeron de forma importante y la postura de los gobiernos cambié con respecto de sus
predecesores. Por ejemplo Echeverria en 1980 “afirmaba que la reforma agraria debié haberse

19>

terminado 'hace mucho" (Aboites Aguilar, 2023: “Introduccion parr. 47). La élite estatal no era
la Gnica que consideraba que habia llegado el fin del reparto agrario. Académicos renombrados

como Warman sostenian que la extension de tierras susceptibles de repartirse era insuficientes
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para satisfacer la demanda de los campesinos, y que la continuacion de la politica agraria ponia
en riesgo la producciéon agricola esencial para el proyecto de desarrollo. Esta politica, conclufa
Warman, se mantendrfa “como paliativo, como medida politica y medio de control del

campesinado” (1988: 10-11), y no como via para el mejoramiento de sus condiciones de vida.

Si bien los gobiernos de estas décadas no negaban los logros de la politica agraria, hacian
hincapié que habia que pasar a una segunda etapa que priorizaba el impulso a la productividad
de las tierras y su regularizacién, mas que la dotacion y la restitucion. Se pasaba de la justicia
social como el valor rector de la accion estatal al desarrollo y el crecimiento econémico. Asi lo
dejaba ver ya Lépez Portillo en su segundo informe de gobierno presentado ante el Congreso

en 1978:

Histéricamente supusimos que la reforma del sistema de propiedad, bastaba para
asegurar la justicia. La realidad nos ha ensefiado que esto no es suficiente, lo que no resta
validez al agrarismo, que le dio a nuestro movimiento armado, dimensién de revolucién
social.... Para un pafs, en aquel tiempo vasto y despoblado, con precaria tecnologia y
reducida economia de mercado, conceder la posesion, era el medio inmediato y evidente
para distribuir la riqueza. Repartir la tierra, entonces, era hacer justicia.

En la actualidad, las condiciones del agro son diferentes ante una poblacién cuatro veces
mas grande que entonces, que sigue creciendo explosivamente; y que no sélo demanda
tierra, sino, también, alimentos, derechos y garantias.

Hemos de aceptar que la propiedad, de cualquier naturaleza, es una funcién social y que
s6lo por ello tiene sentido. Que quien detenta el derecho a la tierra, tiene el deber de
hacerla producir mas, para una sociedad en expansion acelerada, que en reciprocidad, a

su vez, esta obligada a distribuir mejor (Lopez Portillo, 2006: 74-75).

La segunda etapa, conocida como reforma agraria integral, se enfocé en el aumento de
la productividad, y no en el reparto de tierras. Para alcanzar esta meta el PND 1983-1988 defini6
como acciones prioritarias regularizar la tenencia de la tierra, fomentar la organizacién
socioeconémica de los campesinos, aumentar su capacidad productiva y buscar su incorporacion
al desarrollo. El PRONADRI por su parte establecia que la segunda etapa de la politica agraria
consistfa en complementar el reparto “con obras de infraestructura social y productiva,

otorgamiento de créditos, asistencia técnica y abastecimiento de insumos y servicios” (Gobierno

de México, 1985f: 64).

A pesar de este cambio en la politica agraria y agropecuaria que pretendia eliminar los
problemas del campo mexicano heredados de los gobiernos posrevolucionarios, en la practica

las acciones estatales poco hicieron por alterar el orden de las cosas, y en cambio provocaron
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nuevos conflictos y profundizaron otros existentes, como describe a detalle Warman. Uno de
ellos era la desigualdad entre el norte y el sur. En el norte, particularmente en el noroeste, se
concentraron los esfuerzos de las administraciones desarrollistas en materia de riego,
tecnificacion, investigacion y crédito (Warman, 1988: 28-29). El antropdélogo pone el ejemplo
del estado de Sinaloa, en el que se desarrollé6 en estas décadas una agricultura altamente
tecnificada, con sistema de riego, semillas mejoradas, gran inversiéon publica y privada y hasta
con el amparo del gobierno federal a través de una comisiéon especial (Warman, 1988: 54). Pero
incluso dentro de esta region habia diferencias. L.os campesinos que posefan predios pequefios
y carecian de recursos porque la calidad de sus tierras era baja o porque no habian sido
beneficiarios de las medidas estatales destinadas a aumentar la productividad —causas que

usualmente estaban relacionadas—, permanecieron excluidos de la bonanza nortefia.

Una desigualdad que se agudiz6 en este periodo se dio entre las zonas irrigadas y las de
temporal. Como sostiene Warman, estas superficies contaban con mas presupuesto, mayor
acceso a crédito —mas de la mitad del crédito publico y dos terceras partes del crédito bancario
privado (1988: 28-29)— y mejor infraestructura: “hay caminos, ferrocarriles, energfa eléctrica y
otros servicios; hay maquinaria agricola, industria y comercio; se pagan salarios e impuestos, y
hasta se importa mano de obra de regiones pobres y superpobladas. Se vive algo vagamente
parecido a la prosperidad” (1988: 29). Si bien esta situacion provenia de la Posrevolucién y los
primeros esfuerzos por dotar a las tierras de tecnologia de irrigacion, se profundizé con el
modelo de desarrollo que se instaurd en este periodo, que dependia del financiamiento externo
para sostenerse. Los gobiernos buscaron aumentar la productividad de las tierras mediante el
riego para generar los recursos suficientes que les permitieran pagar los préstamos que habian

solicitado (Warman, 1988: 42).

Esta situacion profundizé también la diferencia entre los cultivos para exportacion y los
de consumo interno y autoconsumo. Warman afirma que, al ser los primeros los cultivos que
generaban mayores ingresos monetarios, necesarios no solo para hacer frente a sus compromisos
financieros sino también para impulsar la industria, se privilegio ciertos productos (hortalizas,
cafa de azucar, algodon), en detrimento de otros tradicionales que eran la base de la alimentacion
de las clases bajas, como el maiz y el frijol, que tuvieron que importarse en grandes volimenes.
El antropdlogo describe ademas como el cultivo de algodén y de cana de azucar, al ser
prioritarios para el Estado desarrollista, eran fuertemente centralizados, lo que provocé que en

la practica los campesinos que tenian tierras productoras de algodén o cafia de aztcar fueran
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excluidos de la toma de decisiones y obligados a rentar sus tierras a precios bajos y excluidos de
los grandes rendimientos que generaban estos productos (Warman, 1988: 34-35). El caso de la
cafia de azucar es claro ejemplo de esta situacion:
Hay un amo, el ingenio, que simplemente se hace cargo de todo, desde la siembra hasta
la refinacion. El campesino que posee tierras escogidas para la siembra de cafia, firma un
contrato y vuelve dieciocho meses después por su liquidacion. Simplemente entrega la
tierra, o suavemente, la arrienda. Si tiene mucha suerte se contrata como peén de campo
del ingenio o hasta como obrero. Si no, a ver como se las arregla. Es un cultivo altamente

tecnificado que se maneja con criterio de magnitud y eficiencia y no de caridad (Warman,
1988: 35).

Las ataduras de los campesinos a las necesidades e intereses de la agroindustria también
se observan en el estudio realizado por Escobar Latapi y Gonzalez de la Rocha en el sur de
Jalisco. Las agroindustrias de la regién, con apoyo del gobierno, limitaron las alternativas
econémicas de los campesinos a tal grado que no tenfan mas opcién que vender su fuerza de
trabajo a las empresas a bajo costo. Por su parte, la naturaleza del cultivo de cafia de azucar, que
no requiere abundante mano de obra en todos sus procesos, provocéd que la oferta de trabajo

fuera insuficiente para satisfacer la demanda, contribuyendo asi a la migracién de los trabajadores

rurales (1988).

Estas dinamicas provocaron que se mantuvieran practicas contrarias a lo que los
discursos oficiales afirmaban sobre la politica destinada al campo. Aunque los gobiernos
desarrollistas proclamaron regularizar la tenencia, practicas como la renta de las tierras y los
fraccionamientos ilegales fueron usuales en estas décadas, que, si bien no violaban ninguna ley
al no aparecer ante los registros como propiedad de diversas personas, operaban como
latifundios al ser trabajados como una sola unidad de produccién (Aboites Aguilar, 2023).
Warman (1988) por su parte, expone como, si bien la Revolucién se propuso terminar con las
grandes propiedades y el acaparamiento de tierras en manos de unos pocos, en la practica se
instauré un neolatifundismo que supo aprovechar la legislacion agraria, la importancia de la
agricultura tecnificada para la economia del pais y la pobreza de los campesinos que, al ser

incapaces de subsistir con sus pequefios predios, los cedfan o rentaban.

Otra desigualdad que persistié fue aquella entre los grandes propietarios, con perfil
empresarial, y los pequefios trabajadores agricolas, muchos de ellos de autoconsumo. Yunez
afirma que esta desigualdad fue fomentada por el mantenimiento de dos politicas diferenciadas,
“la productiva, canalizada a agricultores con recursos y capacidades empresariales, y las politico-
sociales, dirigidas a los grupos rurales menos favorecidos” (2010: 751). Entre los trabajadores
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agricolas mas empobrecidos resalta el caso de los jornaleros, que aumentaron de forma

considerable en este periodo.

Estos problemas se sumaron a los que enfrentaron los grandes programas de desarrollo
rural en su operaciéon. No obstante los avances en la extension de la cobertura de acciones
estatales como el PIDER, PRONADRI y el SAM, su esfuerzo por incorporar a la toma de
decisiones a la comunidad y la descentralizacion de las politicas, en la practica se denunci6 la
desarticulacion de las obras y la dificultad para establecer acuerdos entre niveles de gobierno
(Herrera Tapia, 2009: 17) y la “falta de coordinacion interinstitucional, deficiencias en la
planeacion, duplicacion defunciones, demora en las asignaciones, proyectos inadecuados, poca
colaboracién entre técnicos y productores, inexistencia de criterios de evaluacion uniformes,
tecnologias inapropiadas, ausencia de participacion social y desigualdades en el acceso a sus
recursos” (Ordénez Barba, 2018: 383). De manera que la mayoria de la poblacién rural llegé a
finales de la década de 1980, en plena crisis econémica, empobrecida y marginada de los

beneficios de un periodo de bonanza que estaba llegando a su fin.

5.4 Pobreza y Marginalidad Desde la Perspectiva del Estado Social Desarrollista

En la segunda mitad del siglo XX el concepto de marginalidad adquirié gran relevancia,
desplazando al concepto de pobreza del lugar que ocupaba en las discusiones académicas y los
discursos politicos. La marginalidad como concepto y como problema de estudio fue
particularmente relevante en América Latina, tanto que en 1973 existian alrededor de 108
trabajos publicados en la materia, muy por encima de lo que se habia publicado en otras regiones

(Comision Economica para América Latina, 1973).

Las propuestas sobre marginalidad en América Latina se dieron en el marco de los
debates entre la teorfa de la modernizaciéon y la teorfa de la dependencia que influyeron
profundamente en las ciencias sociales de la regién en esta época. Cada teorfa explicd la
marginalidad en concordancia con sus principales postulados. Desde la teorfa de la
modernizaciéon Gino Germani plante6 la nocién de marginalidad multidimensional como parte
del “dualismo estructural” que se daba en la region, es decir, la coexistencia dentro de una misma
sociedad de formas sociales tradicionales y modernas (Cortés A., 2017: 224):

La marginalidad indicarfa la ausencia de un vinculo entre el mundo marginal con la

sociedad establecida, no siendo solamente una experiencia econémica, sino sobre todo

cultural, afectando todas las esferas de la vida social. El marginado no poseeria las
costumbres y normas que le permitirfan integrarse plenamente a la sociedad. Esta
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caracteristica social se corresponderia con una determinacion fisica, con un espacio social
especifico: el campamento, la favela o la villa miseria (2017: 225).

En una linea similar Roger Vekemans, sacerdote jesuita director del Centro para el Desarrollo
Econémico y Social de América Latina (DESAL), propuso la teoria de la marginalidad que fue
central dentro de las discusiones en torno a este problema. Vekemans ponia el acento en la falta
de participacién de los grupos marginales en las decisiones y las estructuras que configuran la
sociedad, viviendo en ella de una forma atomizada, diferenciada, “a la defensiva”. Ese estar y no
estar, de acuerdo con el jesuita, dotaba a los marginales de su peculiar peligrosidad: “la masa
marginal se encuentra, metaféricamente, frente a la vitrina pero sin poder de compra.... Han
pasado cuatro siglos y frente a este nuevo hecho es necesario actuar para que la vitrina no estalle

violentamente” (Vekemans y Silva, citados en Cortés A., 2012: 231).

Por el contrario Anibal Quijano y José Nun desde la teorfa de la dependencia
propusieron una explicacion de la marginalidad que no concebia las asimetrias dentro de una
misma sociedad como expresion de los distintos grados de modernizacién, sino como resultado
de la explotaciéon de unos grupos sobre otros, inevitable dentro del modo de produccién
capitalista. Nun con su concepto de “masa marginal” y Quijano con el de “polo marginal” que
nombraban a “los sectores disfuncionales de la economia capitalista que no pueden ser

19>

clasificados como 'ejército de reserva” (Cortés A., 2012: 226), abonaron a una comprension
critica del fenémeno de la marginalidad que distaba mucho de la planteada por la DESAL y por
Germani. Mientras que el concepto desaliano “cataloga como marginales a las personas que estan
a la vera de la cultura, la economia, la psicologia y la politica, ademas de habitar en contextos
ecologicos marginales” (Cortés, 2006: 77), la perspectiva dependentista era principalmente
econdémica y se centraba en el lugar que ocupaban los grupos marginales en las relaciones sociales
de produccién y se caracterizaban por realizar una “actividad econémica marginal a la
acumulacion de capital”. Estas diferencias requerian a su vez de acciones distintas para eliminar
la marginalidad: mientras que la concepcién desaliana “requiere un esfuerzo titanico que se
extiende desde transformar mentalidades hasta las formas de comportamiento social e

individual”, la concepcién marxista considera que un sujeto marginal “podria dejar de serlo al

insertarse en una relacién social de produccion central” (Cortés, 2006: 77).

La gran popularidad que alcanzé la marginalidad provocéd que surgieran numerosas
definiciones (a menudo contradictorias) que se colocaban entre las posturas descritas. Anibal
Quijano por ejemplo encontrd en la literatura sobre marginalidad siete usos principales de este

concepto, incluyendo la que se utilizaba para designar a los grupos ubicados en las periferias, a
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los que tenfan una ciudadania limitada o los que no participaban en la estructura social. También
la marginalidad como condicién psico-social, en el sentido planteado por Oscar Lewis y Michael

Harrington que proponian la existencia de una cultura de la pobreza (Quijano, sin fecha: 9-15):

Por su parte en la revision de la literatura que hizo Gino Germani los trabajos se
diferenciaban entre los que concebian la marginalidad como exclusion, los que la vefan como
situacién de inferioridad y para los que era resultado de la explotaciéon de unos grupos sobre
otros, aunque, como ya se vio, se decantd por una perspectiva multidimensional del problema
basada en relaciones de exclusion. Respecto de las causas de la marginaciéon Germani encuentra
en las teorfas existentes cinco grandes conjuntos de factores: “I) factores de orden econdmico-social,
IT) de orden politico-social, 111) de orden cultural (en sentido antropolédgico), IV) de orden psicosocial

(actitudes y tipo de personalidad), y V) de orden demografico” (1980: 22).

A pesar de sus diferencias, los conceptos de marginalidad tienen aspectos en comun.
Alexis Cortés destaca tanto la disfuncionalidad de este fenémeno y el potencial disruptivo de los
marginales, concebida “positivamente por su capacidad revolucionaria o negativamente por la
carga que representaban para el resto de la sociedad” (2012: 229). También comparten su caracter
relacional. Como sefiala Germani “en realidad la situaciéon de marginalidad supone la existencia
de cierta forma de pertenencia” (1980: 20). Es decir, lo marginal se entiende a partir de su relacién
con lo otro —concebido a partir de un modelo ideal, ya sea lo urbano, lo desarrollado, lo
moderno, lo avanzado, todos ellos valores propios de la modernidad occidental— y no desde
atributos y caracteristicas intrinsecos de los marginales, fueran individuos, grupos o nucleos
poblacionales. Dicha relacion puede estar basada en la exclusion o la explotacion, pero en ambas
la situaciéon de unos no se entiende sin los otros, su poder, sus valores, su dominacion. Esto
representa una importante diferencia entre el concepto de marginalidad y el de pobreza, y
particularmente con respecto de la forma en que se habia explicado la pobreza hasta entonces, a
partir de las caracteristicas de los sujetos pobres, diferencia que se trasladé al ambito de la politica
social. A diferencia de la pobreza, la marginalidad aparece como una situacioén que no se limita a
la escasez de recursos sino que incluye la carencia de poder y la falta de participacion; asimismo
los marginales se encuentran en una posicién externa al sistema de clases y roles dominante —
el marginal es un “desclasado”, sostiene Quijano (sin fecha: 11)—, a diferencia de los pobres
que, si bien estan ubicados en el dltimo nivel de la escala social, tienen un nivel de pertenencia

que no poseen los primeros:
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Esta manera de concebir la marginalidad se asocia usualmente a la idea de que la
marginalidad debe situarse en un plano distinto de la estratificacion social, por lo menos
desde el punto de vista analitico, y en muchos casos, también desde una perspectiva
empirica y concreta, en vista de los conflictos que a veces se han observado entre los
estratos populares o bajos “establecidos” (por ejemplo sindicalizados, o incorporados a
una actividad econémica), y los sectores marginales que pujan por ingresar en el sistema
y amenazan los niveles de remuneraciones y de vida de los “establecidos” a través de su
presion competitiva (Germani, 1980: 18).

En una linea similar Vekemans consideraba que la diferencia principal entre pobreza y
marginalidad era que esta ultima implicaba unas relaciones centro/periferia (Cortés A., 2012:
230) que no necesariamente existian entre los pobres. Quijano por su parte, en su descripcion
de la marginalidad como participacion en la cultura de la pobreza también hace alusion a la
diferencia entre marginalidad y pobreza. Desde esta perspectiva para que los individuos pobres
se conviertan en marginales no bastan sus carencias ni su falta de participacién de los beneficios
del desarrollo (algo que ambos sectores tienen en comun); es necesario que estos pierdan su
conciencia de grupo o de clase: “en el momento en que los pobres adquieren conciencia de grupo
o de clase, dejan de ser marginales aunque sigan siendo 'desesperadamente pobres”” (Quijano,

sin fecha: 10).

La amplia difusién de la marginalidad como objeto de estudio y problema publico a
atender se debié en gran medida a la CEPAL, instituciéon que utilizé de forma temprana el
concepto para analizar las particularidades latinoamericanas (Cortés A., 2017: 223) y que permitié
en su interior la coexistencia tanto de las posturas dualistas y reformistas (las mas) como de
enfoques dependentistas de la marginalidad, estas ultimas debido al trabajo realizado por Anibal
Quijano en la Divisiéon de Asuntos Sociales del organismo. La influencia de la CEPAL en la
formulacién de la politica estatal de los paises de la region permite entender la adopcién por
parte del gobierno de México de la marginalidad como eje de la politica social, en detrimento del
problema de la pobreza, aunque cabe senalar que la marginalidad ya era objeto del analisis de
académicos de gran relevancia en el pafs como Pablo Gonzalez Casanova, Rodolfo Stavenhagen
y Oscar Lewis. En el caso del primero el analisis que habfa hecho de la marginalidad fue
fundamental para el planteamiento de su influyente obra La democracia en Meéxico, en la cual
mostraba con un detallado analisis estadistico que el marginalismo, la distribucién desigual del
ingreso y el mantenimiento de una sociedad dual eran los principales obsticulos para la
participacion del pueblo en la cultura y la politica (Torres Guillén, 2014: 38). Asimismo, el autor
articul6 el problema de la marginalidad con su concepto de colonialismo interno. Por su parte,

Stavenhagen consideraba la marginalizacién como efecto de la posicion dependiente de los
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paises latinoamericanos en la economia capitalista y centraba su analisis en los limites y alcances
de la participacion social y politica de los marginados rurales, enmarcada en un sistema complejo
de tenencia de la tierra y de patronazgo, las estructuras comunales y la diferenciacion étnica
(1970). En cuanto a Lewis, como ya se menciond, confirié una particular importancia a la
dimension cultural de la marginalidad en sus obras Antropologia de la pobreza (1959), Los hijos de
Sdnchez (1961) y La cultura de la pobreza (1966). Cabe sefialar ademas que el concepto de marginal
fue utilizado para realizar estudios empiricos de gran influencia como el de Larissa Adler de

Lomnitz Cdmo sobreviven los marginados (1975).

No obstante la diversidad de planteamientos desarrollados en México en torno a la
marginalidad, muchos de ellos criticos, el Estado mexicano en su politica enfocada en la
poblacién marginal se decantd por una perspectiva reformista del problema, en la misma linea
de la propuesta cepalina de acompafar la reforma econémica con la reforma social y de la
marginalidad como obstaculo para el desarrollo. Si bien la primera vez que el gobierno mexicano
utiliz6 la nocién de marginal durante el periodo de Avila Camacho lo hizo para sefialar que era
propésito de la Secretarfa de Asistencia “ayudar a quienes vivian 'al margen de la sociedad":
expresidiatios, toxicobmanos, vagabundos y ladrones (Gonzalez Navarro, 1985: 249), para las
décadas que aqui se analizan el concepto de marginales se aplicaba a aquellos “al margen de la
riqueza pero no necesariamente de la generacioén de esa riqueza, es decir, son los desempleados,
subempleados y quienes trabajan en formas de produccion precapitalistas” (Gonzalez Navarro,
1985: 15). Esta transformacién no se limité al plano conceptual: como se ha apuntado en este
capitulo, también se traslado a las caracteristicas de la politica y su poblacién objetivo, que pasod
de ser el pobre menesteroso y los vulnerables a los grupos marginales, pobres urbanos y rurales,

e indigenas.

Esta transformacion se hace evidente en la creacion en enero de 1977 de la Unidad de
Coordinacién General del Plan Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos Marginados
(COPLAMAR), durante la administracion de Lépez Portillo, quien desde su toma de protesta
manifesté su interés por hacer frente al problema de los marginados: “pidi6 perdon a los
desposeidos y marginados por no haber acertado a sacarlos de su postracion, el pais tenfa
conciencia y verglienza de esto y por eso decidi6 aliarse 'para conquistar por el derecho la
justicia”” (Gonzalez Navarro, 1985: 18). Mas que un programa social COPLAMAR, que tenia el

proposito de “estudiar y proponer la atencion eficaz de las necesidades de las zonas deprimidas

y los grupos marginados” (DOF, 21 de enero de 1977: 3), surgié como un “mecanismo de
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coordinacion del gasto” (Gobierno de México, 1985d: 215) que operaba mediante la cooperacion
de diferentes dependencias gubernamentales con el objetivo de incorporar a los grupos
rezagados al desarrollo nacional y proporcionatles los servicios necesarios para que alcanzaran
un minimo de bienestar: protecciéon de salud a través del convenio IMSS-COPLAMAR,;
educacion, gracias al programa Educacion para Todos y el Programa SEP-COPLAMAR que
establecia casas-escuela para nifios de zonas marginadas; construccién de caminos rurales, el
mejoramiento de la vivienda rural y la dotacion de agua potable mediante el Programa SAHOP-
COPLAMAR; la electrificacion de zonas rurales marginadas como lo establecia el Programa
CFE-COPLAMAR; el acceso a bienes de consumo basico a través del convenio CONASUPO-
COPLAMAR vy la generaciéon de empleos productivos con el convenio con la Secretarfa del
Trabajo y Prevision Social y la Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraulicos (Gobierno de

México, 1985d: 215-216; DOF, 20 de abril de 1983: 3).

En concordancia con la légica integral de la politica social de la época, ademas de la
coordinacion entre secretarias requerida para la operacion de COPLAMAR, esta se articulaba
con las otras dos estrategias centrales del paradigma del desarrollo rural, el PIDER y el SAM,
este ultimo también creado por el gobierno de Lopez Portillo. En el caso de COPLAMAR,
aunque estaba destinado a la poblacién marginada, tanto urbana como rural, puso énfasis en las
zonas rurales por ser consideradas por las administraciones de la época como las mas excluidas
del desarrollo®. Al respecto cabe sefialar que COPLLAMAR se encontraba a medio camino entre
una estrategia de desarrollo rural y una accion estatal de combate a la pobreza, aunque la mayoria
de los autores que analizan la evolucién de las politicas enfocadas en la pobreza en México

consideren 2 COPLLAMAR el primer antecedente de los programas de este tipo en el pais®.

Dentro de la poblacién objetivo de COPLAMAR se confirié particular atencion a los
grupos indigenas debido a su situacién de marginacion extrema. A diferencia del periodo

postevolucionario en el que la condiciéon de indigena fue subsumida a la categoria de campesino,

82 El énfasis en la poblacion marginada rural fue, junto con el abordaje integral del problema de la marginalidad,
uno de los rasgos caracteristicos de la politica social implementada por los gobiernos desarrollistas, lo cual se hace
mas visible con las modificaciones que trajo consigo el cambio de modelo econémico hacia finales de los ochenta.
Aunque no se abordara en este trabajo por ser posterior a la fecha de estudio, el Programa Nacional Solidaridad
(PRONASOL) creado por el gobierno de Carlos Salinas De Gortari inaugura un nueva época de la politica social
que se caracteriza por su focalizacién y por el énfasis en la poblacion urbana en situacién de pobreza.

83 COPLAMAR no solo es considerado el antecedente de la politica de combate a la pobreza, también realizé uno
de los primeros esfuerzos de medicién de la pobreza en México. Lustig y Boltvinik coinciden al reconocer que el
estudio realizado por COPLAMAR (publicado en 1983) sobre las necesidades basicas de la poblacion senté las
bases para las primeras lineas de pobreza utilizadas para cuantificar el numero de pobres en el pafs (Lustig, 1996:
1229; Boltvinik, 2012: 86).
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durante la época desarrollista adquirié una mayor visibilidad en el marco de la politica social,
convirtiéndose en un grupo prioritario para la accion estatal. Lopez Portillo por ejemplo, en
numerosas intervenciones publicas hizo alusién a la marginacion de los indigenas entre todos
los grupos excluidos y la necesidad de atender su situacion:
Quiero decirles, amigos, que no son dadivas, que no son favores, que no necesitan
suplicar: somos nosotros quienes tenemos la responsabilidad, la obligacién de hacerles
justicia. Si algiin compromiso quiero en este momento asumir, es con ustedes, hermanos
indigenas; es mi primer, mi mas grande compromiso, un compromiso tan grande como

la deuda que la historia tiene con el indio de México y de América (Lopez Portillo, 1980:
8-9).

Una prueba del reconocimiento de los grupos indigenas como poblacién prioritaria para
la politica social de la época fue la incorporacion del Instituto Nacional Indigenista (INI) y sus
mas de 80 centros coordinadores a COPLAMAR, consolidando el viraje que se habia venido
dando en la politica indigenista de centrarse principalmente en su aculturacién, a perseguir su
integracién al proyecto econémico y la superacion de su “atraso”™. La visibilizacion de los
indigenas como sujetos prioritarios del Estado social llegd con un costo: la supeditacion de sus
problemas a su marginacién econémica y social, tal y como los gobiernos posrevolucionarios
limitaron los problemas de los indigenas al despojo de sus tierras en tanto campesinos. Desde la
perspectiva del Estado la categorfa de indigena fue desplazada por la de marginado, tanto que
Loépez Portillo en la inauguracion del “VIII Congreso Indigenista Interamericano, se preguntaba
hasta qué punto el indio deja de serlo cuando deja de ser marginado” (Gonzalez Navarro, 1985:
311). Tal situacién fue denunciada por no pocos intelectuales que cuestionaron la politica
indigenista seguida en México, como Guillermo Bonfil Batalla que exhortaba a apoyar a los
pueblos indigenas en sus reivindicaciones culturales, Rodolfo Stavenhagen que reconocia la
imbricacién de las relaciones de clase y etnia y Pablo Gonzalez Casanova que propuso la nocion
de colonialismo interno para comprender el estado de explotacion (y no solo de atraso) en el que

se encontraban los grupos originarios, a manos de las élites nacionales (Fabregas, 2021: 181-180).

84 Como sefala Fabregas, seguir la historia del INI desde su creacion en 1948 hasta su sustitucién en 2003 por la
Comision Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas (CDI) es atestiguar el cambio en la 16gica detras de
la relacién del Estado mexicano con las comunidades indigenas. El cambio es también perceptible en los perfiles
que encabezaron al instituto: “Alfonso Caso, Gonzalo Aguirre Beltran, Ignacio Ovalle Fernandez, Salomoén
Nahmad y Sitt6n, Miguel Limén Rojas, Arturo Warman, Guillermo Espinoza Velasco, Catlos Tello Macias, Melba
Prfa, Marcos Matias Alonso, Humberto Aldaz Hernandez y un encargado del despacho, Arnulfo Embriz Osorio”
(2021: 93). Aunque estas transformaciones rebasan los alcances de este trabajo, cabe decir que el INI desempefié
un papel fundamental en la diferenciacién de los indigenas como sujetos receptores de los servicios sociales estatales,
al aglutinar, afirma el autor, en un organismo todos los servicios de bienestar que para el resto de la poblacion eran
responsabilidad de diversas dependencias gubernamentales, contribuyendo asi a la formacién de una ciudadania
étnica (Fabregas, 2021: 93-94).
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En estas criticas desempefaron un papel protagonico los jévenes educados por el INI que, junto
con los intelectuales ya enunciados impulsaron un “indianismo critico” en el que “se negaba que
el destino universal de los mexicanos fuera el mestizaje cultural; se reivindicaba la legitimidad de
las identidades étnicas como identidades mexicanas; se exigia el fin del paternalismo de las

politicas del INI y la democratizacion de los espacios publicos” (De la Pefia, 1999: s/n).

La caracteristica principal del Estado social mexicano a la que se ha dado seguimiento en
este trabajo, el mantenimiento de relaciones institucionalizadas diferenciadas entre la poblacién
en situacion de pobreza y el Estado, estuvo presente también en este periodo y se observa con
claridad en la creacién, con solo dias de diferencia, del Sistema Nacional para el Desarrollo
Integral de la Familia, publicado en el DOF el 13 de enero de 1977 y de COPLAMAR el 21 de
ese mismo mes. Salta a la vista que un gobierno como el de Lopez Portillo, que tomé como uno
de sus objetivos prioritarios la incorporacion de los excluidos, creara dos politicas diferentes para
una misma poblacién. Aunque ambas medidas estaban destinadas a los pobres —sin que ninguna
de las dos se refiera a ellos en estos términos—, la 16gica entre estas era distinta. El DIF era
heredero de las acciones que en materia de beneficencia primero y asistencia después habia
realizado el Estado desde que absorbi6 la atribucién de atencion a los pobres; a pesar de las
reformas a las que se sometio esta institucion en el periodo desarrollista, las acciones no variaron
mucho con respecto de las que se realizaron en los gobiernos previos (apoyo para la subsistencia
de sujetos con carencias, lo suficiente hasta que pudiera valerse por si mismo) ni cambi su
poblacion objetivo, principalmente poblacién vulnerable. En este caso su vulnerabilidad no se
consideraba como resultado de las condiciones adversas de su medio social sino de sus
caracteristicas individuales. Por el contrario, el surgimiento de las estrategias de desarrollo rural
y aquellas medidas enfocadas en los marginados si trajo un cambio observable en la 16gica de las
relaciones entre el Estado y estos grupos: de acuerdo con lo establecido por los documentos
operativos de dichos programas, la superacion de la marginalidad requeria tanto de dotar de los
minimos indispensables para el bienestar, como de modificar las desigualdades que provocaban
su exclusion y su incorporacion al mercado laboral, puesto que el trabajo aparecia como la via

de acceso a los beneficios del desarrollo.

Las relaciones basadas en las 16gicas de vulnerabilidad y de solidaridad contrastaban a su
vez con aquellas basadas en la ciudadania social entabladas entre el Estado y la poblacion
trabajadora que contaba con seguridad social. Estas diferencias se evidenciaban en la calidad y

los alcances de los servicios publicos: cabe recordar los contrastes dentro de la politica
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habitacional mantenida por los gobiernos de esta época a la que ya se hizo alusion en el apartado
sobre vivienda. También el ambito de la salud reflejé con claridad las discrepancias entre los
diferentes grupos: aunque en 1970 el nimero de unidades médicas pertenecientes a instituciones
de asistencia superaba ligeramente a las de instituciones de seguridad social (2067 frente a 2009),
el nimero de camas era mayor en estas dltimas: las unidades pertenecientes a la seguridad social
tenfan poco mas de 24 mil camas a diferencia de las instituciones de asistencia que contaban con
18 mil. Las diferencias eran todavia mayores en lo que respecta al personal que laboraba en las
unidades médicas: en las instituciones de seguridad social brindaban atencién 9 mil 739 médicos
generales y 4 mil 801 especialistas, en tanto que en instituciones de asistencia lo hacfan 2 mil 554
médicos generales y mil 799 especialistas (Secretarfa de Industria y Comercio, 1973: 1, 52). La
diferencia presupuestal era también abismal: mientras que en 1971 las instituciones de seguridad
social destinaron a servicios médicos 11 955 490 miles de pesos, las instituciones de asistencia

social destinaron a ese rubro 578 508 miles de pesos (Secretarfa de Industria y Comercio, 1976:

278).

Cuando se pone el acento en la seguridad social las diferencias van mas alld de lo
presupuestal. Los logros alcanzados en la materia se enfocaron en los sujetos que ya habian sido
privilegiados desde la aprobacion de la Ley del Seguro Social en 1943 (los trabajadores formales,
los funcionarios publicos y la clase media), dando lugar en este periodo a un sistema dual que ha
sido profundamente analizado en los estudios sobre regimenes de bienestar (Barba Solano y
Valencia Lomeli, 2013). Los esfuerzos de las administraciones desarrollistas por incorporar a
sectores que habifan sido marginados de estas prestaciones, como la creaciéon de los servicios de
solidaridad social con la Ley del Seguro Social de 1973, se limitaron al area de la salud —atencién
médica y farmacéutica, a veces hospitalaria— dejando fuera de su alcance la proteccién ante
contingencias y circunstancias como la vejez y el embarazo. En el caso de la vejez, la intervencion
de las instituciones asistenciales se limit6 a mantener la subsistencia de los sujetos y sostener
asilos para los ancianos de escasos recursos, en la misma linea de la politica asilar que existia
desde comienzos de siglo. Por su parte, la atencion de la asistencia social en casos de embarazo
era médica, brindando a las mujeres y a los infantes servicios de salud en el embarazo, parto y
posparto. El sostenimiento econémico de los sujetos ante estos momentos de vulnerabilidad no

formaba parte de sus atribuciones.

Por ultimo cabe sefialar que la coexistencia de COPLAMAR con otras acciones estatales

dirigidas a los pobres y marginados, hace que sea erréneo establecer una linea evolutiva directa
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entrte COPLAMAR vy otras estrategias mas recientes de combate a la pobreza, particularmente el
Programa Nacional de Solidaridad (PRONASOL) del gobierno de Carlos Salinas de Gortari y
Progresa-Oportunidades-Prospera®s, iniciado durante la administraciéon de Ernesto Zedillo. Esto
reduce la complejidad de las relaciones entre el Estado social y los pobres. En la practica, la
adopcioén por parte del Estado mexicano de una concepcion estructural de la pobreza no implicé
la superacion de la perspectiva de este problema basada en las condiciones individuales de los
sujetos pobres; asimismo, los objetivos a mediano y largo plazo de incorporar a los grandes
sectores marginados a los beneficios del desarrollo y la distribuciéon mas equitativa de la riqueza
no eliminaron las acciones inmediatas destinadas a proporcionar minimos de bienestar
temporales. Que coexistieran estas acciones no es lo sobresaliente, sino que ambas estuvieran
dirigidas a grupos sociales diferentes. Es decir, que incluso en este periodo, cuando la politica
social mexicana alcanzé un mayor grado de integracién en su concepcion holistica del desarrollo
social, la relacion del Estado con los pobres no superd la diferenciacion sobre la que se sostuvo

a lo largo del siglo XX.
Conclusiones Del Capitulo

El capitulo se organizé en torno a dos grandes temas: las caracteristicas del sistema de bienestar
en el periodo 1960-1988 y la relacion del Estado social desarrollista con los pobres. En torno al
primero el analisis mostr6 cuatro caracteristicas principales del sistema de bienestar. La primera
tiene que ver con el disefio de las funciones que lo integraban: su apego a la logica de la
planeacién provoco que las dependencias gubernamentales que hasta entonces habian operado
segun las agendas e intereses de los caudillos en el poder, tuvieran la obligacién de apegar sus
politicas a estrategias y planes previamente diseflados y someterlas al escrutinio publico, buscar
la profesionalizacion de su personal, eficientar el gasto de los recursos y apostar por programas
que sobrevivieran al cambio de sexenios. Esta légica también trajo modificaciones a la
administraciéon publica federal como la creacion de dependencias como la Secretaria de

Programacion y Presupuesto o el Sistema Nacional de Planeacién Democratica.

La segunda caracteristica se refiere al principio rector del sistema de bienestar. Si bien

una de las maximas de los gobiernos emanados de la Revoluciéon de 1910 fue la responsabilidad

85 El programa Progresa-Oportunidades-Prospera (POP), puesto en marcha en 1997 durante la administracion del
presidente Ernesto Zedillo para hacer frente al aumento de la pobreza derivado de la crisis econémica de principios
de la década de 1990, se convirti6 en el programa de combate a la pobreza mas emblematico y duradero del pafs, al
mantenerse hasta que fue reemplazado en 2019 por el presidente Andrés Manuel Lopez Obrador por las becas de
Bienestar. La relacion entre el POP y las ideas y practicas estatales en torno a los pobres se reservara para un trabajo
futuro.
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del Estado de alcanzar la justicia social, para lo cual los servicios estatales eran una herramienta
fundamental, en el periodo analizado este principio fue sustituido por el de desarrollo social, que
se convirtié en su paradigma organizador. Una de las consecuencias de esta transformacion fue
la articulacion de las funciones sociales y de las dependencias responsables de implementarlas.
Mas que en cualquier otro periodo se impulsé la educacion para el trabajo por ejemplo, mientras
que politicas emblematicas de este paradigma como CONASUPO, el Sistema Alimentario
Mexicano o COPLAMAR no se limitaron a brindar servicios de un tipo, sino que articularon las
diversas funciones de bienestar que se requerfan para alcanzar el desarrollo. Otros efectos del
establecimiento del desarrollo social como meta maxima fue la relacion entre la politica social, la
econdémica y la fiscal, y la subordinacion del bienestar individual al bienestar del conjunto social,
que se observa con claridad en las acciones destinadas al campo. Como se discuti6 en el capitulo,
los cambios en la politica agricola y agraria que el Estado implementé con el objetivo de mejorar
la productividad del campo, mas que tener el proposito de mejorar las condiciones de los
campesinos, buscaban aumentar los ingresos que eran necesarios para financiar la estrategia de

desarrollo.

Ia tercera caracteristica se basa en la cobertura del sistema de bienestar. LLa revision de
las funciones sociales muestra que, mientras que algunas tendieron a la universalizacién, como
la educacion y la salud, en tanto reconocidos como derechos constitucionales, otros se
mantuvieron altamente diferenciados. Como en la Postevolucion, la diferencia radicaba en el
trabajo, formal en el caso de unos, informal y precario en el caso de otros. Como ejemplo cabe
seflalar las acciones en materia de seguridad social y vivienda, que desde su disefio planteaban la
segmentacion de su poblacioén objetivo. La politica habitacional como se vio distinguia entre los
trabajadores formales y el sector popular. Por su parte la seguridad social no solo operaba con
base en diferentes modalidades de cobertura, con la Ley del Seguro Social de 1973 se
desarrollaron dos logicas de proteccion distintas: una basada en la seguridad para todos los
trabajadores, y otra basada en la solidaridad, destinada a la poblacién pobre que no contaba con
una relacion de trabajo formal. Asimismo la creacion del ISSSTE y el ISFAM en este periodo

provocé diferencias mayores entre los trabajadores.

Relacionada con la anterior, la cuarta caracteristica se refiere al caracter excluyente del
sistema de bienestar debido a las desigualdades que mantuvo: entre la regiéon norte y la region
sur, entre entidades y entre la poblacion rural y urbana, asi como entre diferentes actores sociales.

Por ejemplo, las politicas destinadas a aumentar la productividad del campo se concentraron en
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el norte y favorecieron particularmente a los actores que tenfan un perfil empresarial. En materia
de seguridad social, ni los esfuerzos destinados a incorporar a los grupos marginados ni la
creaciéon de programas como el de Solidaridad social permitieron a las poblaciones
histéricamente excluidas, como los indigenas y los pobres que trabajaban en el sector informal,
acceder a la proteccion ante los riesgos que aumentaban su vulnerabilidad. En lo que se refiere
a la educacion, las escuelas (mas incluso las instituciones de educacion superior) y los hospitales
se concentraron en las ciudades, a pesar de los recursos aplicados a mejorar la infraestructura en

el ambito rural.

Mientras que las primeras dos caracteristicas representan una ruptura con respecto del
periodo previo, las segundas muestran la continuidad que ha existido en el desarrollo del sistema
de bienestar, evidenciando que, mas que ser susceptible a los cambios en la politica econémica
y la conformacién de la élite estatal, el Estado social ha mantenido una evolucién mas bien

estable en lo que se refiere a su relacion con la sociedad en general y los excluidos en particular.

Su caracter desigual y excluyente fueron caracteristicas que compartié el sistema de
bienestar con los sistemas latinoamericanos, junto con la ausencia de practicas democraticas en
paises donde se instauraron dictaduras como Chile o Argentina, o paises como México, en el
que el gobierno federal estuvo encabezado por el PRI durante mas de setenta; asi como el uso
clientelar de los servicios (Barba, 2006: 306). En México el caracter corporativo del sistema
politico favorecié el mantenimiento de un clientelismo politico, que fue mas usual en unas

funciones que en otras, como fue el caso de prestaciones para acceder a vivienda.

Una tercera caracteristica que comparten los regimenes de bienestar latinoamericanos y
que los separan de los europeos y el estadounidense es su origen. De acuerdo con Esping-
Andersen los regimenes de bienestar que él analizé derivaron o bien de la movilizacion de la
clase obrera en busca de mejores condiciones, y la subsiguiente institucionalizacién de sus
demandas en politicas para toda la poblacion, o de la formacién de coaliciones de clase, en
conjuncién con las particularidades histéricas de la institucionalizaciéon del régimen politico
(1990: 29). Es decir, los Estados de bienestar europeos requetfan para su instauracion de la
existencia de una clase obrera fuerte y organizada politicamente, que tuviera la capacidad de
representar un grupo de presion y contrapeso ante el Estado; y de condiciones democraticas que
le permitieran asociarse y participar en los espacios de toma de decisiones. En América Latina
los regimenes de bienestar tuvieron otros inicios. Como recuerda Barba, “no emergieron como
parte de un proceso expansivo de derechos y ciudadania sociales, sino relacionados con objetivos
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estatales de control social autoritario y desarrollo econémico” (2006: 258). Incluso en el caso
mexicano, en el que la clase obrera ocupd un lugar preponderante en el sistema politico tras la
Revolucién, la cooptacion por el Estado revolucionario de las principales organizaciones de
trabajadores limité su capacidad de presion e impulso de demandas que no fueran aceptables
por el gobierno. Ademas, la existencia de un sistema de bienestar previo a la industrializacion,
basado en una légica de tutelaje y de control social de los beneficiarios por representar amenazas
alos grupos en el poder, desemboco en una relacion entre derechos politicos y derechos sociales
diferente a la europea. Las funciones sociales no eran derechos que la poblacién en tanto
ciudadanos podia exigir, sino servicios que el aparato estatal otorgaba segin sus intereses, en una
logica de abajo hacia arriba y no al revés. Aun asi existio en el pais margen para la incorporacion
de las demandas sociales; la politica laboral y habitacional recogié algunas de los movimientos

obreros y populares, respectivamente.

En este sentido el capitulo muestra que, al menos en México, la incorporacién al sistema
de bienestar de nuevos servicios como la vivienda y la alimentacién derivé en gran medida de
las necesidades del propio Estado, a partir de las problematicas generadas por el modelo de
desarrollo. Las politicas de vivienda popular, aun cuando coincidian con las demandas de
organizaciones civiles que exigfan habitaciones dignas y accesibles, estaban disefiadas de tal
manera que los beneficiados fueran grupos cercanos al gobierno y al partido hegemodnico.
Ademas, la incorporacion de nuevas funciones tuvo otra causa, la relaciéon del gobierno mexicano
con organismos internacionales, cuya influencia en la politica social nacional fue mas fuerte de
lo que habia sido en otros periodos, debido a su dependencia del financiamiento de estas
instituciones para sostener el proyecto de desarrollo y la firma de acuerdos como la Alianza para

el Progreso, que obligaban al pais a adecuar su politica econémica y social a estas sus agendas.

Por el contrario la influencia de la Iglesia catdlica en el sistema de bienestar durante este
periodo fue menor que los anteriores, en los que su participacion historica en algunas de las
funciones sociales como la educacion, salud y beneficencia hizo necesario poner en marcha un
proceso de laicizaciéon para fortalecer al Estado. Este hecho da cuenta del avance en la
legitimacion de la intervencion estatal en estas funciones sociales y del caracter de las relaciones
Iglesia-Estado, que se alejaron de la abierta oposicion que las caracterizé6 durante la
Posrevolucion. Entre las décadas de 1960 y 1980 la Iglesia mexicana, transformada por el
Concilio Vaticano 1I y la influencia de algunas organizaciones latinoamericanas —destaca el

Consejo Episcopal Latinoamericano y Caribefio (CELAM)—, y movimientos como la Teologfa
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de la Liberacién, adopté mas bien una postura conciliadora con el Estado, sin llegar a una
colaboracion total, como lo muestran las disputas en torno al contenido de los libros de texto o
las criticas constantes de algunos sectores de la Iglesia ante la intervencién de las instituciones
estatales en la cuestién social (Blancarte, 2012; Meyer, 2005). La relacién entre ambas
instituciones se transformé unos afios después, cuando en 1992, durante la administraciéon de
Carlos Salinas de Gortari, se aprobaron reformas que dotaron de personalidad juridica a las

instituciones religiosas y se restablecieron las relaciones con el Vaticano.

En cuanto al otro proceso que este trabajo ha dado seguimiento, durante el periodo de
analisis el Estado buscé descentralizar algunas funciones. Si bien en la Posrevolucion se planted
la necesidad de fortalecer a los gobiernos locales y municipales, para la década de 1960 el poder
estatal seguia concentrado en el nivel federal en general, y en la figura del presidente en particular.
Sin embargo el incremento de la poblacion mexicana y el crecimiento desmedido de las grandes
ciudades, principalmente la capital del pais, obligaron a las distintas administraciones a plantear
el traslado de dependencias gubernamentales a otras entidades. El proceso de descentralizacién
alcanzé mayor concreciéon durante el periodo de Miguel de la Madrid, que adoptd el
fortalecimiento del federalismo como uno de sus ejes de gobierno y que en el caso especifico del
sistema de bienestar, realiz6 reformas destinadas a dotar a los gobiernos locales de la atribucion
de proporcionar a la poblacién de servicios de educacion basica y salud, en sentido inverso al
proceso iniciado por el Estado en la primera mitad del siglo XX pero con diferencias
significativas. Aunque las nuevas atribuciones del municipio iban acompafadas de mayores
recursos y capacidad de accién, lo cierto es que no se comparaban con los recursos de la
administracion federal; ademas, como se vio en el caso de la educacion, algunas de las actividades

fundamentales en la materia siguieron bajo el control del gobierno central.

Respecto del otro gran tema, las relaciones del Estado social con la pobreza, el capitulo
mostré que las acciones estatales enfocadas en este problema mantuvieron la diferenciacién que
las ha caracterizado desde inicios del siglo XX, por lo que se trata de una de las funciones del
sistema de bienestar que menos ha cambiado, aun cuando se dieran en este periodo
transformaciones administrativas, operativas y conceptuales importantes. Las diferencias entre
la estrategia destinada a los marginados, COPLAMAR, y la centrada en los pobres vulnerables,
DIF, cada uno con alcances y objetivos distintos —incorporar al desarrollo a las poblaciones
excluidas el primero, y brindar minimos de subsistencia el segundo—, construfan dos tipos de

pobres en el mismo sentido que las tipologias de los periodos anteriores. Como se discutira en
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el dltimo capitulo la criminalizacién del pobre, tipo presente a lo largo del siglo XX, no
desaparecié sino que dejo de ser objetivo de una estrategia para ser foco de acciones mas

disimuladas.

Pero la diferenciacion se dio también en otro sentido: entre la poblacién trabajadora y la
que no contaba con trabajo o realizaba actividades laborales informales; entre la légica de
ciudadania y la de solidaridad social. Esta caracteristica se hace palpable en la Ley del IMSS de
1973: a diferencia de los trabajadores formales que tenfan una proteccién ante diversos riesgos
sociales, los sujetos beneficiarios de los servicios de solidaridad social unicamente tenfan acceso
a asistencia médica, farmacéutica y hospitalaria, lo que los volvia mas vulnerables. I.a calidad y

extension de los servicios de ambos sistemas presentaba también importantes desigualdades.

La existencia de ambas formas de diferenciacién es un aspecto del sistema de bienestar
que el grueso de los estudios no incorpora, basandose en las desigualdades entre la logica de
ciudadania/derecho social y la de asistencia social, en las que el criterio de distincion es el trabajo.
Sin embargo, un analisis mas detallado de las caracteristicas de todas las acciones estatales
destinadas a la poblacién en situacién de pobreza da cuenta que la politica social centrada en este
sector no era uniforme, sino que existfan importantes diferencias en su interior. En este caso los
criterios de distincién eran, en una linea similar a los periodos anteriores, las caracteristicas del
pobre y las causas de su condicién. Un estudio de esta naturaleza permite ver que el Estado
social desarrollista mantuvo representaciones distintas en torno al pobre e implementé acciones

en consecuencia.

Por dltimo, se observé que en México los logros del Estado social de esta época, la mas
analizada por la literatura sobre regimenes de bienestar, fueron numerosos: aumento en el gasto
social, ampliaciéon de la cobertura de la seguridad social, extension de la red educativa y de salud,
creacion de programas que buscaban incorporar a los grupos marginados. Sin embargo el
mantenimiento de desigualdades histéricas y la diferenciacion en el acceso a los servicios sociales
publicos, tanto por region geografica como por sector de la poblacion, permite ver que el Estado
social mas que buscar eliminar esos problemas, se sustentd en ellos, como lo fue el caso de la

politica dirigida a los pobres y la de seguridad social.

De acuerdo con Esping-Andersen, la promesa del Estado de bienestar “no era
meramente una politica social que aliviara los males sociales y redistribuyera los riesgos basicos,

sino un esfuerzo para reescribir el contrato social entre el gobierno y la ciudadania” (2000: 50).
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En este sentido se puede decir que el Estado social desarrollista avanzo bastante en lo primero,
pero se quedo cortd en lo segundo. Incluso, de manera critica se puede afirmar que la politica
social logro aliviar males de los trabajadores, pero poco hizo por mejorar las condiciones de vida
de otros grupos menos favorecidos por el régimen. Sobre la reconfiguracion de las relaciones
entre gobierno y ciudadanos, se observa que la nocién de ciudadania se limité a un sector
concreto, determinado por su acceso al trabajo formal. Por su parte, la finalidad del Estado de
bienestar segin Sotelo de “intervenir ya en la fase de produccion, corrigiendo y remodelando el
orden socioeconémico desde los principios de la justicia” (2012: 199), tampoco se observa a
cabalidad en el caso mexicano. Es indiscutible la rectoria que tuvo el Estado en la economia,
pero la desigual distribucién de la riqueza en este periodo deja ver su incapacidad para alterar el
orden econdémico existente. Aun asi, los altos costos sociales de las reformas estructurales
iniciadas en la década de 1980 impiden condenar el proyecto emprendido por el Estado en las

décadas que aqui se analizan para valorar, en comparacion sus contribuciones.
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CAPITULO 6. LOS EXCLUIDOS DEL
DESARROLLO Y LA CRISIS DEL ESTADO
SOCIAL MEXICANO (1960-1988)

Este capitulo continda el analisis del periodo 1960-1988 que corresponde a los tltimos afios del
Milagro mexicano y la llamada Década perdida. Sus objetivos son dos: el primero es contrastar
la construccion legal-institucional del Estado social desarrollista que fue el centro del capitulo
anterior, con la realidad de los millones de personas que permanecieron excluidos del sistema de
bienestar, principalmente los pobres urbanos. El segundo es estudiar los efectos que tuvo en el
Estado social y en sus relaciones con los pobres la crisis detonada por la urbanizacién
descontrolada y la incapacidad del Estado de atender las demandas de amplios sectores de la
poblacién en materia de tenencia de la tierra, vivienda y servicios publicos; y de la crisis
econémica mundial que, en México como en otros paises, desembocé en un cambio de modelo

econémico y en las funciones del Estado y su lugar en la sociedad.

El capitulo muestra que el extraordinario crecimiento econémico alcanzado en las
décadas previas no se tradujo en una incorporacion de los pobres al sistema de bienestar y por
el contrario los problemas derivados de la industrializacion y centralizacion, propios del proyecto
econémico implementado por los gobiernos de la segunda mitad del siglo XX, generaron un
nuevo grupo de excluidos: los pobres urbanos, que vivian en las ciudades sin certeza juridica
sobre sus viviendas, sin acceso a los servicios publicos y sin proteccion de las instituciones de
seguridad social. El aumento de la pobreza urbana y su organizacién politica en movimientos
que el aparato estatal no pudo integrar a sus corporaciones, dieron cuenta de la crisis de
legitimidad del Estado social, que sostenia sus relaciones con la sociedad en la dotaciéon de

servicios de bienestat.

También muestra que las crisis del Estado mexicano que se interpretaron como
agotamiento del modelo econémico y de desarrollo, y derivaron por lo tanto en su
transformacion, tuvieron importantes consecuencias en el Estado social: primero, el
adelgazamiento del aparato estatal provocé la eliminaciéon de estrategias, fondos y acciones en
materia de bienestar social y combate a la marginalidad, entre las que destaca el SAM y
COPLAMAR; segundo, el recorte presupuestal provoco la desaceleracion de los avances en la
incorporacion a la seguridad social de sectores que continuaban desprotegidos y dio cuenta de

la reconfiguracion de las prioridades del Estado en la materia: si bien todas las funciones sociales
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padecieron la reduccién de su presupuesto, la que se dio en el ramo laboral y agrario fue por
mucho superior a la que se dio en materia de educacion y salubridad, a pesar de que las primeras
fueron la base del sistema de bienestar emanado de la Revolucién; tercero, comenzd el
desplazamiento de la marginalidad por la pobreza del centro de los discursos y acciones estatales,

sentando las bases de la politica social que se desarrolld en las siguientes décadas.

El contenido del capitulo se organiza a partir de los objetivos antes descritos. El primer
apartado se enfoca en el periodo 1960-1976, en el que todavia habia bonanza econémica, para
mostrar que a pesar de este, el Estado desarrollista tenfa grandes problemas sociales pendientes.
A partir de los datos producto de los avances estadisticos y de las etnografias realizadas por la
antropologia urbana se exponen la magnitud de la pobreza y marginalidad, recrudecidas por los
efectos de la industrializacion y urbanizacion; también se estudian las consecuencias de estos

problemas en el Estado social y su relaciéon con los pobres.

El segundo apartado del capitulo examina particularmente los afios entre 1976 y 1988,
que abarcan los gobiernos de José Lopez Portillo y Miguel de la Madrid, para estudiar la crisis
econdémica, las respuestas de ambos gobiernos ante esta y sus efectos. Primero, se hace una
exposicion general de la crisis econémica, después se analizan los cambios que esta provoco en
el sistema de bienestar mexicano y finalmente se discute la relacion del Estado social con los

pobres a la luz de esos cambios.
6.1 Lo Marginal En El Centro

Con esta frase, tomada de dos obras del cronista Carlos Monsivais*, se pretende mostrar la
centralidad que adoptaron los pobres urbanos en estas décadas después de que el avance en los
estudios cientificos sobre los problemas sociales aumenté la comprension sobre este sector. Por
un lado, los desarrollos en el campo de la estadistica, aunados a la modernizacién de la
administracion publica y la preponderancia de la l6gica de la planeacion, permitieron cuantificar
de forma mas precisa a los sujetos y sus carencias, ubicar sus zonas geograficas y caracterizarlos
en funcién de su ingreso y su consumo. Mas que en otros periodos las representaciones sobre
los pobres estuvieron basadas en el conocimiento empirico de su realidad. Por el otro el
surgimiento de nuevos campos de estudio dentro de las ciencias sociales como la antropologia

urbana dieron cuenta de los efectos de los procesos de urbanizacién descontrolada y migracion

86 Se trata de la obra de Monsivais Salador Novo: lo marginal en el centro, y el prologo de Entrada libre: cronicas de la
sociedad que se organiza, ambas publicadas por Ediciones Era.
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del campo a las ciudades, y describieron la nueva composicion del espacio urbano, en el que la

poblacién marginada tuvo una relevancia que no habia alcanzado en décadas anteriores.

Esta perspectiva cientifica de la pobreza y marginalidad impacté en las representaciones
sobre los pobres en los discursos oficiales y los medios. Como sostiene Barbosa, si bien la
pobreza habia sido retratada en infinidad de ocasiones en los medios de consumo masivo, como
el cine y la television, el enfoque se mantenia en la misma linea que tenfan las novelas, obras,
cuentos y folletines desde el siglo XIX, en los que los pobres buenos, tras una serie de situaciones
dramaticas en las que sus virtudes eran puestas a prueba, tenfan un desenlace positivo, mientras
que los malos pobres recibfan un merecido castigo: “en su pretensiéon de universalidad, el cine
descontextualiz6 los problemas sociales y transfiri6 la responsabilidad a sus propios destinos y a
sus acciones personales” (2020: “Virtuosos y sospechosos”, parr. 13). De ahi que la aparicién de
los pobres y marginados en los medios durante esta época, no como objeto de miradas
criminalizantes, reprobatorias o moralizantes, sino con el propésito de visibilizarlos como
sujetos complejos, representara un cambio importante con respecto de las representaciones que

habian predominado hasta entonces.

Los problemas de los pobres y marginados que las etnografias y las estadisticas
registraban derivaron a su vez en una crisis de legitimidad y control del Estado social, como
muestra el surgimiento de movimientos urbanos populares y movimientos insurgentes rurales
que denunciaron las grandes deudas de esta institucion y pusieron en cuestion su capacidad para
dar solucién a las demandas sociales. Ademas, estas expresiones politicas permiten comprender

las dinamicas que mantuvo el Estado social con los pobres en esta época.

El subcapitulo se divide en dos apartados. El primero observa los grupos excluidos de
los beneficios del desarrollo a partir de las cifras obtenidas por los estudios estadisticos realizados
en este periodo; el segundo los analiza desde los abordajes que hicieron de la marginalidad y
pobreza los trabajos de la antropologia urbana. También da cuenta de las consecuencias que

tuvieron los problemas de estos grupos para el Estado social y su relacién con los pobres.

6.1.1 La Pobreza Y Sus Numeros

En el marco de la reforma a la administraciéon publica que se dio entre las décadas de 1960 y
1980, la estadistica fue objeto de un proceso de modernizaciéon producto de los avances
tecnoldgicos en el area de la informatica y motivada por el cambio en el perfil de los integrantes

del aparato estatal: el avance de los tecndcratas dio una mayor “valoraciéon de la estadistica como
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herramienta para este fin [planeacién econémical, ya que para gobernar habia que disponer de
cifras utiles y comparables que dieran una visién global de la marcha del pais, asi como de su
interrelacién con el mundo” (Instituto Nacional de Estadistica y Geografia, 2009: 181). Estos
avances en la materia®’ hicieron evidente algo que no aparecia de forma frecuente en los discursos
politicos desarrollistas: la magnitud de la pobreza de millones de personas, lo que mostraba a su

vez la incapacidad del régimen de traducir el crecimiento econémico en bienestar social.

De entre todos los indicadores generados en este periodo, el ingreso dio cuenta de las
disparidades existentes entre grupos sociales. El censo de 1970 mostré que mas de la mitad de
la PEA (64.3%) tuvo en 1969 un ingreso mensual de menos de 999 pesos, mientras que el 35.7%
obtuvo al mes mas de mil pesos. Menos de 1% de la poblacién mexicana generd ingresos
superiores a los 10 mil pesos mensuales (Direccién General de Estadistica, 1972: 288). Para 1980
solo el 9.4% de la PEA percibié 1080 pesos mensuales (Instituto Nacional de Estadistica,
Geografia e Informatica, 1986a: 905); por su parte el sector mas rico (aquel que tenfa ingresos
mensuales superiores a 30 mil pesos) siguid siendo mas reducido que el mas pobre (0.99 frente
a 2.91% del total de la Poblaciéon Econdémicamente Activa), a pesar de que el ingreso del sector
mas rico era abismalmente mayor que el percibido por el otro (Direccién General de Estadistica,

1972: 288).

No obstante las diferencias en el ingreso, el analisis realizado por Cortés a partir de datos
de la Encuesta de Ingresos y Gastos de los Hogares (ENIGH) muestra que los ingresos de los
grupos mas pobres siguieron aumentando entre 1977 y 1984, lo que sorprende puesto que en
ese lapso el pafs se encontraba en medio de una profunda crisis econdémica. Los ingresos
monetarios mensuales medios de los hogares (a precios constantes de agosto de 2001)
correspondientes a los deciles I y IT (los mas pobres) aumentaron de 723 a 1031 pesos y de mil
473 a mil 777 pesos, respectivamente (2003: 141). De forma inversa los ingresos medios de los
hogares de los deciles IX y X, los mas ricos, disminuyeron en ese mismo periodo: el decil IX vio
descender su ingreso mensual medio de 9 mil 35 a 7 959 pesos constantes, mientras que el X
pasé de 6 mil 197 a 5 mil 791 (Cortés, 2003: 141). Pocos afios después el crecimiento del ingreso

medio de los hogares mas pobres se detuvo: entre 1984 y 1989 los ingresos medios del decil I

87 Destaca por su relevancia para la comprensiéon y medicion de la pobreza en México la Encuesta de Ingresos y
Gastos de los Hogares (ENIGH) que tiene sus antecedentes inmediatos en 1972 cuando la Direccién General de
Estadistica desarroll6 la Encuesta Nacional de Hogares. Este instrumento constituye la base para la medicion oficial
y multidimensional de la pobreza en el pais, realizada por el Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de
Desarrollo Social (CONEVAL).
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pasaron de mil 31 a 978 pesos constantes, a diferencia de los ingresos mensuales de los deciles
IX v X (v la mayoria de los deciles), que se incrementaron (Cortés, 2003: 141), aumentando las
y Ay y q

asimetrias entre los grupos sociales.

A su vez, los datos sobre habitos de consumo dieron cuenta de la situaciéon precaria en
la que vivian millones de personas. En lo que respecta a la alimentacion, el censo de 1970 arrojé
que el 44.1% de los mexicanos consumieron carne tres veces o mas a la semana, 54.7%
consumieron leche y 55.6% huevo con esa frecuencia; aunque, como sefialan Fuentes y Arellano,
el habito de consumo de estos alimentos puede estar determinado por cuestiones culturales, en
general se presentd una correlacion entre habitos de consumo y recursos econdémicos, de manera
que entre menores ingresos tenfa el hogar, menor era la frecuencia con la que consumian estas
proteinas (2022). En 1980 la frecuencia de consumo de carne disminuyé puesto que tinicamente
el 27.3% de los hogares la consumi6 cuatro dfas o mas en la semana previa al censo; por el
contrario el consumo de huevo y leche aumenté: el 59% de los hogares consumié estos dos
alimentos mas de 4 dias a la semana (Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica,
1986b: 1593). Mientras tanto una parte importante de la poblacién no consumio estos productos
ningun dfa: del total de hogares (poco mas de 13 millones) 2 millones 258 mil hogares no
consumieron carne la semana previa al censo, 1 millén 497 mil huevo y 3 millones 599 mil leche

(Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica, 1986b: 1593).

Los censos también aportaron informacioén valiosa sobre la calidad de la vivienda y el
acceso a servicios, que a la vez que eran indicadores de pobreza mostraban los pocos avances
que tuvieron la politica habitacional y la inversion en infraestructura urbana, rubros privilegiados
por las administraciones de la época, frente a la magnitud del problema que buscaban atender.
El hacinamiento, como se discutié en el capitulo anterior, persistié a pesar de las metas
planteadas por el Estado para reducir este problema, mientras que los servicios basicos siguieron
estando fuera del alcance de muchos. En 1969 del total de viviendas censadas el 58.5% no tenfa
drenaje, mientras que el 38.9% no disponia de agua entubada (Direcciéon General de Estadistica,
1972: 316). Los materiales de las viviendas también daban cuenta de la precariedad de las
condiciones de vida de sus habitantes: del total de viviendas censadas, el 9.85% tenia muros de
embarre u otros materiales incluyendo laminas, mientras que el 41% tenfa pisos de tierra
(Direccion General de Estadistica, 1972: 307). Para 1980 la proporcioén de casas con piso de
tierra disminuy6 de forma considerable, puesto que el 26.46% de las viviendas particulares tenfan

esta caracteristica. Sin embargo el disefio del cuestionario del décimo censo, que aporté mayor
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especificidad en torno a los materiales de las viviendas permitié observar que no todas habian
mejorado en estos diez afos: de las poco mas de doce millones de casas particulares que existian
en 1980, un millén 201 mil 471 tenfan paredes de lamina de cartén, asbesto o de metal, de
embarre o de carrizo, bambu o palma; y tres millones 422 mil 916, el 28.35%, tenfan techos de
lamina de diversos materiales (Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica, 1986b:

1721).

La desagregacion de los datos estadisticos oficiales por género, entidad, edad y otras
caracteristicas, visibilizo a su vez la permanencia de desigualdades histéricas. Tanto los censos
como la ENIGH mostraron que el ingreso siguié concentrandose en un pequefio porcentaje de
la poblacién, a pesar de que en los discursos politicos los titulares de los diferentes gobiernos
anunciaban su compromiso con la redistribucion de la riqueza. También evidenciaron que las
brechas entre el norte y el sur y entre el ambito rural y el urbano estaban lejos de reducirse, no
obstante la inversion que se hizo en este periodo en materia de desarrollo rural y regional. Una
desigualdad mas, que adquirié mayor notoriedad fue la de género, en tanto mas mujeres se
incorporaban al mercado laboral. Las mujeres tenfan menor participaciéon en actividades
productivas remuneradas, ocupaban cargos de menor rango y recibfan ingresos inferiores; en el
caso del campo, las mujeres tenfan menos titulos de propiedad de tierras. Ademas, su integracion
al mercado laboral estaba mas condicionada que la de los hombres por las tareas de crianza y
cuidado: a partir de cifras de Fuentes y Arellano (2022), se observa que la Tasa de Participacion
Econémica (TPE) de las mujeres disminufa considerablemente en las edades en las que de forma
usual las personas comienzan su vida familiar y por lo tanto el cuidado de los hijos demanda
mayor tiempo. Si bien la participaciéon econémica de las mujeres crecia entre los 40 y 49 afios,
cuando los hijos dejan el hogar familiar, su insercién al mercado laboral no recuperaba los niveles

previos.

La pobreza que se observaba en estos levantamientos lejos de disminuir aumento en los
siguientes afios, debido a la crisis econémica que comenz6 a finales de la década de 1970. De
acuerdo con el documento Magnitud y evolucion de la pobreza en México 1984-1992 elaborado en
1993 por la CEPAL y el INEGI a partir de sus encuestas de ingresos y gastos, la poblacién en
pobreza extrema en el paifs pasé de 11 millones de personas en 1984 a 14.9 millones en 1989,
ubicandose mas de la mitad en zonas rurales. Si bien el documento enfatiza que para 1992 la
poblacién en pobreza extrema se redujo a 13.6 millones, la disminucion se dio Gnicamente en

las ciudades, mientras que, por el contrario, la pobreza en el campo aumento de 8.4 a 8.8 millones
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(Organizacion de las Naciones-Comision Econdmica para América Latina; Instituto Nacional

de Estadistica, Geografia e Informatica, 1993: 69).
6.1.2 Los Pobres Urbanos: sus voces y sus historias

A la par que la estadistica aportaba elementos para observar la magnitud cuantitativa de la
pobreza, las ciencias sociales avanzaban en la comprensiéon de este problema y ponfan en
evidencia las grandes deudas sociales del Estado desarrollista. LLas ciencias sociales en México se
encontraban en medio de una renovacion tanto de su postura ante los problemas nacionales
como de su objeto de estudio y sus relaciones con el Estado, la cual llevé a la pobreza y la
marginalidad a ocupar un lugar privilegiado en sus investigaciones. De entre todas las ciencias
sociales la antropologia pas6 por mayores transformaciones, no solo por el viraje de su atencioén
de lo indigena y lo rural a lo urbano, con particular énfasis en este periodo en la pobreza, sino
también por la modificaciéon del vinculo que habifa mantenido hasta entonces con el Estado
mexicano, fundamental para el desarrollo de las politicas indigenistas de las administraciones

posrevolucionarias y para la institucionalizacion de la disciplina.

La renovacion de la antropologia fue influida por la crisis social y de legitimidad que
provoco la masacre de estudiantes a manos de fuerzas estatales en Tlatelolco el 2 de octubre de
1968. Como recupera Fabregas Puig, tras la violencia ejercida por el Estado sobre el movimiento
estudiantil y su represiéon a alumnos y docentes de la Escuela Nacional de Antropologia e
Historia (ENAH) —que tuvo una importante participaciéon en las protestas—, surgié una
corriente con una mirada mas critica tanto con el gobierno mexicano y sus politicas,
especialmente la indigenista, como con la propia disciplina por el papel que desempefié en la
creaciéon de estas. Dicha postura adquirié mayor visibilidad con la obra publicada en 1970 De eso
que laman antropologia mexicana y que inclufa textos de Arturo Warman, Guillermo Bonfil Batalla,
Margarita Nolasco, Mercedes Olivera y Enrique Valencia, todos ellos académicos destacados y

docentes de la ENAH hasta su dimisién (junto con Angel Palerm y José Rendén) tras la

expulsion de Bonfil Batalla de la institucion (2019: 12-13).

La transformacion de la antropologia también fue motivada por dos procesos que se
desarrollaban en el pais en la década de 1950 y 1960: la migracién masiva del campo a las ciudades
y el crecimiento descontrolado de estas. Ante tal panorama las universidades del pais impulsaron
la realizaciéon de investigaciones antropoldgicas que aportaran mayor claridad sobre la

composicion de las ciudades, el perfil de su poblacidn, su organizacién social y sus dinamicas,
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inaugurando asi la antropologia urbana en México, subdisciplina que ya se expandia en el mundo
debido a la urbanizacién que se vivia a nivel internacional y que desde hacia décadas era objeto

de estudio de la Escuela de Chicago.

En este contexto la pobreza y la marginalidad se convirtieron en objetos de estudio
centrales de la antropologia. Los trabajos realizados desde esta disciplina aportaron una
profundidad sobre dichos problemas que no se obtenia mediante abordajes estadisticos: los
antropélogos recuperaban testimonios de los pobres, sus dinamicas familiares, sus relaciones

con la autoridad y con el resto de la sociedad, registrando asi la complejidad de sus experiencias.

Dentro de los estudios de antropologia urbana en general y de pobreza en particular una
de las figuras mas polémicas e influyentes fue el estadounidense Oscar Lewis, por su explicacion
de las causas de la pobreza, su abordaje metodolégico que privilegiaba las historias de vida y el
testimonio y la exposiciéon que hizo de las grandes deudas que tenia el Estado emanado de la
Revolucién con los pobres, y que le valié el rechazo de las autoridades, una demanda judicial y
la renuncia de Arnaldo Orfila Reynal, director del Fondo de Cultura Econémica, por la

publicacién de la obra de Lewis que mas revuelo desato, Los hijos de Sdnchez.

Desde su primera investigacion realizada en Tepoztlan, Morelos, tras su llegada a México
en 1943 como representante de Estados Unidos del Instituto Indigenista Interamericano, ya
tenfa interés por registrar las carencias de la poblacion mexicana. Su estudio realizado en la
década de 1950 y registrado en la obra Tepoztlin, un pueblo de México™, se distingue del que trece
afios antes habfa hecho Robert Redfield del mismo lugar® en parte porque Lewis se enfoca mas
que este en los problemas de los campesinos de Morelos. La descripciéon de Lewis de los

tepoztecos da cuenta de la gran cantidad de campesinos sin tierra, a pesar de ser una de las causas

8 B Tepoztlin, un pueblo de México, Lewis hace un analisis de distintas dimensiones del pueblo y sus habitantes: sus
condiciones geograficas, economia, estructura agraria y social, asi como las dinamicas de las familias y la idiosincrasia
de los tepoztecos. Ademas estudia el cambio cultural del pueblo desde el periodo prehispanico hasta la
Posrevolucién, resaltando las luchas y explotaciones que padecieron sus habitantes.

89 Las diferencias entre Redfield y Lewis alimentaron la polémica entre ambos autores. Mientras que Lewis iniciaba
su obra con una critica del uso del concepto del continuum folk urbano en el analisis de Redfield sobre Tepoztlan,
este sostiene que nunca hizo uso de este, puesto que lo desarrollé posteriormente. Por el contrario, el estudio de la
vida de los habitantes del pueblo no tuvo la pretensién de poner a prueba construcciones teéricas, sostenfa Redfield.
Asimismo, resalta Redfield el papel que desempefia la escala de valores de cada investigador en los resultados del
estudio, lo que destaca y lo que omite (en Lewis, 1968: 213-214). A diferencia del tono un tanto conciliador de
Redfield, Lewis le respondi6 afirmando que es mds importante destacar las causas de sufrimiento que las de alegtia,
puesto que son aquellas necesarias para comprender “la dinimica de conflicto y de las fuerzas del cambio. El enfocar
nuestra mirada en el goce, conduce, por lo general, a un punto de vista estatico de la sociedad” (Lewis, 1968: 215).
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centrales de los gobiernos posrevolucionarios y de hallarse Tepoztlan en Morelos, la cuna del

zapatismo.

La pobreza rural también fue descrita por Lewis en su obra Pedro Martinez. Un campesino
mexicano y su familia publicada en 1964, que recoge la investigacion que realizé entre 1943 y 1963
en torno a la familia de campesinos de apellido Martinez encabezada por Pedro y su esposa
Esperanza. Habitaban el pueblo que el autor nombra Azteca, ubicado en la zona montafiosa de
Morelos. La historia de los Martinez tenfa como proposito “hacer comprender al lector lo que
significa ser campesino en una nacién que vive un proceso de rapido cambio cultural: cudl es el

sentir de los campesinos, cual es su manera de pensar y de expresarse” (Lewis, 1983: XI).

A lo largo del libro Lewis evidencia la situaciéon de pobreza de la familia Martinez. El
relato de Pedro muestra la transmision intergeneracional de la pobreza y las limitadas opciones
de movilidad social de los campesinos: “yo, desde que me formé, me gusté mucho el estudio;
nomas que fui huérfano y pobre, ¢qué iba a poder?... Si yo hubiera tenido medios, entonces mis
hijos no fueran campesinos como yo; pero como no tengo, pues no nos alcanza” (Lewis, 1983:
3). La situacion de sus padres y abuelos era similar, aunque con una diferencia significativa para
Pedro: ellos que habian vivido bajo el régimen de Porfirio Diaz y el dominio de los caciques
carecian de tierras, y vivian endeudados, lo que empeoraba sus condiciones. Por ello Pedro
consideraba que vivian mejor que sus ascendientes, a pesar de que €l carecia de tierras propias,
lo que lo obligaba a sembrar maiz en la tierra comunal y lo colocaba, junto con su familia, en el
grupo mas pobre de Azteca (Lewis, 1983: XXV). Ademas, la escasez de sus recursos mantenia a

la familia en constante endeudamiento, como antes estuvieron los familiares de Pedro.

El testimonio del patriarca también permite observar la participacion de todos los
miembros en la economia familiar, incluso de las mujeres, a pesar del caracter conservador de
Pedro, quien consideraba que el lugar de las mujeres era la cocina. En la casa de los Martinez
todos desempenaban diversas actividades: Pedro y sus hijos mayores sembraban maiz, cortaban
y vendian lena y ciruela, fabricaban lazos, eran peones y transportaban mercancias en caso de
tener en ese momento animales de carga; Esperanza vendia diversos productos (Lewis, 1983:
XXXTI). Conchita su hija trabajé como maestra por un breve periodo en el cual su hijo German
tuvo mejores condiciones de vida. La obra muestra que el trabajo femenino en esta familia no
era motivado por la modernizacién sino por la necesidad: antes que Esperanza y Conchita, la
madre de Pedro habia trabajado vendiendo tortillas y la madre de Esperanza recogia el maiz que
quedaba tirado tras la cosecha. Sin embargo esta no era la norma: las mujeres que trabajaban lo
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hacfan por la magnitud de sus carencias o porque eran jefas de familia, como las madres de
Esperanza y Pedro. El trabajo femenino ademas era infravalorado y en numerosas ocasiones, no
remunerado: como afirmaba Pedro sobre su hermana “ella no trabajaba, mas que se ocupaba

con la madrina en cortar cafecito, le ayudaba a majar el café” (Lewis, 1983: 25).

La situacion de la familia Martinez y otras de Azteca llevo a Lewis a hacer una critica a
la Revolucién y las instituciones que surgieron de ella. Las condiciones de los Martinez no
mejoraron con el conflicto armado, a pesar de la activa participacion que tuvo Pedro en “la
politica” que le vali6 ser encarcelado en tres ocasiones y que empeoro la economia de la familia
que subsistié en esos momentos gracias a la solidaridad de los vecinos —“esa vez la gente me
regalaba azucar, chilitos, tortillas. A veces venian a mi casa a dejarme cosas. Todo de lastima que
tenfan de mis hijos” recordaba Esperanza (Lewis, 1983: 148)—. Lo que si gané Pedro fue
reconocimiento de su comunidad, que para él era tan importante como las mejoras materiales;
esto contrasta con las representaciones de los pobres como sujetos con poco interés politico,

movidos mas bien por sus necesidades.

Para Lewis si bien la Revolucion habia traido beneficios al pueblo de Azteca, como el
aumento de la escolaridad, el mejoramiento de las condiciones de los trabajadores agricolas, la
reduccion del poder del cacique o la reconfiguracion de la escena politica local, que se abri6 a
otros perfiles antes excluidos como el del propio Pedro, poco hizo por eliminar la pobreza de
los campesinos: “las historias de Pedro, Esperanza y Felipe revelan la persistencia de la pobreza,
el hambre, la ignorancia, las enfermedades, la suspicacia, el sufrimiento, la crueldad, la corrupcion
y una generalizada actitud de temor, envidia y desconfianza en las relaciones interpersonales”
(Lewis, 1983: XV). Aunque esta opinion de la Revolucion le vali6 al autor la critica de esta obra,
no alcanzé el nivel de rechazo que tuvo Los hijos de Sanchez. Tampoco los trabajos de Lewis sobre

los campesinos mexicanos tuvieron la popularidad que sus estudios en torno a la pobreza urbana.

Los hijos de Sdnchez relata, a través del método que el autor denomina autobiografias
multiples, la vida de la familia integrada por Jesus, de cincuenta afios, proveniente de Veracruz,
y sus cuatro hijos cuyas edades iban de los veinticinco a los treinta y dos afios: Manuel, Roberto,
Consuelo y Marta. Los Sanchez habitaban en una vivienda de un cuarto en la vecindad
denominada Bella Vista, ubicada en el centro histérico de la Ciudad de México, cerca de Tepito,
Lagunilla y la Merced, espacios asociados histéricamente a los grupos populares. La vecindad,
con sus ciento cincuenta y siete departamentos habitados por personas provenientes de
veinticuatro de las treinta y dos entidades del pais, con diferencias de ingresos, empleos y
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escolaridades, era una representacion a escala de la heterogénea composicion de la poblacion en
situacién de pobreza. La familia de Jestus Sanchez, por ejemplo, tenia ingresos que la colocaban
en un nivel econémico medio con respecto del resto de la vecindad, debido a sus diversas
actividades y a que los hijos también trabajaban. A su vez, esto le permitia a Jesus Sanchez
sostener familias que habia formado con varias mujeres, y construir una casa en las afueras de la
ciudad. Estas caracteristicas hacfan de los Sanchez una familia idénea para analizar la complejidad

de las dinamicas al interior de un hogar pobre (1971).

Pero para Lewis el estudio de la pobreza no se limitaba a la descripcion de las carencias
de los pobres y su clasificacion, sino que buscaba un marco general que permitiera comprender
a los pobres en tanto grupo, su comportamiento, sus dinamicas y sus relaciones entre ellos y con
el resto de la sociedad. Es a partir de este interés que acufia el concepto de cultura de la pobreza
que representod, junto con sus innovaciones metodolégicas, una de sus principales contribuciones
al estudio de este problema. L.a nocién de cultura de la pobreza aparece por primera vez en
Antropologia de la pobreza: cinco familias, obra publicada en inglés en 1959 y dos afios después en
espanol, en la que el autor describe un difa en la vida de cinco familias que vivian en situacién de
pobreza: los Martinez y los Sanchez, protagonistas de sus obras ya referidas, la familia Gémez
representativa de los pobres que migraron del campo y se adaptaron al espacio urbano, y que si
bien tenfan carencias, se encontraban en un nivel mas desahogado; y la familia Gutiérrez, que
aunque tenfa una mayor adaptacion a la urbanizaciéon era la mas pobre de las cinco. Por dltimo,
los Castro eran una familia con una riqueza alcanzada durante la Revolucién a pesar de que el
padre habia crecido en una situacion de pobreza y la madre provenia de una familia de clase
media empobrecida. A partir de ella Lewis observa la permanencia de rasgos caracteristicos de
las clases bajas, incluso después del mejoramiento de su condicién, y le permite clarificar la
diferencia entre pobreza y cultura de la pobreza: una familia podia tener rasgos de dicha cultura

sin ser pobre.

Lewis definfa la cultura de la pobreza como el sistema de vida de los pobres que impacta
sus “estructuras familiares, relaciones interpersonales, orientacion en materia de tiempo, sistemas

de valores y esquemas de consumos” (1967:53) y que se produce bajo ciertas condiciones:

1) Una economia casera, trabajo jornalero y produccién para el beneficio inmediato; 2)
un elevado nivel persistente de escasas oportunidades para el trabajador no calificado y
desempleo; 3) sueldos muy bajos; 4) el fracaso en la consecuciéon de organizaciones
econdémicas, politicas y sociales (ya sea sobre una base voluntaria o por imposicion
gubernamental para la poblacién de bajo nivel de ingresos; 5) el predominio de un
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sistema bilateral de parentesco sobre un sistema unilateral; y finalmente, 6) la existencia
de una tabla de valores en las clases dominantes que insiste en la acumulacion de riquezas
y propiedades, la posibilidad de una movilidad ascendente y el espiritu ahorrativo, y que
explica el bajo nivel de ingresos como el resultado de la inadecuacion o la inferioridad
personal (Lewis, 1967: 54).

Como se observa, los escenarios en los que se desarrolla la cultura de la pobreza no se
limitan a un entorno o pafs especifico sino mas bien, son situaciones frecuentes en un contexto
capitalista. Para Lewis, las concordancias entre las familias de _Antropologia de la pobreza y su
similitud con familias de otros paises respaldaban la generalidad de su modelo: “me parece que
la cultura de la pobreza rebasa los limites de lo regional, de lo rural y urbano, y aun de lo nacional”
(1961: 17). En las cinco familias estudiadas el autor encontraba rasgos propios de la cultura de
la pobreza: la unién libre como el tipo de vinculo conyugal predominante; el machismo y, a la
par, la enorme influencia de la esposa al interior de la familia; la infidelidad y el abandono del
hogar, regularmente por el padre; el alcoholismo, la falta de intimidad, el inicio temprano de la
actividad sexual, la violencia y la tensién entre padres e hijos. Hacia el exterior, la cultura de la
pobreza se observaba en el bajo nivel cultural y educativo y de participacién politica los sujetos,
el rechazo y la desconfianza hacia instituciones asociadas a las clases altas como la policia, el
gobierno y a veces la iglesia, asi como un pobre nivel de organizaciéon que llevaba a Lewis a
afirmar que “la mayorfa de los pueblos primitivos han alcanzado un nivel de organizacién

sociocultural mas alto que el de nuestros modernos habitantes de los barrios bajos” (1967: 57).

Asi como podia haber personas de otras clases sociales con rasgos propios de la cultura
de la pobreza, y por lo tanto la eliminacién de esta cultura no dependia del mejoramiento de las
condiciones materiales, existfan pobres sin esas caracteristicas. La diferencia entre ambos
radicaba en sus capacidades politicas: “cuando los pobres adquieren conciencia de clase o se
vuelven miembros activos de organizaciones sindicales o cuando adoptan un punto de vista
internacionalista sobre el mundo, dejan de pertener [sic| a la cultura de la pobreza aunque pueden

seguir desesperadamente pobres” (Lewis, 1967: 59).

Pero también Lewis resaltaba ciertos aspectos positivos de la cultura de la pobreza: en el
caso de los Sanchez la ocasional solidaridad interclase, el fomento de las relaciones personales,
la adaptacion para sobrevivir en un medio que los excluye. En el caso de Pedro Martinez resalta
su interés en la politica y en los asuntos de su comunidad, que contrasta con la actitud mas bien
ajena a estas causas que segun el autor predominaba entre los pobres. Esto podia deberse a las

caracteristicas particulares de Pedro, pero también a los cambios que trajo consigo la Revolucion.
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En las siguientes décadas otros estudios profundizaron en las condiciones de vida de los
pobres urbanos. Por ejemplo, Larissa Adler Lomnitz en la obra de 1975 Cimo sobreviven los
marginades recuperé la experiencia de los habitantes de Cerrada del Céndor, uno de los tantos
asentamientos irregulares que se crearon en la Ciudad de México en la segunda mitad del siglo
XX. Cerrada del Céndor, compuesta principalmente por personas que habfan migrado de zonas
rurales, no tenfa servicios basicos, a pesar de ubicarse dentro de una colonia de clase media alta
que si contaba con ellos. Esta situaciéon no era inusual en las grandes ciudades, en las que, como
se sefalé en el capitulo anterior, los mapas de la pobreza se habfan alterado con la
industrializaciéon. Da cuenta ademas, de la incertidumbre de sus habitantes, debido a la ilegalidad
del asentamiento, a la falta de titulos de propiedad sobre los terrenos y al alza del precio de las
tierras, debido a que se encontraban rodeadas de colonias de clase media y alta, lo que

incrementaba el valor de la zona (Lomnitz, 1975).

La etnografia de Lomnitz, realizada a partir de censos, entrevistas y observacion
participante, expone dos fenémenos asociados con la pobreza y marginalidad urbana: uno de
ellos es la importancia de las relaciones personales (sustentadas en la cercania fisica y la
confianza) que permiten a los pobres y marginados subsistit debido a su exclusién de
organizaciones civiles, laborales o politicas y de los beneficios que estas proporcionan. De ahi
que el mantenimiento de dichas redes sociales fuera una actividad fundamental en estos grupos
a la que dedicaban tiempo y recursos considerables. Otro fenémeno es la doble posicion del
marginado en el sistema econémico: por una parte se encuentran excluidos como trabajadores
por desempefar actividades informales, y como consumidores debido a su bajo nivel de ingresos;
pero por otra mantiene una interaccion particular con este sistema que permite su
funcionamiento, debido a que le ofrece mano de obra barata:

Los marginados no estan asimilados al proceso de produccién industrial; por lo tanto

escapan al control del sistema. De una parte, representan una 'poblacién sobrante', que

no se inserta funcionalmente en el sector moderno del ecosistema, por lo cual es
percibida como una carga y como un problema sociopolitico potencial o real.

Por otra parte, significan disponibilidad de mano de obra barata para toda clase de
labores y servicios tradicionales. La marginalidad convive simbidticamente con el
sistema, en una especie de complicidad del subdesarrollo (Lomnitz, 1975: 30)

Por ello Lomnitz sostiene que “‘existe un sistema econdmico de la marsinalidad, que se
b
interpenetra con el sistema urbano industrial, viviendo de sus sobras y aprovechando su

ineficiencia para subsistir”. Este sistema, continua, se articula a su vez con la organizacién social
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de los marginados, basado en relaciones familiares, de amistad y compadrazgo que hacen posible

la reproduccion de la vida (Lomnitz, 1975: 98-99).

Dicha organizacién social representa el nicleo de la obra de Lomnitz, quien dedica
particular atencion a analizar las dinamicas familiares (tipos de uniones, sistema de parentesco,
composicion de las unidades domésticas, roles desempenados al interior del hogar); redes de
intercambio, en las que predominan las formadas por parientes consanguineos, entre familias no
emparentadas y entre vecinos; los beneficios de la reciprocidad y el papel que desempefian el
compadrazgo y la amistad en la vida de los marginados. Este analisis lleva a la autora a la
conclusion de que esa “organizacion social suz generis” compensa la seguridad que no obtienen
del sistema urbano industrial y les permite por lo tanto sobrevivir, de manera que “la red de
intercambio reciproco constituye la comunidad efectiva del marginado urbano, en las barriadas

latinoamericanas” (Lomnitz, 1975: 223).

Otros trabajos antropoldgicos dieron cuenta desde diferentes perspectivas tedricas, de
los fenémenos asociados a la marginalidad urbana en México: por una parte el fenémeno de los
asentamientos irregulares y por otra el lugar que ocupaban los marginados en el sistema social y
economico. Destaca la investigacion realizada por Jorge Alonso, Rubén Aguilar, Alberto Arroyo,
Isabel Cisneros et al., que partia del marxismo y hacfa una critica a los enfoques marginalistas y
funcionalistas que predominaban en este campo de estudio. Las rupturas eran pues, tanto
teoricas y conceptuales —integracion atrofiada en lugar de marginalidad, explotados en lugar de
marginados, la vinculacién de estos sujetos y sus estrategias con los procesos capitalistas
globales— como metodoldgicas, debido a que apostaban por la “inmersiéon comprometida” con
los trabajadores, “sus vidas y sus luchas”, en lugar de la usual observacion participante (Alonso,

1980: 14).

En la obra Lucha urbana y acumnlacion de capital, que recogio los resultados de la etnografia
que hicieron Alonso, Arroyo, Aguilar, Cisneros et al. en 1977 en la colonia Ajusco ubicada al sur
de la ciudad de México y formada a partir de invasiones, se afirma que el Estado mexicano tenfa
responsabilidad en la proliferacion de asentamientos irregulares porque obtenia beneficios de
ellos: en un primer momento las toleraba porque se ahorraba los costos de construcciéon y
urbanizacién que implica mantener cerca de los centros de trabajo al ejército industrial de
reserva, mientras que en un segundo momento, cuando se alcanzaba un mayor nivel de
urbanizacion, el Estado “mediante labores de regularizacion, reintegra las tierras al mercado
capitalista de bienes inmuebles y empieza a sustraer impuestos y contribuciones” (Alonso, 1980:
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422). En lo que respecta a las estrategias de supervivencia de los explotados, incluyendo las redes
sociales, los autores sostienen que en lugar de ser practicas ajenas a la logica del capital, lo
favorecen “puesto que permiten que la mano de obra subsista con bajos salarios y porque hacen

posible cierta ampliacion del mercado interno” (Alonso, 1980: 443-444).

Por dltimo cabe recuperar otros trabajos que no solo permitieron profundizar en estos
fenémenos, sino que demostraron que la relacion entre pobreza/marginalidad e industrializacion
era un fenémeno presente en todas las grandes metropolis del pais. Mercedes Gonzalez de la
Rocha por ejemplo, ubicé su estudio en la ciudad de Guadalajara, en la que analizé los
mecanismos de supervivencia de las familias tapatias. El periodo en el que realiz6 la investigacion
(entre 1981-1983, afos de agudizacion de la crisis econémica) era particularmente propicio para
analizar la importancia de estas estrategias para la reproduccion social: durante momentos de
crisis la heterogeneidad laboral al interior de las familias, la multiplicidad de fuentes de ingreso,
la produccion doméstica para la subsistencia y las redes de relaciones, todas ellas descritas a

detalle por la autora, eran fundamentales para subsistir.

A partir de la realizacién de entrevistas semiestructuradas a integrantes de cien unidades
domésticas en diferentes colonias populares (asi como trabajadoras domésticas de dos zonas
residenciales) de Guadalajara, con énfasis en las mujeres, Gonzalez de la Rocha mostré que los
pobres sobreviven gracias a un conjunto de estrategias “multiples y colectivas”, “resultado del
control que los miembros de la UNIDAD tienen sobre los recursos domésticos, . e., la fuerza
del trabajo, el tiempo y el consumo” (1986: 15). Pero también profundizé en aspectos de las
familias pobres urbanas que hasta entonces habfan sido soslayados. Uno de ellos era la
importancia del ciclo doméstico, es decir, las diferentes fases por las que pasan los hogares desde
la unién de una pareja y el nacimiento y crecimiento de los hijos hasta que estos se separan del
hogar familiar. La perspectiva diacrénica de las unidades domésticas, como senala la autora,
permitia observarlas como organizaciones que evolucionan y que tienen diferentes periodos de
crisis, estabilidad y mejoria que impactan en las condiciones de vida de sus miembros. Otro
aspecto era el papel que desempefian las relaciones horizontales (vecinos, amigos, familiares) en
la economia de las familias pobres; su importancia era tal que, afirma la autora, “los casos de
pobreza mas aguda en mi muestra son precisamente los de las unidades domésticas cuyos
miembros no tienen lazos con vecinos y amigos del mismo nivel socio-econémico” (1986: 198).
Uno mas eran las diferencias al interior de las unidades domésticas, definidas por el género y la

edad, y que establecian una jerarquia en la que el hombre ocupaba una posicién mas privilegiada,
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con mayor control sobre el dinero, mas tiempo de ocio y mejor alimentacién. Por el contrario la
mujer tiene menor control sobre sus propios ingresos, a pesar de ser tan esenciales como los de
los hombres para la subsistencia de la familia. Asimismo realizan mas trabajo doméstico no
remunerado y su tiempo y sus decisiones son sometidos a mayor control. En general, las mujeres
y los nifios son los miembros mas pobres de las familias, fenémeno que adquiri6 mayor

visibilidad en afios posteriores.

Una diferencia sobresaliente con respecto de los estudios sobre pobres urbanos era en torno a
su organizaciéon politica. Para Lewis un rasgo de la cultura de la pobreza era la falta de
intervencion en los asuntos publicos; esta carencia era tan relevante que para el autor la cultura
de la pobreza se superaba precisamente con la concientizaciéon sobre sus capacidades politicas.
La postura de Lomnitz era similar: afirmaba que los marginados tenfan poca capacidad de
incidencia en la esfera politica debido a su falta de participacion. Por el contrario, Gonzalez de
la Rocha sostiene, como autores como Roberts, Portes y Castells, que las familias de su estudio
s participan, principalmente cuando buscan tener acceso a servicios publicos basicos. Y sefiala
que la participacién de las mujeres no aparece no porque no exista, sino porque ha sido ignorada
(1986: 217). En una postura similar, Alonso hizo énfasis en las organizaciones que formaban los
sujetos explotados, sus relaciones con instituciones como el partido de Estado o las
dependencias gubernamentales y sus respuestas politicas. Las diferencias en torno a la accién
politica de los pobres es analizada por De la Pefia a partir de cuatro tipos ideales de cultura
politica popular: ademas de la postura de Lomnitz y Lewis para quienes los pobres tienen poco
interés politico, que De la Pefia denomina clientelistica puesto que considera que la suerte de los
pobres solo puede cambiar a partir de los favores estatales, existen otras tres posturas: la liberal,
que parte del supuesto de que todos los grupos sociales participan en una competencia equitativa
en la que se juegan el mejoramiento de sus condiciones de vida; la proletaria (similar a lo que
plantea Alonso) que sostiene que la transformacion de la situacion de los pobres tnicamente se
lograra a partir de la lucha de clases; y la comunitaria desde la que el bienestar de los sujetos

depende de la solidaridad del grupo, a partir de la economia moral (1990: 84-86).

No obstante sus diferencias, los trabajos realizados por la antropologia en el periodo
1960-1988 abonaron a la comprensién de la pobreza de una manera distinta a la perspectiva
predominante en décadas anteriores que, mas que profundizar en sus caracteristicas y sus
dinamicas, se enfocaba en su clasificacion. Entre los aportes de la antropologia urbana destacan

el reconocimiento del pobre como sujeto con multiples recursos, en lugar de centrarse en sus
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defectos; la demostracion de la pobreza y la marginalidad como fenémenos inherentes al proceso
de acumulacion capitalista; la exposicion de las formas de participacion politica de los pobres y
marginados, en contra de las miradas dominantes que los consideraban apaticos y con poco
interés en los asuntos publicos. Ademas, mostro los efectos de un proceso de urbanizacién sin
control ni planeaciéon y de desarrollo desigual, que obligd a miles de personas a buscar en las
ciudades los servicios y los empleos que no encontraban en el campo; y que el problema de los
millones de marginados que vivian en las zonas urbanas no se superaba con mayor crecimiento
ni se solucionaba con su inclusién, puesto que el sistema econdémico predominante se

beneficiaba de su existencia.

Los aportes de la antropologia también fueron metodologicos. La entrevista, las historias
de vida y la observacién participante se convirtieron en herramientas cada vez mas utilizadas
para alcanzar una comprension de las motivaciones, perspectivas y relaciones de los pobres y
marginados, que abonaran a un entendimiento complejo y multidimensional de la pobreza. Por
su parte, la recuperacion de los testimonios de los pobres represento a su vez una transformacion
significativa con respecto de los planteamientos predominantes en los que su voz no aparecia en

los estudios en la materia. Se hablaba sobre ellos, pero no hablaban ellos.

Las historias de los pobres urbanos adquirieron visibilidad mas alla del ambito
académico. Por ejemplo Los hijos de Sanchez alcanzé tal nivel de popularidad que en 1978 se
estren6 una pelicula basada en esa obra. También otros géneros, especialmente la cronica,
tomaron como objetivo profundizar en la heterogénea composicion de las ciudades que crecian
aceleradamente y, en particular, recuperar las voces de los marginados. Al respecto sefiala el
cronista Monsivais:

Una encomienda inaplazable de cronica y reportaje: dar voz a los sectores

tradicionalmente proscritos y silenciados, las minorfas y mayorias de toda indole que no

encuentran cabida o representatividad en los medios masivos.... Se trata de datles voz a

marginados y desposeidos, oponiéndose y destruyendo la idea de la noticia como

mercancia, negandose a la asimilaciéon y recuperacion ideoldgica de la clase dominante,
cuestionando los prejuicios y las limitaciones sectarias y machistas de la izquierda

militante y la izquierda declarativa.... De modo especial, registrar y datle voz e imagen a

este pafs nuevo que, informe y cadticamente, va creciendo entre las ruinas del desperdicio
burgués y la expansion capitalista (1980: 76).

Los pobres y marginados aparecieron en estas cronicas bajo una luz distinta a la que
predominaba en otros productos culturales que también abordaban la cotidianidad de las clases

bajas. Mientras que las obras moralizantes los retrataban a partir de sus problemas y sus
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desgracias, estos cronistas exaltaban sus diversiones y sus placeres; mientras que el cine y la nota
roja se centraban en demostrar la asociacion entre crimen y pobreza, los cronistas recuperaban
sus virtudes como la solidaridad que salia a la superficie con rapidez ante cualquier desgracia: al
respecto destacan las crénicas de Elena Poniatowska sobre la accidon colectiva ante el sismo de
1985, recogidas en su obra Nada, nadie. Las voces del temblor, asi como la crénica de Monsivais
sobre las explosiones en el asentamiento irregular de San Juan Ixhuatepec, “San Juanico”,

ocurridas en 1984 que aparece en el libro Entrada libre. Cronicas de la sociedad que se organiza.
6.1.3 Crisis del Estado Social Y Organizaciones Populares

Los problemas derivados de la urbanizacién descontrolada y desarrollo desigual que visibilizaron
los medios, las ciencias sociales y las cifras oficiales, impulsaron el surgimiento de nuevos
movimientos que pusieron en entredicho las representaciones sobre los excluidos que los
concebfan como sujetos manipulables y apoliticos. Desde la primera mitad del siglo XX se dieron
formas de protesta ante la falta de vivienda y servicios basicos, entre las que destacan el
movimiento inquilinario de Veracruz en la década de 1920, o la ocupacion de tierras en la Ciudad
de México por parte de familiares del Escuadron 201 en la década de 1940, con el propésito de
presionar al gobierno de Avila Camacho a cumplir su promesa de proporcionarles vivienda
(Bautista Gonzalez, 2015: 9). Sin embargo fue en la década de 1970 que se consolidaron los

movimientos sociales urbanos, entre los que destaca el Movimiento Urbano Popular (MUP).

De acuerdo con Ramirez Saiz los movimientos urbanos populares surgen debido a la
conjuncién de dos factores: “a) las contradicciones de la ciudad capitalista y b) las implicaciones
politicas del proceso de urbanizaciéon” (1984: 23). El primero fue causado por la dotacién de
servicios bajo una légica que privilegio los intereses del capital y no las necesidades sociales, por
el crecimiento del proletariado y el ejército industrial de reserva en las ciudades, y por la
especulaciéon en torno a la tierra y la vivienda; el segundo fue desencadenado por una
“emancipacion politica” de los sectores populares que provocd que sus demandas no fueran
absorbidas por el sistema oficialista (Ramirez Saiz, 1983: 23, 25). En efecto, los integrantes de
los movimientos populares se mantuvieron criticos con las organizaciones que el Estado y el
PRI crearon para incorporar a los grupos populares a la estructura corporativista, como lo fue la
CNOP y que, al igual que las organizaciones oficiales campesinas y obreras, condicionaron los

beneficios a su control y uso politico.
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Si bien escapa a los fines de esta investigaciéon hacer un analisis exhaustivo de los
movimientos urbanos populares, que por su complejidad ameritan un estudio mas detallado, su
surgimiento y caracteristicas permiten profundizar en el andlisis del Estado social y los pobres
—v la relacién entre ambos— en esta época. En lo que respecta al primero, el surgimiento de
movimientos urbanos para demandar acceso a la tierra, vivienda y servicios da cuenta de su
incapacidad para incorporar al sistema de bienestar a amplios sectores de la poblacién, incluso
en un periodo en el que el modelo de desarrollo todavia no entraba en crisis. Pero sobre todo,
evidenci6 la falta de legitimidad de un Estado que habia basado sus relaciones con la sociedad
en la dotaciéon de servicios de bienestar. Si bien algunos de los grupos hacian demandas
puntuales, otros ponfan en cuestién al propio Estado, su papel en la reproduccion social y sus

vinculos con el capital que limitaban los alcances de su brazo benefactor.

A la vez, las luchas populares de la época permiten observar la legitimidad que habia
alcanzado la funcién social del Estado y la nocién de derechos sociales. Si bien esta funcién
habfa comenzado con acciones de importancia y recursos limitados en contraste con otras
atribuciones estatales, ya en estas décadas era evidente para todos los grupos que dotar de
servicios de educacion, salud o vivienda era obligacion del Estado y recibirlos era derecho de
toda la sociedad. Resalta particularmente el caso de los pobres que a lo largo del siglo XX habian
mantenido una ciudadania a medias y ahora reclamaban su derecho a acceder a condiciones de

vida digna.

En cuanto a los pobres, estos movimientos sociales pusieron en entredicho la
representacion predominante que los retrataba como sujetos pasivos politicamente, y con escasas
capacidades de organizacion, debido a su heterogeneidad, como planteaba Simmel. Aunque los
movimientos urbanos populares estaban conformados por sujetos de diferentes clases sociales
predominaban los excluidos: empleados, trabajadores de pequefia y mediana industria,
eventuales, independientes, artesanos, desempleados y el lumpemproletariado (Ramirez Saiz,
1983: 30). El factor unificador entre todos estos sujetos sostiene Alonso, eran las demandas de
consumo y en particular, la propiedad de la tierra:

La posibilidad que tiene la demanda de aglutinar en torno a ella depende de su capacidad

objetiva de ser sentida. En una colonia popular, donde la mayoria de los habitantes carece

de empleo fijo, la posesion de la tierra se convierte en la seguridad tnica. El lugar en que
vivir no debe quedar a merced de las fluctuaciones, como es el caso del trabajo. De aqui

que cualquier amenaza sobre la posesion de la tierra origine una reaccidon espontanea
inmediata (1980: 421).
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De acuerdo con Navarro Benitez, entre 1979 y 1982 el movimiento mostré su grado de
organizacién a nivel nacional con la realizacién de encuentros nacionales de colonias populares,
la creacion de la Coordinadora Nacional Provisional del Movimiento Popular y coordinadoras
regionales (Navarro Benitez, 1986: 114-115), y de la Coordinadora Nacional de Movimiento
Urbano Popular (CONAMUP), asi como la relaciéon que entablaron con movimientos y
experiencias de otros pafses, como los centroamericanos (Alonso, 1986: 41, 42). Las acciones
realizadas desde estas organizaciones ponian en entredicho la supuesta inmediatez que movia a
los pobres segun las representaciones predominantes a lo largo del siglo XX; si bien se exigfa el
mejoramiento de las condiciones de vida, habia en algunas de ellas criticas mas profundas al

sistema capitalista.

A la par que se desarrollaban las luchas populares urbanas surgieron otras experiencias
politicas que se diferenciaban por su espacio y vias de accion, pero que compartian el propdsito
de denunciar las deudas que tenfa el Estado social mexicano con los excluidos. En el ambito
rural por ejemplo, surgi6 el Partido de los Pobres (PDLP), organizacion guertillera® campesina
nacida en Atoyac, Guerrero, en 1967 bajo el liderazgo del maestro rural Lucio Cabafas a partir
de una serie de factores que incluian la explotacion de los caciques, la represion y corrupcion del
gobernador del estado, Raul Caballero Aburto, la desigual distribucion de la tierra, las practicas
de las companias madereras y la pobreza de la mayoria de los habitantes de la region; el detonante
fue la Masacre de Atoyac, en la que fuerzas estatales abrieron fuego en contra de los pobladores
que participaban en una protesta iniciada por padres de familia y encabezada por Cabafias para
exigir la dimisién de la directora de una escuela primaria. Los integrantes del PDLP fueron
perseguidos por las fuerzas estatales principalmente por los actos realizados por su brazo

armado, la Brigada Campesina de Ajusticiamiento.

El PDLP, influido por el socialismo y los planteamientos de figuras como Ernesto Che

<

Guevara, tenfa entre sus objetivos la construcciéon de “un gobierno campesino y obreros,
técnicos y profesionales y otros trabajadores revolucionarios”, el respeto a los derechos laborales
y politicos de los trabajadores y la expropiaciéon de los medios de produccion y los grandes

latifundios por parte de los trabajadores (PDLP en Silva Nogales, 2014: 88). Sus causas, recogidas

% El movimiento encabezado por Lucio Cabafias surgié en un contexto marcado por la proliferacion de
organizaciones guerrilleras, que tomaron las armas ante su desconfianza hacia las vias institucionales de
transformacion social y motivadas por las experiencias de otros paises, como la Revolucién cubana. Destacan la
Liga Comunista 23 de Septiembre (LC23S), la Asociacién Civica Nacional Revolucionaria (ACNR) o el Movimiento
de Accién Revolucionaria (MAR), movimientos insurgentes violentamente reprimidos por los gobiernos de la
década de 1970 y principios de 1980, periodo llamado Guerra Sucia.
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en el primer Ideario del PDLP no se apegaban al marxismo ortodoxo, sino que eran “pobristas’
“para el PDLP eran los pobres quienes harfan la revolucién, lo que habla de un sujeto extenso y
heterogéneo en muchos aspectos pero unido por una condicion: la pobreza, rasgo comin a los

explotados, los marginados y los excluidos” (Silva Nogales, 2014: 89).

Por dltimo, estos movimientos populares abonan a la comprension de la relacion entre
el Estado social mexicano en esta época y los pobres, particularmente sobre el mantenimiento
de la diferenciaciéon como caracteristica central. Y es que la participacion politica de los pobres
y marginados sustituy6 en estas décadas a la improductividad como criterio de distincién entre
los que merecian los servicios sociales estatales y los que debian ser criminalizados. En el plano
discursivo los primeros, los marginados incorporados al sistema de bienestar, se convirtieron en
el tercer actor social central, junto con los obreros y campesinos. Lépez Portillo, como ya se
sefiald, llegd incluso a pedirles perdén a los desposeidos por no haber mejorado su condiciéon
como habifa prometido al inicio de su sexenio. Estas palabras trajeron un cambio significativo en
lo que respecta a los informes de gobierno: se trataba de las primeras ocasiones en que los
marginados aparecian en estos documentos oficiales como receptores del mensaje y no como

sujetos de quien se habla.

Por el contrario, los pobres que se alejaban de este modelo eran objeto del rechazo de
los mandatarios. Los pobres activos politicamente, en oposicion con los pobres que el régimen
vefa como pasivos, que podian ser tolerados debido al limitado riesgo que encarnaban y
controlados con el cumplimiento de demandas puntuales. Para Miguel de la Madrid, los
marginados eran manipulables y reactivos, como muestra esta afirmaciéon en torno a los
seguidores del candidato de oposiciéon a la presidencia en 1988, Cuauhtémoc Cardenas:
“Cardenas, jal6 a los grupos de marginados urbanos. Su tactica, habil pero irresponsable, fue
pepenar inconformidades y agitadores” (2004: 820). Por su parte, en algunos informes de
gobierno Luis Echeverria enfatiz6 los defectos de los pobres y marginados que participaban en
la esfera politica por otras vias que no eran las organizaciones oficialistas: “creados en un
ambiente de irresponsabilidad familiar, victimas de la falta de coordinaciéon entre padres y
maestros, mayoritariamente nifios que fueron de lento aprendizaje; adolescentes con un mayor
grado de inadaptacién en la generalidad” (Echeverria Alvarez, 2006: 180); o “facilmente
manipulables por ocultos intereses politicos nacionales o extranjeros que hallan en ellos
instrumentos irresponsables para estas acciones de provocaciéon en contra de nuestras

instituciones” (Echeverria Alvarez, 2006: 180).
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En lo que respecta a las practicas estatales, la respuesta de las administraciones de la
época a las expresiones politicas de los pobres y marginados iba del asedio y persecucion a la
violencia, pasando por el uso politico de los servicios sociales que los movimientos exigfan, con
el proposito de debilitar su base social, “una razén de existir sobre causa de males antiguos,
tangibles y locales, que nutrian en forma dominante su programa politico” (Suarez, 1985: 206).
Estas acciones contrastaban a su vez con la postura oficial frente a los marginados que
compartian las carencias y la opresion, y que se separaban de los otros, los perseguidos, por la

irrupcién en la vida publica de estos.

Sin embargo tales oposiciones —pobtes pasivos/pobres participativos, pobres
tolerados/pobres perseguidos— no suplieron las diferencias que mantuvo el Estado social con
los pobres a lo largo del siglo XX, sino que las complejizaron. Por ejemplo los pobres que en
épocas anteriores habfan sido los criminalizados, es decir los indigentes y trabajadores
informales, se movieron en esta época entre la tolerancia, la ayuda y la condena. En el caso de
los trabajadores informales, su actividad continué prohibida en las grandes ciudades del pafs,
incluyendo la capital, como da cuenta el acuerdo publicado en el DOF el 11 de octubre de 1967,
aludiendo a la necesidad de garantizar “que el uso de la via publica sea cémodo, expedito y
seguro” (DOF, 11 de octubre de 1967: 8). Asimismo el Reglamento de Faltas de Policia del
Distrito Federal prohibia actividades ambulantes como la organizacion de juegos en la via publica
o cobrar por cuidar automéviles en las calles (DOF, 11 de julio de 1970: 44-45). Por su parte, la
postura estatal respecto de la indigencia se transformé a partir de la profesionalizacion de la
asistencia publica, aunque se mantuvo como una actividad prohibida, de acuerdo con este
reglamento. La actividad ademas, continu6 viéndose como un “mal” y “uno de los grandes
problemas que confrontan las urbes muy populosas”, junto con aquellos que por su incapacidad
para sostenerse terminan “por convertirse en una carga social” (DOF, 2 de abril de 1964: 18);
llama la atencién que estas afirmaciones aparecieran en un medio oficial que cada vez mas tendfa
a la impersonalidad y la objetividad, cuidandose de expresar opiniones que mostraran un Estado
parcial. Esto permite observar que ni la aceptacion alcanzada en torno a los derechos sociales,
ni la modernizacién de las instituciones de la administracién publica, ni la comprension de las
causas estructurales de la pobreza, lograron eliminar los estigmas en torno a este grupo social,
convirtiéndose en una de las posturas del Estado mas constantes a lo largo del siglo XX. Un
ejemplo de dicha continuidad es la permanencia, hasta el momento de redaccion de la presente
tesis, de la fraccion IV del articulo 38 constitucional que establece como causas de pérdida de la

ciudadania la vagancia y la ebriedad consuetudinaria. Se trata de una de las pocas disposiciones
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que mantienen la misma redacciéon desde la promulgacion de la Constitucion, a pesar de los
proyectos de reforma presentados, incluyendo el de 2019 que proponia la eliminacién de la
fraccion por ser discriminatoria ya que “parece un acto de separaciéon por una condicién social,

econémica o personal” (Robles y Martinez Ruiz, 2019: s/n).

6.2 Crisis Economica Y La Transformacion Del Estado Social

A la crisis social que desde 1968 fue profundizandose y las deudas que el Estado social
desarrollista venia acumulando con diversos grupos, particularmente con los pobres urbanos, se
sumo una de las crisis econdmicas mundiales con mayores consecuencias del siglo XX. En el
caso mexicano aunque el presidente en turno, Lépez Portillo, sostenia que se trataba de una
crisis “financiera y de caja” motivada por la situacién econémica internacional, por la fuga de
capitales y la especulacion (2006: 326, 339), los afios siguientes demostraron que esta tenfa causas

mas profundas.

En México y en el mundo la lectura que se hizo de la crisis fue que el modelo estadocéntrico se
habia agotado y que era necesario tomar un rumbo distinto. En realidad, el avance del modelo
que supli6 al desarrollismo se habia estado fraguando desde décadas atras, y habia encontrado
en los hechos de finales de la década de 1970 y principios de 1980 la muestra de que los defectos
de un Estado robusto e intervencionista eran mayores que sus beneficios. La adversa situacion
de la economia global en el periodo aqui analizado fue visto por economistas, gobiernos y
organizaciones internacionales como evidencia de los defectos del modelo keynesiano y la
urgente necesidad de cambiar de rumbo. La opcién mas atractiva para ellos fue la propuesta de
una economia de libre mercado con una participacion estatal limitada, que desde la década de
1930 impulsaban figuras como Ludwig von Mises y Friedrich von Hayek, y Milton Friedman”'
unas décadas después. En palabras de Escalante Gonzalbo la via neoliberal:
Ofrecia un horizonte radicalmente distinto: un programa econémico completo, con otras
bases, una critica muy incisiva del orden institucional, de las inercias y las consecuencias
impensadas, deletéreas, del Estado de Bienestar, y una explicacion general de la crisis que
parecia cuadrar bien con los hechos. Pero ademas habia una afinidad del neoliberalismo

con el animo radical, contestatario, de los setenta, que lo va a hacer particularmente
atractivo (Escalante Gonzalbo, 2015: 118).

91 A pesar de que las ideas de Hayek y Friedman fueron las mas influyentes en el nuevo orden neoliberal, entre ellas
habfa importantes diferencias. Hayek, por ejemplo, era contrario a la matematizacién de la economia y la pretension
de crear predicciones econémicas que proponian Friedman y sus seguidores (Slobodian, 2021: “Conclusién” parr.
11). De ahi que Hayek llegara a afirmar en una ocasiéon que los ensayos de Friedman “resultan igual de peligrosos
que el de Keynes” (citado en Slobodian, 2021: “Conclusion” parr. 11).
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El dltimo subcapitulo se enfoca en el periodo 1976-1988 que fungié como bisagra entre
el modelo econémico desarrollista que ya se encontraba en crisis, y el inicio de las politicas de
corte neoliberal que se profundizarian en los siguientes afios. Su objetivo es estudiar los efectos
que tuvieron la crisis econémica y el proyecto de transformacion del aparato estatal impulsado
por la administraciéon de Miguel de la Madrid en el sistema de bienestar y en la relacion del Estado
social con los pobres. El primer apartado sintetiza el curso que sigui6 la crisis en el pais y las
medidas implementadas por los gobiernos de José Lopez Portillo y Miguel de la Madrid para
hacerle frente, poniendo énfasis en los procesos de estabilizacion econémica y transformacion
del modelo de desarrollo. El segundo profundiza en los efectos de la crisis y el proyecto de
transformacién de Miguel de la Madrid en el sistema de bienestar: los cambios en las
dependencias estatales responsables de las funciones sociales y en el presupuesto destinado a la
politica social y sus consecuencias. El tercero se centra en las transformaciones de la relacién del

Estado social con los pobres.

6.2.1 La crisis en México

Hacia el final de la década de 1970 era evidente que el Milagro mexicano estaba llegando a su
fin. En 1976, primer afio de gobierno de Lopez Portillo, el PIB crecié tnicamente 4.4%, 1.3
menos que en 1975, que a su vez era considerablemente menor que el crecimiento alcanzado en
afios previos (Tabla 13). Ademas, afirma Cardenas Sanchez, la inflacién acumulada entre 1970 y
1975 era de 76.4%, la balanza comercial presentaba un constante deterioro debido a la
sobrevaloracion del peso con respecto del dolar y el déficit en la cuenta corriente de la balanza
de pagos aumento, lo que incrementé la deuda externa que pasé de 9 mil 220 a 22 mil 710
millones de ddlares entre 1971 y 1975 (2015: 622-623). Entre 1978 y 1981 el PIB se recuperd,
alcanzando una tasa de crecimiento de mas de 9%, debido primero a las medidas de ajuste
acordadas con el Fondo Monetario Internacional y después a la explotacion de los nuevos
yacimientos de petroleo en Campeche y Tabasco, cuya riqueza permitio al pais pasar, entre 1976
y 1982, del decimoctavo lugar de reservas probadas de este combustible al cuarto lugar,

unicamente superado por la URSS, Arabia Saudita e Iran (Loépez Portillo, 2006: 305).
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Tabla 13

Crecimiento del producto interno bruto décadas 1960-1980

Afio Tasa de Afio Tasa de Afio Tasa de
crecimiento anual crecimiento anual crecimiento anual
(porcentaje) (porcentaje) (porcentaje)
1960 8.1 1970 1980
0. 9.
5 2
1961 4.3 1971 3.8 1981 9.5
1962 4.5 1972 8.2 1982 0
1963 7.5 1973 7.9 1983 -4.4
1964 11 1974 5.8 1984 35
1965 6.1 1975 5.7 1985 1.9
1966 6.1 1976 4.4 1986 -3.7
1967 5.9 1977 3.4 1987 2.1
1968 9.4 1978 9 1988 1.3
1969 3.4 1979 9.7 1989 3.7
Fuente: Elaboracién propia con datos de Banco de México, 2020. Banco de México (octubre-

diciembre 2020). Crecimiento histdrico del producto interno bruto.

https://www.banxico.org.mx/TablasWeb/informes-trimestrales/octubre-diciembre-
2020/99B59D58-4537-4A19-A036-81D90F013EF1.html

El crecimiento duré poco: en 1982, dltimo afio del gobierno de Lépez Portillo, 1a tasa

de crecimiento del PIB fue de 0 y la inflacién del 100% (Garcia Alba citado en Pérez Fernandez

del Castillo, 2015: tabla unica), la produccion se desacelerd, las reservas del Banco de México se

agotaron, el precio del petréleo se desplomo, los capitales se fueron del pais y la deuda externa

aumento a 76 mil millones de ddlares, debido en parte a la elevacion de las tasas de interés. El

incremento de la deuda también se debi6 a la negativa de la administracion de disminuir el gasto

publico al ser este ultimo afio de gobierno, que lo obligd a contratar nuevos créditos y renegociar

los existentes ante la imposibilidad de cumplir con su pago. Al respecto Cardenas Sianchez

describe un episodio particularmente representativo de esta situacion:

Finalmente, el 20 de agosto de 1982, le toc6 al secretario de Hacienda, Jesus Silva Herzog,
el dudoso honor de destapar en Nueva York la crisis de la deuda, no sélo de México sino
en realidad de toda América Latina, ante los representantes de mas de 700 bancos
privados de todo el mundo. Era una situacién inédita en el mundo. México no tenfa los
recursos para pagar el principal de la deuda que se vencia en los préximos dfas y meses,
pues ascendia a 8 144 millones de ddlares en el resto del afio, por lo que se le otorgd una
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prorroga de 90 dias en una moratoria negociada. En total, el pais tuvo que cubrir en 1982
alrededor de 14 000 millones de ddlares sélo de intereses (2015: 646).

Ante este panorama el primero de septiembre de 1982 —a tres meses de concluir su
mandato— Lépez Portillo anuncié dos medidas destinadas a hacer frente a la crisis: el control
generalizado de cambios y la nacionalizacion de la banca privada. La primera, con la finalidad de
disminuir la demanda de doélares y la especulacion, limitaba la importacion y exportacion de
divisas que serfa posible unicamente mediante el Banco de México; asimismo prohibia la
circulacion de moneda extranjera en el pafs (DOF, 1 de septiembre de 1982: 6). Esta medida que
fue concebida como un remedio temporal, fue objeto de numerosas protestas y resulté poco
efectiva y dificil de implementar, por lo que fue rapidamente desechada. El 13 de diciembre de
ese mismo afo el nuevo presidente Miguel de la Madrid decreté un control de cambios que
establecia el funcionamiento simultaneo de dos mercados de divisas, uno controlado y otro libre

(DOF, 13 de diciembre de 1982).

Por otra parte la expropiacion de la banca privada y la indemnizacion a los socios de
estas instituciones se contemplaba cumplir en un lapso menor a diez afios. Entre los motivos,
exponia el cuerpo del decreto, se encontraban las malas practicas de los banqueros —“han
obtenido con creces ganancias de la explotacion del servicio, creando ademas, de acuerdo a sus
intereses, fendmenos monopdlicos con dinero aportado por el publico en general”—, la
capacidad del Estado de asumir estas tareas y la urgencia de controlar el sistema crediticio para
implementar las medidas necesarias para hacer frente a la crisis (DOF, 1 de septiembre de 1982).
Loépez Portillo en su dltimo informe de gobierno anuncié estas acciones para sorpresa de casi
todos™: “el gobierno no solo est4 eliminando un intermediario, sino a un instrumento que ha

probado mas que suficientemente su falta de solidaridad con los intereses del pais y del aparato

productivo” (Lépez Portillo, 2006: 340).

Como afirma Pérez Fernandez del Castillo, en el corto y mediano plazo la
nacionalizacién de la banca privada no logré disminuir los efectos de la crisis, ni mucho menos
financiar los proyectos necesarios para recuperar el crecimiento econémico; en el largo plazo la

intervenciéon del Estado en la economia no pudo frenar los procesos de globalizacién y

92 Antes del anuncio de la nacionalizacién bancaria solo estaban enterados de este proyecto los funcionarios que lo
crearon: José Andrés de Oteyza, titular de la Secretarfa de Patrimonio y Fomento Industrial, Catlos Tello Macfas y
José Marfa Sbert, secretario y subsecretario de Programacion y Presupuesto, respectivamente, y José Ramén Lépez
Portillo, hijo y asesor del presidente (Cardenas Sanchez, 2015: 647, nota al pie). También estaba enterado Miguel de
la Madrid, que afirma en sus memorias haber recibido la informacién una noche antes del informe (De la Madrid,
2004: 29).
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liberalizacion que ya habian comenzado (2015: “La crisis™: parr. 26). Tampoco logréd ganar el
respaldo del presidente entrante, Miguel de la Madrid, quien la consideraba una medida
innecesaria, con altos costos politicos y sociales y que dificultarfa su gobierno (De la Madrid,
2004: 29, 32). En efecto los costos de la medida de Lépez Portillo fueron significativos: la
polarizaciéon de la sociedad, la agudizaciéon de la crisis interna en el gobierno federal y el
mantenimiento de un clima de desconfianza, la afectacién de las relaciones entre el Estado y los
empresarios, problemas que fracturaron el sistema corporativista sobre el que se sustentaba el
poder del presidencialismo y del partido de Estado, por lo que la nacionalizacion de la banca

privada puede considerarse el inicio del fin de ambos (Cardenas Sanchez, 2015: 654-655).

Cuando el presidente Miguel de la Madrid rindié protesta el primero de diciembre de
1982 la situacion era peor que la que atravesaba Lopez Portillo en el momento que anuncié sus
medidas anticrisis. El rechazo del presidente entrante a dichas medidas provocé que estas no
tuvieran continuidad. Como anuncié en su primer informe de gobierno en 1983, las acciones
que implementaria para hacer frente a la crisis serfan dificiles y, lejos de buscar retomar el rumbo
seguido por los gobiernos anteriores, proponia fijar uno nuevo:
Habia que tomar medidas duras, a veces amargas, pero necesarias. El desafio consistia
en instrumentar estas medidas con equidad para distribuir con justicia el costo social del
ajuste, evitando que el peso del combate a la crisis recayera sobre los grupos mas
desfavorecidos. Simultaneamente, habia que enfrentar la crisis con una vision
transformadora: convertir el ajuste econémico en oportunidad para actuar sobre las
deficiencias estructurales de la economia, introducir cambios de fondo para poder

restablecer nuestra capacidad de crecimiento, y fortalecer la economia sobre bases solidas
de permanencia, eficiencia y justicia social (De la Madrid, 2006: 18).

El perfil del presidente y su gabinete ya presagiaba los cambios. Si bien Miguel de la
Madrid era abogado, muchos de sus secretarios o eran egresados de la licenciatura en economia
o tenfan posgrados en esta disciplina; en los siguientes dos sexenios la formacion académica
predominante en los gabinetes fue la de economista, mientras que algunos secretarios tenfan
estudios en administraciéon publica (Hernandez Rodriguez, 2021: 99, 102). Fue en este sexenio

que inici6 el periodo conocido como tecnocratico.

93 Para profundizar en la nacionalizacién de la banca privada pueden consultarse obras contemporaneas a esta accion
como La nacionalizacion de la banca en México, escrita en 1984 por Carlos Tello (1984) que, luego de ser secretario de
Programacién y Presupuesto fue nombrado director general del Banco de México tras el anuncio de esta medida.
Destaca también la compilacién de testimonios de los actores centrales de la nacionalizacién de la banca, tanto
funcionatios como empresarios: se trata de los tomos de La nacionalizacion bancaria, 25 aiios después. La historia contada
por sus protagonistas (2008) que editaron Amparo Espinosa Rugarcia y Enrique Cardenas Sanchez.
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En general la estrategia de gobierno de Miguel de la Madrid se enfocé en dos objetivos,
uno a corto plazo, superar la crisis a través de la estabilizacién de la economia, y otro a largo
plazo, realizar una transformacion estructural de la via de desarrollo seguida hasta entonces. En
lo que respecta al primer objetivo, ademas de las acciones planteadas en el Plan Nacional de
Desarrollo, el gobierno federal disen6 tres programas. El primero fue el Programa Inmediato de
Reordenacion Econémica (PIRE), anunciado a finales de 1982. Tenia por objetivo disminuir la
inflacién y el desempleo, combatir el déficit publico y comercial, restablecer el pago de la deuda
y proteger el consumo lo que, afirmé el mandatario, “nos llevara a recuperar la capacidad de
crecimiento sobre bases diferentes” (De la Madrid, 2006: 18). Tras la ligera recuperacion
resultado de las acciones realizadas en los primeros afios, el gobierno se enfrentd al
recrudecimiento de la crisis; ante esta situacion el 23 de junio de 1987 Gustavo Petricioli, recién
nombrado secretario de Hacienda y Crédito Publico tras la renuncia de Jesus Silva-Herzog Flores
debido a diferencias sobre las medidas ante la crisis, anuncié el Programa de Aliento y
Crecimiento (PAC). Por su parte el Pacto de Solidaridad Econémica (PSE), disefiado por
Petricioli y Salinas de Gortari, entonces secretario de Programacion y Presupuesto, fue
presentado por Miguel de la Madrid el 15 de diciembre de 1987 junto con representantes del
sector empresarial, obrero y campesino. Mientras que el PAC se propuso recuperar el
crecimiento econémico para lo que busco renegociar la deuda, alentar la inversién publica y
privada y fomentar las exportaciones, el PSE plante6 el aumento de impuestos, el saneamiento
de las finanzas publicas y el control del tipo de cambio asi como de precios y salarios, medidas

impopulares por lo que la politica requiri6 el respaldo de los lideres sindicales y empresariales.

Como describe Cardenas Sanchez, en la primera mitad de su sexenio, durante la
implementaciéon del PIRE, las acciones se enfocaron en reducir el déficit fiscal mediante el
incremento de los ingresos y el recorte del gasto publico, la proteccion del empleo brindando
apoyos a las empresas y la renegociacion de la deuda externa (2015: 667) que habia adquirido
niveles alarmantes: entre 1980 y 1985 el saldo inicial de la deuda externa bruta del sector publico
pasé de 29 mil 757 a 69 mil 377 millones de dodlares. (Clavijo & Valdivieso, 2000: 99). De ahi
que una constante en el periodo de Miguel de la Madrid fuera la busqueda de reestructuraciones
de las condiciones del pago de la deuda. Cabe mencionar que el puntual pago de los intereses

por parte del gobierno mexicano permitié que los créditos no se suspendieran.

En la segunda mitad del periodo las condiciones de la crisis eran mas adversas todavia,

debido al terremoto de 1985 que provocd importantes pérdidas humanas y materiales, y la crisis
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en el mercado petrolero mundial en 1986 derivada de la caida abrupta de los precios del crudo
—en México el precio de exportacion paséd de 25.33 délares por barril en 1985 a 8.6 ddlares en
1986 (Cardenas Sanchez, 2015: 680)—. A estos problemas le siguieron en 1987 el lunes negro
del 24 de octubre, en el que se desplomaron los mercados de valores en el mundo, y la mas
reciente devaluacion del peso en noviembre. De ahi que la prioridad en los tres afios restantes
del gobierno federal fuera terminar el circulo vicioso en el que se encontraba la economia del
pais:
La inflacién generaba demanda salarial, y ésta a su vez retroalimentaba la inflacién y por
tanto la presion sobre el peso. Entonces el gobierno depreciaba nuevamente el tipo de
cambio para evitar la sobrevaluacién y generaba por ende problemas mas serios en la
balanza de pagos, para entonces generar mayor inflacién. De esta manera se cerraba el
circulo vicioso. Y junto con él, las tasas de interés nominales también tendian a aumentar,
para evitar tasas reales de interés negativas, lo que a su vez encarecia el servicio de la
deuda interna, que con el tiempo se convirtié en un problema tan grave como el de la

deuda externa, en términos presupuestales. El pais estaba atrapado (Cardenas Sanchez,
2015: 670).

La situacion por la que atravesoé el pais entre 1982 y 1988 provocéd que los programas de
estabilizacion no alcanzaran sus metas, como se observa en la tabla 14. Aun asi, el PIRE logro
disminuir la inflacién hasta llegar al 63.7% en 1985, frente al 80.8% de 1983 (aunque ambas se
mantuvieron por encima de lo establecido en sus metas), y en 1984 super6 el objetivo de
crecimiento alcanzando el 3.6%. Por su parte el PSE logré reducir la inflacién del 159% en 1987
al 51.7% en 1988, a pesar de que no consiguié aumentar la tasa de crecimiento conforme a lo
planeado, ni mucho menos recuperar el esplendor de las décadas previas, a pesar de los esfuerzos

del gobierno y los sacrificios de la sociedad.

Tabla 14.

Programas de estabilizacion econdmica creados en el sexenio de Miguel de la Madrid

Programa Metas Resultados
Programa Inmediato de 1983 1983

Reordenacion Econémica - Inflacién: 55% - Inflacion: 80.8%
(PIRE) - Crecimiento: 0% - Crecimiento: -4.6%
1983-1985 - Déficit fiscal: -8.5% - Déficit fiscal: -8.6%

1984

- Inflacién: 40%

- Crecimiento: 1%

- Déficit fiscal: -5.5%
1985

1984

- Inflacién: 59.2%

- Crecimiento: 3.6%
- Déficit fiscal: -8.5%
1985
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- Inflacién: 35% - Inflacién: 63.7%

- Crecimiento: 3-4% - Crecimiento: 2.7%

- Déficit fiscal: -5.1% - Déficit fiscal: -9.6%
Programa de  Aliento y 1986 1986
Crecimiento (PAC) - Inflacion: 45-50% - Inflacion: 105.7%
1986-1987 - Crecimiento: 1% - Crecimiento: -4.1%

- Déficit fiscal: -4.9% - Déficit fiscal: -16%

1987 1987

- Inflacién: 70-80% - Inflacién: 159.2%

- Crecimiento: 2-3% - Crecimiento: 1.8%

- Déficit financiero: -13.8% - Déficit financiero: -16%

- Superavit primario: 6.6% - Superavit primario: 5.7%
Pacto de Solidaridad Econémica 1988 1988
(PSE) - Inflacién: 65-75% - Inflacién: 51.7%
1987-1988 - Crecimiento: 2% - Crecimiento: 1.3%

- Déficit financiero: -10% - Déficit financiero: -11.7%

- Superavit primario: 8.2% - Superavit primario: 7.6%

Fuente: fragmento de Clavijo & Valdivieso, 2000, cuadro A35: s/n.

El segundo objetivo del sexenio, el proyecto de transformacion a largo plazo implicé “el
saneamiento econémico, la disminuciéon del tamafo del Estado y una politica de apertura
comercial” (De la Madrid, 2004: 842). Para alcanzar los primeros dos objetivos el gobierno
federal puso en marcha una reestructuracién de la administraciéon publica federal destinada a
adelgazar y eficientar el aparato estatal. Se hicieron cambios en las instituciones estatales como
la desaparicién de organismos auténomos, entre ellos el SAM y COPLAMAR, la extincién de
fideicomisos, la transformacién de los departamentos de Pesca y Turismo en secretarfas y la
creacion de la Contraloria General de la Federacion, acorde con el proyecto presidencial de
profesionalizar y transparentar la funcién publica. Destaca ademas la creacion del Programa de

Simplificaciéon Administrativa que busco renovar las dependencias desde su interior.

Un impacto mas significativo tuvieron las reformas destinadas a limitar la centralidad del
Estado en la economia, lo que puso fin al modelo de desarrollo que tuvo sus raices en la
Postrevolucién y que se fortalecié en las décadas sucesivas. En este sentido una accién
fundamental fue el proceso de disolucion de las entidades con participacion estatal mayoritaria
que entre 1982 y 1984 se centro en la venta de empresas no estratégicas, para luego acelerarse:
la investigacion realizada da cuenta que entre 1985 y 1987 se publicaron en el DOF once

resoluciones que informaban de la eliminacién de entidades paraestatales (empresas, fondos,
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fideicomisos) mientras que unicamente en 1988 se publicaron doce resoluciones. Asi el nimero
de paraestatales pas6 de mil 155 que existian al inicio del sexenio a 412 al finalizar, y el Estado,
que participaba en 63 ramas de la industria, limité su intervencion a las ramas de metales bésicos

y petroquimica (Clavijo & Valdivieso, 2000: cuadro A27: s/n).

El otro cambio estructural central, el proceso de liberalizacién econdmica, se dio en un
contexto internacional complejo marcado por la crisis global, los conflictos centroamericanos y
el triunfo de la Revoluciéon Popular Sandinista en Nicaragua, y las tensiones entre la URSS y
Estados Unidos. Con este pafs México mantenia unas relaciones que se habfan complicado con
la llegada al poder del conservador Ronald Reagan, que desconfiaba de la administracion de
Miguel de la Madrid tras el gobierno populista de Lopez Portillo; rechazaba el papel activo que
desempefiaba México en Centroamérica con el propésito de alcanzar la pacificacion de la region
(ejemplo de esta postura fue la creaciéon del Grupo Contadora, por iniciativa de México); y le
recriminaba al gobierno mexicano el poco interés en dar solucion al problema de la migracién
ilegal y el creciente narcotrafico. Aun asi de la Madrid buscé el acercamiento con Estados
Unidos, reuniéndose con Reagan en seis ocasiones, convencido que el desarrollo del pais requeria
mantener relaciones estrechas con el pafs vecino:

La destacada importancia que en nuestras relaciones exteriores tienen los Estados

Unidos se explica si recordamos que compartimos con ellos una frontera de 3 000

kilémetros, en la que se registra diariamente el cruce de dos millones de personas; que

con ese pais sostenemos dos tercios de nuestro comercio exterior; que de ¢l viene 80%

de la inversion extranjera directa; que los bancos norteamericanos son acreedores de la

mayor parte de nuestra deuda, y que la influencia cultural entre ambos paises es
sumamente intensa (De la Madrid, 2004: 271-272).

Si bien las asperezas entre ambos pafses se mantuvieron en materia de migraciéon y
narcotrafico, los cambios estructurales propuestos por Miguel de la Madrid renovaron sus
relaciones financieras y comerciales. La politica de reestructuracion del aparato estatal mexicano
era similar a la implementada por Reagan en Estados Unidos. Por su parte la liberalizacién de la
economia de México también fue vista con buenos ojos por el pais vecino debido a que implicé
mejores condiciones para su mercado. Tanto por conviccién personal como por presiones de

sus principales acreedores’ de la Madrid implementé una serie de medidas destinadas a reducir

94 Las solicitudes de crédito y reestructuracion de la deuda externa ante el Fondo Monetario Internacional realizadas
por Lépez Portillo y de la Madrid en el marco de la crisis econdémica estaban condicionadas a que sus gobiernos
implementaran cambios en sus respectivas politicas econémicas. Lépez Portillo se comprometié a desarrollar
estrictas medidas de austeridad mientras que de la Madrid en 1985, obligado en parte por la Carta de Intencion del
FMI y su adhesién al Plan Baker (que bajo la maxima crecer para pagar impulsaba el crecimiento orientado hacia el
mercado), favorecio la apertura comercial de México.
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el proteccionismo que habia sido fundamental en la politica econémica desarrollista. Una de ellas
fue la sustitucién de permisos de importacion por aranceles (De la Madrid, 2004: 504). Como en
el caso de la reduccion de la participacion estatal en la economia, la eliminacién de permisos de
importacion se acelerd a partir de la segunda mitad del sexenio. Segun datos de Clavijo y
Valdivieso antes de 1985 las importaciones sujetas a permiso representaban 83% del valor total;
para finales de ese afo representaban menos de la mitad (47.1%), y en 1986 menos del 28%. En
1989 tnicamente el 18.9% del valor de las importaciones estaba sujeto a permiso. A la par se
redujeron los aranceles —tan solo en 1983 las importaciones libres de arancel pasaron del 21 al
42% del total— y se desmantelé paulatinamente el sistema de precios oficiales (Clavijo &

Valdivieso, 2000: cuadro A26: s/n).

Otro rasgo de la apertura econémica fue la adhesion de México a tratados comerciales
internacionales entre los que destaca el Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio
(GATT por sus siglas en inglés), fundado en 1947 y que después se transformé en la
Organizacion Mundial del Comercio (OMC). E1 GATT pretendia establecer convenios entre sus
paises miembros en materia de reducciéon de aranceles y buenas practicas comerciales. Aunque
Loépez Portillo consideré en su gestion solicitar el ingreso de México al GATT, al final decidié
posponetlo sefialando como causas la desigualdad al interior del acuerdo en beneficio de las
naciones mas poderosas, y la amenaza que representaba para la politica de desarrollo industrial
(Lopez Portillo, 2006: 185). Por el contrario Miguel de la Madrid consideraba que el
proteccionismo tenia efectos negativos en la economia mexicana, y que esta necesitaba volverse
competitiva en el escenario internacional (2004: 503-504). Antes de solicitar el ingreso al GATT,
el presidente encomendé al presidente de la gran comision del senado realizar una consulta
popular al respecto, que reunié a organizaciones, universidades, colegios y asociaciones. Al
finalizar el ejercicio el senado emitié un comunicado en el que respaldaba la adhesion de México,
“en los mejores términos que convengan al interés nacional”, lo que implicaba el reconocimiento
de la autonomia nacional en materia petrolera y de explotacién de recursos, que México entrara
en calidad de pais en desarrollo, se mantuviera un criterio selectivo con las exportaciones y una
politica proteccionista en materia agricola y en algunas ramas de la industria, y que las
importaciones fueran preferentemente de articulos de consumo necesarios o insumos para la
industria (DOF, 22 de noviembre de 1985: 4-5). Tras una serie de negociaciones México se unié
al GATT el 24 de agosto de 1986. Con esta accién inici6 el drastico viraje de la economia
mexicana, de un proteccionismo férreo a ser una de las mas abiertas del mundo. Las

consecuencias negativas de dicha transformacién comenzaron a verse poco después de 1986:
352



hizo al pafs mas vulnerable a los vaivenes de los mercados internacionales y provocé que la
industria nacional se viera de pronto sumida en una competencia desigual con otros paises

manufactureros que si habfan conservado medidas proteccionistas.

El periodo 1982-1988 cerré con unas condiciones macroeconémicas mas manejables
que las que existian en su inicio. La inflacién se redujo a la mitad con respecto a la de 1982 y
aunque el crecimiento de 1.3% era menor al presentado en ese afio, a partir de entonces comenzé
su recuperacion y no volvio a presentar niveles negativos sino hasta 1995 en medio de otra crisis
econdémica, social y politica. Estas cifras hicieron que Miguel de la Madrid adoptara en su tltimo
informe de gobierno un tono optimista, a pesar de que otros indicadores mostraban sus tareas
pendientes como la magnitud de la deuda externa que no disminuyé incluso después de
implementar los ajustes recomendados por sus acreedores internacionales. En sus memorias
también se mantuvo conforme con los cambios estructurales que realiz6 —*“lo que habia
funcionado en otros momentos histéricos no permitia sentar las bases de un México viable en
el siglo XXI” (2004: 842)— y por lo tanto designé como sucesor una figura que no solo diera

continuidad a su proyecto sino que lo profundizara.

6.2.2 Efectos De La Crisis En El Sistema De Bienestar

Los compromisos sociales adquiridos por Miguel de la Madrid en su discurso de toma de protesta
parecian mostrar que habria continuidad con la politica social de los gobiernos desarrollistas
anteriores. Asi parecfa también cuando el Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988 incluy6 entre
sus objetivos la generacién de empleos, la proteccion del poder adquisitivo del salario y la
satisfaccion de las necesidades basicas de la poblacion, asi como el avance en materia de
desarrollo urbano y proteccion al medio ambiente (DOF, 31 de mayo de 1983 segunda seccion:
53). Sin embargo, pronto se vio que el proyecto de transformacion que inicié en esta

administraciéon también provocaria cambios importantes en el sistema de bienestar.

El reordenamiento de la administracion publica federal trajo consigo modificaciones a
las dependencias responsables de las funciones sociales. Tal fue el caso, como se vio en el
capitulo anterior, de la creaciéon de la Secretarfa de Salud y la Secretaria de Desarrollo Urbano.
Por su parte el proyecto de descentralizacion, prioritario para el gobierno de Miguel de la Madrid,
desembocé en la transformacion de la estructura de imparticion de los servicios. Destaca el caso
de la salud, que en la década de 1980 fue objeto de una serie de reformas destinadas a concretar
su federalizacion: el 30 de agosto de 1983 se publicaron las bases para la descentralizacion de los
servicios de salud y del programa de solidaridad social IMSS-COPLAMAR,; en febrero de 1984
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se aprobo la ley general en la materia y con ella el Sistema Nacional de Salud que implicaba la
coordinacion de las dependencias gubernamentales, federales y locales responsables de esta

funcién; y el 8 de marzo se aprobé el Programa Nacional de Salud.

El otro objetivo central del periodo, el adelgazamiento del aparato estatal también tuvo
consecuencias importantes. Entre las entidades paraestatales que se extinguieron en el sexenio
de Miguel de la Madrid se encontraban fideicomisos y fondos creados con el propdsito de
fomentar el desarrollo social, y acciones paradigmaticas del sistema de bienestar desarrollista,
como COPLAMAR, el SAM, la Coordinacion General de Proyectos de Desarrollo y el Instituto
Nacional para el Desarrollo de Vivienda Popular. Si bien en algunos casos como el del INDECO,
las entidades desaparecidas fueron sustituidas por otras iniciativas, no se desarrollaron en el resto

del periodo proyectos destinados a atender la misma problematica.

El caso de COPLAMAR resulta particularmente ilustrativo de esta situaciéon. En 1983 el
presidente Miguel de la Madrid decret6 la desapariciéon de este organismo, aludiendo en el
acuerdo publicado el 20 de abril en el DOF la necesidad de que la funcién de atender a los
marginados fuera asumida por todas las secretarfas que componian la administracién publica
federal y no fuera exclusiva de un organismo. Asimismo delegé a la Secretaria de Programacion
y Presupuesto (encabezada por el futuro presidente Salinas de Gortari) la responsabilidad de
establecer una normatividad al respecto y velar porque se siguiera atendiendo a los grupos
excluidos. De la Madrid atribuy6 su decision de eliminar COPLAMAR, junto con el SAM, a su
objetivo de eficientar la burocracia estatal y su poca confianza en los organismos autbnomos, asf
como su inconformidad con el origen de estos:

Mi intencion es reorganizar el gobierno federal para hacerlo mas eficiente; también deseo

adelgazar la administracion, pues el burocratismo tiene un alto costo para la sociedad.

Ello explica que haya eliminado organismos autbnomos como el SAM, Coplamar y la

Coordinacion General de Proyectos de Desarrollo, que corresponden a un fenémeno

muy especial. Tanto el SAM como la Coordinacién de Proyectos estuvieron muy

influidos por la relaciéon personal de Lopez Portillo con quienes los dirigieron....

Independientemente del origen de esos organismos, y del hecho de que ello les diera un

matiz especial, en lo personal soy muy poco creyente en este tipo de mecanismos. Los

organismos autébnomos nunca se institucionalizan, nunca penetran realmente en la

sociedad. Creo mas conveniente centrar mi esfuerzo en mejorar las instituciones ya
existentes (2013: 63).

No obstante el compromiso expresado por el presidente de la Madrid de mantener los

esfuerzos dirigidos a los marginados, durante el resto de su sexenio no se desarroll6 ningin otro
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programa similar a COPLAMAR —aunque mantuvo la politica IMSS-COPLAMAR”—

enfocandose el aparato estatal en paliar las consecuencias de la crisis econémica.

Los cambios mas significativos en el sistema de bienestar se observaron en el plano
presupuestario. Como ya se menciond, la reestructuracién del Estado iba de la mano de la
reduccion del gasto publico. En la tabla 15 se observa que entre los ultimos afnos del gobierno
de Lopez Portillo (1980-1982) y los primeros afios de la administraciéon de Miguel de la Madrid
(1982-1893) los ramos de agricultura, reforma agraria y desarrollo urbano tuvieron una
disminucién considerable en el gasto ejercido, la cual se profundizaria en el resto del periodo: en
los tres casos se dio un descenso sostenido a partir de 1983, de manera que entre 1980 y 1988 el
presupuesto destinado a sus respectivas secretarfas disminuy6 69.9%, 54.9% y 84.6%,
respectivamente, un descenso que dificulté alcanzar las metas planteadas en cada area, y que

muestra el cambio en las prioridades del Estado social mexicano.

Los ramos de salud y educacioén siguieron una trayectoria distinta. Si bien el gasto ejercido
de ambos presentd una disminucion entre 1982 y 1983, en el resto del periodo hubo afios en los
que se dio un incremento en el gasto, aunque no de la magnitud de los dltimos afios del gobierno
de Loépez Portillo. Cabe sefialar que la educacién, con todo y los recortes, mantuvo la
importancia que tuvo en los periodos anteriores, con el presupuesto mas alto de todo el gasto
social; en lo que respecta a la salud, que inclufa también el rubro de asistencia, destaca la creciente
relevancia que adquiri6 en el sistema de bienestar social, presentando la menor disminucién en

el gasto entre 1980 y 1988 de todos los rubros sociales.

% Tras la desaparicion de COPLAMAR en 1983, la administracién de Miguel de la Madrid creé el Comité de
Operacién del Programa IMSS-COPLAMAR que tuvo una légica de coordinacién institucional similar a la seguida
desde 1977. Dicho programa se ha mantenido con variaciones hasta la actualidad: en 1989 pas6 a denominarse
IMSS-Solidaridad, en 2002 cambié su nombre a IMSS-Oportunidades, en 2014 a IMSS-Prospera y en 2018 se
convierte en IMSS-Bienestar. A lo largo de este periodo la finalidad de este programa ha sido la misma: proveer de
servicios de salud a la poblacién marginada y de escasos recursos que no esta inscrita en ningin organismo de
seguridad social.
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Tabla 15

Gasto por secretarias y variacion porcentual 1980-1988

(Millones de pesos a precios de 2005)

Ramo 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988  Variacion
%
Agticultura y 84 97 79 53 52 48 067 41 34 25 -69.9%
Recursos 966 635 481 555 121 588 727 503
hidraulicos
Educacion 130 162 168 119 126 128 120 118 118 -9.1%
publica 624 987 372 159 918 833 660 400 740
Salud 18 21 20 14 15 16 399 17 17 17 -2.1%
319 046 692 843 751 636 342 925
Trabajo y 2427 5196 3654 1478 1750 1741 1593 1524 1534 -36.8%
prevision social
Reforma agraria 6069 6604 4933 5069 4989 4042 3118 2888 2739 -54.9
Aportacionesala  n/a n/a 16 9 501 12 13 395 13 19 21 34.9
seguridad social 079 020 604 602 696
Desarrollo 33 45 29 6974 10 7515 8806 6418 5228 -84.6
urbano y 893 827 051 286
ecologia
Desarrollo n/a n/a 27 20 35 30 930 34 30 21 -22.4
regional 498 576 187 455 150 337

Fuente: Elaboracion propia a partir de extracto de Centro de Estudios de las Finanzas Publicas
de la Camara de Diputados, 2005: 3.

Esta tendencia se observa también en el gasto social per capita. De acuerdo con datos

del Centro de Estudios de las Finanzas Pablicas de la Camara de Diputados, el gasto por persona

en educacion que era de 2 mil 015 pesos™ en 1980, para 1988 era de mil 519 pesos, es decir tuvo

una variacion porcentual de -24.6%; el gasto per capita en salud tuvo una variacion de -18.8%;

el gasto per capita en materia de reforma agraria, considerablemente menor, disminuyo6 en ese

sexenio de 93 a 35 pesos per capita (-62.4%); mientras que el gasto per capita destinado a

desarrollo urbano y ecologia presento la variacién mas importante: -87.3%, al pasar en ese mismo

periodo de 523 a 66 pesos (2005: 33-51).

% Pesos constantes de 2005.
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Estas cifras muestran que si bien el descenso mas pronunciado, el que se presentd entre
1982 y 1983, puede atribuirse a los efectos de la crisis econémica que tuvo en ese afio uno de
sus momentos mas criticos, la disminucion en el presupuesto ejercido de algunos de los ramos
en el ultimo afio de gobierno da cuenta del proyecto de transformacion por el que atravesaba el
Estado social. Aun cuando rubros como el de salud, educaciéon o trabajo y prevision social
tuvieron un aumento ligero en su gasto en el dltimo afo, cuando la economia del pafs mostraba
signos de recuperacion, ningin ramo en materia de bienestar recuperé los niveles alcanzados en

las décadas previas.

Los resultados de las acciones estatales en materia de bienestar social también fueron
afectados por la crisis. Tal fue el caso de la seguridad social. A partir de la década de 1980
disminuy6 el ritmo de incorporacion de la poblacién a las instituciones de seguridad social, con
respecto del que mantuvo en las décadas anteriores, a pesar de que se trataba de una de las metas
principales de los regimenes desarrollistas. Entre 1976 y 1982, afios de inicio y fin del gobierno
de Lopez Portillo, se sumaron 11 millones 87 mil 565 derechohabientes a las instituciones de
seguridad social (IMSS, ISSSTE, PEMEX, Ferrocarriles Nacionales de México, Secretaria de la
Defensa Nacional y Secretarfa de Marina); en el sexenio de Miguel de la Madrid se incorporaron
al sistema de seguridad social 10 millones 908 mil 790 personas. Se traté del Gnico sexenio en
décadas que no superd a su predecesor en este rubro: en la administraciéon de Lopez Mateos se
sumaron a este sistema alrededor de 3 millones 800 mil personas, en la de Diaz Ordaz, 5 millones
848 mil personas, y en el gobierno de Luis Echeverria 10 millones (Instituto Nacional de
Estadistica, Geografia e Informatica, 1994b: 145). Cabe sefialar que este descenso no concluyo
con el mandato de Miguel de la Madrid: en el periodo de su sucesor, Salinas de Gortari, el nimero
de personas incorporadas a la seguridad social fue de 3 millones 627 mil 250, el crecimiento
sexenal mas bajo desde el gobierno de Adolfo Ruiz Cortines —1952-1958— (Instituto Nacional
de Estadistica, Geografia e Informatica, 1994b: 145). Algo similar ocurrié con los avances
educativos. El numero de escuelas creadas en el sexenio de Miguel de la Madrid no super6 a las
que se construyeron en el gobierno anterior, rompiendo una tendencia que se habfa mantenido
en las administraciones desarrollistas (Instituto Nacional de Estadistica, Geografifa e Informatica,

1994b: 89).

Sin embargo, cabe hacer una precision. Segun datos del INEGI a partir de Wilkie,
Hansen y la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, si bien los recursos destinados a bienestar

social se recortaron significativamente en este periodo en comparacién con los gobiernos
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anteriores, el porcentaje del presupuesto federal que Miguel de la Madrid destiné al gasto social
fue el mayor hasta entonces (41%), por encima del presupuesto que dedicaron a este rubro los
presidentes durante el Milagro mexicano. El siguiente mas elevado fue el de Lopez Portillo, que
destiné a bienestar social 33% del presupuesto federal (Instituto Nacional de Estadistica,
Geografia e Informatica, 1994c: 777). Sin embargo el presupuesto dirigido al fomento
econémico —agricultura, industria, comercio, turismo, pesca, promocion regional, entre otras
areas— por de la Madrid (39%) fue menor que el de los tres presidentes previos: Diaz Ordaz
(55%), Echeverria Alvarez (62%) y Loépez Portillo (41%) (Instituto Nacional de Estadistica,
Geografia e Informatica, 1994c: 777). Estas cifras dan cuenta de la transformacién que se dio a
partir del periodo 1982-1988 en la estrategia de desarrollo social seguida hasta entonces y que
articulaba, como se discutié en el capitulo anterior, el crecimiento econdémico mediante el
impulso al campo y la industria con el bienestar social. Esta separacion se agudizé en los
siguientes afios y se hizo evidente particularmente en la politica de combate a la pobreza, que se

desligd del proyecto productivo para centrarse en la satisfaccion de necesidades basicas.
6.2.3 El Nuevo Estado Social Y Los Pobres

Enlo que respecta a la postura del Estado hacia los pobres, se observan diferencias significativas
entre los gobiernos de José Lopez Portillo y Miguel de la Madrid, tanto en el plano de las ideas
como en el de las acciones. En los discursos de Loépez Portillo los marginados aparecian
frecuentemente, para hacerles promesas, reconocer la deuda histérica que el Estado tenfa con
ellos y peditles perdén en el inicio de su gobierno por su “postraciéon”, y al final por no haber
logrado corregir su rezago (LLopez Portillo, 2006: 345). En las intervenciones de Miguel de la
Madrid, por el contrario, este grupo aparece poco. En sus informes de gobierno y sus memorias
es evidente la ausencia de una estrategia destinada a atender a la poblacién pobre, mas alld de las
acciones realizadas por el DIF que se centraron en los vulnerables y no tenfan el propésito de
eliminar la pobreza, o las medidas compensatorias puestas en marcha en el marco de la crisis
econémica, como los subsidios a la tortilla o la leche, dirigidas a reducir el impacto de la crisis
en la poblacién mas afectada. Esta dimension, la de las politicas focalizadas en este sector,
también representa otra diferencia entre de la Madrid y Lépez Portillo: mientras que este ultimo
implementé dos grandes acciones que atendian de manera diferenciada a los pobres,
COPLAMAR vy el DIF, Miguel de la Madrid mantuvo el sistema de asistencia pero eliminé el

primero.
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Una tercera diferencia fue la recuperacion del concepto de pobreza, sustituido por el de
marginaciéon durante los gobiernos desarrollistas. Si bien en sus informes hace alusién a los
marginados, este cambio se observa en el documento rector del periodo 1982-1988, el PND. En
el Plan se establecen como propdsitos de la politica social 1) la generaciéon de empleos y la
proteccion y mejoramiento del poder adquisitivo del salario y 2) el combate a la marginacion y
la pobreza mediante la satisfaccion directa de las necesidades basicas de la poblacién (DOF, 31
de mayo de 1983 segunda seccion: 60). El propio PND muestra que las diferencias entre ambas
no solo eran conceptuales, sino también programaticas y operativas. Las medidas de combate a
la marginacién se centraban, como en los periodos anteriores, en los campesinos empobrecidos
y la poblacién urbana excluida; las acciones propuestas eran la regularizacion de la tenencia de la
tierra, la creacion de organizaciones de productores agricolas, mejorar y ampliar los programas
de bienestar social, enfocandolos en zonas marginadas. Por su parte, las acciones para atender la
pobreza se dirigian a un grupo concreto, la poblacién indigena que tenia los niveles mas altos de
pobreza extrema, “a pesar de que gran numero de estas comunidades se desenvuelven en
regiones con considerables riquezas y potencialidades” (DOF, 31 de mayo de 1983 segunda
seccion: 62), e inclufan la integracion, el fomento a las artesanias y en general apoyarlos en tanto
productores —regular a los intermediarios, impulsar el transporte que vincule las comunidades
con el resto del pais, modernizar sus procesos de produccion— (DOF, 31 de mayo de 1983
segunda seccién: 62). Aunque en algunas ocasiones dentro del PND se utiliza el concepto de
marginados como sinénimo de pobres, en general se aprecia un alejamiento de la logica
imperante hasta entonces, poniéndose mayor énfasis en la superacion de la condicion de pobreza
que en la incorporacién del excluido al desarrollo econémico y social. El acceso a servicios de
bienestar social, que durante la Posrevolucion era concebido en términos de justicia social, y
durante las décadas de 1960 y 1970 como requisitos para el desarrollo, aparece ahora como un
apoyo para superar los obstaculos que impiden al sujeto “hacer frente a sus necesidades” “a

través de su propia participacion y esfuerzo” (DOF, 31 de mayo de 1983 segunda seccion: 62).

El regreso del concepto de pobreza a los discursos y estrategias estatales no fue exclusivo
del caso mexicano, sino que se dio en el mundo como resultado de la crisis y los ajustes
estructurales. El desplazamiento del concepto de marginalidad a finales de la década de 1980 se
ha asociado con el fenémeno conocido por los autores como nueva pobreza, para referirse a los
cambios en la 16gica del Estado y sus relaciones con la sociedad, asi como a las caracteristicas de
la poblacién pobre a partir de las crisis econdémicas y la transtormacion del modelo econémico.

Han surgido conceptos como el de nuevos pobres para referirse a los sujetos que de pertenecer
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a la clase media pasaron a vivir en condiciones de pobreza debido a las crisis y ajustes
estructurales: segun Golbert y Kessler “la nueva pobreza esta caracterizada por la heterogeneidad
de sus miembros, puesto que proceden de diferentes contextos ocupacionales y socioculturales”
(citados en Spicker, Alvarez Leguizamén, & Gordon, 2009: 215). La nueva pobreza se
enmarcaba en un proceso de creciente democratizacion, de desplazamiento del Estado de la
posicion central que ocup6 en las décadas previas, y de una cada vez mayor participacion de las
organizaciones no gubernamentales en la distribuciéon de servicios sociales (Gonzalez de la
Rocha, Perlman, Safa, Jelin, Roberts & Ward, 2004: 186), asi como de la centralidad de los
procesos de ciudadanizacion, lo cual representaba una diferencia importante con respecto del
abordaje de la marginalidad de las décadas de 1960 y 1970 puesto que, de acuerdo con Brian
Roberts a partir de lo planteado por Germani, la ausencia de ciudadania era lo que caracterizaba
a los marginados (Gonzalez de la Rocha, Perlman, Safa, Jelin, Roberts & Ward, 2004: 195). A la
par, surgieron propuestas que buscaban reconceptualizar la marginalidad, como la de Loic
Wacquant que nombré como nueva marginalidad o marginalidad avanzada al fenémeno
caracterizado por el viraje del trabajo asalariado de fuente de homogeneidad y solidaridad a
fuente de diferenciacion, asi como la flexibilizacién y precarizacion del empleo; su desconexion
de las tendencias globales de la economia; la concentraciéon de los marginados en espacios
definidos, aislados y estigmatizados; la transformacién de la organizacién y experiencia del
espacio, de lugares en los que los habitantes se sienten seguros a espacios donde reina la
indiferencia y la inseguridad; la eliminacién del hinterland o el pais interno y la fragmentacion
social de las clases bajas bajo una gran cantidad de divisiones (nuevos pobres, excluidos,
underclass, son algunas de las etiquetas que menciona Wacquant) que impiden su unificacién

politica en torno una misma causa (2007: 270-285)"".

Esta transformacion conceptual, programatica y operativa no solo se mantuvo mas alla
del gobierno de Miguel de la Madrid, sino que dio lugar a una estrategia de combate a la pobreza

de la cual careci6 la administracion estatal del periodo 1982-1988. A pocos dfas de tomar protesta

97 La revision que hace Fernando Cortés del concepto europeo de exclusion social (a partir del abordaje de Castell)
alerta sobre los riesgos de trasladar de forma automatica conceptos derivados de otras experiencias para analizar la
realidad latinoamericana. De acuerdo con Cortés, “la poblaciéon que queda a la vera del desarrollo es excluida porque
alguna vez estuvo incluida. En Europa, la exclusion se sigue de la inclusién” (Cortés, 2006: 82). Mientras que el caso
de América Latina la situacién es mas compleja puesto que la exclusion de amplios sectores de los beneficios del
desarrollo (principalmente laborales) a partir del cambio de modelo econémico, se dio a la par del mantenimiento
de relaciones sociales de produccién precapitalistas que el avance del capitalismo no pudo eliminar y que hizo
posible que una gran parte de la poblacion no siguiera el proceso de la exclusion a la inclusién debido a que nunca
estuvo incluida (Cortés, 2006: 82). De ahi que sea necesario, en el analisis de los marginados o excluidos
latinoamericanos, tomar en consideraciéon esta multiplicidad de experiencias.
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como presidente de México, Carlos Salinas de Gortari creé la Comision del Programa Nacional
de Solidaridad, que establecia en sus considerandos la necesidad de “sostener un ataque frontal
a la pobreza” y que tenfa como objetivo combatir los bajos niveles de vida de la poblacién
vulnerable: “los nucleos indigenas y la poblacién de las zonas aridas y urbanas” (DOF, 6 de
diciembre de 1988: 7). Su estructura era similar a la de COPLAMAR, en el sentido de que se
trataba de un 6rgano de coordinacion interinstitucional responsable de definir las acciones en la
materia. Sin embargo el parecido no se trasladé a sus metas: mientras que para COPLAMAR el
problema a abordar era la marginalidad, para el Programa Nacional de Solidaridad
(PRONASOL), era la pobreza; mientras que la finalidad del primero era incluir a los marginados

al desarrollo, la del segundo era elevar los niveles de vida de la poblacién vulnerable.

Sin embargo dichos cambios no alteraron la relacion diferenciada que el Estado
mexicano mantenfa con los pobres. LLos servicios asistenciales no perdieron su relevancia para el
régimen, e incluso, como se vio, fueron objeto de una serie de reformas, entre las que destaca la
creacioén del Sistema de Asistencia Social. Estas reformas ampliaron el campo de intervencion
del brazo asistencial a los indigentes, alcohodlicos, farmacodependientes y vagos, personas en
estado de ignorancia extrema y en situacion de abandono, y marginados que no contaran con los
suficientes recursos para su sostén (DOF, 9 de enero de 1986: 11), debido a que en los primeros
afios del desarrollismo se habia enfocado unicamente en los menores, ancianos y personas con
alguna discapacidad, y la familia como nucleo primario de la comunidad y la sociedad en general
(DOF, 31 de mayo de 1983 segunda seccion: 70). Llama la atencién que con estos cambios la
asistencia publica se acerco a los criterios de ayuda que mantuvo en los aflos posteriores a la
Revolucién. Lo que no cambid fue la logica de la asistencia, la mas estable a lo largo del siglo
XX: en el caso de la poblacién en pobreza, la atencién se brindaba tnicamente de forma
temporal, hasta que fueran capaces de subsistir por sus propios medios. Al igual que en los otros
periodos revisados en este trabajo, la eliminacion de la pobreza estaba excluida de los objetivos

de esta funcién social.

La criminalizacién de los pobres que se alejaban de las representaciones predominantes
en torno a la pobreza legitima tampoco desaparecié. Como se mencioné en el subcapitulo
anterior, la vagancia hasta la actualidad sigue siendo considerada como condiciéon de pérdida de
ciudadania, a pesar de las diferentes iniciativas que han buscado reformar ese precepto
constitucional. Por otra parte, la persecucion de los pobres cuya participacion politica se alejaba

de las vias oficiales, que fue comun en las décadas de 1970 y 1980, se mantuvo en las siguientes
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décadas. La violenta respuesta del gobierno federal al levantamiento del Ejército Zapatista de
Liberacién Nacional (EZLN) en 1994, que denuncié la pobreza extrema de los indigenas en el
estado surefio de Chiapas, region histéricamente excluida de los beneficios del Estado social y
poblacién objetivo del programa Solidaridad, da cuenta del trato diferenciado que mantuvo el

Estado mexicano con los pobres.
Conclusiones de capitulo

La discusion del capitulo tuvo dos ejes: las deudas que mantuvo el Estado social desarrollista
con los pobres y marginados, en particular con los que vivian en el entorno urbano y cuyo
surgimiento y aumento fue consecuencia del proyecto econémico implementado por las
administraciones de la época; y los efectos de las diversas crisis —politica, econdémica, social—
por las que atraveso el pais entre las décadas de 1960 y 1980 en el sistema de bienestar mexicano

y en la relacion entre el Estado social y los pobres.

Sobre el primer eje, el analisis realizado confirma lo que ya se dejaba entrever en el
capitulo anterior: que millones de personas se mantuvieron al margen de los beneficios del
Milagro mexicano, a pesar de que una de las maximas de los gobiernos desarrollistas era la
traduccion del crecimiento econémico en bienestar social. De esta realidad dieron cuenta dos
disciplinas que tuvieron importantes desarrollos en esta época. Por una parte la estadistica, a
través de la incorporacion de nuevos indicadores a los censos de poblacién y vivienda y la
realizacion de encuestas de ingresos y gastos de hogares, proporcioné evidencias del
mantenimiento de las desigualdades historicas entre regiones, entre el espacio rural y el urbano
y entre hombres y mujeres. También mostré que no obstante la relevancia que tuvieron la politica
habitacional y de desarrollo urbano en este periodo, millones de personas continuaron viviendo
en estado de hacinamiento, en viviendas de mala calidad y sin acceso a servicios basicos. En lo
que respecta al ingreso, si bien existieron momentos en los que la brecha entre los mas ricos y
los mas pobres disminuyo, este cambio no fue sostenido y hacia el final del periodo analizado

esta dinamica se habia revertido.

Por su parte, la antropologia, en medio de una renovacion producto de la crisis social y
de legitimidad que detoné el movimiento del 2 de octubre de 1968, y de su objeto de estudio
para comprender los problemas sociales que gener6 la industrializacion y la urbanizacion, retratd
las condiciones de vida de los pobres urbanos, poniendo en duda supuestos que se habian

mantenido durante décadas en torno a este sector, y evidenciando el papel que desempefiaba la
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politica econémica en particular y el sistema capitalista en general en el mantenimiento del
problema de la pobreza. A pesar de sus diferencias, los antropdlogos revisados en el capitulo
coinciden en la relevancia de la solidaridad y las relaciones personales para la subsistencia de los
pobres y marginados, a las que dedicaban recursos y tiempo considerables y que suplian la
seguridad que otorgaban organizaciones a las que no tenfan acceso, como sindicatos o
instituciones de seguridad social. Asimismo, algunos afirmaban que la pobreza tenia un caracter
estructural y era inherente al sistema capitalista que requerfa de la existencia de pobres y
marginados cerca de los polos de trabajo, lo cual explicaba ademas el mantenimiento de
asentamientos irregulares en las grandes ciudades. Con esto, los antropélogos que se analizan en
el documento demostraron que los marginados no se encontraban fuera del sistema, sino que
eran parte indispensable para su funcionamiento, a diferencia de lo que planteaban las

conceptualizaciones predominantes sobre marginalidad.

La principal diferencia entre los autores radica en la participacion politica de los pobres
y marginados. Mientras que en las investigaciones de Lewis y Lomnitz este sector parecia tener
poco interés en los asuntos publicos, Gonzalez de la Rocha y Alonso sostenian que si podian
organizarse, usualmente para exigir acceso a servicios publicos, aunque existieron otros que
incorporaban una critica a las instituciones gubernamentales y al sistema capitalista. Como se
observo en el capitulo, las vias de lucha social fueron diversas e iban desde las organizaciones
urbanas populares hasta las guerrillas. Estas formas de organizacioén politica ponen en tension
los planteamientos de Simmel acerca de las capacidades de los pobres de aglutinarse en torno a
un objetivo en comun. El socidlogo sostenia que en un sector de la poblacién tan diverso como
los pobres, el unico elemento unificador era externo, la postura que adoptaba la sociedad frente
a ellos y la ayuda que recibian de esta:

Cuando el que recibe la limosna se ve privado de sus derechos politicos, queda de

manifiesto que no es, socialmente, otra cosa que pobre. Debido a esta falta de

cualificacién positiva propia, la capa de los pobres no puede, no obstante la igualdad de

su situacion, producir por si misma y en si misma fuerzas sociologicamente unificadoras
(2014: 92).

Como se discutié en la investigacion, la presencia de organizaciones de pobres en la
escena publica mexicana a lo largo del siglo XX fue casi nula, lo que fortalecid las
representaciones sociales que los mostraban como sujetos apoliticos. Incluso en la Revolucion
mexicana en la que los excluidos adquirieron visibilidad como sujetos politicos, el elemento
aglutinador no era la pobreza, ni eran concebidos como pobres: el elemento aglutinador era el

trabajo y los sujetos eran designados como obreros y campesinos. Es hasta el periodo que se
363



analiza en este capitulo y concretamente en el contexto de las crisis por las que atraveso el pais,
que las organizaciones de pobres y marginados adquieren mayor relevancia; aunque las
integraban personas de distintos estratos, eran principalmente pobres y la caracteristica

unificadora era la carencia.

El capitulo desarrollé la hipdtesis de que el surgimiento de organizaciones que
demandaban acceso a servicios o propiedad sobre la tierra y condenaba los recortes en materia
social realizados a partir de la crisis econémica y del modelo de desarrollo, se debi6 a la
legitimidad alcanzada por las funciones sociales del Estado y que llegaron a su punto maximo en
la época del Milagro mexicano. En las primeras décadas del siglo XX la permanencia de un
sistema de bienestar excluyente y desigual no era cuestionado por grandes grupos sociales, en
gran medida debido a que se sustentaban en representaciones e imaginarios que justificaban la
exclusion. Ni siquiera en el periodo posrevolucionario dicho orden desigual fue puesto en duda,
no obstante los avances que se dieron por mejorar las condiciones de vida de amplios sectores
de la poblacion. A la par de la legitimidad del Estado social, influy6 la cada vez mayor aceptacion
de la ciudadania social y la universalizaciéon de los servicios sociales, que provocod que la
poblacién en situacion de pobreza fortaleciera su perspectiva de si mismos como sujetos de
derechos sociales. Este momento en la evolucion del Estado social recuerda los planteamientos
de Castoriadis en torno a la creacion, consolidacion y declive de las instituciones. Como sefala
el autor, las instituciones llevan consigo el germen de su transformacion: lo instituyente
representa el cuestionamiento de lo establecido (lo instituido) desde las representaciones
existentes que desemboca en su modificacién. En el caso aqui analizado la denuncia de las
carencias y limitantes del sistema de bienestar por parte de los excluidos se hizo desde las mismas
construcciones ideoldgicas que lo sustentaban, la nociéon de derechos sociales, de justicia social

y de universalizacion.

Sobre el segundo eje del capitulo, los efectos de las crisis en el Estado social y su relacion
con los pobres, se mostré que, la crisis econémica fue vista en la mayor parte de los paises
occidentales como el agotamiento del modelo de desarrollo estadocéntrico seguido hasta el
momento y la necesidad de virar hacia uno nuevo, el neoliberalismo. Esta misma lectura le dio
el gobierno de Miguel de la Madrid y en consecuencia puso en marcha la transformacion
estructural de la via de desarrollo, que impacté de manera significativa en el sistema de bienestar
mexicano. De acuerdo con el propio de la Madrid, esta transformacién requeria sanear las

finanzas publicas, adelgazar el Estado y abrir las fronteras comerciales del pafs. Para ello se
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implementaron medidas como la reduccién del gasto publico, la disolucién de empresas
paraestatales, la disminucién paulatina de la participacién estatal en ramas de la industria, el
desmantelamiento del sistema de precios oficiales, la eliminaciéon de los aranceles y la

incorporacion de México al GATT.

Como se observé en el capitulo, estas medidas tuvieron efectos importantes en las
acciones estatales de bienestar social. Entre las empresas paraestatales eliminadas se encontraban
COPLAMAR, el SAM, la Coordinacion General de Proyectos de Desarrollo y el INDECO,
fundamentales en el modelo de desarrollo social y rural de los gobiernos previos. En el caso de
COPLAMAR, por ejemplo, no se cre6 otra politica de igual naturaleza destinado a los
marginados sino hasta el gobierno de Salinas de Gortari que establecié el programa Solidaridad,

aunque sus objetivos, poblacion e implementacién eran profundamente distintos.

La disminucion del gasto publico también impacté en las funciones sociales estatales. En
los primeros afios del gobierno de Miguel de la Madrid, en los que la crisis econémica era
particularmente aguda, las secretarfas responsables de estas funciones vieron una reduccion
considerable de sus presupuestos. Sin embargo, en los afos restantes del sexenio se dio una
recuperacion en el presupuesto de algunas dependencias, mas no en todas: mientras que el
presupuesto destinado a salud y educacién aumenté (aunque no alcanzo los niveles de antes de
la crisis), el que recibian los ramos de agricultura, reforma agraria y desarrollo urbano se mantuvo
a la baja incluso durante los afios de recuperacion, por lo que su reducciéon no se explica
unicamente por la crisis econdémica sino también y principalmente por el cambio de modelo de
desarrollo y de prioridades estatales. La disminucién del gasto social tuvo consecuencias
significativas en los resultados de la politica de bienestar. Por ejemplo, el ritmo de incorporacion
de la poblacion a las instituciones de seguridad social también bajo, con lo que la meta de integrar
al sistema de seguridad social a la poblacién del pais que se habia mantenido excluida de los

beneficios del desarrollo se vio afectada.

Por ultimo, el capitulo también analiz6 las transformaciones y continuidades que trajeron
las crisis econémica y de modelo de desarrollo en la relacion del Estado social con los pobres.
En el plano discursivo, la revision de discursos e informes de Miguel de la Madrid mostrd que
los pobres y marginados aparecian poco, en comparacién con otros predecesores,
principalmente Lopez Portillo. En cuanto a la administracién de la pobreza, mientras que este
ultimo sostuvo estrategias diferenciadas para atender a la poblacién en situaciéon de
vulnerabilidad y la poblacién marginada —el DIF para la primera, COPLAMAR para la
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segunda—, de la Madrid mantuvo tnicamente el sistema DIF. Ademas, se recuper6 el concepto
de pobreza, que en la época del desarrollo estabilizador fue sustituido por el de marginalidad.
Esto a su vez trajo consigo cambios en la 16gica de la administracion de la pobreza: mientras que
las medidas enfocadas en la marginalidad buscaban incorporar a los excluidos al desarrollo
econémico y social a través de medidas productivas, la incorporacién al mercado laboral formal
y el mejoramiento de la capacidad adquisitiva, las politicas de combate a la pobreza brindaban
apoyos que permitieran a su poblacién objetivo “hacer frente a sus necesidades” (DOF, 31 de

mayo de 1983 segunda seccion: 62).

La crisis del Estado social también altero la relacion diferenciada que este mantenia con
los pobres. El surgimiento de movimientos populares que denunciaban la incapacidad y falta de
voluntad de las administraciones estatales para resolver los grandes problemas sociales de la
época, provocaron que la participacion politica sustituyera a la improductividad como criterio
de distincion entre los pobres que eran tolerados y los que eran criminalizados; asi, los pobres
criminalizados no fueron los indigentes, como en el periodo anterior, sino los pobres y
marginados organizados politicamente. Por el contrario, los marginados que no cuestionaban las
fallas del sistema de bienestar no solo fueron tolerados sino que se convirtieron, con los
campesinos y obreros, en el tercer actor social central del régimen. Esto, sin embargo, no eliminé
la diferenciacién como base de la relacion del Estado social con este sector de la poblacion, sino
que la complejizo: el rechazo hacia los indigentes y los trabajadores informales se mantuvo,
aunque de manera vedada; mientras tanto, la criminalizacién de los pobres que eran criticos con
el régimen continué en las décadas siguientes, como muestra la violenta respuesta de los
gobiernos siguientes al levantamiento de los zapatistas en Chiapas que denunciaron la pobreza
extrema en la que se encontraba la poblacién de la entidad en general y los indigenas en

particular.
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CONCLUSIONES GENERALES

La presente investigacion mostré que el Estado social mexicano del siglo XX fue un tipo de
pacto Estado-sociedad basado en la satisfaccion de las necesidades de esta y con el objetivo de
garantizar la estabilidad del régimen en un contexto marcado por crisis, rupturas y
reconfiguraciones de las esferas social y econémica que amenazaban el poder estatal. Asimismo

buscé paliar las consecuencias sociales negativas que la politica econémica generaba.

En los tres periodos analizados presentd particularidades que dieron lugar a tipos
distintos de Estado los cuales, en funcion de su relaciéon con la sociedad civil y el mercado y su

relacién con los pobres, pueden caracterizarse de la siguiente manera:

® [En el Porfiriato se construy6 un Estado social hibrido dual; hibrido debido a que sus
funciones sociales eran ejercidas por instituciones estatales, municipales y federales, con
gran participacién de organizaciones privadas, y porque sus acciones tenfan como
objetivo propiciar el correcto curso de la actividad econémica. Como se vio, la atencion
de la salud era estatalmente relevante debido a los altos costos de la enfermedad y el
deceso de los sujetos para el proyecto econoémico; la beneficencia tenfa el objetivo de
brindar los minimos suficientes para la subsistencia de manera temporal, hasta que los
beneficiarios pudieran incorporarse a la fuerza de trabajo. Tales acciones eran
congruentes con el imaginario predominante entre la élite estatal en el que el mercado
aparecia como responsable de resolver sus propios problemas y que provocaban la falta
de bienestar de la poblacion.
Era un Estado social dual porque su relacién con los pobres se sustentaba en una légica
de verdadera/falsa pobreza, que dividia a estos sujetos, tanto en el plano de la politicas
como en el de las representaciones, en pobres menesterosos y en pobres criminales,
segun sus condiciones individuales.

® En la Posrevolucion el Estado social era hegemonico tripartita, debido a la supremacia
que tuvo el Estado emanado de la Revolucion por sobre el mercado y la sociedad civil
en lo que respecta a las funciones sociales. A diferencia de la relaciéon que mantuvo con
la Iglesia catdlica durante el Porfiriato, que permitié ampliar los servicios de salud,
beneficencia y educacion, el Estado durante la Posrevolucion limité la intervencion de la
instituciéon en estas areas, en las que mantuvo un control mayoritario, asi como en las

funciones sociales incorporadas tras el fin del conflicto armado: politica laboral, agraria
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y seguridad social. De igual manera la responsabilidad de los gobiernos municipales
también fue acotada debido al proceso de centralizacion que se agudizé en este periodo.
La relacion entre el Estado social y los pobres se denomina tripartita debido a que las
légicas que la sostenfan —productividad/improductividad y verdadera y falsa pobreza—
originaban tres tipos de relaciones: la basada en la ciudadania social, enfocada en los
pobres obreros y campesinos que tenfan una relaciéon laboral formal; la basada en
asistencia social, que mantenfa el Estado con los pobres y vulnerables que tenfan un
impedimento fisico o intelectual para incorporarse a la fuerza de trabajo, y la de
criminalizacién, destinada a los considerados vagos, indigentes y trabajadores
ambulantes.

En el periodo desarrollista, el Estado social se considera descentralizado tripartita. Si
bien en las primeras décadas de la época conocida como Milagro mexicano las funciones
sociales estatales continuaban altamente centralizadas, en los afios siguientes se tendi6 a
la descentralizaciéon de la mayorfa de los servicios publicos, como respuesta a los
problemas de desigualdad regional y concentracién de la poblacién en las grandes
ciudades. Asi, se devolvieron atribuciones a los gobiernos locales y municipales en
materia de bienestar social aunque manteniendo la Administracién Puablica Federal
facultades primordiales de control y supervision.

A la vez, la hegemonia del Estado en la determinacion del disefio e implementaciéon de
los servicios sociales se vio disminuida con la cada vez mayor injerencia de organismos
internacionales en la planeaciéon de la politica de desarrollo social, situaciéon que se
profundizé en los dltimos afios con la liberalizacién de la economia y el incremento de
la dependencia del Estado mexicano del financiamiento externo.

En cuanto a la relaciéon del Estado social con los pobres, esta fue tripartita como en el
periodo anterior pero las caracteristicas del vinculo fueron distintas. La coexistencia de
dos légicas predominantes, la que dividia a la poblacién en funcién de su productividad,
y la de su formalidad —solidaridad social/ciudadania social— dio origen a tres tipos de
relaciones: la que mantuvo con los marginados, que sustituyo en relevancia al concepto
de pobres, y que contemplaba a los grupos excluidos del desarrollo social, los vulnerables
que, igual que en periodos anteriores, se definfan a partir de sus carencias y caracteristicas
individuales, y los criminales. En este tipo se dio un cambio importante: mientras que
los indigentes y trabajadores informales, principalmente ambulantes, continuaron siendo

objeto de rechazo por las autoridades, los pobres que mas recibieron la critica y
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persecucion estatal fueron aquellos que, reunidos en organizaciones independientes y
criticas con el Estado, exigian la mejora de sus condiciones de vida y la transformacion

del sistema que reproducia la exclusion y la desigualdad.

La caracterizacion propuesta, que se sintetiza en la Tabla 16, recupera con mayor
fidelidad la complejidad del sistema de bienestar mexicano y de las relaciones entre el Estado
social y los pobres que los analisis que centrados unicamente en el periodo de implementacion
del modelo ISI, distinguen entre dos tipos de Estado, el benefactor y el neoliberal, y clasifican a
la poblacién en dos grandes grupos, asistidos y asegurados, dicotomia que lleva a asumir que
todos los pobres pertenecian al primero. Por el contrario, la presente investigacion demuestra
que las relaciones entabladas entre el Estado y los pobres eran diferenciadas y cambiantes y que,
ademas los limites entre los distintos grupos eran mas bien difusos: como se discutié en el
capitulo cuatro, una persona podia ser trabajador formal y a la vez necesitar de los servicios
asistenciales para garantizar su subsistencia y la de su familia; ademas esa misma persona a lo
largo de su vida y debido a diversas contingencias podia perder su empleo y verse obligado a

pedir limosna para subsistir.
Tabla 16

Caracterizacion del Estado social mexicano 1900-1988

Estado social Relacion con Propésito  Relacion Légica de diferenciacion poblacion
otras esferas  fundamental con los en situacion de pobreza
pobres
Porfirista Hibrida Progreso Dual a) Verdadera/Falsa pobreza
social
Postevolucionario  Hegemoénica  Justicia social ~ Tripartita a) Verdadera/Falsa pobreza

b) Productividad/Improductividad

Desarrollista Descentralizada ~ Desatrollo  Tripartita a) Productividad/Improductividad
social b) Vulnerabilidad/Exclusién

Fuente: Elaboracién propia.

La eleccién de un periodo de larga duraciéon para analizar el Estado social mexicano
permitié conocer las rupturas y continuidades presentes a lo largo de su evolucion en los casi
cien afios que abarca el estudio, uno de sus objetivos particulares. Entre las primeras destaca el
proposito del Estado social, de acuerdo con los propios actores estatales: durante el Porfiriato la
finalidad de los servicios publicos era alcanzar el progreso y convertir a los sujetos en los
ciudadanos que una nacién moderna requeria; en la Posrevolucion, las funciones sociales tenfan
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el objetivo de saldar la deuda histoérica con los grupos excluidos que habian hecho la Revolucion,
mientras que durante el Milagro mexicano se busco alcanzar el desarrollo integral de la poblacion,
entendido como el mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacién y su incorporacion
alos beneficios del crecimiento econémico. La transformacién de dichos objetivos muestra otro
cambio presente en el proceso del Estado social mexicano: el de los planteamientos ideoldgicos
predominantes, que transitaron de las ideas del evolucionismo social, el positivismo y el
liberalismo econémico, para pasar después a una multiplicidad de influencias como el socialismo,
el agrarismo social y la cuestion social europea; después al keynesianismo y al paradigma cepalino
para finalmente moverse hacia el pensamiento neoliberal. La transformacién de las ideas
predominantes impacté tanto a los objetivos como a los alcances e implementacion de la politica

social, muestra de la articulacién de los imaginarios con la accion estatal.

Algunos aspectos de la accion del Estado social también presentaron rupturas a lo largo
del periodo de anlisis. Uno de ellos fue el gasto social: mientras que durante el Porfiriato el
gasto social representé menos del 10% del presupuesto federal total, este aumenté ligeramente
en las décadas siguientes, para alcanzar un nivel inusitado durante el gobierno de Lazaro
Cardenas, cuando se duplico el recurso destinado al rubro de bienestar social. Durante el periodo
desarrollista el gasto social siguié aumentando, siendo el presidente Miguel de la Madrid el que
mayores recursos dirigié a este rubro, seguido de Loépez Portillo. Aunque este presupuesto se
mantuvo por debajo del destinado a otras funciones estatales, su aumento a lo largo del periodo

de estudio da cuenta de la legitimidad que alcanzé la responsabilidad social del Estado.

Otra ruptura significativa se dio en lo que respecta a los sujetos centrales de la funcién
social estatal. A diferencia del régimen encabezado por Porfirio Diaz, que dirigio la politica social
principalmente a las clases altas de las zonas urbanas, el régimen posrevolucionario concentrd
los esfuerzos educativos y de salubridad, asi como la politica agraria y laboral, en los trabajadores
formales rurales y urbanos; si bien este grupo mantuvo su lugar privilegiado durante el
Desarrollismo, se amplié la atencién a los grupos que hasta entonces habian quedado

marginados de la politica social, en especial los habitantes de zonas rurales.

A la vez, el Estado social mexicano tuvo a lo largo del siglo XX mas continuidades que
los estudios sobre regimenes de bienestar demuestran. Uno de ellos fue la permanencia en los
tres periodos de desigualdades en el acceso a los servicios publicos y el ejercicio de los derechos
sociales. Como se discutié en los diferentes capitulos, se mantuvo la desigualdad entre el norte
y el sur y entre la poblacion urbana y rural, a la que se sumé la desigualdad entre los trabajadores
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formales y los informales y otros grupos concentrados en la categoria de improductivos, con la
creacion de la seguridad social. La investigacion muestra que dichas asimetrias fueron justificadas
mediante representaciones que legitimaban el desigual acceso en funcion de las diferencias, y se

mantuvieron tanto en momentos de crisis como de crecimiento econdémico.

Otra continuidad que habia sido poco explorada y que en este trabajo fue fundamental,
es la diferenciacion de las relaciones entre el Estado mexicano y los pobres, que sobrevivio
incluso a la cada vez mayor aceptacion de la pobreza como un problema de causas estructurales.
Aunque esta conceptualizacién fue ganando terreno gracias en gran medida a los avances en los
estudios sobre este fendmeno, no logré desplazar las ideas que entendfan la pobreza como una
condicién derivada de caracteristicas, faltas y defectos individuales, sino que coexistieron en el
imaginario social y dieron lugar a un sistema de administracion de la pobreza heterogéneo, cuya
estabilidad dependia justamente de la aceptacion de esas diferencias entre los pobres. La
multiplicidad de relaciones entre el Estado y los pobres es invisibilizada por abordajes

dicotémicos entre asegurados y asistidos.

La continuidad mas significativa que surge del analisis realizado es el mantenimiento del
Estado social mismo. Como se vio, las funciones aqui revisadas no fueron producto de las
transformaciones que trajo la Revoluciéon en materia de derechos sociales, sino que venfan de
décadas atras y tenfan en el Porfiriato su antecedente inmediato. Entre todas las rupturas que
desencadend la Revolucion, no se eliminaron las instituciones estatales responsables de proveer
los servicios sociales, ni siquiera se cuestiono la intervenciéon del Estado en esta dimensién, como
tampoco lo hicieron antes los evolucionistas sociales y los liberalistas econémicos, a pesar de
que era contrario a sus planteamientos en torno al mejoramiento de la poblacién mexicana y la
responsabilidad del mercado de aliviar los males que él mismo causaba. Y asi como sobrevivi6 a
esa gran Revolucion, también sobrevivié a otra gran transformacion, las reformas estructurales
de la década de 1980 que trajeron un cambio de modelo econémico, de objetivos, principios y
de relaciones Estado-sociedad. El Estado social se mantuvo a pesar de la restructuracion del
papel del Estado nacién y de su posicion en las esferas social y econémica, y se mantuvo a pesar
de las presiones por adelgazar el aparato estatal y reducir el presupuesto destinado a bienestar.
En los mas de ochenta afios revisados las conquistas del Estado social frente a otras esferas
como el mercado o las instituciones religiosas no se vieron amenazadas: de forma sistematica las
funciones estatales fueron ampliandose, extendiendo el brazo social del Estado a otras areas,

como la vivienda o el consumo, y el gasto social, aunque no se incrementé de manera sostenida
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entre 1900 y 1988, si sigui una trayectoria ascendente. Tal era el grado de legitimidad alcanzado
por esta institucién que en los ultimos afios la reduccién de sus funciones o su presupuesto

venian con un alto costo social.

¢Qué provoco la estabilidad del Estado social mexicano en el siglo XX? Una primera
respuesta es la funcién que desempend para los regimenes en turno. En el caso del porfirista la
¢lite estatal vela en esta institucion por una parte la via para civilizar a su poblacion, caracteristica
indiscutible de una nacién moderna, y por otra, la forma de mantener el funcionamiento del
sistema econémico, reduciendo los costos que implicaba la existencia de personas sin producir,
sosteniendo una reserva de fuerza de trabajo y conteniendo conflictos sociales. En el caso
posrevolucionario, si bien el Estado social pugné por una mayor justicia social, también estuvo
motivado por el cumplimiento de la deuda que este tenia con los grupos menos privilegiados, y
para garantizar la estabilidad del nuevo régimen. Durante el Desarrollismo las funciones sociales
estatales cumplieron la funcién de resolver problemas derivados de la modernizacion y la
urbanizacion, ademas que eran necesarios para alcanzar los objetivos de desarrollo planteados

por instituciones internacionales.

Pero también la estabilidad del Estado social fue resultado de su respeto al orden desigual
existente. Incluso durante la Posrevolucion, periodo en el que los actores estatales plantearon
mayores ctiticas a los problemas provocados por el capitalismo, no se realizaron acciones que
representaran una amenaza para este, manteniendo finalmente una postura de arbitro imparcial
entre el capital y los trabajadores. La permanencia de desigualdades historicas a pesar de los
avances en materia de bienestar social, asi como su adaptacién a las necesidades del sistema
politico y el sistema econémico dan cuenta de esta situacion. Analizando estas caracteristicas del
caso mexicano en el siglo XX a la luz de los autores que se tomaron para definir al Estado en el
presente trabajo, Abrams y Migdal, se observa que al menos en México, las disputas entre los
diferentes actores que conforman el aparato estatal tuvieron menos peso que su interés por

construir acuerdos y mantener la estabilidad del régimen.

La investigacién también muestra que no hay que desestimar la importancia de la
dimensién simbdlica en el mantenimiento del Estado social, como afirma Castoriadis. En lo que
respecta a las representaciones en torno a los pobres estas desempefiaron un papel fundamental
en la creacion, conservacion y legitimacion de politicas diferenciadas y excluyentes, a pesar de
que algunas de ellas se sostenfan sobre estigmas y prejuicios en torno a los pobres, los cuales
sobrevivieron a los avances en el conocimiento de los problemas sociales y a transformaciones
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ideoldgicas. Con este resultado se reafirma la utilidad de los métodos holisticos que trascienden
los limites analiticos tradicionales —cualitativo/cuantitativo, ideas/practicas, dimensiones
simbolica/funcional— para datr cuenta de la complejidad de los procesos politicos y sociales en
general y de la pobreza en particular. Asimismo como muestra el presente trabajo, la
incorporacion de una perspectiva de larga duracion, propia de los estudios historiograficos, a las
ciencias sociales permite entender los fenémenos politicos y sociales como resultado de fuerzas
y arreglos historicos y no unicamente de coyunturas como suelen dar a entender estudios

situados exclusivamente en el tiempo presente.
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https://dof.gob.mx/index_111.phpryear=1934&month=08&day=25#gsc.tab=0
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Decreto que reforma el articulo 3° y la fraccion XXV del 73 constitucionales, Secretaria de
Gobernacién, Diario Oficial de la Nacidon, 13 de diciembre de 1934.
https://dof.gob.mx/index_111.phpryear=1934&month=12&day=13#gsc.tab=0

Ley de Crédito Agricola que reforma la de 24 de enero de 1934, Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico, Diario oficial de la Federacién, 20 de diciembre de 1935.
https://dof.gob.mx/index_111.phpryear=1935&month=12&day=20#gsc.tab=0

Decreto que adiciona el articulo 78 de la Ley Federal del Trabajo, Departamento del Trabajo,
Diario oficial de la Federacién, 20 de febrero de 1936.
https://dof.gob.mx/index_111.phpryear=1936&month=02&day=20#gsc.tab=0

Reglamento sobre Higiene Industrial, Departamento de Salubridad Publica, Diario Oficial de la
Nacién, 25 de junio de 19306.
https://dof.gob.mx/index_111.phpryear=1936&month=06&day=25#gsc.tab=0

Solicitud de dotacién de ejidos presentada por los vecinos de San Mateo Xalpa, D. F,
Departamento del Distrito Federal, Diario oficial de la Federacion, 10 de septiembre de

1936. https://dof.gob.mx/index_111.phpryear=1936&month=09&day=10#gsc.tab=0

Solicitud presentada por vecinos de San Juan Aquiahuac, Pue., para la creaciéon de un centro de
poblacién agricola, Departamento Agrario, Diario oficial de la Federacion, 8 de abril de
1937.
https://dof.gob.mx/index_111.phpryear=1937&month=04&day=08#gsc.tab=0

Acuerdo relativo a las atribuciones de los Departamentos del Trabajo y Salubridad Puablica, en
materia de higiene del trabajo, Departamento del Trabajo, Diario Oficial de la
Federacion, 15 de junio de 1937.
https://dof.gob.mx/index_111.php?year=1937&month=06&day=15#gsc.tab=0

Acuerdo que previene se reforme la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado, creando el
Departamento Auténomo de Asistencia Social Infantil, Secretarfa de Gobernacion,
Diario oficial de la Federacién, 26 de junio de 1937.
https://dof.gob.mx/index_111.phpryear=1937&month=06&day=26#gsc.tab=0

Decreto que reforma el Codigo Agrario, Departamento Agrario, Diario Oficial de la Federacion,
31 de agosto de 1937.
https://dof.gob.mx/index_111.phpryear=1937&month=08&day=31#gsc.tab=0
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Decreto que modifica la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado, creando la Secretarfa de
Asistencia Publica, Secretaria de Gobernacion, Diario oficial de la Federacion, 31 de
diciembre de 1937.
https://dof.gob.mx/index_111.phpryear=1937&month=12&day=31#gsc.tab=0

Decreto relativo a las atribuciones de la Secretaria de la Asistencia Publica en relacién con la
beneficencia privada, Secretarfa de la Asistencia Publica, Diario oficial de la Federacion,
11 de marzo de 1938.
https://dof.gob.mx/index_111.phpryear=1938&month=03&day=11#gsc.tab=0

Decreto tendiente a proteger y aumentar la produccién de maiz, trigo y frijol, Secretarfa de
Agricultura y Fomento, Diario Oficial de la Federacién, 31 de marzo de 1938.
https://dof.gob.mx/index_111.phpryear=1938&month=03&day=31#gsc.tab=0

Ley de Indulto a los reos del fuero militar y federal y a los del fuero comun del Distrito y
Territorios Federales, Secretarfa de Gobernacion, Diario oficial de 1a Federaciéon, 8 de
diciembre de 1938.
https://dof.gob.mx/index_111.phpryear=1938&month=12&day=08#gsc.tab=0

Ley de indulto, Secretarfa de Gobernacion, Diario oficial de la Federacién, 27 de enero de 1940.

https://dof.gob.mx/index_111.phpryear=1940&month=01&day=27#gsc.tab=0

Ley Organica de Educacion, Secretarfa de Educacion Puablica, Diario Oficial de la Nacién, 3 de
febrero de 1940.
https://dof.gob.mx/index_111.phpryear=1940&month=02&day=03#gsc.tab=0

Reglamento para la venta de billetes de loteria en el Distrito Federal, Departamento del Distrito
Federal, Diario oficial de 1la Federaciéon, 14 de junio de 1940.
https://dof.gob.mx/index_111.phpryear=1940&month=06&day=14#gsc.tab=0

Ley de indulto, Secretaria de Gobernacién, Diario oficial de la Federacion, 28 de noviembre de

1942. https://dof.gob.mx/index_111.php?year=1942&month=11&day=28#gsc.tab=0

Ley de Instituciones de Asistencia Privada para el Distrito y Territorios Federales, Secretarfa de
la Asistencia Publica, Diario oficial de la Federacién, 2 de enero de 1943.

https://dof.gob.mx/index_111.phpryear=1943&month=01&day=02#gsc.tab=0
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Ley del Seguro Social, Secretaria del Trabajo y Prevision Social, Diario oficial de la Federacion,
19 de enero de 1943.
https://dof.gob.mx/index_111.phpryear=1943&month=01&day=19#gsc.tab=0

Ley del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado, Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, Diario Oficial de la Federacion, 30 de diciembre de 1959.
https://dof.gob.mx/index_113.phpryear=1959&month=12&day=30#gsc.tab=0

Reglamento del Seguro Obligatorio de los Trabajadores, Temporales y Eventuales Urbanos,
Secretarfa del Trabajo y Prevision Social, Diario Oficial de la Federacion, 28 de junio de

1960. https://dof.gob.mx/index_113.phpryear=1960&month=06&day=28#gsc.tab=0

Acuerdo que ordena que a partir del dia primero de diciembre de 1960, el sistema federal de
enseflanza primaria quedara reestructurado en la forma que se especifica, Secretarfa de
Educaciéon Publica, Diatio Oficial de la Federacién, 26 de octubre de 1960.
https://dof.gob.mx/index_113.phpryear=1960&month=10&day=26#gsc.tab=0

Decreto que crea un organismo publico descentralizado que se denominara Instituto Nacional
de Proteccién a la Infancia, Secretarfa de Salubridad y Asistencia, Diario Oficial de la
Federacién, 1 de febrero de 1961.
https://dof.gob.mx/index_113.phpryear=1961&month=02&day=01#gsc.tab=0

Acuerdo a todas las Secretarfas y Departamentos de Estado para que elaboren sus planes de
accion persiguiendo los objetivos que se seflalan y sumen sus esfuerzos para la
proyeccién y ejecucion de programas coordinados, tendientes al desarrollo econémico y
social del paifs, Secretarfa de Gobernacién, Diario oficial de la Federacion, 2 de agosto
de 1961.
https://dof.gob.mx/index_113.phpryear=1961&month=08&day=02#gsc.tab=0

Decreto por el que se reforma el parrafo segundo de la fraccion IV del inciso B del articulo 123
de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Secretaria de Gobernacion,
Diario  Oficial de la  Federacion, 27 de noviembre de  1961.
https://dof.gob.mx/index_113.phpryear=1961&month=11&day=27#gsc.tab=0
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Decreto que reforma el Articulo 123 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, Secretaria de Gobernacién, Diario Oficial de la Federacion, 21 de noviembre
de 1962.
https://dof.gob.mx/index_113.phpryear=1962&month=11&day=21#gsc.tab=0

Decreto que dispone el establecimiento de centros de proteccion social, albergues infantiles, para
ancianos, hospitales, centros de enseflanza y de capacitacion para personas desvalidas,
asi como edificios, vias publicas, parques y jardines y demas obras relacionadas con este
objeto, Departamento del Distrito Federal, Diario Oficial de la Federacion, 2 de abril de

1964. https://dof.gob.mx/index_113.php?year=1964&month=04&day=02#gsc.tab=0

Decreto que autoriza la creaciéon del Banco Nacional Agropecuario, Secretarfa de Hacienda y
Crédito Publico, Diario Oficial de la Federacién, 8 de marzo de 1965.
https://dof.gob.mx/index_113.phpryear=1965&month=03&day=08#gsc.tab=0

Decreto por el que se crea el organismo publico descentralizado Compafifa Nacional de
Subsistencias Populares, que sustituira en sus funciones a la sociedad mercantil del
Estado llamada Compafifa Nacional de Subsistencias Populares, S. A, Secretaria de
Industria y Comercio, Diario Oficial de la Federacion, 1 de abril de 1965.
https://dof.gob.mx/index_113.phpryear=1965&month=04&day=01#gsc.tab=0

Acuerdo que declara prohibido ejercer el comercio en las vias publicas, Departamento del
Distrito  Federal, Diario Oficial de la Federacion, 11 de octubre de 1967.
https://dof.gob.mx/index_113.phpryear=1967&month=10&day=11#gsc.tab=0

Decreto que crea un organismo publico descentralizado denominado Institucién Mexicana de
Asistencia a la Niflez, que tendra personalidad juridica y patrimonio propios, con
domicilio en esta ciudad, Secretarfa de Salubridad y Asistencia, Diario Oficial de la
Federacién, 19 de agosto de 1968.
https://dof.gob.mx/index_113.phpryear=1968&month=08&day=19#gsc.tab=0

Reglamento de Faltas de Policia en el Distrito Federal, Departamento del Distrito Federal, Diario
Oficial de la Federacién, 11 de julio de 1970.
https://dof.gob.mx/index_113.phpryear=1970&month=07&day=11#gsc.tab=0

405


https://dof.gob.mx/index_113.php?year=1962&month=11&day=21#gsc.tab=0
https://dof.gob.mx/index_113.php?year=1964&month=04&day=02#gsc.tab=0
https://dof.gob.mx/index_113.php?year=1965&month=03&day=08#gsc.tab=0
https://dof.gob.mx/index_113.php?year=1965&month=04&day=01#gsc.tab=0
https://dof.gob.mx/index_113.php?year=1967&month=10&day=11#gsc.tab=0
https://dof.gob.mx/index_113.php?year=1968&month=08&day=19#gsc.tab=0
https://dof.gob.mx/index_113.php?year=1970&month=07&day=11#gsc.tab=0

Ley que crea el Instituto Nacional para el Desarrollo de la Comunidad Rural y de la Vivienda
Popular, Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, Diario Oficial de la Federacion, 20
de febrero de 1971.
https://dof.gob.mx/index_113.phpryear=1971&month=02&day=20#gsc.tab=0

Acuerdo para el establecimiento de unidades de programacion en cada una de las Secretarfas y
Departamentos de Estado, Organismos Descentralizados y Empresas de Participacion
Estatal, Secretaria de la Presidencia, Diario oficial de la Federacion, 11 de marzo de 1971.

https://dof.gob.mx/index_113.phpryear=1971&month=03&day=11#gsc.tab=0

Acuerdo por el que se modifica la estructura organica administrativa de la Secretaria de
Educacién Publica, Secretaria de Educacién Publica, Diario Oficial de la Federacion, 16
de abril de 1971.
https://dof.gob.mx/index_113.phpryear=1971&month=04&day=16#gsc.tab=0

Reforma a la fraccion XII del Apartado A del Articulo 123 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, que la Comisiéon Permanente del H. Congreso de la Union
declara que ha sido aprobada, Secretarfa del Trabajo y Prevision Social, Diario Oficial de
la Federacién, 14 de febrero de 1972.
https://dof.gob.mx/index_113.phpryear=1972&month=02&day=14#gsc.tab=0

Ley del Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores, Secretaria del Trabajo
y Prevision Social, Diario Oficial de la Federacién, 24 de abril de 1972
https://dof.gob.mx/index_113.phpryear=1972&month=04&day=24#gsc.tab=0

Codigo Sanitario de los Estados Unidos Mexicanos, Secretarfa de Salubridad y Asistencia, Diario
Oficial de la Federacioén, 13 de marzo de 1973.
https://dof.gob.mx/index_113.phpryear=1973&month=03&day=13#gsc.tab=0

Acuerdo por el que se crean tiendas para venta de articulos de primera necesidad, de consumo
general, vestuario, escolares y otros indispensables para el hogar, a precios de mayoreo,
en beneficio de los miembros de las fuerzas armadas, Secretaria de la Defensa Nacional,
Diario  Oficial de la  Federacion, 17 de  septiembre de  1973.
https://dof.gob.mx/index_113.phpryear=1973&month=09&day=17#gsc.tab=0
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Ley Federal de Educacion., Secretaria de Educacion Publica, Diario oficial de la Federacion, 29
de noviembre de 1973.
https://dof.gob.mx/index_113.phpryear=1973&month=11&day=29#gsc.tab=0

Ley General de Poblacién, Secretaria de Gobernacion, Diario Oficial de la Federacion, 7 de
enero de 1974.
https://dof.gob.mx/index_113.phpryear=1974&month=01&day=07#gsc.tab=0

Decreto por el que se reforman los Articulos 90, 97, 103, 110, 132 y adicién del Articulo 103 Bis
de la Ley Federal del Trabajo, Secretaria del Trabajo y Prevision Social, Diario Oficial de
la Federacién, 9 de enero de 1974,
https://dof.gob.mx/index_113.phpryear=1974&month=01&day=09#gsc.tab=0

Decreto por el que se reestructura la organizacion del Instituto Nacional de Protecciéon a la
Infancia, ampliando sus objetivos y atribuciones, Secretaria de Salubridad y Asistencia,
Diario Oficial de la  Federacién, 30 de octubre de 1974,
https://dof.gob.mx/index_113.phpryear=1974&month=10&day=30#gsc.tab=0

Decreto por el que se incorpora al régimen obligatorio del Seguro Social, a los vendedores
ambulantes de billetes de la Loterfa Nacional para la Asistencia Puablica, Secretaria del
Trabajo y Prevision Social, Diario Oficial de la Federacion, 11 de diciembre de 1974.
https://dof.gob.mx/index_113.phpryear=1974&month=12&day=11#gsc.tab=0

Decreto de Reformas y Adiciones a diversos articulos de la Ley General de Poblacion. Ley de
Nacionalidad y Naturalizacion. Ley Federal del Trabajo, Ley Federal de los Trabajadores
al Servicio del Estado, Cédigo Civil para el Distrito Federal en Materia Comun y para
toda la Republica en Materia Federal, Cédigo de Procedimientos Civiles para el Distrito
Federal y Cédigo de Comercio, Secretaria de Gobernacion, Diario Oficial de la
Federacién, 31 de diciembre de 1974.
https://dof.gob.mx/index_113.phpryear=1974&month=12&day=31#gsc.tab=0

Decreto por el que se reforman diversos articulos del Decreto de 24 de octubre de 1974, por el
que se restructura el Instituto Nacional de Proteccién a la Infancia, Secretarfa de
Salubridad y Asistencia, Diario Oficial de la Federaciéon, 2 de enero de 1976.
https://dof.gob.mx/index_113.phpryear=1976&month=01&day=02#gsc.tab=0
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Reglamento de Prevencion de Invalidez y Rehabilitacién de Invalido, Secretaria de Salubridad y
Asistencia, Diario Oficial de la Federacion, 6 de febrero de 1976.
https://dof.gob.mx/index_113.phpryear=1976&month=02&day=06#gsc.tab=0

Ley General de Crédito Rural, Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, Diario Oficial de la
Federacién, 5 de abril de 1976.
https://dof.gob.mx/index_113.phpryear=1976&month=04&day=05#gsc.tab=0

Decreto por el que se aprueba el Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988, Secretaria de
Programacién y Presupuesto, Diario oficial de la Federacién, 31 de mayo de 1976.

https://dof.gob.mx/index_113.phpryear=1976&month=12&day=29#gsc.tab=0

Ley del Instituto de Seguridad Social para las Fuerzas Armadas Mexicanas, Secretaria de la
Defensa Nacional, Diario Oficial de la Federaciéon, 29 de junio de 1976.
https://dof.gob.mx/index_113.phpryear=1976&month=06&day=29#gsc.tab=0

Ley Organica de la Administracion Publica Federal, Secretaria de Gobernacion, Diario oficial de
la Federacion, 29 de diciembre de 1976.
https://dof.gob.mx/index 113.phpryear=1976&month=12&day=29#gsc.tab=0

Acuerdo por el que el Ejecutivo Federal contara con la Unidad de Coordinacion General del
Plan Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos Marginados, Secretaria de Gobernacion,
Diario Oficial de la Federacién, 21 de enero de 1977.
https://dof.gob.mx/index_113.phpryear=1977&month=01&day=21#gsc.tab=0

Decteto por el que se reforma a la fraccion XXXI, el Apartado "A" del Articulo 123 de la
Constituciéon Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Secretarfa del Trabajo y
Prevision Social, Diatio Oficial de la Federacién, 9 de enero de 1978.

https://dof.gob.mx/index_113.phpryear=1978&month=01&day=09#gsc.tab=0

Acuerdo por el que se crea el Consejo Nacional de Educacion a Grupos Marginados, Secretaria
de Educacion Publica, Diario Oficial de la Federacién, 30 de marzo de 1978.
https://dof.gob.mx/index_113.phpryear=1978&month=03&day=30#gsc.tab=0
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Decreto por el que se aprueba el Programa Nacional de Vivienda, conforme al cual el Gobierno
Federal establece el marco general de accion en materia de vivienda, asi como, las bases
de coordinacién con los Gobiernos Estatales y Municipales y con los sectores social y
privado, Secretarfa de Asentamientos Humanos y Obras Publicas, Diario Oficial de la
Federacién, 7 de diciembre de 1979.
https://dof.gob.mx/index_113.phpryear=1979&month=12&day=07#gsc.tab=0

Ley del Seguro Agropecuario y de Vida Campesino, Secretaria de Hacienda y Crédito Publico,
Diario  Oficial de la  Federacion, 29 de  diciembre de  1980.
https://dof.gob.mx/index_113.phpryear=1980&month=12&day=29#gsc.tab=0

Acuerdo por el que se autoriza la creacion del fideicomiso Fondo de Habitaciones Populares,
Secretarfa de Programacion y Presupuesto, Diario Oficial de la Federacion, 2 de abril de

1981. https://dof.gob.mx/index_113.phpryear=1981&month=04&day=02#gsc.tab=0

Decreto por el que se crea el Instituto Nacional para la Educacion de los Adultos, Secretaria de
Educaciéon Publica, Diario Oficial de la Federaciéon, 31 de agosto de 1981.
https://dof.gob.mx/index_113.phpryear=1981&month=08&day=31#gsc.tab=0

Decreto que establece el control generalizado de cambios, Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico, Diario Oficial de la Federaciéon, 1 de septiembre de 1982
https://dof.gob.mx/index_113.phpryear=1982&month=09&day=01#gsc.tab=0

Decreto que establece la nacionalizaciéon de la Banca Privada, Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico, Diario Oficial de la Federaciéon, 1 de septiembre de 1982.
https://dof.gob.mx/index_113.phpryear=1982&month=09&day=01#gsc.tab=0
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