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Para obtener victorlas, lucha por aigo justo, piensa en vencer y no
temas a los demds,

S1 lHegas a experimentar el miedo, plensa que la quietud de la
conclencia quita el horror a los peligros y mejora el desprecio por la
muerte,

Si quieres ser poderoso, sé el duefo de ti mismo [SOLAMENTE/,

Si crees tener experiencias, plensa que son como un farol en la
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Ser modesto puede favorecerte, porque son confadas las almas fan
grandes que comprenden el valor de ser tan pegquefas

Si algiin dia llegas a sentirie superlor, ese dia levania los ojos y verds
que no eres el punto mds alto.

St en algiin momento llegas a lamentar los errores de la Juventud,
piensa que si de noche Noras al sol, las lagrimas te impedirdn ver las
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INTRODUCCION

En la actualidad Ia economia mexicana se encuentra regida por el modelo politico~
econdmico de libre mercado, ¢l esquems de crecimiento adoptado desde 1984
ocasiond mayor apertura hacia el exterior y 1a subsecuente cancelacion de estimulos
financieros & pequefios y medianos productores , agudizando la concentracién del
ingreso, Ia disminucion de las oportmidades de empleo, el crecimiento del
subempleo, la marginacién y 1a pobreza en gran paste de la poblacién. EI proceso de
modemizacion del pals iniciado en 1988 durante la gestién de Carlos Salinas de
Gortari ha traido consigo una seric de¢ transformaciones econdmicas, politicas y
sociales que modifican las relaciones de 1a sociedad civil con ¢l Gobierno Federal y
que obligan a enfrentar los problemas de la designaldad y la marginacién social con
nuevas estrategias, En este sentido, Ia administracién piblica constituye la parte més
dindmica del proceso modernizador, pues es el instrumento encargado de promover

¢l desarrollo integral del pais.

En estc contexto, es necesario converfir la politica de bienester social en un
instrumento cficaz para promover el desamollo integral y, al mismo tiempo,
’ fomentar fa participacién activa de ta poblacién, libre de intereses y manipulaciones
partidistas, a fin de no reducirla al simple acatamiento de la decisién de lderes
corporativos u oportunistas. Recientemente en México -como en Ia mayoria de los
paises latinoamericanos y del mundo- ha sido sometida a modificacion la politica de
bienestar social tradicional, redefiniéndose la relacién entre el aparato administrativo
y la sociedad. Su propbsito consiste en disminuir la desigualdad social, optimizando
los recursos econdmicos, fisicos y naturales disponibles, dentro de un marco gencral

de cooperacion y participacitn entre gobierno y sociedad civil,



La nocién de bienestar social sec encuentra vinculada no sélo con valores de justicia,
dignidad y libertad, sino también con los derechos y garantias sociales que marca la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos para asegurar la satisfaccion
de las necesidades basicas de la poblacién. De ahi que el crecimiento y 1a estabilidad
tienen poca importancia si no repercuten en ¢l mejoramiento colectivo, que por
naturaleza es una de las tareas que realiza el Estado a través de Ja administracién
publica, estableciendo los mecanismos necesarios para la sofucién de las demandas

colectivas y necesidades sociales.

El desarrollo de un pais requicre de la formutacion de politicas piblicas que no sean
reducidas &l 4dmbito administrativo o al cconémico, si no que redefinan sus
relaciones institucionales con la sociedad. Es decir, sobre todo deben ser politicas
s6lo asi, la administracién piblica puede ser clave para que la reforma del aparato
administrativo tenga éxito. Es necesario dar prioridad a la organizacitn y el disefio
de Jas politicas en materia de bienestar social; para ello, las instituciones piblicas

deben hacer mds énfasis en los problemas derivados de la desigualdad y la pobreza,

El bienestar social no puede estar al margen de la esirstcgia general del
reordenamiento econdémico, el control de! gasto publico y la inflacién ; asi como
tampoco lo puede estar de la participacion, la reforma politica y el respeto a fa
pluralidad. E! crecimiento de la economia debe estar en correlacién con el desarrollo
social, a través de la creacién de nuevos canales de expresién y participacitn
comunitaria. En México el proceso de Modemizacién establecido durante el actual
gobiemno respalda un modelo neo!iberai que se caracteriza por dar mayor
participaci6n a los grandes empresarios y al capital extranjero en la mayoria de las
actividades econdmicas, desatendiendo - en gran medida - los intereses y las

demandas de los pequeflos y medianos sectores econdmicos.



Si bicn es cierto que el gasto social s¢ ha venido incrementando como se sefialaen la
Cuenta Publica Federal, éste resulta insuficiente para combatir los rezagos sociales
en un pafs en donde existen 42 millones de personas aproximadamente ( de un total
de 90 millones ) que carecen de los minimos niveles de bienestar social, siendo que
la calidad de vida de los mexicanos atraviesa uno de sus peores momentos. Lo
econémico adquicre relevancia en cuanto atiende los obstdculos materiales que
impiden el desarrollo de un mayor avance social, pero en las actuales circunstancias,
las politicas asistenciales estdn estancadas por un modelo politico en el cual &l vigjo
trueque de asistencia social a cambio de lealtad y acatamiento politico hacia el
partido oficial sigue funcionando. No obstante lo anterior, ¢l Estado mexicano
intenta modificar la forma dc atender y satisfacer las demandas bésic;as de la
poblacion necesitada, Es por ello que la administracion procura un proceso de
modemizacién para atender y dar solucién a las demandas y necesidades basicas de

la poblacién desprotegida.

La necesidad de replantear las relaciones entre 1a sociedad y el gobierno fue
producto de los resultados sociales adversos adquiridos durante 1a crisis econémica
de los afios ochenta y Ia falla de capacidad de las instituciones gubemamentales
para satisfacer las demandas de 1a poblacién, El deterioro social fuc tan elevado que
la sociedad civil, a fines de la década mostrd publicamente su descontento e
inconformidad cuestionando la legitimidad del grupo gobernante y sus instituciones.
Ante dicha coyuntura surgi6 la necesidad de crear nuevas formas de organizacion
econémica, politica y social, a ﬁnbde propiciar la participacién activa de la sociedad

en el desarrollo integral de sus condiciones de vida.

En tal virtud, el Programa Nacional de Solidaridad surgié en 1989 en un momento

de coyuntura donde prevalecié una profunda crisis econdmica y enormes rezagos



sociales, cuyos efectos se reflejaron en el deterioro considerable de la imagen
presidencial y las instituciones de la Republica. Por lo anterior, el Programa de
manera considerable es resultado de una politica neopopulista de asistencia social y
ha sido utilizado como instrumento para recuperar la credibilidad y el consenso

social en el Ejecutivo, asf como en las instituciones piiblicas,

Con la modemizacién de la Administracién Pablica promovida por Carlos Salinas de
Gortari, dio inicio un periodo de transicién en el cual se otorga ( segin el V Informe
de Gobierno ) prioridad al gasto social. EI proposito de modernizar las instituciones
publicas radica en la necesidad de cstablecer mayores vinculos de comunicacion
entre gobierno y sociedad, ya que son ellas quienes constituyen el punto de enlace
entre ambas instancias. Esta nueva relacion es promovida por el Programa Nacional
de Solidaridad { PRONASOL), cuyo objetivo es elevar el nivel de vida de la
poblacién a través de 1a organizacién de la sociedad civil para satisfacer necesidades
bésicas como : nutricién, salud, educacién, vivienda, medio ambiente y acceso a los
servicios pablicos, mediante acciones concertadas entre los tres ordenes de gobiemo

y la sociedad.

Sin embargo, el Programa constituye sblo una parte de las politicas gubemamentales
encargadas de promover el desarrollo integral del pafs. Por lo tanto, considerarlo
como el principal instrumento del Gobiemno Federal para combatir la pobreza es
erréneo, pues al formar parte de la politica social tiene neccsariamente que
interrelacionarse con la politica econémica, exterior, comercial y el resto de las

politicas aplicadas en el pais.

Tomando en consideracién lo anterior, se pretende analizar el impaclo y

repercusiones que ha tenido el PRONASOL y su relacidn con la modemizacién de la



administracion piblica, puesto que es funcién de ésta - entre otras - planear, dirigir

e instrumentar s politica social del Estado Mexicano.

El presente trabajo tiene como propdsito describir de manera sistemética y analitica,
el funcionamiento y los efectos que ha traido consigo la instrumentacién de un
programa conio solidaridad en el marco de este proceso de modemizacién de la
administracion piblica. De esta forma, en el primer capitulo se pretende ofrecer, en
la medida de lo posible, una breve explicacién de lo que es el Estado, sus furiciones
e instrumentos, 2si como algunos puntos de vista acerca de su transformacién en el

proceso de modernizacién.

El segundo capitulo contiene una breve explicacion de los diferentes modelos de
desarrollo politico-econémicos por los que ha atravesado el pais, los cuales van
desde ia concepcion del Estado Benefactor con una fuerte participacion en la
cconomia y en todos los ambitos de la vida nacional ; hasta la nueva concepcion
neoliberal, fa cual basa sus principios en el libre mercado y la rectoria econdmica,
propiciando con ello una mayor participacién de los sectores privado y social en la

cconomia y el desarvollo regional del pais.

En el tercer capitulo se hace una breve descripeion de algunas generalidades de la
pobreza en México, ¢l concepto, algunos indicadores para medirla, los factores
internos y externos que la agudizan, asf como una diferenciacién entre pobreza y
marginacidn, pues cominmente se' tiende a considerarlas como lo mismo. Asimismo,

se sefiala cuales son los estados y municipios con mayores indices de marginalidad.

El capitulo cuatro describe algunos aspectos politicos de la pobreza y de como la

poblacién mayoritaria es, en muchas ocasiones utilizada para obtener el consenso y



1a legitimidad gubernamental, Lo anterior es de gran importancia para el gobierno ya
que segin el Consejo Nacional de Poblacién son los grupos marginados los que

representan el mayor porcentaje de poblacion en el pais.

En el dltimo capitulo se describe el funcionamiento del Programa Nacional de
Solidaridad, el contexto en el que surge y una evaluacion acerca de la distribucién
de los recursos destinados al Programa y los resultados de su aplicacién, Lo anterior
permite observar como los recursos de solidaridad no sélo han sido destinados a
entidades consideradas con mayor atraso social sino también a aquellos estados

donde 1a cposicién es fuerte o existen problemas de inestabilidad politica.

Por dltimo, se incluye cn este trabajo un apartado de conclusiones y
recomendaciones que explican y comprueban 1a hipotesis plantcada al inicio de esta
investigacion, en el sentido de que el Programa surge en un momento de coyunfura
donde prevalece una profunda crisis econdmica y fuertes rezagos sociales que
evidenciaron la incapacidad del Gobiemo Federal para dar cumplimiento a las
demandas y nccesidades de los minimos de bienestar de 1a poblacién mayoritasia.
Per lo anterior, se convierte en un instrumento legitimador cuya funcién consiste en
recuperar la credibilidad y el consenso social, en favor del actual gobiemo y del

sistema politico en su conjunto,



CAPITULO I




1.1 NOCIONES DE ESTADO
FUNCIONES

El Estado constituye la parte fundamental de esta investigacién, pues es el ente en ¢l
cual se desarrolla la actividad de la Administracién Piblica y de la sociedad.
Definirlo resulta un tanto dificil pues no es algo tangible; es més bien una
abstraccion que , puede tener tantas definiciones como clasificaciones e ideologias;
per ello se intentard, en lo posible, ofrecer una explicacién clara acerca de lo que es
y cdmo funciona, toda vez que existen diversas teorias al respecto. Empecemos por
las concepciones mds simples , para el derecho ¢s "...1a organizacién politica de un
pueblo que habita en un termitorio”. ® Andrés Serra Rojas complementa diciendo que
es ".. una sociedad humana asentada de manera permanente en el territorio
correspondiente, sujeta a un poder soberano, que crea, define y aplica un orden
juridico que estructura la sociedad estatal para obtener el bien publico temporal de

sus componentes"(

Las primeras ideas son heredadas de la antigua Grecia, en donde, lo que hoy se
denomina Estado se llamaba "Polis", identificada como ciudad-estado, como una
comunidad de los civdadanos vinculada al territorio, se integraba por la tierra y sus
habitantes, En Roma se le denominaba "civitas", pero el concepto més usual era el
de Repiblica o Res-piblica que significa cosa piblica. El civis romano cra el

ciudadano que en su conjunto constituia al pueblo.

Desde el punto de vista juridico es el ente de cardcter superior que representa la
voluntad de un pueblo y tiene un sustento legal, ya que pertenece a la esfera de la

() ARNALZ Amigo, Aurors. ESTRUCTURA DEL ESTADO. pp. 12,
(2) SERRA Rojas Andrds, DERECHO ADMINISTRATIVO, pp. 28.




norma, Comprende poblacién, territorio y gobiermo, elementos intimamente
vinculados entre si que hacen posible su existencia, mediante la conduccién de
relaciones sociales, el establecimiento y conservacién de un orden legal, es decir es

un 6rgano con poder soberano que preserva el orden legal.

Por el contrario, Carlos Marx lo considera un instrumento de dominacién para la
explotacién de una clase por otra, siendo - hoy en dia - la burguesia la clase
dominante poseedora del poder politico, quien lo utiliza en beneficio de sus infereses
. Asi, el “...gobierno del Estado modemo no es mis que una junta que administra los
negocios comunes de toda Ia clase burguesa."¢ Federico Engels, complementa esta
definicion diciendo que es un producto de la sociedad, al Ilegar a un grado
determinado de desarrollo en el cual se produce el enfrentamiento entre las clases,
debido a una contradiccion por diferentes intereses econémicos, haciendo necesario
el establecimiento de un poder que situado por encima de ella sirva para amortiguar
el choque y mantencr el orden. "Es por regla general , ¢l Estado de la clase mas
poderosa, de la clase econdmicamente dominante, que con ayuda de él se convierte
también en la clase politicamente dominante, adquiriendo con ello nuevos medios

para la represién y la explotacion de la clase oprimida”.(9

Max Weber considera oportuno definirlo no por sus fines si no por sus medios, es
decir; el 6rgano estatal es “...el monopolio legitimo de la fuerza publica"® Es una
entidad politica que posee en su interior el uso de la violencia. Para Weber, la
concepeion de Estado no pude existir sin la vielencia pues de ser asf, sélo existiria

caos total. "Es una comunidad humana que posee un territorio que reclama para elia

{3) MARX, Carlos. EL MANIFIESTO DEL PARTIDO COMUNISTA, pp. 32.
(4) ENGELS, Federico.

PP607.

{5) WEEBER, MAx ECONOMIA Y SOCIEDAD. pp. 4344,



el monopolio de la legitima violencia fisica"®» A diferencia de Marx que lo
considera como un instrumento de opresion ilegitimo por explotar una clase en
beneficio de otra; Weber lo define como un instrumento regulador y legitimo
encargado de vigilar el cumplimiento de normas sociales para mantener el orden. Es
legitimo por que parte precisamente de 1a aprobacién social, ya que es la sociedad la
que otorga su soberania al Estado, quien a su vez, establece las sanciones necesarias

para mantener el orden social, cuando éste es quebrantado.

Antonio Gramsci lo define como un Organo compuesto por gobemantes y
gobernados que se relacionan entre sf a través de un conjunto de instituciones que
buscan el consenso de los gobernados. Segin su punto de vista, no es una
asociacion que defienda exclusivamente los intereses de la clase dominante, ni un
instrumento de dominagién y ceercidn sino fundamentalmente, es un organismo que
busca el consenso social. Una de las funciones principales del Estado capitalista es
asegurar las condiciones de reproduccion y expansion del sistema , sin embargo,
dicha funcién no se realiza de manera arbitraria, si no a través de la voluntad
colectiva. Es por ello que lo define como “...todo cemplejo de actividades précticas y
tedricas con las cuales la clase dirigente no sélo justifica y mantiene su dominio,

sino también logra mantener el consenso de los gobernados”,

El consenso es la aprobacién de las diferentes clases y grupos sociales a las
acciones y proyectos del aparato gubernamental. Para lograrlo, presenta proyectos de
desarrollo econémico, politico, cultural y social. Crea y difunde una ideologia a
través de los organismos estatales que se encargan de la direccién intelectual y moral
de la socicdad como : iglesias, sindicatos, escuelas, partidos, medios de
(9 WEBER, Max. "La politica como vocacida®, EL POLITICO Y EL CIENTIFICOQ. pp. 8

(1) GRAMCS], Antoilo.
MORERNQ. pp.108




comunicacién, entre otros. Lo cual quiere decir, que la direccién no la ejerce la clase
de mayor poder econémico, pues de ser asi velaria exclusivamente por sus intereses .
Es més bien la clase hegeménica quien ejerce 1a direccidn del Estado, ya que retoma
las demandas tanto de la clase economicamente dominante como de las
subordinadas, elaborando con ellas un proyecto dec beneficio colectivo. Dicho
proyecto puede ser econémico, politico, intelectual, cultural y tiene como objetivo
principal lograr ¢! consenso social. Esta clase se constituye como el "... grupo social
dirigente y politicamente hegeménico del Estado, sin que coincida estructuralmente

con la clase econdmicamente dominante,"®

De esta forna aparece como la representante ideoldgica y politica de toda la
sociedad y es quien dicta la orientacion que debe seguir fa politica econdmica y
social del Estado, cuyo objetivo primordial consiste en evitar el conflicto entre las
clases, debicndo ante todo, mantener el equilibrio de las diferentes fuerzas de la
sociedad. Por ello se dice que "... su papel globa! es un papel politico, ya que su
funcién esencial consiste en la conservacién del orden politico en el conflicto

politico de clases. &

Nicos Poulantzas dice que es un drgano de cohesién de una formacién social, pues
trata mitigar el conflicto entre las clases y mantener el equilibrio dentro de la
sociedad. "No representa directamente los intereses econdmicos de las clases
dominantes, sino sus intereses politicos: es e} centro del poder politico de 1as clases
dominantes, al ser el factor de organizacién de su lucha politica”t® Trata de
superar los constantes desequilibrios que se presentan al enfrentarse los intereses del
(9 SALDIVAR, Américo.IDEOLOGIA Y POLITICA DEL ESTADO MEXICANO, (1970:1976). PP. 32,
{9) POULANTZAS, Nicos. EL PODER POLITICO Y LAS CLASES SOCIALES EN EL ESTADO

CAPITALISTA, pp. 56.
(10 Qp, Cit, pp. 241,




grupo fundamental y de los grupos subordinados, Su funcién es como factor de
cohesién, equilibrio y de orden social, le permite pasar como el tnico representante
del interés general de la voluntad para lograr ¢l consenso de los gobernados. Aunque
su finalidad es ascgurar la expansion del capitalismo, también debe, como érgano de
direccién, tomar en cuenta los intereses de la colectividad, aunque afecte en
ocasiones los intereses de la clase econdmicamente dominante. Para que sea
considerado legltimo y sea reconocido como el dnico representante del interés
general y de la voluntad popular, debe establecer compromisos reales con la
seciedad en general, los cuales habré de cumplir para obtener el consenso popular,
cjemplo de cllo pueden ser: las refonmas sociales y econdémicas como la reforma
agrarin, aumentos salariales o expropiaciones. Se puede decir que si bien el Estado
es ideoldgicamente un concepto, en realidad es un conjunto de fuerzas integrado por
corporaciones e instituciones piblicas o privadas que ejercen la direccibn en la

sociedad,
1.2 Caracteristicas Generales.-

De acuerdo con lo anterior se puede definir al Estado como un conjunto de
organismos con una direccién politica de clase. Su caracteristica fundamental es que
constituye un factor de cohesién, de orden y equilibrio en una formacién sociat
determinada. Es un conjunto de instituciones interrelacionadas entre si que pretende
ademﬁ de mantener el equilibrio y €l orden , lograr el consenso social. Segin
Antonio Gramsci, es el equilibrio entre 1a sociedad civil y 1a sociedad politica, 1a
primera se refiere a los organismos privados como la iglesia, los sindicatos, los
partidos, escuelas, medios de comunicacion, entre otros . Es ella quien ejerce la
hegemonia en ¢l resto de la sociedad y en la que actian principalmente los

intelectuales. De aqui que “... el estado tiene y pide consenso, pero también lo educa
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por medio de las asociaciones politicas sindicales, que son sin embargo organismos

privades, dejados 2 la iniciativa privada de Ja clase dirigente”, 01

Segin Gramsci, el concepto de sociedad civil comprende a la ideclogia que no es
otra cosa que una concepcién del mundo que se manifiesta en todos los dmbitos de
la vida colectiva. La clase dirigente se apropia de la ideologia y la cultura de la
socicdad, la transforma de acuerdo a los interescs de expansion del sistexﬁa
capitalista y la difunde a través de diversos medios , "... en la sociedad civil descansa
la responsabilidad de elaborar y difundir ideologins orgénicas de las clases
fundamentales, creando todo un sistema de valores y creencias que , de una u otra
forma, contribuyen a sostener la legitimidad del orden establecido y los intereses de

Ia clase dominante”.('»

La socicdad politica se encarga del ejercicio de la coercién y de la fuerza pablica
para mantener el orden establecido, segin los ordenamientos legales. Cuando la
clase dirigente pierde ¢l control sobre la sociedad civil, se apoya en la sociedad
politica para mantener su dominacién. Esta se encarga del control de los grupos
sociales que no se someten activamente a la direccion de [a clase fundamental, Estd
conformada por el derecho, ejército, policia, prisiones, etc. Asf, la sociedad civil
representa ¢l consenso y la sociedad politica, la fuerza a través de la coercidn.(?
Ambas deben estar estrechamente ligadas e igualmente desarrolladas, de tal manera

que el Estado pueda hacer uso altemativo de ellas para lograr su hegemonia,

Las caracteristicas anteriores permiten definir al Estado como un conglomerado de

instituciones que poseen una direccion de clase encargada de levar a cabo acciones

(1) GRAMSCI, Antonio OP. Cit. pp. 162.
(12} SALDIVAR Américo.OP. Cit. 47,
%) - Al respecto, Gramesi seilala que es hegemonla revestida de coercidn.



hegemdnicas para lograr el consenso social y con elio asegurar la expansitn del

sistema capitalista,
1.3 Compaonentes del Estado.-

La existencia del Estado es posible debido a una serie de elementos que lo integran
como son : 1a sociedad, territorio, un poder que se caracterize por ser supremo ante
Ia sociedad y un orden juridico creado y aplicado por el poder estatal. La mayoria

de los autores coinciden en sefialar que se integra por los siguientes elementos ;

Pueblo .- Andrés Serra Rojas scilala que es Ja comunidad establecida en un temitorio
determinado con ciertas caracteristicas que lo ftransforman gradualmente en
sociedad. Se establece en un ferritorio y posee los principios generales del derecho
piblico a través de los cuales organiza su vida, Se caracleriza por tener voluntad,
realizar asambleas y comicios, tener opinidn publica y velar por los intereses
comunes a todos, Se identifica como Ia parte mds dindmica dei Estado. Heller lo
estudia como fuerza politica, clase social, opinién piblica y legitimador de poder.
Se transforma en nacién cuando adquicre conciencia de si mismo y achia para
mantener la unidad entre los miembros de la comunidad. Antiguamente se le
denominaba “"civitas", y ahora Repiiblica o cuerpo politico al cual sus miembros
Haman Estado. Los asociados toman colectivamente el nombre de pueblo y en
particular se les denomina ciudadanos sujetos a un conjunto de normas establecidas.
Asi, los individuos constituyen Ia célula primaria del Estado, pues constituyen la

parte medular del mismo.

Territorio .- Es una condicién necesaria para la existencia dei aparato estatal,

comprende a porcidn geografica en Ia cual habita, es la demarcacitn conocida v
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respetada por el derecho plblico donde ejerce su dominacién sobre los individuos

ahi asentados.

Poder Piblico.- Es el ejercicio de la dominacidn de acuerdo con nonnas obligatorias
a los miembros de¢ una comunidad estatal. Su casacteristica fundamenta! es la
soberania. La estructura estatal para levar a cabo sus funciones necesita una
institucion que gobierne, una autoridad que imponga cierta conducta con objeto de
no caer en ¢l desorden y alcanzar el bien publico. La autoridad estd capacitada para
dar dérdenes, definir las actividades encaminadas al logro de los objetivos y
organizar los servicios pablicos, esto lo hace a través de la administracion pablica,
asl, el gobierno dirige y la administracién ejecuta. Sin embargo, la autoridad no se
limita a fa actividad politica, el gobiemo no solo dirige la actividad humana a fines
sociales, sino que se manifiesta por medio de la admini;r»tracién, quien se encarga de
satisfacer las necesidades sociales como instrumento intermedio entre el gobierno y
sociedad. "La actividad de la administracién se dirige hacia las cosas, el gobiemo en

cambio, sc dirige en forma directa hacia las personas,"(!%)
L.3.1.- Relacldn Estado- Sociedad.-

Para definir al Estado Bobbio parte de la sociedad civil, pucs. antes de llegar a &1
existen diversas formas de asociacidn que los individuos forman entre si para
satisfacer sus necesidades y diversos intereses, sobre los cuales el Estado regula sin
obstaculizar su desarrolio, esta es la teoria de fos grupos sociales, en donde algunos
grupos se vuelven Estado cuando estdn dotados de un aparato administrativo que
logra apropiarse del monopolio de la fuerza en un determinado territorio, mediante
¢l conjunto de instituciones politicas que se encargan de dar respucsta a las

(1) PORRUA Peréz, Francisco. TEORIA DEL ESTADO. pp. 260,




demandas de Ia sociedad las cuales son dadas bajo la forma de decisiones
colectivas obligatorias a toda la sociedad, e influyen en la transformacion del
ambiente social; segin la manera en que son dadas hacen nuevas demandas en un
proceso de cambio que puede ser gradual cuando existe correspondencia entre
demanda y respuesta ; o puede ser brusco cuando debido a una sobrecarga de las
demandas sobre las respuestas se interrumpe el flujo de retroalimentacién, esto lleva
a las instituciones politicas vigentes a no lograr el proceso de transformacion que
puede llegar a la fase final. Esta es una visién del Estado como sistema en el cual se

retroalimenta con la sociedad de tal manera que sin uno no puede existir la otra,

La sociedad civil es el Jugar en donde surgen y se desarrollan los conflictos que las
instituciones estatales deben resolver a través de la mediacién de los mismos, su
prevencion o represion segun sea ¢l caso. Los sujetos de estos conflictos son las
clases sociales, los movimientos, las asociaciones, las organizaciones de clase, los
grupos de interés con fines sociales y politicos. En ella se encuentran los grupos de
presién, partidos politicos y demds grupos sociales que la conforman como el
cuerpo politico de una nacién o un pueblo y que constituyen los lazos que los
vinculan unos con otros para dar origen al Estado, cuyo fin principal es el bien

comin de la sociedad.

A continuacion se¢ describirdn brevemente los elementos que conforman al Estado
Mexicano, a partir de los cuales podran observarse las diferentes formas de

asociacion de la sociedad y su relacién con el aparato estatal.



1.4 Componentes del Estade Mexicano.

El Estado no se encuentra por encima de la sociedad, més bien es la forma cohesiva
de la misma, es el ente en el cual se condensa el poder y donde se crean las alianzas.
A partir de tales supuestos el Estado Mexicano constituye un conjunto de
organismos con una direccién de clase para obtcner el consenso, mediante un
sistemna y un régimen. El primero, es la forma de dirigir para obtener el consenso, y
el segundo consiste en la forma de gobernar. El Sistema Politico Mexicano se
caracteriza por ser corporativo (4 y porque pretende incorporar a la mayoria de la
poblacion a instituciones oficiales, de tal manera que cualquier conflicto sea resuelto
por medio de ellas, éstas pueden ser: partidos politicos, sindicatos y organizaciones

popufares para mantener la unidad interna del grupo dirigente.

Un cjemplo claro es la creacion del Partido Revolucionario Institucional (PRI) ,
anteriormente llamado Partido Nacional Revolucionario (PNR), el cual surge debido
a las necesidades de cohesién del grupo gobermante y de consolidacién del Estado
pos revolucionario, producto del movimiento en el que participaron las grandes
masas de poblacion, su objetivo consistié en unificar las distintas fuerzas politicas
que actuaron durante el movimiento, logrando cen ello incorporar a los diferentes
sectores de la poblacion, caudillos, dirigentes del movimiento, organizaciones
obreras y campesinas, incluyendo sectores medios y algunos clementos de la

burguesia, (9

Al paso del tiempo, ¢l partido se convirtié en uno de los principales elementos de
dominacién del estado mexicano, al lograr unificar a !a llamada “familia

() COSSI0 Villegas, Danicl. EL SISTEMA POLITICO MEXICANG . pp. 22-50.
U3)[BID, pp. 22-50.




revolucionaria™® | e integrar y organizar a las masas entorno al proyecto de ese
grupo. A partir de entonces fue uno de los instrumentos més importantes con el coal
¢l Estado promovié la movilizacién , cohesién y control de los sectores populares,
canalizd las demandas de Jos mismos y aseguré el consenso, mediante una afianza
entre las diferentes fuerzas sociales que le permitié poner en practica un Proyecto
Nacional para constituirse en un importante instrumento de hegemonia. En este
sentido , Gloria Leff sefiala que "... serd de un instrumento del estado ideado por el
grupo gobernante, para cohesionarse politicamente, implementar su proyecto,
institucionalizar su relacién con las masas y mantener {a hegemonia del aparato
estatal."0” El objetivo de su creacidn consistié en fonmar un partido nacional que a
todos diera cabida, movilidad politica y con ello terminar con {as constantes

revueltas producidas durante et caudillismo,

Con lo cual, los gobemnantes se mantendrian no sélo por prestigio en el mancjo de
las armas, sino como grupo dirigente, encargado de la direccién intelectual, moral,
econémica y politica de la sociedad. Asi, en 1938 el PNR se transforma en Partido
de la Revolucidn Mexicana (PRM), el cual era reconocido como un partido de
trabajedores. Con la _transfonnacién. el sistema corporativo se consolidd; la
estructura del PRM se hizo més compleja, convirtiéndose de un partido de cuadros
en un partido de masas, ya que incluia a los tres sectores de Ia poblacién: campesino
(controlados a través de la CNC), obrero (a través de la CTM) y popular (CNOP).
En 1946 ¢l PRM se convirtié en el Partido Revelucionario [nstitucional, el cual
comprendia a las instituciones como representantes de la Revolucién. Todos estos
movimientos politicos constituyen la base corporativa del sistema para preservar su

hegemonia.

(1) BALDENBRUK, José. LA CONSTRUCCION DEL MEXICO MODERNQ
() LEFF, Gloria. * El partido de 1a Revolucién ; apsrato de hemonta del Estado mexicano®, en Jorge

Alonto. EL ESTADO MEXICANQ. pp. 202- 203,
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En este sentido, el populismo jugd un papel importante en {a obtencidn del consenso,
a través de la manipulacién ideoldgica. El régimen politico mexicano, asumié su
carcter presidencialista desde Ja Constitucién Politica de 1917, en la cual se
establecié Ia divisién de los tres poderes: Ejecutivo, Legishativo y Judicial 09 Esta
otorga poder y facultades extraordinarias al Ejecutivo Federal. La scparacidn entre
los tres poderes es solamente formal, ya que en realidad el legislativo y judicial se
encuentran subordinados a sus decisiones, Tanto el sistema como el régimen son los
instrumentos necesarios sobre los cuales se basa 1a estabitidad politica del Estado
Mexicano. Por ello, se puede decir que no es fa base de un partido quien traza las
lineas de politica y accioncs a seguir, su funcién consiste en aceptar las decisiones

de quien detente el poder.
1.4.1 Composicidn del Régimen Politico,

Segin la Constitucién de Ja Politica de fos Estados Unidos Mexicanos, el gobierno
es quien dirige a Ja sociedad , a través del establecimiento de normas de conducta
que permitan garantizar el bienestar, ¢l orden y la paz social, dste ¢s una forma
concreta de representar los intereses del Estado, se legitima a través de los derechos
constitutivos creados por los particulares o gobemados, Al generalizar y reconocer
los derechos, ademas de ser administrador de los bienes y servicios encaminados at
bienestar de la sociedad, da representacién politica a sus asociados para regular y
mantener el orden juridico, siendo ésta (iltima e} arte por medio del cuaf los hornbres
se asocian con objeto de obtener y conservar el consenso. Cada Estado tiene su
propia forma de gobernar, el nuestro tiene asentadas sus bases de organizacion en los
articulos 39, 40 y 41de la Constitucién . En ella se establece Ia divisidn de poderes
(18) COSSIO Villegas, Daniel, Op. Cit. pp. 22.50.
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del Gobierno Federal integrada por un Poder Legislativo, Ejecutivo y Judicial,

Legistativo.- De acuerdo al articulo 50 de la Constitucién, se encarga del estudio,
discusién y votacién de las iniciativas de ley que se le presenten. Se deposita en un
Congreso General que se divide en dos cmaras, una de Diputados compuesta por
300 diputados electos por mayoria relativa y 200 por representacién proporcional, se
cligen cada tres afios. La Cimara de senadores la componen dos miembros por cada
estado y por dos por el Distrito Federal elegidos en eleccién directa. La mitad dela
camara se renovaré cada tres afios. Esté facultado para : cambiar la residencia de los
poderes de la Federacion, admitir nuevos estados a la Unién Federa), otorgar licencia
al Presidente de la Republica, examinar, discutir y aprobar el Presupuesto de

Egresos de la Federaci6n, erigirse en colegio electoral, etc.

Ejecutivo.- De acuerdo con el articolo 80 de la Constitucién, "se deposita el
cjercicio del Supremo Poder Ejecutivo en un Presidente Constitucional, cuyo cargo
durara seis afios y entrard en ejercicio de sus funciones el primero de diciembre",
Destacan las siguientes facultades y obligaciones  articulo 89) :

- Promulgar y ejecutar las leyes que expida el Congreso de la Union,

- Nombrar y remover libremente a los funcionarios piblicos de su gabinete.

- Esta facultado para manejar las fuerzas armadas, la marina, la fuerza aérea y ¢l
ejéreito,

- Dirigir Ia politica exterior y celebrar tratados internacionales, sometiéndolas a la
aprobacién del senado.

- Convocar al Congreso a sesiones extraordinarias, cuando lo acuerde la Comisién

Permanente.

Judicial.- Se deposita en la Suprema Corte de Justicia de Ia Nacion y se encargard
13



de mantener el orden y la paz social, quien esté facultada, entre otras, para realizar la
averiguacion de algin hecho o hechos que constituyan la violacién del voto publico,
en los casos en que pudiera ponerse en duda la legalidad del proceso de eleccion de

alguno de los Poderes de Ia Unién.

En el Estade Mexicano existen tres instancias de gobiemo ; Federal, Estatal y
Municipal.

Federal.- La Constitucién sefiala que los Estados Unidos Mexicanos se forman por
una Republica Democrética, Representativa y Federal compuesta por estados libres y
soberanos pero unidos en una Federacion. ( articulo 40 constitucional )

Estatal- Lo constituyen los 31 estados de 1a repliblica. ( articulo 43 ) . En este
nivel los poderes de los estados se organizan conforme a su propia constitucion.
Municipal.- El articulo 115 de Ia Constitucién seilala que el municipio constituye la
base de la divisidn territorial, de organizacién politica y administrativa de los
estados. Cada municipio sera administrado por un Ayuntamiento de eleccién popular
directa y no habra ninguna autoridad intermedia entre éste y el Gobierno del Estado,

se encargard de proporcionar los servicios piblicos a la sociedad de cada estado,
1.5, Relacidén Estado-Sociedad.-

Segin Carlos Pereyra (), 1a Revolucion de 1910 establece una marcada relacién
entre ¢l Estado y la sociedad, producto del movimiento campesino producido en
aquella época, a partir de cnt(;nces toda transformacion politica ocasionaba
movilizaciones , modificando las relaciones sociales y de produccion en el campo.

Con el triunfo revolucionario hay pacificacion en el pais y con ello, Ia unificacién de

(9} PEREYRA, Carlos. "Estado y Sociedad” en MEXICQ HOY. Pablo Gonzalez Casanova. Op. Cit. pp.
289,
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las diferentes fuerzas, medianie un proyecio de desarrollo que contemplaba los
intereses de las diferentes clases . "Al cabo de la insurreccidn campesina y de la
guerra civil desatada para contener a las masas, comienza la lenta reconstruccién del
Estado Mexicano, eficaz a medida que el grupo victorioso adquiere lcgitimidad,
incorporando en el programa de gobiemo las demandas campesinas y populares
bésicas", 29 Este proye;cto permiti6 la legitimacién del grupo ganador y al mismo
tiempo la del Estado, que con !a Constitucién de 1917, adquiere amplias facultades

para actuar politica y socialmente.

Una de sus aportaciencs mas importantes fue el Presidencialismo con el cual s puso
fin a un largo periedo caudillista. Junto con esta transformacién en el régimen
politico de México, se contemplé la intensificacién de 1a Reforma Agraria, el
reconocimiento de los derechos de los trabajadores y la nacionalizacién de los
recursos naturales. A raiz de este apoyo, se produjo una elianza de las clases
populares, en donde "...éstas cedieron autonomia politica ¢ independencia ideoldgica
a cambio de concesiones que mejoraron su situacion econdmica y vigorizaron su

posicién dentro del sistema politico”.21)

El surgimiento del corporativismo sirvié de intermediario entre ¢l Estado y la
sociedad. ¢V, dando lugar a un partido nacional (PNR, PRM y PRI), creado por
Plutarco Elias Calles para dar estabilidad politica. Pereyra seiiala que el sistema
conformado por: sindicatos, obreros, federaciones campesinas , de profesionistas,
partidos, etc., son instituciones creadas para promover, organizar y encauzar la
participacién politica de la sociedad en favor del grupo dirigente. Gonzéilez Tiburcio

sefiala que "...la relacién corporativa Estado-movimiento obrero permitié lograr

29 OPp, Cit, pp. 289, :
(1) PEREYRA, Carlos, Op. Cit. pp. 201,
) Més adelante se profundizard al respecto.



derechos gremiales, que en algunos casos se convirtieron en derechos sociales para
todos. Sin embargo, con ¢l crecimiento de la industrializacion, las politicas de
bienestar social se fueron convirtiendo en privilegios."@ As , el Estado se¢ presenta
como ¢l inico ente capaz de promover la justicia social, mediante una alianza con ¢l
partido oficial. "En este contexto, la politica de bienestar social se le asigna un papel

compensatorio y negociador."@, subordinindose al sistema corporativo.
1.6. Papel de la Administraclén Piblica.-

El Estudio de la Administracién Publica tiene origenes muy remotos, ¢l aparato
encargado de los asuntos piblicos se remonta a las primeras formas de la
organizacion humane. En Egipto y Babilonia (afio 1200 a.C.), ya existian numerosos
grupos de escribas jerarquizados por los sacerdotes, se hablaba de impuestos y
estadisticas, En la época modema en Francia y Prusia nacieron los tedricos de la
administracién pablica denominados cameralistas, quienes definfan ya una estructura
burocratica formal. A fings del siglo XIX Woodrow Wilson en Estados Unidos y
Max Weber 9 en Alemania realizaron estudios sobre las estructuras de gobierno y
sobre el "Gran Sistema Social® @) que incluia a la administracién piiblica,
Posteriormente, se habld de la "administracién cientifica”, sus principales iniciadores

fueron Taylor y Fayol cuyo concepto se orientaba basicamente a lo empresarial.

(2) GONZALEZ Tiburcio, Enrique. REFORMA DEL ESTADO Y POLITICA SOCIAL . pp. 22.

@0p. Cit. pp. 22.

4) Weber hablaba de la burocracia como una necesidad abscluta de la sociedad basada en ta dominacidn
legal. Las burocractas se organizan fundamentalmente en asociaciones giandes y complejas que disponen de
un equipo Humeroso y jerérquicamente articulado, cuyos mejores ejemplos son el Estado y la empresa
capitalista, La burocracia tiene un papel importante en las asociaciones de dominacién legal, debido
fundamentalmente al aspecto racional y eficaz de sus actividades. Se basa en seis principios de accidn :
especializacion, jerarquizacion, formalizacion, personal operativo, impersonalidad y carrera profesional.
Veren GUERRERO, Omar. LA TEQRIA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA . pp. 227.

2% WILSON, Woodrow. "El Estudio de 'a Administracidn®, cn REVISTA DE ADMINISTRACION
BUBLICA. INAP, pp. 278.



El principal instrumento de! Poder Ejecutivo, a través del cual el Estado realiza sus
fines, es la administracion piiblica como el conjunto de instituciones y acciones con
que satisface las necesidades colectivas. "Esto es tal, por que la accidn repetida se
llama actividad y esta actividad del estado, tiene lugar mediante los 6rganos estatales
y conslituye por tanto, la vida propiamente del exterior del Estado, es lo que
llamamos propiamente administracién del Estado o administracién piblica.” ¢% Es la
ejecucion y observancia de las politicas gubernamentales, la relacion del poder
publico con la sociedad, al ejecutar las leyes y cuidar los intereses comunes. De
aqui que se diga "la administracion publica es el Estado en actividad” @7, pues se
encarga de establecer y llevar & cabo [as politicas econdmicas que permitan

satisfacer las necesidades sociales y brinden una mejor distribucién de los recursos.

Sin embargo, no sélo esta obligada a cumplir con fos principios constitucionales
impuestos por el gobierno, puesto que también funge como representante de jos
intereses de los diferentes prupos. Es por ello que también se le considera como
"...instrumento del poder politico".® No se niega "...la influencia de las clases
sociales en la administracion plblica, particularmente de las clases dominantes” (%)
Dcbe ser la intermediaria entre éste (poder politico) y la sociedad, para lo cual
establecen relaciones reciprocas entre ambas, afin de conseguir la legitimidad

necesaria para ejecutar las decisiones politicas sin conflicto,

En conclusién se puede decir que ¢l Estado para realizar sus fines debe crear las

condiciones que le permitan “la ejecucién de su voluntad".® Asimismo, requiere

(2) GUERRERQ, Omar. EL ESTADO Y LA ADMINISTRACION PUBLICA EN MEXICQ. pp. 42.

(2 Op, Cit. pp. 42.

(28) Por Poder Politico debemos entender el conjunto de los drganos Ejecutivo ( Presidente y estructura
gubemamental) y Legislativo ( cAmaras de diputados y senadotes). Tomada de ; SALDIVAR, Américo, Op,
Cit. pp. 32.

{1 PARDQ, Ma. de! Cannen. LA MODERNIZACION ADMINISTRATIVA EN MEXICQ . pp. 23-24.
(1) GUERRERO, Ormar, Op, Cit. pp. 4.



_ ejercer un control sobre el medio en el que actita, es decir de la sociedad civil, y esa
través de la administracidn como lo logra. Para entender la importancia que tiene la
relacién Estado-Administracién, es necesario tomar en cuenta la organizacion del

proceso productivo y el papel que tiene 1a Administracién Piiblica dentro del Estado,
1.6.1 Composicidn de la Administracién Pablica.-

Como principal instrumento del Ejecutivo, se encarga de establecer y llevar a cabo
las politicas econodmicas adecuadas que le permitan satisfacer las necesidades
sociales y la mejor distribucién de los recursos, comprende todas las actividades
encomendadas al Estado con el fin de dar satisfaccitn a las necesidades colectivas
catalogadas como publicas, Realiza acciones de interés general sin propdsito de
lucro, se constituye por diversos érganos del Poder Ejecutivo Federal, cuya finalidad
es realizar tarcas sociales permancntes que satisfagan las necesidades de una

socicdad. Se divide en Central y Paraestatal.( articuto 90 constitucional )

Administraclén Piblica Central.-La Ley Orginica de ia Administracién Publica
Federal establece que estard compuesta por secretarias de Estado y Departamentos
Administrativos. Cabe destacar la creacion de la Secretaria de Desarrollo Social, que
sustityd a la de Desarrollo Urbano y Ecologia, retomando gran parte de sus
funciones, surge de ia fusién de algunos 6rganos de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Piblico y de Programacién y Presupuesto. Las dependencias que forman
parte de la administracidn ptiblica centralizada se caracterizan por :

- Depender directamente del Ejecutivo,

- No tiene personalidad juridica propia.

« No poseen recursos propios, le son asignados.

- Tienen un mismo nivel jerdrquico.



- Sus titulares son nombrados por el titular del Ejecutivo,

Administracion Piblica Paraestaral. De acuerdo con la Ley Orgénica de la
Administracién Pablica Federal se compone de: Empresas de Participacion Estatal,
Instituciones Nacionales de Crédito, Organizaciones Auxiliares de Crédito, e

Instituciones Nacionales de Seguros y Fianzas, y los Fideicomisos.

Gabinetes Especializados.- En ¢} Acuerdo por el que se crea la Oficina de
Coordinacién de la Presidencia de la Republica en 1988 se definen como instancias
presidenciales de coordinacién que definen y evallian la pelitica del Gobierno
Federal, en materia que concurra a una o varias dependencias y son presididos por el
titular del Ejecutivo, quien designard al titular de la Oficina de Coordinacidn de la
Presidencia de 1a Repiblica, cuya funcién serd llevar el seguimiento de los acuerdos
que se tormen en el seno de los gabinetes, elevando a ln consideracién del Presidente
la situacion que guarde el cumplimiento de los mismos. Cada gabinete contard con
un Secretario Técnico quien dependerd funcionalmente de la coordinacién. Son

cinco los gabinetes especializados integrados por los titulares de las dependencias.

Econdmico.- Comprende a las siguientes secretarias : De Hacienda y Crédito
Pablico, Gobernacién, Energla, Minas e Indusiria Paraestatal, Comercio y Fomento
Industrial, Agricultura y Recursos Hidrailicos, Comunicaciones y Transportes,
Trabajo y Previsién Social, el Departamento del Distrito Federal y PEMEX.,
Agropecaario.- Sccretaria de Hacienda y Crédito Publico, Comercio y Fomento
Industrial, Agricultura y Recursos Hidratlicos, Reforma Agraria, CONASUPO Y
BANRURAL.

Bienestar Social.- Comprende : Secretaria de Comercio y Fomento Industrial,
Agricultura y Recursos Hidrallicos, Desarrollo Social, Educacién Piblica, Salud,
hacienda y Crédito Piblico, asi como el IMSS, ISSSTE y DIF.



Politica Exterior.- Secretaria de Relaciones Exteriores, Comercio y Fomento
Industrial, Energla, Minas e Industria Paraestatal, Hacienda y Crédito Piblico y 12
Procuraduria General de la Repiiblica.

Seguridad Nacional.- Gobernaci6n, Relaciones Exteriores, de la Defensa Nacional,

de Marina y la Procuraduria General de la Repiblica.

En sintesis, la Administracién Pablica se encarga de la ejecucion y observancia de la
politica gubernamental, establecida por las autoridades competentes, y por tanto a
ella conciernen lo problemas, poderes, organizacién y técnicas que Heva implicita la
aplicacion de las leyes y politicas formuladas por las dependencias gubernamentales
encargadas de ello. Puede ser Federal, Estatal y Municipal. Asimismo, abarca
funciones de cortes y tribunales, en su papel de administradores de la justicia, Se
refierc a la administracitn de personal, de presupuesto, de materiales y financiera.
Concentra en su estudio en aspectos de organizacién, procedimientos y métodos

comunes a la mayoria de las oficinas administrativas.

1.7« La Modernizacidn de la Administracidn Piblica.-

En la actualidad el mundo entero vive innumerables transformaciones, América
Latina s¢ enfrenta ante la gran problemdtica de superar la crisis econémica por la
que atraviesa y mejorar el nivel de vida de la poblacion. La globalizacidn de la
economia tiene que integrarse al proceso econdmico garantizando el bienestar y el
desarrollo. En este contexto, se presenta una redefinicién entre ¢l aparato estatal y
la sociedad que se conoce como Modemizacion del Estado y que representa fa
principal preocupacion de todos los paises latinoamericanos. Comprende el
redimensionamiento cuantitativo del aparato administrativo, asi como una

redefinicion de sus funciones y de su relacidn con la sociedad. Surge debido al
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agotamiento de medelos politicos y econdmicos que han perdido Ia capacidad de
satisfacer  por sf mismos los cambios que se manifiestan en el contexto
intemacional. E! Estado moderno, concebido y organizado para mediar entre lo
piblico y lo particular, entre lo comin y lo individual, entre ia sociedad y el
mercado, ya no cumple mas su funcidn histérica, por eso debe ser reducido en su

estructura y poder."@n

La concepcitn neoliberal califica al Estado Benefactor como el causante de las fallas
econémicas, también afirma que su creciente burocracia se volvié clase en el poder.
Ricardo Uvalle seiiala en su articulo "Nueva racionalidad del Estado Mexicano" que
debido a las transformaciones sociales tiende a reformarse tanto en los paises
desarrollados como subdesarrollados, esta reordenacidn incluye su organizacion, las
actividades que realiza y su relacion con la sociedad. Su actividad basada en la
administracién plblica se depura debido a la incapacidad financiera del mismo.
Termina a causa del déficit creciente para financiar su gasto piblico; de la inflacién
con recesion; desplazamiento de ia iniciativa individual en los procesos def mercado

y de la expansién administrativa innecesaria.

El Estado no debc participar en !a economia pues la formacion y distribucién de
capital es tarca principal del sector privado quien como promotor del proceso
econdmico, ha de participar directamente en la produccién. "Este proceso se inicia a
finales de los affos setenta en Gran Bretafiay E.U y se generaliza en los ochenta, ha
recibido diversas denominaciones que reflejan su intensidad y al mismo tiempo
cierta vaguedad conceptual"®d Se habla de privatizacion, desregulacion,

@an TREIN. kalm 'EI Estsdo ylo anado en Amiérica Latina". en MEMORIA DEL i SEMINARIO

AQMINISIEACIMICA. pp. 53.
(32) ALMADA, Carlos, "Redimensionanmiento y Modemizacién de 1a Administracion Piblica®, en
.p 1T
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desburocratizacién, redimensionamiento, retraccion del Estado, entre otras. Entre
1as principales causas que originan su surgimiento estdn las siguientes;

- La expansién del gasto publico, sc produce una crisis del llamado "Estado de
Bienestar".

- Creacion excesiva de instituciones publicas y de normas juridicas que ocasionan un
exceso de burocracia,

- La globalizacién de 1a economia internacional.

El Estado mexicano pretende modemnizar las relaciones econdmicas, politicas y
socialcs acordes con los cambios del mundo, mejorar la democracia y proporcionar
mayores espacios de participacién a ia sociedad civil. Ahora con la nueva visién de
una ¢conomia abierta se requiere instrumentar estrategias que logren coordinar las
complejas variables de crecimiento y competitividad, con una politica social que
ticnda a combatir la pobreza y la desigualdad. Es una estrategia globa! de desarrollo
que establece una nueva relacion entre la sociedad y el aparato gubernamental y la
concertacidn sobre aspectos basicos de la economia. Su finalidad es propiciar la
integrucion de las cconomias demtro un mundo cambiante, caracterizado por una
creciente interdependencia, evolucién tecnol6gica, un mercado globalizado. Es un
fenémeno que se presents ante la 'globalizacién de la cconomia mundial, los avances
tecnoldgicos, 1a demanda creciente de justicia social y democracia, surge de la
necesidad de plantearse a fondo las responsabilidades y funciones del Estado. Se
presenta a causa de los grandes desequilibrios sociales que acarrea 1a pobreza. Desde
los afios ochenta més de la mitad de ia poblacion de América Latina se encuentra en

estas condiciones, convirtiéndose en la principal causa de muerte.

E! modelo propuesto pretende lograr un gobiemo eficaz y eficienteenla
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satisfaccién de las demandas y necesidades sociales, con cambios profundos y un
replanteamiento de sus funciones y de sus relaciones con la sociedad, ya que existen
grandes fallas en su capacidad administrativa y las demas responsabilidades que le
han sido encomendadas, "La nccesidad de fortalecerlo surge debido a que su
desarrollo historico ha expandido sus funciones y atribuciones sobre todo en
periodos de crisis, por lo que se requiere controlar los desequilibrios provocados por
la crisis. El aparato piblico actual se caracteriza entre otros aspectos por una
pronunciada desarticulacién, alta rigidez, hipercentralizacién, orientacién a la rutina,
deficiencias significativas en los procesos de elaboracidn, ejecucion y evaluacion de
politicas piiblicas, desconexi6n con el ciudadano y problemas de “colas” .89 Por lo
tanto, a modemizacién deberd promover la integracién de la economia nacional
dentro de un mundo cambiante, caracterizado por una creciente interdependencia,
una revolucibn tecnologica, un mercado globalizado y asignacion eficiente de los
recursos en un contexto de equidad social. Ahora, el proceso de liberalizacion
economica o triunfo de las fuerzas del mercado y la tendencia de regimenes
anteriormente autoritarios hacia la democracia pluralista trajo como consecuencia
cambios en los servicios puablicos y por consiguiente una disminucion de la
participacién del sector piblico en la economia, ahora los medios de produccién no

estan exclusivamente en las manos del gobiemo.
1.7.1.- El papel y el Tamafo de! Estado.-

E! tema de actualidad es el tamaiio del Estado, no sélo en México sino en todo el
mundo, las transformaciones que estin ocumiendo en ¢l capitalismo internacional

ejercen cada vez mds influencia en sus dimensiones, es €1 quien ahora estd

(3% KLIKSBERG, Bemardo. COMO TRANSFORMAR AL ESTADC 7. Mis all4 de los mitos y los
dogmas. pp. 1.
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determinando su modemizacidn. Como se sabe, el Estado es la institucién donde la
sociedad sc organiza para mitigar el conflicto, de tal forma que lo que acontezca a
la seciedad o al Estado afectara a ambos, en este caso [a crisis estructural que vive el
mundo modemo y que provoca un reacomodo en sus relaciones representa el fin del

Estado de Bienestar.

La respuesta & este proceso ha sido que para muchos gobernantes y simpatizantes : la
economia denotninada neoliberal que da origen a la privatizacién excesiva, al
considerarlo como la causante de las fallas econdmicas, Su tamafio es un fendmeno
que puede ser visualizado de manera universal pues corresponde a cierta fase del
desarrollo capitalista y a una tendencia neoliberal, Las condiciones en cada pals
verian por lo que deben estudiarse de acuerdo a las caracteristicas propias de cada
uno, Omar Guerrero seftala que el nuestro se caracteriza por dos componentes: su
organizacion constitucional como estructura de refaciones de dominacion estable y
las transformaciones que se han acentuado a partir del sexenio de Miguel de la
Madiid . Desde entonces se buscaban las causas de la crisis, encontrando necesaria
la reestructuracion del mismo, inclindndose por el sector paraestatal, asi el problema
del Estado y sus dimensiones fue medido con pardmetros contables y presupuestales,

“...su peso fue trazado con base en estados financieros." 34

Esto se debit no sélo a cuestiones internas sino también a presiones externas, y
algunas muy fuertes como la que ejercié el Fondo Monetario Internacional al poner
de condicidn la reduccién de su magnitud si queria seguir recibiendo recursos de
este organismo, Otra causa importante fue la influencia de la corriente neoliberal en

los circulos financieros del gobiemo, quién contribuyé a moldear la concepcién

(M) GUERRERO, Omar, "El Estado magestuoso ante |a privatizacién”. REVISTA DEL COLEGIO DE
CIENCIAS POLITICAS Y SQCIALES . pp. 146.
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cuantitativista dcl Estado y a plantear la idea de ampliar la iniciativa privada,
Asimismo, el autor sefiala que existen algunas circunstancias que permiten esta
reduccién :

1) Las instituciones que lo forman pueden ser creadas o adquiridas por confiscacion
y por lo general sirven para objetivos muy definidos.

2) En su intensa actividad econdémica que va de l1a formacién de los menopolios
econdmicos de Estado, al uso de Ia libertad de industria, ha permitido que entren un
gran numero de diversas instituciones,

3) El concepto de la misién se fue perdiendo cada vez mis, por lo que se produce
una insuficiencia de gobierno lo cual trae consecuencias negativas a las clases
populares.

4) Este fenbémeno amasd por igual todo tipo de instituciones, la desincorporacion
paraestatal estd siendo aplicada cn base a criterios contables, pues mas que ser una
alternativa de ingresos para el Estado, se fueron convirtiendo { algunas ) en una

carg.

Segin Omar Guerrero, el concepto ideologico del Estado se basa en dos elementos
importantes ; moderizacion y neoliberalismo. La primera, es la capacidad para
adaptarse a cambios continuos con relacién al medio social, El neoliberalismo por su
parte, propone el desplazamiento de su papel protigonico en la economia, éste es
asumido por la iniciativa privada, asi como la desregulacion de las relaciones
sociales, a fin de que el dereclio se estreche gradualmente y se estimule la libre
competencia entre actores. El modelo modemizador proviene desde la Revolucién
Mexicana, pero con Miguel de 1a Madrid se empezaron a cuestionar sus funciones
pues ya daba signos de agotamiento de fuerzas anteriores. El pensamiento neoliberal
seflala al Estado como ente incapaz de resolver los problemas de reproduccién del

capital, por consiguiente, el gobierno debe restringirse a establecer las condiciones
25



bésicas para el desenvolvimiento de los particulares. El aparato estatal se encarga
fundamentalmente de mantener el bienestar de quienes lo forman, lo cual ha
producido una gran demanda de exigencias sociales y distorsiones en el mercado. En
estas condiciones, es necesario reducir su tamaffo y "...que se supriman las demandas
desde su origen y retraiga la actividad gubernamental a su papel bésico de regulacién
"% Asi las relaciones de politica reciben gran influencia de la economia de

mercado,

Sin embargo, el problema del redimensionamiento del Estado no es tan grave en
comparacién con los problemas nacionales de mayor magnitud como son : la deuda
externa, su soberania o el grado de pauperizacién que existe en el pais. Cuando éste
es visto a través de estados contables v financieros tiende a ser confundide con el
gobierio o la administracién piblica, cusndo ambos son dos de sus manifestaciones
més importantes, El problema actual no es su dimensién, sino més bien se trata de
una redefinicién de funciones, de que cada componente cumpla el papel para el que

fue creado, y de estc modo cumplir con el modelo de desarrollo nacional.

1.7.2.- Reestructuracidn de la Administracidn Piblica.-

El cambio administrativo se da en los procesos propios, conforme las técnicas
administrativas avanzan y los objetivos del Estado aumentan. "La caracteristica
principal del cambio administrativo es que éste produce generalmente el crecimiento
por agregacion, en el que se mezclan estructuras anacrénicas con ofras s
modernas y se producen prandes diferencias técnicas y de recursos entre las
dependencias”.09 En este cambio también influye el medio ambiente, la innovacién

tecnolégica e ideoldgica, las fuertes presiones para resolver grandes problemas, los

33) Op, Cit, pp. 157.
) CARRILLO Chstro, Alejandro. LA REFORMA ADMINISTRATIVA EN MEXICO. pp. 26.
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objetivos nacionales del Estado, cambios en Ia direccion del sector piiblico, ya que
esto implica modificar la estrategia de accitn en el cumplimiento de los objetivos.
Por lo que se refiere a la reestructuracion, se dice que puede ser resultade de los

mecanismos de reforma, es decir, que "..se diferencia de ésta en que no es
permanente, sino que constituye una transformacion concreta de cicrtas estructuras,
procedimientos o sistemas de raiz, pero discontinua en el tiempo."¢? Este tipo de
reorganizaciones se realizan para coregir deficiencias o adaptar el sistema a las
nuevas politicas de un Titular de! Ejecutivo, Sin embargo, no es conveniente
realizarlas con mucha frecuencia, pues entonces no se cumplirian los programas

establecidos en el tiempo previsto,

Segin Camillo Castro, a partir de los resultados que se pretendan alcanzar, las
reformas pueden ser de tipo "eficientista” cuando solo ‘ntentan mejorar la eficiencia
y la economia del pasto, dindole menor importancia al logro adecuado de los
objetivos institucionales. También pueden ser “eficacistas” cuando surgen
bésicamente por problemas en el sector piblico y son orientadas a que todas las
estructuras de! Estado puedan cumplir con sus objetivos tanto individual como
colectivamente, pero coadyuvando al logro de los objetivos de la administracién. La
Administracién Piblica puede sacrificar la eficiencia de algunos de sus elementos
con la finalidad de lograr la eficacia global estatal.

Los temas abarcados a lo largo del presente capitulo permiten proporcionar los
instrumentos generales de un marco tedrico- conceptual bisico para comprender el
contexto en el cual se desarrollé esta investigacion, partiendo de lo generel {
concepto y funciones del Estado), a [o particular ( funcionamiento, papel y
transformaciones de la administracién piblica ).

07 Op, Cit. pp.57.
by



CAPITULO 11

ESTADO
BENEFACTOR Y
BIENESTAR SOCIAL
EN MEXICO



2.1 Modelv Econdmico.-

El desarrollo dc la economia mexicana ha atravesado por diferentes etapas, €stas van
desde amplios periodos de crecimiento, hasta aquellas en las que se han registrado
notables niveles de estancamiento, Cabe sefialar, que el crecimiento econdmice no
necesariamente ha significado la elevacion de los indices de bienestar de la mayoria
de la poblacién, es decir, el crecimiento no siempre viene acompafiado del
desarrollo. A lo largo de este capitulo se podrd observar como en las etapas donde
se han registrado importantes indices de crecimiento también se han reflejado
fuertes disminuciones en los principales indicadores de bienestar social, De igual
forma no es posible afirmar que la mayor intervencidén det Estado en la economia
garantiza el crecimiento permanente de la misma como tampoco la elevacion de los

niveles de desarrollo de un pais.

Con objeto de proporcionar una idea clara de la evolucin que han tenido los
modelos econdmicos y su injerencia en el bienestar de la sociedad, el estudio partira
de los periodos posteriores a la Revolucién Mexicana debido su trascendencia

histérica y a la influencia que ejerci6 en el desarrollo del pafs.

Segin Roger de Hansen, a partir de 1917 se establecid una marcada intervencién
del Estado en ¢l desarrollo econdmico del pais. El movimiento revolucionario
redefinié la economfa mexicana; se produjeron alteraciones sociales y cambios
politicos conjugados con una gran depresion econémica Que propicié retrasos en ¢l
crecimiento del pais. Las movilizaciones de campesinos y trabajadores, Ia

inseguridad, la destruccién de maquinaria agricola, del sistema ferroviario y la fuga



de capitales , contribuyeron a una fuerte depresion agricola. ) Lorenzo Meyer
seiiala que con el movimiento revolucionario desaparecieron las condiciones
politicas y economicas que habfan propiciado el acelerado progreso econdmico de

las tres décadas anteriores.

Durante el periodo de Alvaro Obregén ( 1920-1924 ) y Plutarco Elias Catles (1924-
1928) se restablecio el orden intemo y con ello la actividad econémica, En 1922 la
produccién manufacturera comienza a incrementarse gradualmente, "pasando de
representar el 13.7% del PIB en 1910 al 16.7% en 1930. Otro indicador que reflejo
el avance de la economia fue el Producto Nacional, al incrementarse "en 14.5% en
1929 respecto a 1921, o sea una tasa anual def 1.7%". ® El crecimiento fue lento y
desigual, se caracterizd por una gran diversificacion industrial y sobre todo porque

con €l se sientan las bases para un crecimiento posterior.

En 1925 surge el Banco de México como banco central del pais y junto con él otras
instituciones como Nacional Financiera, que posteriormente en 1940, van a
desemperiar un papel muy importante en el desarrollo econémico. Es a partir de

entonces cuando se sientan las bases para la recuperacién de la actividad econdmica,

La crisis econdmica de 1929 que afectd a todos los paises del mundo, produjo una
disminucién de las exportaciones, afectando al sector petrolero y a la agricultura de
exportacién. Por su parte, el PIB disminuyé entre 1930 y 1934 a 0.5% " Entre 1929
y 1932, las exportaciones que desde 1926 habian registrado una tendencia a la baja,

disminuyeron drésticamente, hay autores que sefialan que disminuyeron en 48%;

() Ver . Hansen, Roger LA POLITICA DEL DESARROLLO MEXICANQ,

) Ver Meyer, Laretizo, "El primkr tramo del camtifto” en LA POLITICA DEL DESARROLLO
MEXICANO _COLMEX.

) AYALA ,José y BLANCO, José."El nuevo Estado y la expansion de las manufacturas, México 1877~
1930." en DESARROLLO Y CRISIS DE [ A FCONOMIA MEXICANA. p. 356,
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disminuyeron drasticamenie, hay autores que sefialan que disminuyeron en 48%;
otros que llegaron al 22.7%. Las actividades cuya funcién era proveer a los centros
industriales principalmente mineria y los cultivos de ciertos productos de
exportacién como algoddn, henequén y café fueron los que registraron mayores
descensos en sus volimenes de produccion”, ™ En general la actividad econdmica
disminuyb pero a pariir de 1933 comenz su recuperacién hasta alcanzar los mismos

niveles que en 1929,

2,1.1 Ldzaro Cdrdenas.-

El perfodo cardenista (1934 - 1940) se caracterizd entre otras por una mayor
intervencién del Estado en la economia, el auge a la industrializacion,
proteccionismo estatal al trabajo frente al capital, un nacionalismo econdmico y el
gobierno del Plan Sexenal. ), que consistid en el reparto de ticrra, ain a costa de la
oposicidn callista. " Se reparticron en 6 afios poce ms de 17.5 millones de hectdreas
beneftciando casi un mitlon de campesinos. Lo que arroja un promedio de 2.9

millones de hectdreas por cada afto de gobierno”, &

Durante este periodo se produce una transformacién en el régimen politico de
México, el presidencialismo adquiere gran imponancia en la organizacién y
estructura del nuevo régimen, a partir de aqui en la medida que el Estado se va
consolidando, se consolida también el Presidencialismo. Con la transformacién del
PNR en PRM se organizan e incluyen las clases populares en la politica

institucionalizada, el partido se convierte en un partido de masas donde los

@) AYALA, José. Op. Cit. pp.J56

($) CASANOVA Alvarez, Francisco, "E! Cardenismo®, en MEX NOML D
. pp. 189. :

POLATICA,
6)Op. Cit. pp.188.
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individuos cobran sentido Unicamente como miembros de las organizaciones. Esta
ctapa es considerada como la politica populista del répimen cardenista, ¢s la
consolidacidn institucional de las estructuras gubernamentales. La expansi6n
gubernamental era necesaria debido a los acontecimientos que se estaban suscitando
y para los cuales debian crearse instituciones capaces de poner en préctica los
ideales de la Constitucion, en los cuales el Estado debia responder con su accidn, es
decir con la Administracion Piblica, a partir de entonces, ésta funge como
detentadora del poder politico y el Ejecutivo se fortalece. Segin Francisco Alvarez
Casanova, las instituciones piblicas creadas durante su gobierno fueron :
NAFINSA, Banco Nacional Hipotecario Utbano y de Obras Piblicas, Banco
Nacional de Comercio Exterior, Comisién Federal de Electricidad, PEMEX,
Aseguradora Mcxicana, Productora ¢ importadora de Papel y el Fondo de Fomento

Industrial.

Las principales accioncs de la politica econdmica de Cérdenas fueron : la
implantacién de un sistema progresivo para afectar a los empresas extranjeras, la
Reforma Agraria y la expedicion de la Ley de Expropiacidn de 1936, asi como la
politica de proteccion arancelaria a los articulos producidos ¢n el pais, la
expropiacion petrolera y el control de la electricidad. " En fin, durante todo el lapso
previo al inicio de la industrializacidn, ¢l gobierno amplid la Reforma Agraria,
nacionalizd el petréleo y los ferrocarriles y cred todo un conjunto de empresas
estatales, luego organizé masivamente y bajo su control a la clase trabajadora,
Desarrolld las comunicaciones, reorganizd €l sistema financiero; sentd las bases de
una agricultura rentable, a través de las obras de irrigacidn, ¢ impulso 1a produccion

de energfa eléctrica”, @

() CIRO Velazco. MEXICO, ECONOMIA, SOCIEDAD Y POLITICA, pp. 368.
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Otro aspecto importante de la politica de Cérdenas fue el gran impulso a los del
Estado que junto con los elementos anteriores contribuyeron al crecimiento que
caracteriz al pais a partir de 1940. Asimismo, “se incrementd el gasto social y las
inversiones en infraestructura, pues se pudo observar que por primera vez en México
bajaron los gastos administrativos del 50% al 44.1%; en tanto que los sociales se
incrementaron de 15.4% a 18.3%". ® Debido al apoyo que el gobierno daba a la
mano de obra organizada y a la politica de nacionalizacién econémica, muchos
inversionistas extranjeros se retiraron del pais. Con Ia expropiacién petrolera (1938)
se produjo una fuga de capitales "de $3 500.0 millones en 1976, la inversién
extranjera directa se redujo a $2 600.0 millones de pesos en 1939", © Esa baja se
debié no sélo a las politicas implantadas durante la época si no ademds a la crisis de

1929 que todavia seguia causando estragos.

2.1.2 Perlodo 1940- 1958, ( El Llamado Milagro Mexicano) .-

A partir de 1940, la politica econémica del pais estuvo encaminada al desarrolio del
capitalismo industrial en gran escala, profundizéndose el proceso de
industrializacion y fortaleciendo al Estado. Lo anterior, propicié que la clase
propietaria de los medios de produccién demandara una menor intervencion del
mismo en el desarrollo econémico del pais. Asf, los gobiernos de Manuel Avila
Camacho y los posteriores emprendieron una estrategia de acumulacion en la cual la

empresa privada tendria un papel fundamental,

El Gobierno de Manuel Avila Camacho continud las politicas de industrializacién,

surgié el empresario industrial urbano apoyado por concesiones fiscales, bajos

(8) CASANOVA Alyarez, Op. Cit. pp. 198.
) D, HANSEN, Roger, Op. Cit. pp.44
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impuestos y precios principalmente de los energéticos, contraccién det salario y un
alto grado de proteccionismo de las importaciones. Por otro lado, se did wn
crecimicnto de la economia a una tasa anual de mas del 6%. El 30% de la inversidn
del sector piiblico fue encauzada hacia el sector industrial. “A partir de 1940, et
sector piblico contribuyd en un 30% a Ia formacién del total del capital fijo.
Durante Jos primeros aftos {2 inversidn piiblica rebasaba el 50% del total, por lo que
cste hecho influyd directamente en el crecimiento de México” 4% Lo anterior,
refleja 1a importancia que se fe estaba dando al crecimiento econémico por éncima
de los intereses populares, hecho que se evidencid mayormente, segin Omar

Guerrero, e los regimenes de Manuel Avila Camacho y Miguel Alemdn,

También s2 establecieron politicas para impulsar al sector privado del pais. Segin
Fernandez Santitlan, la mayer intervencion del Estado en la economia propicié 1a
creacion de un gran nimero de empresas pablicas para el control de Ia economis;
entre las que destacan : Altos Homos de Méxieo, IMSS, Nadrisa, Instituto Pecuario,
Conseja Superior de Comercio Exterior y otras, habia aproximadameute 400 de eifas
en manos del Estado. En dicho periodo se afirmaba que el Presidente en tumno
hablaba de una contrareforma agraria; sin embargo las cifras del area son positivas
ya que se elevo la produccion a una tasa del 4.4% anual y las exportaciones al 6%
anual, "E! milagro det crecimiento econdmico moderno de México, en el grado en el
que realmente o sea, puede encontrarse en el comportamiento de la agricultura
mexicana, A partir de 1935 la produccién agricola se ha elevado con una tasa real
de! 4.4% anual”. 00

(kD HANSEN, Roger. Op. Cit. pp4d.
{11 Op. Cit. ppa&I.
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El Gobiemo de Miguel Aleméan fortalecié ain mds el desamollo industrial,
orientando la administracién piblica a la creacién de infraestructura para el
desarrollo. Entre las principales instituciones orientadas a este respecto destacaron :

-La Secretaria de Recursos Hidralicos

-Secretaria de Bienes Nacionales e Inspeccién Administrativa

-La Comisién del Papaloapan.
También se crearon algunas instituciones de beneficio social como: la Direccién
General de Defensa Agricola para ci combate a las plagas del campo; la Direccién
General de Promocién Agricola Ejidal dedicada a fa organizacién de las
comunidades ejidales, el Instituto Nacional Indigenista y el Instituto Nacional de la
Juventud, En general, la administracién de Miguel Alemén se orienté principalmente
al proyecto de desarrollo industrial, aungue no olvidé de! todo los programas de

bienestar social,

Por otra parte, Adolfo Ruiz Cortinez adopt6 Ia misma organizacién centralizada de
la administracién anterior. En el sector paraestatal se crearon las siguientes
dependencias : el Consejo Nacional de Turismo, el Banco Nacional de Transportes y
la Procuraduria de Asuntos Agrarios. La linea del pobiemo ruizc'om'nista fue ia
misma de los gobiemos anteriores, orientada principalmente a la promocitn deil
desarrollo industrial. Roger D. Hansen sefiala que entre 1939 y 1960, el sector
pliblico financié méis de las tres cuartas partes de sus programas de inversién con
ingresos gubernamentales. A partir de 1950 el gobiemo mexicano empezé a acudir
cada vez més a los préstamos extranjeros debido a Ja reduccion de la capacidad del

sector publico para financiar sus programas de inversin.

De manera general puede decirse que durante el periodo, el desarrolio econdmico

orientado fundamentalmente a alentsr Ia iniciativa privada fue financiado en su
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mayoria con recursos del sector piblico. Dicho perodo se caracterizé por la
proteccion del mercado interno, innumerables concesiones fiscales, reduccién de
gravimenes, otorgamiento de subsidios y proteccién arancelaria que pemmitiera
impulsar a los inversionistas nacionales a iniciar empresas que sustituyeran a las

importaciones,
2.1.3 Desarrollo Estabilizador.-

Este periodo denominado "Desarrollo Estabilizador” (1958 - 1970) que comprendié
a los gobiemnos de Adolfo Lépez Mateos y Gustavo Diaz Ordaz se caracterizd por
ser la continuacidén del programa de industrializacién mediante financiamiento
externo y la captacién de ahorre por sociedades financieras y bancos hipotecarios.
un El desarrollo industrial fue el soporte de las empresas paracstatales en constante
creacidn via endeudamiento externo para apoyar el desarrollo capitalista, Cabe
sefialar, la creacion , entre otras de :

- CONASUPO

-Caminos y Puentes Federales de Ingresos y Servicios Conexos

«La Comisién Nacional de Fruticultura

-Sidenirgica Nacional

-Aseguradora Nacional Agricola y Ganadera

-Secretaria de ta Presidencia

-La Secretaria del Patrimonio Nacional de Industria y Comercio

-La Secretaria del Trabajo

-La Secretarfa de Comunicaciones y Transportes

-La Secretaria de Obras Publicas

(1) FERNANDEZ Saniiflan, José F, POLITI | N PUBLICA EN MEXICO. py. 91
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-El Departamento de Turismo.
Es entonces "...cuando se logra la consolidacion y la hegemonia del sector industrial

como ¢je del crecimiento econdmico del pafs", 09

El capital financicro provenia en un 60% de las instituciones nacionales de crédito;
los bancos jugaron un papel muy importante en el proceso de industrializacién, que
tuvo una importante participacién extranjera, concentrAndose en los sectores mas
rentables, principalmente en la produccion manufacturera "con excepcitn de la
mineriz, los sectores industriales que registraron Jas més altas tasas de crecimiento
anual, de 1965 a 1968, por ¢jemplo, los sectores manufactureros, de la construccién

y energla eléctrica crecieron todos con tasas medias anuales del 9% o mayores", (1)

Para la promocidn de este proceso industrializador. ¢l Estado tendio a contraer
créditos con el exterior, llegando a tal grado que fue haciendo cada vez més
dependiente de estos recursos, y generando con ello déficits financieros. "La
dependencia externa de la acumulacién interna del capital generada por el propio
sector industrial manufacturero, y la transnacionalizacién de éste y la dependencia
financiera a que di6 lugar, asf como el deterioro de las finanzas publicas originado
fundamentalmente por Ia decision de impulsar ese mismo sector, conformaron un
conjunto de contradicciones especialmente agudas que se combinaron con las que
generaba el binomio capacidad productiva-concentracién del ingreso”. ¢% El
constante aumento de la industria trajo consigo una mayor ocupacién de la fuerza de
trabajo, produciendo con ello incrementos en el salario real y por lo tanto e} poder

de la compra,

{19) SALDIVAR, Américo, Op. CiL. pp42.
{19 D HANSEN, Roger. Op. Cit. pp. 57
{19 BLANCO, José, *Lacisis®. en D) DEL A . pp. 304,

36



Sin embargo, también ocasiond wna distribucion inequitativa del ingreso. "En 1958
el 5% de la poblacién con mayores ingresos tenia un ingreso medio 22 veces mayor
que el 10% més pobre, y para 1970 esa proporcion habla aumentado 39 veces”. (6
Con lo cual, el desarrollo estabilizador entra en contradiccidn por la marcada
polarizacion de la sociedad y la economia, situacién que se manifiesta de manera
publica por el descontento de la gente, principalmente de la clase media, debilitando
con ello las justificaciones ideoldgicas acerca del desarrollo hechas por el gobierna.
De esta forma, el pafs entra en un periodo de crisis en Ia década de los setenta, que
pone en duda la estabilidad vigente, pues "... a lo largo del desarrollo estabilizador,
el Estado habia venido perdiendo grados de libertad, como el promotor por
excelencia del crecimiento econdmico del pais, lo que menguaba su legitimidad
politica en la medida en que decrecia su capacidad de maniobra frente a las

presiones sociales”. 47
2.14. Desarrollo Compartido Luis Echeverrfa Alvarez (1970-1976).-

Se carncterizé por un receso econdmico producido en el marco de una depresion
internacional reflejada en un estancamiento con inflacién creciente, en la crisis
energética, el abandono del patrén oro y la devaluacién de las principales moncdas,
incluido el dolar. Aunando a lo anterior hubo en el pafs un agotamiento del modele
econdmico vigente, que se origind, en primer lugar por la crisis agricola producida
en la década de 1960. Cabe sefialar que la agricultura habia sido tradicionalmente la
base del crecimiento econdmico. "Se manifesté -l crisis agricola- en el hecho de

que el producto agricola por habitante decrecicra el 2.1% anual promedio durante

{16) BLANCO, Jos¢. Op. Cil. pp. 300-301.
(I ANGELES, Luis. CRISIS Y COYUNTURA DE LA ECONOMIA MEXICANA. pp. 42.
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1965 y 1970 y en 3.5% entre 1970 y 1977".u% Con esto, el pais perdio
autosuficiencia en la produccion y abastecimiento de materias primas e insumos
agricolas que ayudarian al crecimiento industrial y que permitirian elevar el nimero
de exportaciones que generaran divisas para el pais, repercutiendo positivamente en

1a balanza de pagos.

El papel del Estado en materia econémica fue cada vez mas notorio y directo, ya que
establecié una politica econdmica basada en la industrializacién y orientada a la
sustitucién de importaciones de bienes de consumo final, utilizando para ello
medidas proteccionistas como: incentivos fiscales que consistian en bajos impuestos
y hasta excenciones a las industrias que producian para satisfacer el mercado
intemo, evitando la importacion de bienes de consumo, creacién de un gran niimero
de empresas paracstatales y el incremento de los aranceles a productos extranjeros.
Cabe seiialar que la mayor intervencion del Estado en la economia no significé la
elevacién de los indices de bienestar de la poblacién, pues su participacién estuvo
inclinada al fomento del capital, restAndole importancia al gasto social y por tanto,
déndole preferencia a la clase empresarial. "La inversion publica representé en
promedio el 6% del PIB, absorbiendo el 41% de la formacion neta de capital fijo,
més del 50% de dicha inversion se destiné a la infraestructura, 36% a energééicos y
6% a beneficio social, lo cual muestra hacia donde y a quien beneficiaba el gasto

publico”, 19

No se puede negar que el abultamiento del sector piblico generd el desarrollo de la
infraestructura’ productiva y social; sin embargo, también registré graves déficits

piiblicos que posteriormente obligarian al Estado a contratar cada vez més créditos

(18) ANGELES, Luis. Op. Cit. pp. 65.
(19) BLANCO, José. Op. Cit. 299.

v
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externos como via de financiamiento del gasto deficitario. Asi, el endeudamiento
externo crecid de 574.8 millones de dolares en 1958 a 3762.4 millones en 1970, €9
lo que significo un incremento del 554.6% durante el periodo, E! estado mexicano
enfrentd fuertes retrasos en ramas claves como la de hidrocarburos, sideriirgica y
electricidad, asf como el rezago en el gasto destinado a bienestar social. Todo cllo
contribuyd al aumento del déficit piblico, ya que se vio en la necesidad de realizar
un mayor gasto, sin contemplar las consecuencias de sobreendeudamiento que
estaban generando. Debido a las medidas sobreproteccionistas implantadés, los
ingresos del sector piiblico se deterioraron a tal grado que no fue posible financiar su
déficit con recursos propios generados en el mercado interno, pues la flexibilidad de
las politicas puestas en marcha vy los recursos generados quedaron en manos de
empresarios e inversionistas que incrementaron su riqueza y propiciaron una mayor
concentracién del ingresol. Aunando a lo anterior, la exportacion de mercancias y el
consumo de las mismas fue casi nula, por lo que habia pocas posibilidades de
ingreso; en consecuencia, se recurria frecuentemente al crédito externo., De esta
forma, podemos decir que ¢l llamado "Milagro Mexicano" se dié a partir de la
expansion del gasto publico y ¢l endeudamiento externo, mds que por la generacion

de recursos propios.

La crisis agricola, el abultamiento del sector pitblico y el creciente endeudamiento
externo produjeron los siguientes efectos: crecimiento lento de la economia: * de
1940 a 1970 alcanzé el 7% en promedio, de 1970 a 1976 fue apenas del 2.2%" an |
provocando la escasez de productos y por consiguiente la elevacién de los precios,
situacion que generd elevados indices de inflacién, al producirse un desequilibrio

entre la oferta y la demanda global. Bajo este contexto Luis Echeverria asume el

(20) ANGELES, Luis. Op. Cit. pp.28
(1) ANGELES , Luis. Op. Cit: pp. 78.
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- poder. Al inicio de su gestién propone un replanteamiento del modelo econdémico, el
cual comprendia una serie de reformas econdmicas, politicas e ideoldgicas para
recuperar la credibilidad de la sociedad en el gobiemo, combatir el retraso
econdmico, excesivo déficit publico y el creciente endeudamiento externo. Por lo
que propuso replantear el modelo de sustitucién de importaciones, estableciendo las -
siguientes medidas: @2
- Crecimiento con distribucion del ingreso
- Reforzar las finanzas publicas
- Reduccién de la deuda extema
- Modernizacién agricola y creacion de fuentes de empleo

- Ractonalismo del desarrollo industrial,

Para llevar a cabo estos objetivos se puse en macha una nueva politica fiscal
tendiente, por un lado, hacia una mejor distribucidn del ingreso y por otro a superar
¢l deterioro financiero del Estado. Sin embargo, las reformas fiscales, ademis de
afectar a las clases sociales medias y bajas, propiciaron un fuerte descontento entre
los empresarios, pues se otorgaron mayores facultades al Estado a fin de obtener una
mayor captacion a través de los gravimenes impuestos al capital . Sin embargo, los
empresarios serios presionaront para dar marcha atrds al proyecto. Asi pues, lejos
de lograr una redistribucién del ingreso se propiciaron, a fin de no dafiar los
intereses de los empresarios, cargas fiscales desiguales, afectando el ' poder

adquisitivo de los trabajadores y par lo tanto, la disminucion del consumo.

Ejemplo de esta desigualdad tributaria fue que "...aproximadamente el 5% de los

impuestos gravaban directamente las remuneraciones de capital, el 19% los

(32) SALDIVAR, Américo. Op. Cit, 96-97.
(*) Cerrando fabricas, despidicndo obreros, reduciendo t inversion y desatando una campaila ideolégica
contra ¢l gobiemo,
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productos del trabajo y el 76% restante eran indirectos” ¢» , El elevado porcentaje
de impuestos indirectos afecté el indice general del precio, perjudicando
principalmente a las clases populares, situacién que generd un deterioro en el nivel
de vida de la poblacién. Esta situacién permite observar como la clase empresarial
resulté més beneficiada que el resto de la poblacién. Pero, los empresarios en
defensa de sus intereses manifestaron su inconformidad con la politica fiscal
establecida, restringiendo fuertemente la inversién privada, esto aunado a la crisis
agricola que imperaba en el pais propicié que el PIB decreciera del 3.4% en 1971 al
2.1% en 1976 0% Lo anterior muestra claramente como el crecimiento logrado
durante el desarrcllo estabilizador (del 6% a mas del 7% del PIB), iba en fuerte

descenso,

2,1.4.1 Aspecto soctal del régimen.-

La crisis econémica era cada vez mas profunda; disminuyé la inversion privada, la
productividad, las fuentes de empleo y se incrementd la inflacién asl como la
distribucién inequitativa del ingreso. " En 1970 la desocupacién en México era
considerable. A pesar de que el censo de poblacién de ese aflo indica que sélo el
3.8% de la poblacién econémicamente activa (PEA) estaba desocupada, una cifra
cercana al 7% serfa més realista. Por lo demés, solo el 81% de Ia PEA estaba
ocupada por mds de 9 meses al afio y un porcentaje considerable de ésta se ocupaba
en actividades poco productivas. "Si se define como subocupadas a las personas
cuyos ingresos mensuales por trabajo son menores que el salario minimo, cerca del

45% de la fuerza de trabajo en México en 1970 estaba subocupada ", 2%

23 SALDIVAR. Américo. Op. Cit, pp. 10,

{24) CORDERQ, Salvador. *Estado y burgucsia cn México durante fa década de 1970%, en EL ESTADO
MEXICANO. de Alonso Jorge. México, Nueva Imagen, 1982, pp. 68.

(9 SALDIVAR, Américo. Op. Cit. pp. 118,
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La baja productividad ocasionada por la disminucién de la inversién privada trajo
consigo una distribucién inequitativa del ingreso disminuyendo asi el poder
adquisitive dc la mayor parte de la poblacién. En 1970, el pais era considerado entre
los de distribucién del ingreso més desigual en el mundo; el 50% de poblacién
recibia alrededor del 15% del ingreso total, en tanto que el 10% de las familias més
ricas concentraba el 50.5% del ingreso nacional.9 La tendencia de la desigualdad la
distribucién del ingreso fue cada vez més aguda, situacién que contribuy6 a
disminuir los indices de bienestar social en el pais y, por lo tanto, cred una
problemética cada vez mis dificii de atender pues aumenté las demandas sociales y
presiones populares, El  Estado demostrd incapacidad para satisfacerlas, lo cual
generd al igual que en el periodo anterior el incremento del malestar colectivo.
Asimismo ocasiond el fortalecimiento del denominado sindicalismo independiente

en México.

Ante esté situacidn, el Estado alenté una politica de masas con objeto de lograr un
mayor acercamiento con la poblacién, a través de diferentes mecanismos
administrativos y legales como fueron: las reformas a ia Ley Federal del Trabajo,
logrando con ello cierta estabilidad en los conflictos laborales; La ampliacién de los
servicios asistenciales; asf como la creacidn de instancias de beneficio social para
los trabajadores como el INFONAVIT y FONACOT. La situacién econdmica del
pals influyd terminantemente en la agudizacién de los problemas relacionados con el
bienestar social, por ejemplo: "... en 1970 el 39% de los habitantes no contaban con
luz y agua en sus casas; el 41% vivia en casas con piso de tierra; el 40% de las

viviendas tenian un sélo cuarto y el 29% contaba con dos cuartos " @7 | lo que

(26} PEREYRA, Carlos. "México: los limites del reformismo”, en CUADERNQS POLITICOS, pp. 53.
(7 LOPEZ A. Danicl. "Satud y seguridad”. MEXICO HOY. pp.-178.
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quiere decir que el 70% de la poblacién vivia en condiciones insalubres, Asi, en
1976 sélo el 35% de los habitantes recibia los beneficios de los servicios de salud y
seguridad social, lo cual demostré como el proyecto de Luis Echeverria quedd sélo a
nivel de discurso. Ademés se siguid aplicando una marcada preferencia por las
clases con mayores recursos pues de las viviendés construidas, el 23.9%
correspondié a quicnes ganaban 1.5 veces, el salario minimo, y el 50.8% los que
obtenian dos y tres veces dicho salario.@® Mas ain, el 50% de la poblacién recibi6
sblo el 15% de los ingresos totales, con lo que solo una pequeila parte’ de la

poblacion resultd beneficiado con el servicio de vivienda.
2.1.4.2 -Resultados de Ia Politica Econdmica.-

La baja productividad y el elevado déficit piiblico obligaron al Estado a recurrir a la
inversin extranjera directa, y consecucntemente sl aumento de la deuda. " Entre
1970 y 1976 las inversiones directas del exterior se duplicaron y la deuda externa v
publica pasé en el mismo perfodo de 3260 millones de dblares a casi 16000
millones" %" Es importante mencionar que de 1958 a 1970, el monto de la deuda se
incrementé en 554.6%; mientras que de 1970 a 1976 el incremento fue de 390.8%,
lo cual quiere decir que el increnento en 6 afios fue mayor que el registrado en 12
afios. Para combatir los elevados fndices de inflacién que junto con las cargas
fiscales reducian el poder adquisitivo de los trabajadores, el Estado institufa
aumentos salariales de emergencia, " La inflacién repercutia en el poder adquisitivo
del salario obrero y la via fiscal de redistribucién del ingreso era intramitable, la
opcién era; permitic que el peso recayera exclusivamente sobre los trabajadores, con

la consecuente merma de legitimidad de} proyecto echeverrista, 6 bien recurrir al

28 Op. Cit. pp. 110-111.
(%) SALDIVAR, Américo. Op. Cit. 110-111,
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aumento directo de los salarios para al menos restituir temporalmente y no de

manera total el poder de compra del salario (0

Lo anterior, aunado a la politica restrictiva de gasto y al financiamiento externo,
generaron inseguridad en los inversionistas mexicanos, lo cual produjo una fuerte
fuga de capitales y con ella la devaluacién del peso después de mas de 20 afios de
estabilidad monetaria, Durante el sexenio se continué con el excesivo aumento de
empresas paraestatales como: fondos, fideicomisos, comisiones y empresas de
participacion estatal mayoritaria. As, el gobierno de Luis Echeverria concluye con
una profunda crisis econémica y polftica heredada, en parte, del sexenio anterior, la
inflacién alcanzé en promedio entre 1971 y 1976 un crecimiento de 14.13%, se
present6 una fuerte disminucién de la inversidn, el déficit gubernamental legé en

1976 a 99,000 millones de pesos, representando el 8% de! PIB.GY

En cuanto al monto de la deuds, autores como Germéan Pérez seitalan que la deuda
piiblica creci6 de 4 545 millones de délares en 19771 a 19 600 millones de dolares al
finalizar el sexenio. Este excesivo incremento produjo al mismo tiempo un fuerte
desequilibrio en a balanza de pagos, obligando al Estado a devaluar 1a moneda,
pasando de 12.50 pesos por dolar a casi 23 pesos. Al termino del sexenio se siguid
observando una distribucién inequitativa del ingreso, elevados indices de desempleo
y una cada vez mayor dependencia del exterior. Los problemas econémicos trajeron
consigo una grave crisis politica que se manifestd entre otras consecuencias por la

pérdida de confianza en el gobiemno de los principales grupos sociales, entre ellos la

clase media,
(0 PEREZ, Germén y Mirdn Rosa Ma, LOPEZ PORTILLO, AUGE Y CRISIS DE UN SEXENIO. pp. 19
O IBID, pp. 28,
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Durante todo el sexenio, el sector empresarial estuvo en desacuerdo con la politica
economica del Presidente, encaminada hacia una marcada participacion del Estado
en la economia y una marcada preponderancia de lo piblico sobre lo privado. El
descontento de los empresarios trajo fuertes reducciones de la inversion y |a fuga de
capitales ®» . La situacion de desconfianza generalizada se prolongd hacia el
exterior, propiciando que los principales organismos financieros intemacionales
restringieran, o en ocasiones suspendieran los apoyos crediticios a México, cuando

el endeudamiento externo y el déficit gubernamental era cada vez mayor.
2.1,.5. El Gobierno de José Ldpeg Portillo (1976 - 1982).-

En 1976 la situacidn del pals era realmente compleja, ademds de crisis econdmica,
existia gran descontento e.n las clases empresariales y por lo tanto poca participacidn
de éstas en el desarrollo del pals, la credibilidad en el gobierno para resolver este
tipo de conflictos estaba muy cuestionada por lo tanto resultaba dificil la
implantacion de un proyecto de desarrollo, Era necesario terminar con la
incertidumbre y recuperar la confianza de todos los sectores de la poblacion en el
proceso institucional, legititar el régimen, acabar con la desestabilizacién politica y
resolver la crisis econémica. Para hacer frente a la situacion econémica y politica del
pais, el nuevo presidente (JLP) plante6 una serie de reformas, entre las que destacan:

la reforma econdmics, reforma administrativa y reforma politica.

2.1.5.1.- La Reforma Econdmica.-
Segin German Pérez, los objetivos principales de la reforma econdmica eran: la

elevacion de la produccion de alimentos y los energéticos; asi como ¢l aumento del

G [BID pp. 24.
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empleo y la eliminacién de los “cuellos de botella". Asimismo, dicha reforma
comprendia la llamada "Alianza para la Produccién" que consistia en la
concertacion entre el Estado, empresarios y obreros, en el marco de una economia
mixta y bajo la rectoria economica del mismo ©3 , se trataba de recuperar la
credibilidad perdida ante de la sociedad y los empresarios, Para lograr los objetivos
planteados se establecié el "Programa de Productos Bisicos®. Su propasito era
ascgurar el abasto popular, otorgando a los productores créditos del Banco Mundial,
asi como facilidades para importar equipos y materias primas, a través de
excenciones de impuestos. La medida representd un subsidio estatal de mas de 40
mil millones de pesos que incrementd considerablemente el gasto pablico ejercido
al inicio del sexenio. La concertacion entre los diferentes sectores comprendia la
liberacién de precios y topes salariales. En este sentido, en 1977, la Secretaria de
Comercio autorizé el aumento en un 100% al precio del auficar, la harina, la masa
de maiz y tortillas subieron en un 16%; mientras tanto la Comisién de Salarios
Miniwmos acordd un alza del 9% para los salarios mayores de 100 pesos y 10% para
los menores a ese monto.*? Al comparar ¢! alza de productos basicos como el
aziicar, el maiz y la tortilla con la de los salarios se observa que éstos en realidad
sufrieron un deterioro. En consecuencia, se continué con la tendencia del modelo
anterior en cuanto a la disminuci6n del poder adquisitivo y los niveles de bienestar

social de las mayorias.

2.1.5.2.- La Reforma Administrativa.-
Su propésito era reorganizar todo el aparato administrativo. De esta reorganizacién
surgieron 5 nuevas secretarfas y se liquidaron del sector paracstatal las empresas que

no cumplieron con los objetivos de eficiencia y calidad. Con el lema "...reorganizar

03) IBID. pp.38.
G4 IBID. pp. 39,
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al gobiemo para reorganizar al pais”, se inicid un esfuerzo de racionalizacion
administrativa nunca antes visto, se puso en marcha el modelo de Sectorizacion para
dar congruencia a las acciones desarrolladas por dependencias, como coordinadoras
de sector y entidades, y se cred la Ley Organica de la Administracién Pablica con
el propésito de especificar las funciones de cada una de las dependencias del
Gobiemo Federal. La reforma de ventanillas procuré la comunicacion y
acercamiento entre servidores piblicos y usuarios, El programa para mejorar la
administracion de personal piblico buscé dar respuesta a numerosas incongnicncias '
en esta materia. Se alentaron los proceso de descentralizacién y desconcentracidn,
asf como el fortalecimiento del federalismo, entre otros esfuerzos racionalizadores.
Implicaba la reorganizacion de todo e! aparato administrativo, redistribuyendo
funciones en diversas dependencias, surgieron asi cinco nuevas secretarias :
Secretaria de Agriculmral y Recursos Hidranlicos, de Asentamientos Humanos y
Obras Piblicas, de Patrimonio y Fomento Industrial, de Comercio y de

+ Programacion y Presupuesto.
2.1.5.3.- La Reforma Politica.-

Consisti6 en el establecimiento de normas para regular las asociaciones y partidos
politicos, institucionalizindolos y sometiéndolos a un marco legal, en este sentido,
destaca 1a creacién de la Ley Federal de Orpanizaciones Politicas y Procesos
Electorales. Asimismo, se elaboraron los planes globales y sectoriales de desarrollo,
con el propdsito de enfrentar la crisis economica por la que atravesaba el pais. Entre
los abjetivos del Plan Global de Desarrollo se establecieron los siguientes:

- Reafirmar y restablecer la independencia

- Proveer a la poblacién de empleo ¢ indices minimos de bienestar en materia de

alimentos, educacidn y salud.
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= Promover un crecimiento alto y sostenido.

- Mejorar la distribucion det ingreso nacional.

Por lo que respecta al beneficio social, se instrumentaron acciones en favor de las
clases marginadas, obreros y campesinos estableciendo programas como: El Sistema
Alimentario Mexicano (SAM) y el COPLAMAR (Coordinacion General del Plan de
Zonas Deprimidas y pgrupos Marginados). Ei primero pretendio lograr la
autosuficiencia alimentaria, en tanto que el segundo buscaba disminuir la pobreza
extrema. Sin embargo, el nivel de vida de la poblacion estaba tan deteriorado que
dicho programa resultd insuficiente: ",..habia 18 millones de marginados en la zonas
rurales que vivian en la extrema miseria; 40 millones de mexicanos sufrian
problemas nutricionales inadecuados; el 30% de la poblacion consumia el 10% de la
produccion de alimentos, e! 15% los de mayor poder adquisitivo consumia el 50%
de los alimentos".® Esto sc explica por la aguda concentracion del ingreso que se
venia dando desde el régimen anterior; pues sélo el 10% de la poblacién contaba el
50% de los ingresos. A ese Programa se otorgaron numerosos de subsidios, situacion

que posteriormente repercutié negativamente en el gasto piblico.

'El segundo programa pretendia resolver los problemas de las zonas marginadas del

pais generados por el descenso en los niveles de bienestar social registrados debido a
la importancia que se le dié a la industria petrolera. En consecuencia, el gasto social
registré un considerable descenso, pasando del 22.1% en 977 al 13.8% en 1982 ¢6
Es notorio como en ese periodo se venia manteniendo la tendencia de dedicar més
importancia al gasto destinado a ampliar la infraestructura petrolera que al gasto

social. A pesar de que el gasto en relacion al PIB se mantuvo en 7.8% al igual que

95) GONALEZ Casanova, Pablo, EL ESTADO Y LOS PARTIDOS POLITICOS EN MEXICQ, pp. 89.
36) PEREZ, German. 17 ANGULOS DE UN SEXENIO_ pp. 77
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en el sexenio anterior, los niveles de marginacion fueron mayores que en 1940. En

general, se produjo un estancamiento del llamado Estado de Bienestar.

Tal deterioro ocurrié a pesar de que durante el régimen de JLP los recursos del
Estado aumentaron considerablemente debido a los descubrimientos de los
yacimientos petroleros, los cuales ubicaron al pais entre las principales productores a
nivel mundial. La creciente produccion petrolera permitid reactivar en poco tiempo

la economia.

En 1976 las reservas petroleras ascendian a 11,600 millones de barriles, pero la cifra
se incrementd vertiginasamente en los siguientes afios: en 1981 a 67 380 millones y
en 1982 llegaron a 72 000 millones de barriles 67 | El auge petrolero contribuyd
para que el pais pudiera. cumplir con sus compromisos con el FMI, asi como
aumentar sus divisas, tanto por las exportaciones como por el mayor endeudamiento
externo, A raiz de los efectos de dicho auge, el Presidente en turno decidié hacer del
petrdleo no sélo ¢l eje de la economia sino del desarrollo nacional, restandole
importancia a otras ramas de la economia. A partir de entonces se le di especial
atencion a la inversion en las actividades petroleras, lo cual fue posible debido al
endendamiento externo, que de 29 894 millones de délares en 1971, pas6 a 72 007
millones en 1981, % . La participacién del Estado en la inversién siguié creciendo,

mientras que la privada descendié proporcionalmente.

El desarrollo econdmico general estaba basado principalmente en la produccién de
hidrocarburos, la mayor parte del gasto piblico era destinado a esta rama de la

economia descuidando otras también importantes como la agricultura y las

(37) PEREZ, Germdn Op. Cit. pp.54,
0% HUERTA, Antonio ECONOMIA NEXICANA MAS ALLA DEL MILGRO . pp. 67
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manufacturas. Se [legd al extremo de que los ingresos por venta del petréleo y el
endeudamiento extemo se constituyeron en el principal instumento de
financiamiento del sector publico, pues el gasto producido por el incremento de
insumos irdustriales, los bienes de capital, manufacturas y bienes de consumo en
general no podia ser cubierto con los recursos provenientes de las exportaciones que

no fueran las petroleras,
2,1,5.4.- Consecuencias del Auge Petrolero

Factores Externos.

La cafda de los precios del petréleo en el mercado internacional y las elevadas tasas
de interés llevaron al pals a la peor crisis economica que jamds habfa vivido a lo
largo de su historia. El descenso de los precios del petrdleo afectd directamente sus
ingresos por concepto de exportaciones, “pues mientras que en 1977 las
exportaciones petroleras representaban el 27% de las exportaciones totales del pais,
en 1981 llegaron al 61%" ¢ . Dicha crisis se manifestd en un deterioro de las
finanzas, la produccién y el empleo, asi como en una pérdida del poder adquisitivo,
reduccion del gasto piblico y en consecuencia del gasto social. En efecto, 1a baja del
petréleo permiti6 resaltar que e! desarrollo de un pais no podia estar sustentado en

un sélo recurso.

La disminucién en la entrada de divisas por exportacion del petrdleo, contribuy6 a
un mayor sobre-endeudamiento para poder cubrir sus compromisos con los
organismos intemnacionales. En consecuencia, se suspendieron los préstamos por

considerarlos "altamente riesgosos”. Por su parte el FMI establecié mayores

(9) PEREZ, Germén.. Op. Cit. pp. 118.
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restricciones para ¢l otorgamiento de créditos para el pais, Por otra parte, a nivel
mundial se elevaron considerablemente las tasas de interés, con lo que
incrementaron los pagos del servicio de la deuda. "Los altos niveles del déficit del
gobierno norteamericano aunados a su déficit en la balanza comercial, provocaron el

awmento de Jas tasas de interés en cerca de 300% de 1973 a 1983" 40,

Factores Internos.-

Debido a que el petréleo se considerd como el instrumento principal del desarrollo
econdmico, ¢! Estado y la iniciativa privada tendieron a endeudarse cada vez més, se
hicieron mayores planes e inversiones que propiciaron el incremento del gasto en
servicios. Pero ante el acelerado crecimiento econémico , la planta productiva
result$ insuficiente para atender las necesidades del desarrollo industrial, que se
fueron cubriendo cada vez méds mediante importaciones. Se pensé que la indusiria
nacional aumentarfa su produccién al igual que el empleo y la demanda. Sin
embargo no fue asf pues inicialmente la produccin era menor a la demanda,
propiciando alzas en los précios y con ello elevados indices de inflacién. En
consecuencia, entraron al pafs innumerables productos extranjeros debido a la
flexibilidad de las politicas arancelarias, situacion que repercutié negativamente en

la balanza comercial.

Ante tal diagnéstico, se propicié una importante salida de divisas, por lo que el
financiamiento del gasto se realizd en su mayoria con crédito externo,
incrementando asf el monto de la deuda externa. "En 1982 el monto de la deuda

externa representd €l 50.7% del PIB y su servicio alcanzé el 38% de los ingresos

{40 PEREZ, germdn y Samuel Ledn. 17 ANGULOS DE LR SEXENIO, pp. 41,

51



provenientes de las exportaciones”. ¢ Este dato permite observar la marcada
dependencia del exterior y por tanto, las pocas posibilidades que teniamos de
promover ¢l desarrollo intemo del pais, mucho menos de llevar a cabo politicas de

bienestar social realmente efectivas.

Como consecuencia del elevado déficit de las finanzas estatales se realizaron
reducciones al presupuesto con objeto de generar ahorros presupuestales pero no
fueron suficientes ya que los recursos disponibles eran destinados a financiar el
gasto publico, ¢l cual habfa sostenido el crecimiento de los fltimos aitos, De esta
manera, ¢l financiamiento del déficit con recurses internos y extemos propicié el
establecimiento de politicas monetarias y financieras que promovicron la
especulacion, Para 1982 se habia observado claramente el fracaso de la politica
econdmica, los indices inflacionarios segufan en aumento, situacién que creo
incertidumbre y falta de credibilidad en el gobierno saliente, Ante esta situacidn, los
primeros en protestar fueron los empresarios y como medida de proteccidn
recurrieron a la compra de dolares dedicindose més & la especulacién que a la
produccion.” Entre enero y febrero de 1982, la captacién de délares se incremento
en un 263% en relacion al mismo periodo del afie anterior mientras que la captacién

de pesos se redujo en un 13.2% s

Lo anterior ocasiond nuevamente la fuga de capitales, afectando ain més las divisas,
pues signific6 aproximadamente el 42% de la deuda. La politica econdmica
mantenia un tipo de cambio fuertemente sobrevaluado y un elevado proteccionismo
que fomentaban la ineficiencia y una dependencia desproporcionada sobre le crédito

externo, Debido a esto, el gobiemno de José Lopez Portillo nacionaliz la banca con

(1) PEREZ, Germén, Op. Cit. pp. 121.
(43) pEREZ, Germén. Op. Cit. pp. 132,

52



el propdsito de evitar la fuga de capitales, situacion que no consiguié. La dificil
situacion produjo la devaluacidn de la moneda, el déficit de las empresas estatales, la
vulnerabilidad del mercado exterior, la petrolizacién excesiva de la economia y el
elevado endeudamiento, todo esto trajo consigo la falta de credibilidad en el
gobierno, excesivas demandas laborales, el enriquecimiento ilicito de muchos
funcionarios y empresarios, los elevados indices inflacionarios, asi como la caida de
los precios del petroleo y elevadas tasas de interés a nivel mundial que levaron al

pais a una inestabilidad generalizada.
2.1.6. Miguel de la Madrid (1882 - 1988)

Cuando Miguel de la Madrid (MMH) toma posesién de su gobierno, el pais se
encuentra sufriendo las .consecuencias de la més grave crisis econdmica que
histdricamente haya tenido el pais, misma que se manifestd en una inflacién de casi
el 100%; excesivo déficit piblico; la caida de la actividad productiva y una critica
relacion entre el Estado y los empresarios debide a la nacionalizacién de la banca.
Dicha crisis fue el resultado de la creciente centralizacion ejercida sobre la economia
afios atras. Habia un fuerte debilitamiento e ineficiencia de los sectores productivos
para competir con el exterior, lo cual se reflejé en exceso de importaciones y poca
capacidad exportadora en las diferentes ramas de la economia. Asimismo, habfa una
mala reestructuracidn en los precios por el excesivo proteccionismo y los subsidios

otorgados anteriormente.(4)

En este contexto, para iniciar el abandono de! modelo de sustitucion de

importaciones, MMH aplicé una estrategia de apertura externa, poniendo especial

(%) BAEZ Rodriguez, Francisco. "La crisis y 1 politica econdmica” en MEXICQ ANTE LA CRISIS. pp.
337-338.
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atencion a las relaciones econdmicas de México con el exterior; promovid la
reduccion del mercado intemo, la reduccién de permisos y aranceles y
posteriormente su entrada al GATT, Para llevar a cabo este proceso de apertura
externa, era necesario realizar un reordenamiento de la economia a nivel interno con
objeto de estar en condiciones de ingresar al mercado intemacional, En este sentido,
en 1983 se instrumentd el Plan Nacional de Desarrollo cuyo propésito consistia en
"...superar las dificultades prescentes y abrir la salida estratégica del pais hacia una
sociedad igualitaria“, ¢ . Dicho plan comprendia dos estrategias fundamentales: la

recrdenacion econdmica y el cambio estructural.
2.1.6.1.- Reordenacidn Econdmica.-

Su objetivo principal era modemizar la actividad industrial y recuperar el
crecimiento econdmico. Para ello, se puso en marcha el Programa Inmediato de
Reordenacién Econémica ( PIRE ), cuyo propésito era crear las condiciones
necesarias para lograr un crecimiento autosostenido, a través de la reduccién del
proceso inflacionario, disminucion del déficit presupuestal, la proteccién de la planta
productiva y el empleo. 4% Cabe sefialar que la implementacion del PIRE estuvo
influenciada en gran parte por los lineamientos establecidos en la Carta de Intencién
firmada con el FMI.

(*) PLAN NACIONAL DE DESARROLLO. pp. 111.
(4% GUILLEN, Arturo, "Interpretacion sobre ta crsisis en México". en MEXICO HOY ANTE LA CRISIS.
pp-. 160,
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2.1.6.1 2 Cambio Estructural.-

Consistia en la reduccion de empresas del sector plblico para terminar con la
marcada centralizacion que durante muchos afios se ejercio sobre la economia y can
lo cual ¢ Estado de Bienestar comenzd a declinar. Se trataba de replantear el
modelo de desarrollo con mas socicdad y menos Estado, transformar el crecimiento
econdmico en desarrollo social y lograr una distribucion més equitativa del ingreso.
Para lograrlo, se establccieron los siguientes objetivos: '

- Dar prioridad a los aspectos sociales y redistributivos del crecimiente

~ Rearientar y modernizar el aparato productivo v distributivo,

- Descentralizar las actividades productivas y el bienestar social.

- Adecuar las modalidades de financiamiento a las prioridades del desamrollo.

- Preservar, movilizar y pr'oyectar ¢! desarrollo nacional

- Fortalecer Ia rectorin del Estado, estimular el sector empresarial ¢ impulsar el

sector social, 49,

Para llevar a cabo la reordenacion econdmica y el cambio estructural era necesario
reprivatizar la economfa, a fin de lograr una eficiente acumulacién de capital y el
incremento de tasas de ganancia, asi como garantizar la libertad financiera de las
grandes empresas con objeto de que el capital mexicano se sostuviera por si solo.
objeto de incrementar la eficiencia y disminuir el déficit financiero del Gobierno
Federal. "En diciembre de 1982, el nimero de entidades paraestatales ascendia a
1155 entidades, para 1988 quedsban 414, el actual gobiemo cuenta con 263
entidades vigentes”, 40,

{46) GUILLEN, Anwro. Op. Cit. pp, 161.

(THROGOZINSKL, Jacques. "La experiencia mexicana on ¢l proceso de privatizacion”, en_MEMORIA It
SEMINARIO INTERNACIONAL SOBRE REDIMENSIONAMIENTO Y MODERNIZACION DE LA
ADMINISTRACION PUBLICA. pp. 209.
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A raiz de los elevados indices inflacionarios ( 157% ), en 1987 se cre6 el pacto de
Solidaridad Econdémica, para disminuir la inflacién y lograr estabilidad y controf en
los precios, a través de la concertacion entre los diferentes sectores: empresario,
campesino y obrero. Con la caida de la bolsa en 1988, se produce un fuerte
descontrol en los precios disminuyendo considerablemente el poder adquisitivo de
los trabajadores. Ante esta situacion, el PSE va a ser la continuacién del proyecto
inicial de reorganizacién ccondmica, sus principales medidas fueron: controlar el
gasto publico con la conclusidén del pago de interés de la deuda y el establecimiento

de topes salariales.

2.1.6,3.- Resultados de la Polltica Econdmica.-

Durante el sexenio, la politica econdmica estuvo orientada al saneamiento de las
finanzas piblicas, las medidas fueron dirigidas n combatir el déficit piblico y la
deuda externa. Efectivamente, se logré un saneamiento de las finanzas publicas con
respecto al PIB, al pasar del 17.6% en 1982 al 3.5 en 1985, 9 . Sin embargo, segiin
cifras def Banco de México para 1988 representaba el 12.4%, pero en 1989 se redujo
al 5.5%. Es importante mencionar que esta disminucion tan considerable se debio
bésicamente a 1a politica de contencion de los precios y salarios implantada con el
PSE. La reducci6n en el gasto comiente afectd fundamentalmente los salarios de los
trabajadores del gobiemo, lo que aunado con los topes salariales provocé una

drastica reduccién de 1a demanda en bienes y servicios de consumo bésico,

Por 1o que sc refiere al gasto publico, se observa que la mayor parte de éste fue
crientado al pago de ia deuda piblica. En 1982 se destinaba el 19,1% del total,

9 HUERTA. Arturo. Op. Cit. pp. 131.
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mientras que para 1987 dicho monto casi se triplicaba al 56.5%, lo que significé
amplias reducciones en: sueldos y salarios, los cuales pasaron de representar el
14.7% en 1992 al 9.8%; el gasto de inversion paso de representar el 17,6% al 10.4%,
(49 Pero ademis en cl gasto piblico se produjeron fuertes contracciones; sin incluir
el servicio de 1a deuda se redujo con respecto al PBI del 32% en 1981 a alrededor en
19%, lo que significa una catda del 40% en términos reales. Segin cifras del Banco
de México en el mismo afio, ¢l monto de 1a deuda disminuyé considerablemente de
150.0% a 51%. Pese a todo el pals seguia estando dentro de los paises mds

endeudados del mundo, ocupando el segundo lugar después de Brasil.

Efectivamente el Gobiemo Federal logré un sancamiento de las finunzas publicas cl
crecimiento del PIB paso de un 61.0 % en 1982 a 91.0% en 1988, la inflacién
disminuy6 de 98.9 a 5l.7';A:. y se registré la disminucion del endeudamiento externo.
Dichos logros tuvieron un costo social muy alto que produjo un considerable
deterioro en cl nivel de vida de la poblacion y consecuentemente fuertes
descontentos, los cuales se manifestarian en la elecciones de 1988. La puesta en
marcha de wna estrategia neoliberal en el marco de una profunda crisis tiende a
afectar notablemente la actividad del Estado, especialmente en el gasto piblico
destinado al desarrollo social. En el siguiente cuadro se pucde observar como el

gasto piblico disminuye considerablemente durante ¢l periodo de la crisis

econdmica.
(9 T. E OSDE LA TAD DE E 1A D]
UNAM. :
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GASTO PUBLICO EN DESARROLLO SQCIAL CON RELACION AL PIB
POR PERIODOS

PERIODO PORCENTAJE
1971 - 1982 7.8%
1977 - 1982 1.6%
1983 - 1985 6.0%

FUENTE: PEREZ GERMAN. 17 ANGULOS DE UIN SEXENIO. Pag. 103

En las instituciones de scguridad social se presenta necesariamente la disminucion
de su presupuesto, lo que provoca en primer lugar un deterioro en la prestacién de
los servicios, ya que se reduce el personal, y por tanto el servicio prestado resuita
insuficiente, quedando cada vez mis personas sin recibir sus servicios. * En 1986, ¢!
gasto piiblico en salud fue ¢l mas bajo de log (ltimos veinte aios, 35 millones de
mexicanos permanecian en ese momento fuera de los sistemas de salud del pais,
piblicos o privados" ¥® . De manera general 1a politica por MMH fue antipopular,
muy alejada de las demandas del conjunto de ia sociedad y se reflejo en Ia pérdida
del poder adquisitivo del salario mfnimo, se considera que en 1978 representaba e}

100%, en 1987 representaba sélo el 55% o0,

De 1982 a 1986 se incorporaron 3.3 millones de jovenes de la PEA que no
encontraron trabajo. " En 1992 habia 20.4 millones de trabajadores y empleados y,
en 1986 se calculaban 20.3 millones de acuerdo con informes oficiales elaborados
por el Gobierno Federal " ®2, Aunado a lo anterior los registros del sector safud

sefialaban que mds del 60% de la poblacién estaba desrutrida. Estos faciores son

(50} AGUILAR Camin, Héctor, DESPUES DEL MILAGRQ. pp. 217,
(51) pERIODICO NOVEDADES. Finanzas, 29 de sep!. de 1987.
(3 £, FINANCIERQ. eCONOMIA, 14 DE NOV. DE 1986, pp. 26
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muestras de como ¢l Gobiemno Federal resté importancia a lo social y demostid
mayor atencion al aspecto econdmico; situacién que generd malestar social v en
consecuencia se reflejo en las umas para elegir al nuevo Presidente, pues ta gente
culpaba al gobierno de las condiciones en que estaba viviende, de ahi el conflicto

por la credibilidad de fa eleccion,
2.1.7 Carlos Salinas de Gortari (1988 - 1994).-

El presidente en tumo asume e! poder enmedio de una gran inestabilidad v
descontento social, producto de la politica econdmica implantada por MMH durante
st gobierno. Cabe sefialar, que dicha politica comprendia un proyecto neoliberal
alejado de  sensibilidad social, dando prioridad a las cuestiones meramente
econémicas como: saneamiento de las finanzas publicas, adelgazamiento del aparato
administrativo , reduccion de fa deuda, crecimiento econdémico con estabilidad en los
precios y a fa apertusa externa, Minimizando la problemética social que era cada vez
mAs profunda y dificil; las demandas de fa mayoria de la poblacién eran

insuficientesnente safisfechas.

E} deterioro social en que se encontraba el pals flegd a poner en duda fa eleccién
del nuevo presidente. De tal forma que : "...las armas de hoy son votos y el poder
sera para quienes sean capaces de ofrecer liderazgo, de convencer a un pueblo harte
del viejo discurso politico” ¢9 . Fue tal el descontento de la poblacidn que se legd
pensar que el gobierno era el dnico culpable de fas condiciones tan adversas en que
se encontraba la mayor parte de la gente, situacion que se reflejé a fa hora de fa

votacién, obteniendo el 50.3% de la misma para el Partido Revolucionario

(53) AGUILAR Camin, Héctor. Op. Cit. pp. 173,
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Institucional, el 31% para ¢l Partido de la Revolucién Democratica y el 17.0% para
el Partido Accion Nacional. Cabe aclarar que el PRI no habia recibido antes menos

del 70% de la votacion total en elecciones presidenciales.

La crisis social se reflejo en indices de precios muy superiores a los salarios
(recordemos los topes salariales v que durante el periodo 82 - 87, ¢l salario minimo
cayd en mis del 40%), lo que se reflejé en el deterioro del nivel de vida de la
poblacion. " En las actuales circunstancias se ha apoderado de las politicas piblicas
una crisis donde el viejo trueque de bienestar social a cambio de representacion
corporativa y obediencia, ya no funciona como antes " ¢4 . De tal forma que para
poder continuar con el proyecto neoliberal iniciado con MMH era necesaria la
implantacién de un programa econémico-social que permitiera amortiguar y
combatir los efectos sociales de las politicas anteriores. En este contexto, se
instrumenta el Programa Nacional de Solidaridad, cuyo objetivo principal serd
atender las necesidades basicas de las clases sociales marginadas. Esto quiere decir
que la condicién social y la movilidad politica de la sociedad en conjunto obligaron
al Estado a crear un programa de atencion a las necesidades de la sociedad, Su
instrumentacién permitirfa en el corto tiempo legitimar y recuperar la confianza de la
sociedad en el gobiemno, fortalecer la imagen presidencial y recuperar la credibilidad

en el PRI como ¢l abanderado de las causas sociales.

2.1.7.1 .~ Resultados Preliminares

Durante los primeros cuatro afios de gobiemo, se logrd reducir 1a inflacién de 51.7%

en 1988 a 11.9% en 1992. Sin embargo, este hecho tiene un costo social muy alto,

(34) GONZALEZ Tiburcio. REFORMA DEL ESTADO Y POLITICA SQCIAL. pp. 43.

60



pues el deterioro del nivel de vida de la poblacién es cada vez mayor. Por ¢jemplo :
"...El INEGI reconoce que el 87.9% de los trabajadores ganan entre 1 y 2 salarios
minimos, la participacion del capital en el PIB paso del 47.7% al 55,3% de 1980 a

1990, la de los salarios cayd de 36 a 19.6% en el mismo fapso” %,

En cuanto a la politica de desincorporacién de entidades paraestatales iniciada
MMH, se observa que en 1988 el nimero de empresas ascendia a 412; para 1991 el
niimero se reduce a 252. A este proceso de desincorporacién se le conece como
Reforma del Estado, a través de ella se pretende modernizar las relaciones
econdmicas y politicas de la sociedad mexicana. Por altimo continuando con el
proceso de apertura extema, se firmé recientemente en México el Tratado de Libre

Comercio.

Para concluir el presente capitulo se puede concluir que con excepcion de la década
posterior a 1980, de 1933 a 1980 aproximadamente la economia mexicana ha
registrado indices de crecimiento, se mantuvo una relativa estabilidad de precios y
se crearon diversos programas gubernamentales de orientaci6n social, Sin embargo
éstos no han sido suficientes para combatir el rezago existente en nuestro pais. La
incapacidad de dichos programaé se debe a la mayor importancia que han dado la
mayoria de los gobiernos a la politica econémica, al saneamiento de las finanzas e
incluso a la apertura externa, minimizando graves problemas sociales como la
pobreza, marginacion y desempleo, acentuando con ello el bienestar de la mayoria

de poblacion.

(4% *Cuadros de Coyuntura®. NEXOS. Encro, 1993.

61



Para reafirmar lo hasta aqui mencionado sobre el deterioro social se presentan en el
siguiente capitufo algunos antecedentes sobre la pobreza en México, algunos

indicadores de la misma, asi como las principales regiones en fas que se encuentra.

62



CAPITULO 11

GENERALIDADES
SOBRE LA
POBREZA EN
MEXICO



3.1 Conceptualizacidn de Pobreza.-

El fenomeno de la pobreza es sumamente complejo, ya que implica no sélo el
estudio de factores econdmicos, si no también historicos, sociales y culturales.
Existen algunos trabajos al respecto; sin embargo, son pocos los que realmente los
que lo tratan a fondo; no obstante, por su encuadre critico contra el sistema han
recibido poca atencion y en la actualidad prevalecen los estudios simples y

meramente descriptivos,

Debido a la poca bibliografia que hay en México sobre el tema se intentara, en lo
posible destacar los principales aspectos que engloban al término pobre; para ello se
recurrisd a autores como: Rodrigo Medellin, Enrique Heméndez Laos, Oscar Lewis
y Jorge Montaiio, con el propdsito de superar la visién simplista que considera el
término pobre cominmente para referirse a personas con bajos ingresos. Retomando
el significado de la pobreza manejado en el Programa de Naciones Unidas para el
Dcsﬁrrollo (PNUD); se dice que la pobreza es la ausencia de satisfactores apropiados

para cubrir un minimo de ciertas necesidades llamadas basicas:()

2).- Una alimentacién que cumpla con los requerimientos nutricionales.

b).- Acceso a los servicios de salud

¢).- Vivienda con espacios adecuados al tamatio de !a familia y con servicios.
d).- Educacién Basica

¢).- Acceso a servicios minimos de informacion, recreacién y cultura

f).- Transporte piiblico y comunicaciones.

(1) Ver CENTRO DE ANALISIS MULTIDISCIPLINARIO, REPORTE DE INVESTIGACION. _No, 27,
abril de 1993.



La definicién antertor junto con los seis factores socioeconémicos enfistados,
abarcan aspectos importantes para describir a la pobreza; sin embargo no explican,
ni sus origenes ni cuales han sido las causas de la misma. Al respecto, Rodrigo
Medellin @ | en un andlisis mds cientifico define a los pobres como nicleo de
poblacion que se ha quedado totelmente al margen del desarrollo , debido
fundamentalmente a las grandes desigualdades existentes entre las diferentes
regiones del pais. Considera en su investigacién el porcentaje de analfabetos,
indigenas monolingiles, poblacién rurat, poblacién descalza, poblacién que usa
guaraches, que come tortillas y no pan de trigo y poblacion sin drenaje en su casa,
Con estos indicadores obtiene un promedio y delermina los niveles de pobreza por
regiones, resaftando la zona sur (estados como Oaxaca y Chiapas) con el més alto;
concluye su investigacion sefalando que una de las principales causas de la pobreza
en México es la marcada desigualdad entre regiones, ya que el desarrollo en si
genera mas desarrollo pero acosta de las regiones menos desarroliadas quienes
proporcionan mano de obra o materias primas; ambas regtones son dependientes |
sin embargo esa dependencia no se traduce en igualdad, generando aun més

distanciamiento entre una y otra.

Enrique Herndndez Laos ), sefiala que es posible medir la pobreza a partir del
ingreso y de los bienes y servicios basicos que con él se puedan adquisir. Enriquece
su analisis, al establecer una diferencia teérica entre pobreza y pobreza extrema,
Hace una comparacion de los ingresos promedio con respecto a la canasta de
satisfactores esenciales . De tal forma que si en un hogar el ingreso es inferior al

monto del consumo de la canasta basica, dicho hogar puede catalogarse como pobre,

() MEDELLN, Rodrigo. " La dinimica del distanciamiento econémico-social en México." en _LA
DAD M : Presente y futuro. Miguel S, Wionezak, pp. 387.

) HERNANDEZ Laos, Ensique. 1Y QE [CO_Y POBREZA EN MEXICQ. Um

agenda para fa investigacién, , pp, 101173,
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ya que no alcanza a cubrir sus nccesidades esenciales. Asimismo, sefiala que un
hogar esta en condiciones de pobreza exttema cuande ¢l monto de sus ingresos no
sblo es insuficiente para cubrir tas necesidades basicas, st no las MAS URGENTES
como la alimentacion, salud e higiene que normalmente recibe por transferencias
gubernamentales. Para complementar el concepto sefialado por este autor, los
hogares en cxtrema pobreza generalmente se encuentran en el campo y en las
Namadas “"ciudades perdidas” alcjadas de los beneficios de los servicios piblicos.
Dicha poblacion se caracteriza por tener ingresos muy bajos e imegulares ; en su
mayoria son analfabetas y se dedican a cualquier tipo de ocupaciéa , sus viviendas
carecen de los servicios basicos y por lo general viven en uno o dos cuartos. “La
pobreza exirema se¢ ha incrementado sustancialmente en los Wltimos tiempos,
pasando de ser entre 15 y 19 millones en 1981 a 18 y 23 millones en 1988, Estudios
maés recientes sefalaron que en 1989 el 16.2% de la poblacion vivia en extrema
pobreza; para 1992 el monto se incrementd al 30,1%, lo cual quiere decir que en los

primeros cuatro ailos de gobiemo fa pobreza extrema se incrementd cn un 100%"4

Al analizar el ingreso como causa generadora de pobreza se observa que la
insuficiencia de recursos para sobrevivir es parte de la desigualdad de la que habla
Medellin, pues las regiones mas desarrolladas obtienen mayores recursos que las que
tieren menor grado de desarrollo, generando con ello una distribucidn inequitativa

del ingreso.

Oscar Lewis 1 define a la pobreza desde un punto de vista cultural, dice que es un
sistema de vida establecido por generaciones, sefiala que no sélo es la ausencia de

satisfactores o carencia econdmica. Realza sus manifestaciones culturales,

) Reporte de lvestigacion. Op. Cit. pp.8
tﬂLE\ms Oscar. LOS HIQS DE SANCHEZ, tntroduceidn.
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destacando que el pobre asume una serie de actitudes ante la vida que lo caracterizan
dentro un entorno social. Afirma: "...los que viven dentro de la cultura de la pobreza
tienen un fuerte sentido de marginalidad, de abandono, de dependencia, de no
pertenecer a nada. Son como extranjeros en su propio pais, convencidos de que las
instituciones existentes no sirven a sus intereses y necesidades".© Presentan un
profundo sentimiento de inferioridad que impide planear a futuro , o en una
superacion que los saque de tal situacion, su comportamiento se acentia mas por la
influencia de la clase dominante a través de los medios de comunicacién y ciue los
mantiene en un estado pasivo y facil de dominar. E! tema cultura de la pobreza es
bastante complejo , inicamente se hace alusién a él como elemento complementario
para tener una vision mas amplia de lo que es la pobreza y cuales son sus
caracteristicas, que no son solamente econdmicas. Jorge Montaiic @ , seiiala que los
pobres viven tanto en ¢! ca;mpo como la ciudad, sin embargo, centra su estudio en la

pobreza urbana, la cual se caracteriza por:

a).- Habitar en zonas metropolitanas.

b).- No tienen una posicién econdmica clara o definida en el sistema
urbano de clases.

¢).- Se encucntran cn ¢l estrato mas bajo en términos de ahorro y de
CONSuIMo.

d).- Habitan en asentamientos ¢spontineos formados en base a la ®
ocupacion ilegal de terrenos pitblicos o privados.

Al comparar la descripeion de este autor con las anteriores, se puede decir que ésta
es muy general y al centrarse en los "llamados pobres de la ciudad” el concepto

pobre se ve un tanto limitado, pues dicho fendmenoe no se da solo en la ciudad si no

(6} LEWIS, Oscar. Op. Cit. pp.Introduccién.
(N MONTANO, Jorge. LOS POBRES DE LA CIUDAD EN LOS ASENTAMIENTOS ESPONTANEOS,

pp. 43.
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también en el campo y quizd en mayor medida. Es necesario explicar como se
presenta la pobreza en €l campo, cuyos miembros se caracterizan por poseer
{inicamente su fuerza de trabajo, la cual rentan a cambio de un salario insuficiente
para satisfacer necesidades bésicas. La fuerte explotacién del campesino es
producto, entre otros factores, de la explosién demogréfica, el deterioro constante de
los precios en los productos agricolas, excesivo intermediarismo y neolatifundismo y
a la falta de inversion ptblica. Estas circunstancias histéricas ocasionan que la
mayocria de los campesinos vendan lo inico que poseen ; su fuerza de trabajo. En un
principio, sc pensé que Ia solucién al problema del campo era el desarrolio de la
industria ; sin embargo, el modelo tecnolégico en vez de generar empleos en las
localidades los disminuy6, debido a la falta de capacitacién y especializacion, se
requirié cada vez de menos personal para trabajar. Se llegd a afirmar que "..la
expansion potencial de la industria es limitada y requizre capital y no de mano de
obra". ® Este proceso origind que una masa de trabajadores sin empleo y sin
esperanzas de mejorar sus condiciones de vida fueran relegados a regiones
geograficas carentes de servicios publicos. Asi, surgieron colonias y comunidades

marginadas,

Como conclusién, se puede definir a la pobreza como la carencia de satisfactores
necesarios para reproducir la fuerza de trabajo. Los pobres se caracterizan por no
tener ingresos seguros, sus salarios son inconstantes y generalmente estdn por debajo
del minimo establecido. Ademis, las condiciones de trabajo generalmente son
insalubres y con poca seguridad, ya que desempefian labores no calificadas. La
pobreza es una condicién general de vida de la poblacidn con actividades especificas

que la diferencian de las clases alta y media, Se caracteriza por: una alimentacion

(8 WARMAN, Arturo. LOS CAMPESINOS. Hijos predilectos del Régimen, pp. 12,
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deficiente , bajos salarios, carencia de servicios basicos en sus viviendas (agua, luz,
drenaje, efc.), falta de preparacién técnica y porque se ubican en zonas marginadas

como el campo, ciudades perdidas, barrios, vecindades, etc.

Et fenémeno de 1a pobreza no es algo nuevo, es histdrico y no exclusivo de México,
existe a nivel mundial y ha alcanzado tal magnitud que cada dia es mas dificil
combatirla. " En la actualidad son en el pais 40 millones de pobres, de los cuales 17
millones se encuentran en condiciones de pobreza extrema y en su mayoﬁ'a son

habitantes decl campo , zonas aridas y comunidades indigenas”.®
3.2. Concepto y Caracteristicas generales de Marginalidad.-

Comiinmente se tiende a confundir el concepto de marginalidad con el de pobreza,
interpretandose ambos como lo mismo, aunque dependen uno del otro tienen
significado  diferente. Hablar de pobreza implica hablar de marginalidad,
entendiendo 4sta como el proceso de acumulacién de necesidades basicas de un
grupo social, (0 Entre los principales factores que han ocasionado el fenémeno se
encuentran los Siguientes: Ja constante migracién del campo a las ciudades, Ja
explosién demografica, la escasez de empleos y la falte de preparacién profesional y

técnica entre otras.
3.2.1.- Migracidn del Campo a las Ciudades.-

Durante muchos affos y debido a [a crisis agricola mencionada en capitulos

anteriores que vivié el pais en décadas pasadas y de fas cuales atin no se recupera, se

) ROBLEDO, Elisa. * 41 millones de mexicanes depauperados” EPQCA. No. 13, pp.18-21.
119) BE LOMINITZ, Larisa. COMO SOBREVIVEN LOS MARGINADOS. pp. 16,
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ha tenido 1a idea de que el progreso sdlo estaba en las grandes ciudades ya que en
cllas se llevaban a cabo los procesos de industrializacion y por ende, donde se
podian mejorar las expectativas de una mejor vida para la familia. Sin embargo, la
constante migracién del campo a la ciudad acelerada a partir de la década de los
cuarenta generd praves problemas, entre los que destaca el aumento de poblacion en
la ciudad y los problemas que eflo acarrea como la escasez de servicios publicos,

condiciones de vida insalubres y otras,

3.2.2.- Escasez de Empleos.-

Las constantes movilizaciones del campo a la ciudad ocasionan el aglutinamiento de
grandes masas campesinas en busca de un empleo que les permita sobrevivir en
medio de a gran ciudad . Sin embargo al no encontrar suficientes fuentes de empleo
se ven obligados a realizar cualquier tipo de tareas que les reditde un ingreso aunque
sea minimo para sobrevivir, creando la mas amplia gama de actividades productivas
que van desde el cantante de transportes colectivos, limpiaparabrisas, tragafuegos,
acrdbatas de semiforos en alto, hasta las numerosas manifestaciones de ia economia

subterranea e informal,

3.2.3.- Falta de Preparacidn Técnica o Especializacidn.-

Por lo general la poblacién campesina que es expulsada de su territorio debido a las
condiciones imperantes carece de una profesidn o experiencia laboral calificada que
le permita desenvolverse en actividades productivas, Consecuentemente, sus tdnicas
opciones y posibilidades de empleo, por lo regular son trabajos no calificados con

bajos salarios y sin ningin servicio de proteccién de seguridad social, como en la
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construccion, limpieza, vigilancia, reparacion callejera, atencién espontinea,
servicio doméstico y ocupaciones desvalorizadas, que caracterizan por ser
provisionales, mal remuneradas y no tener seguridad social y econdmica. Debido a
los bajos ingresos, la inestabilidad de sus empleos y la calidad de sus labores, su
participacidén en la economin es limitada, no estin incorporados al aparato

productivo nacional, De esta forma, “..podemos englobar en la definicidn de
marginalidad a importantes segmentos de poblacidn ‘sobrante’ que existe en los

paises mis avanzedos tanto capitalistas como socialistas”. (1)

A la marginalidad se le identifica como un indicador definido por la falta de
participacidn de amplios sectores de la poblacién en la economia, en tanto que la
pobreza se refiere a un concepto cuantitativo, a la falta de recursos materiales, La
diferencia se encuentra en que la marginalidad no juega un rol econdmico dentro del
sistema de produccién, a cste respecto , la socidloga Larisa Lomnitz afirma que es
posible acabar con la pobreza subsidiando minimamente a toda la poblacién e
institucionalizando el empleo, esta propuesta es demasiado simple, ya que no
elimtna Ja marginalidad que existe en varios sectores de la economfa y no han sido
integrados funcionalmente al esquema de produccién . De ahi’ el termino "sobrante”,
para identificar a sectores que 1o encuentran cabida y acomodo o incorporacién al

sistema de produccion industrial,

Lo anterior, permite deducir la complejidad y diferencia entre €l significado de la
pobreza y el de marginalidad, conceptos que a menudo se confunden sefialindose
como lo mismo. Ahora bien, este proceso de marginalidad se agrava en situaciones

de dependencia econdmica entre Ias regiones. Es sabido que la modernizacién y la

(N B, pp. 17.
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tecnologia se encuentran en las grandes ciudades , mientras que diversos sectores
rurales tienden a quedar marginados de la economia nacional. Su contribucion es
nula y escasa, limitindose en mucho a la produccidn de autosuficiencia .La
marginacion de las actividades tradicionales y del campo frente a las industriales, se
ha llegado a definir como poblacién "sobrante" de las economias capitalistas, para
quienes ésta representa un simbolo de atraso. Estos grupos llamados marginados,
generalmente viven cn las llamadas "barriadas” que son asentamientos de grupos
humanos provenientes en algunos casos del mismo lugar de origen. Se caracterizan
por ser pobres, no tener capacidad para desenvolverse en el medio urbano, carecen
de servicios municipales y sobreviven a través del intercambio reciproco entre

parientes y vecinos , es decir, por medio de la ayuda mutua.

Algunos autores sefialan que la condicion ¢e marginalidad depende de las
circunstancias del proceso de desarrollo economico del pais, pues entre mayores
sean las desigualdades regionales, mayores serdn las diferencias entre la poblacion
rural y urbana y por consiguiente, mas profundo sera el proceso de marginacién,
También depende del lugar de donde provengan los emigrantes, es decir, si
provienen en su mayoria de zonas rurales con bajos niveles de desarrollo y pocas
posibilidades de educacién, tendrin mais posibilidades de ocupar posiciones
marginales. (2! Por ultimo, se puede clasificar esta poblacion de acuerdo con el

desempeiio de sus actividades en:

a).- Vendedores ambulantes
b).- Trabajadores no calificados de los servicios

c).- Obreros no calificados de la construccién y la produccién

B MUROZ, Humberto. ET AL. LA MIGRACION Y DESIGUALDAD EN MEXICG. pp. 79,
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d).- Agricultores.
e).- Ganaderos

f) .- Trabajadores del campo
3.3 Marginacidn Social.-

El Consejo Nacional de Poblacion define al concepto de marginacién social como la
exclusion de algunos grupos sociales al proceso productivo. En las economias de
mercado es la falta de integracidn de los actores al proceso de modernizacion, es un
estilo de desarrollo donde la inodemizacién es parcial y precaria. De tal manera que
* poblacién marginada es aquella que es excluida total o parcialmente del acceso al
consumo y disfrute de bienes y servicios y de la participacién de los asuntos

piiblicos."®

La marginacidn social se d& en diferentes formas y dimensiones en el proceso de
desarrollo, que permiten clasificar los tipos de exclusion. Por lo tanto, es necesario
estudiarios y valorarlos en términos de su intensidad e incidencia social. Por
ejemplo en la educacion existen diversas formas de exclusidn ya que no toda la
poblacién tiene acceso a los mismos niveles, existe poblacién analfabeta, poblacién
sélo con primatia o primaria incompleta. Ello depende también de otros factores
como estratificacion social, el nivel de ingresos, tipo de poblacién rural o urbana y
otros. Este proceso manifestado en diferentes formas y expresiones sociales debe
ser cstudiado con un caricter interdisciplinario. Sin embargo, también es posible
estudiar con cierta autonomfa cada uno de los planos en que se presenta pues &stos

constituyen en subsistemas especificos de! orden social.

[ SOCIOECONOMICOS E I I N . CONAPO,
199¢,PP. IS, .
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El siguiente cuadro permite observar algunas dimensiones o planos en que se

presenta este fendmeno.
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OPERACIONALIZACION DEL CONCEPTO DE MARGINACION SOCIAL

Fanomeno estruchiral
miiluple que valora
dimensiones, formas
¢ ingersidader de
exclusidn en of proceso
de desarrollo y disfrite

e ues beneficios.

PHTENDA

INGRESOS MIONETARIOS

EDUCACION

DISTRIBUCION DE LA

POBLACION

#Vivienda sin agua
entubada
#Viviendas sin drenaje
ni escusado
Vjviendus con piso de
tierras
#Vjviendas tin energia
electrica
#Viviendas de tamaflo
inadecuado s las
neoesidades del hogar
®Poblacion ocupada
que percibe hasta dos
salanos minimos
®Analfabetismo
@ poblacién sin primara
completa
#Localidades con

menos de 3.000 Hab.

Ocupantes en vivienda sin
#gua entubada,
Ocupantes en vit iendas
sin drenaje ni escusado,
Ocupantes ¢en viviendas
con piso de tierra,
Ocupastes en viviendas
#in energla elecirica.
Viviendas con algin nivel

de hacinamiento.

Poblacidn ocupada cen
ingresos harta dos salarios
minimos.

Poblavion analfabela.
Poblacién de 15 afos v
mds sin primaria completa.
Poblacion d¢ locatidades

con menos de 5,000 Hab.

Invencidad global de

marginaciin

soclogcondmica
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3.3.1 Dimensiones de la Marginacion.-

Estudios realizados por el Consejo Nacional de Poblacién y Vivienda { CONAPQC )
establecen indices o parimetros que permiten medir las dimensiones estructurales de
la marginacién social en México, los cuales identifican a un porcentaje de la
poblacion total como no participante del disfrute de los bienes y servicios accesibles
a los ciudadanos en un pafs como el nuestro. 9 De acuerdo con el censo de 1990,
se pueden identificar cuatro dimensiones de exclusion social :

1) Vivienda

2) Nivel de Educacion,

3) Ingresos Monetarios.

4) Ubicacion Geografica de la Poblacion
A partir de estos cuatro elementos se desglosan los siguientes indicadores de
marginacion segtin CONAPO:;

a) Poblacién analfabeta,

b) Poblacidn sin primaria completa.

¢) Ocupantes en vivienda sin drenaje ni excusado.

d) Ocupantes en vivienda sin energia eléctrica.

¢) Ocupantes en vivienda sin agua entubada.

f) Viviendas con hacinamiento, '

g) Qcupantes en vivienda con piso de tierra,

)} Poblacién en localidades con menos de 5,000

habitantes. ’

i) Poblacidn ocupada con un ingreso menor a dos

salarios minimos.
) Ver [DIC, ECONOMICOS E INDICE DE MARGINACION p. 23-26,
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Después de una serie de calculos elaborados con los indicadores anteriores se
obtuvieron diferentes niveles de marginacién clasificados en : muy alta, alta, media,

baja, muy baja. Dichos célculos se reflejaron en los estados de la siguiente manera :
ESTADOS CON MUY ALTO GRADO DE MARGINACION

CHIAPAS
OAXACA
GUERRERO
HIDALGO
VERACRUZ
PUEBLA

MARGINACION ALTA

SAN LUIS POTOSI
ZACATECAS
TABASCO
CAMPECHE
YUCATAN
MICHOACAN
GUANAJUATO
QUERETARO
DURANGO

NOTA: VER ANEXOS10Y 11
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MARGINACION MEDIA

NAYARIT
QUINTANA ROO
SINALOA
TLAXCALA

MARGINACION BAJA

AGUASCALIENTES
COAHUILA
COLIMA
CHIHUAHUA
JALISCO

MEXICO
MORELOS
SONORA
TAMAULIPAS

MUY BAJA
BAJA CALIFORNIA

DISTRITO FEDERAL
NUEVO LEON

7



A nivel municipal, los niveles mas altos de marginacién los registraron

siguientes estados

ESTADOS

OAXACA
VERACRUZ
CHIAPAS
PUEBLA
GUERRERO
HIDALGO

SAN LUIS POTOSI
MICHOACAN

3.4.- Causas Socioecondmicas de la Pobreza.-

3.4.1.- Factores Externos.-

No. DE MUNICIP1OS

168
41
38
36
26
12

5
1

NOTA: VER ANEXO 12

los

Ef fenémeno de la pobreza no es exclusivo de México. La divisién internacional del

trabajo, entendiéndose como tal, al papel que va a desamollar cada una de las

economias en el proceso de produccién mundial, establece la diferencia entre otros

paises desarrollados y subdesarrollados o dependientes, otorgindoles a estos itltimos

el papel de proveedores de materias primas, insumos, productos agrcolas y

manufacturas hacia los paises desamrollados. Cabe seflalar, que dicho papel es

producto del inevitable desamrollo histérico de las relaciones capitalistas de

produccién que cuando han alcanzado un alto grado de desarrollo necesitan de la

transferencia de recursos de otros paises para la sobrevivencia, "La divisién
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internacional del trabajo consiste en que unos paises se especializan en ganar y otros

en perder”, (9

De aqui que precisamente la historia del subdesarrollo de los paises
latinoamericanos especificamente sea la historia del expansionismo capitalista
mundial. Autores como H. Strahm y Ursula Oswald seiialan que su desarrollo esta
financiando por al riqueza generada en los paises del Tercer Mundo, el cual esta
conformado por 140 pafses con una poblacion total aproximada de 3200 millones de
personas, mismas que representan el 75% de la poblacién mundial y que sin

embargo , sélo generan el 20% del PIB mundial.

La desigualdad a nivel mundial es enorme, por ejemplo, los tres paises de mayor
desarrollo en América Latina - Argentina, Brasil y México - no alcanzan entre los
tres la capacidad de consumo de paises como: E.U.U., Francia o Alemania Federal,
'Se estima que en poco tiempo el 80% de la poblacién mundial se localizara en los
paises pobres. "Actualmente, el 70% de poblacion, de los llamados paises
subdesarrollados dispone de sbfo el 40% de los alimentos, en tanto que los
desarrollados se apropia del 60%". (4 El hecho de que los paises subdesarrollados
se les haya asignado e! papel de proveedores de materias primas, produce un
intercambio desigual con los paises desarrollados, pues éstos nos devuelven las
mismas materias primas pero industrializadas y a un mayor costo, lo que significa la
salida de mis recursos hacia ¢l exterior y por consiguiente mayor dependencia. Asi,
por ejemplo, el comercio mundial esti en manos de sélo unas empresas

transnacionales. "El 63% det comercio mundial del plitano esta en tres empresas; el

(19 GALEANO, Eduardo, LAS VENAS EN AMERICA LATTNA pp. 3
(9 PLAN MUNDIAL SOBRE POBLACIQN. CONAPO, pp. 4.
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75% del cacao esta en dos, el 85% del algodon en seis; el 70% del café en dos y el

45% del aluminio en seis empresas”, %

Por otra parte, las relaciones de precios en el mercado mundial presentan también
marcadas diferencias, por ejemplo en América Latina se requieren de 11 a 15 horas
de trabajo para compensar una hora de trabaje de un europeo cuando se

intercambian materias primas por productos industriales.

En lo referente a la produccién agricola se observa que los paises en desarrollo
reciben por sus materias primas sélo una pequeila parte del precio al menudeo en las
naciones ricas, esto nos permite observar ¢l poco valor monetario que reciben las
materia primas en estos paises y el poco valor que se le da al proceso de obtencion
de las mismas, siendo que. ¢l campesino y el minero son quienes producen los bienes
de exportacion a los paises desarrollados. "En los paises pobres del sector de la
mineria y de la agricultura sporta en promedio el 75% de los ingresos por concepto
de exportacion, o sea la mayoria de las divisas”. (9 Sin embargoe la mayor parte de
las importaciones industriales, mas que para modemizar estos sectores, son
destinadas generalmente a los cambios de automéviles, bienes de consumo de lujo,

de inversion y a la industrializacion de alimentos.

Otra caracteristica importante de los paises subdesarrollados o pobres y que en lugar
de disminuir los indices de pobreza los incrementan, es el elevado monto que tienen
que cubrir via intereses para el pago de la deuda extemna. En el caso de México, ante
los elevados indices de inflacion, el Gobierno puso una marcha y bajo presiones

externas el Pacto de Solidaridad Econdmica, cuyo efecto fue pagadoe por el sector

{15) H, STRAHM. Rudolf'y Ursula Oswald. POR ESTO SOMOS TAN POBRES, pp. 155,
(1) IBID, pp. 139.
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popular, al reducir su consumo. Dichos efectos se reflejaron principalmente en la
alimentacion y la salud, en "solo un afio de 1987 a 1988 se perdieron por persona
222 de Kilo calorias y 7 gramos de proteinas. La epidemia de sarampion de 1990
con mas de 10 000 casos en dos meses es una consecuencia de la desnutricion

prolongada”.(n

Los minimos niveles de salud y educacion se deben a la sobreexplotacién de la
fuerza de trabajo, asi como a los bajos salarios de obreros no especializados y
campesinos que representan una gran fuente de rentabilidad para el capital
transnacional, "El deterioro de los salarios en México ha sido tan dramatico que
actualmente es de los més bajos en e! mundo: mientras que éstos equivalen 1.3
ddlares 1a hora, en Corea es de 1.79, en Hong Kong 2.12, en Japdn 11.4 y en Canada
de 11.5 délares”. 08 El bajo costo salarial juega un papel importante para la
acumulacién privada de capital y es el principal instrumento para atraer la inversion
. extranjera. Estos son sdlo algunos factores que generan desigualdad, lo cual quiere
decir que el subdesarrollo en sf es una causa de la pobreza, Sin embargo, dicho
fendmeno también existe en las grandes potencias, aunque se acentiia mis en los

paises exportadores de materias primas.

3.4.2.- Factores Internos.-

A partir de 1930 aproximadamente la economia mexicana logré un crecimiento
acelerado y sostenido y una relativa estabilidad en tos precios. Se crearon diversos
programas gubernamentales de orientacion social y se protegieron en algin momento

los intereses de obreros y campesinos, Es cierto que mejoraron las condiciones de

47 [BID. pp. 139,
(18) CHAVEZ, Marcos, * El minimo en picada desde 1977 * EL FINANCIERQ. pp. 16.
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vida de mucha gente, sin embargo hasta la fecha no se ha logrado erradicar la
pobreza, al contrario pareciera que ésta acentita cada vez mis. A continuacidn se
mencionaran algunas de las causas mis importantes en el incremento de la

pauperizacion en nuestro pais.
3.4.2.1.- Praceso de Industrializacidn.-

Este proceso se caracterizo por elevadas tasas de crecimiento durante mas de dos
décadas ( 1940 - 1970 ). Basado en la suslitucion de importaciones establecid las
bases del crecimiento sostenido en algunas regiones del pais. Sin embargo, cada vez
fue més dificil sostenerse debido a la gran dependencia de recursos del exterior,
Ante este proceso los obreros y campesinos perdieron toda posibilidad de elevar su
nivel de vida al ipual que.el crecimiento econdmico, la contratacian de capitales se
baso a partir de la explotacion de la fuerza de trabajo. De esta manera el desarrollo
nacional pudo catalogarse como dinamico y acelerado pero a la vez desigual y
contradictorio. Es por ello que una de la principales causas que acentuaron la
pobreza radica en ia importancia dada al proceso de industrializacion, al destinarle a
la inversién piiblica mayores recursos en deterioro del sector agricola, pues sc
pensaba que al fomentar el proceso de industrializacion se lograria mayor igualdad
social, lo cual produjo resultados contradictorios, Este proceso de pauperizacion se
debio a la inversion indiscriminada de recursos financieros destinada casi
exclusivamente a los llamados "polos de desarrollo” como lo ha sido la Ciudad de
Meéxico, Guadalajara y Monterrey. (informacion méds detallada sobre el proceso de

industrializacién en el capitulo 11 )
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3.4.2.2.- Crisis Agricola.-

Al producirse el agotamiento del modelo de sustitucién de importaciones se
produjercn grandes desequilibrios en el sector agricola, ya que el sector empresarial
basé su crecimiento en la incorporacion de tierras irrigadas con inversiones piblicas.
09 Es decir, se invirtio en maquinaria y en insumos quimicos; se explotaron las
tierras al méximo y las empresas se dedicaron a cultivar aquellos productos mejor
remunerados a nivel intemacional, como cl algodén, ¢l trigo y el maiz. Los
campesinos , ante Ja falta de alternativas y apoyos institucionales explotaron
intensivamente las tierras, sin darles ¢l tiempo necesario para su recuperacion.
Adicionalmente, se presenté un despiome en los mercados internacionales con la
disminucidn de precios en los productos agricolas, propiciando una fuerte crisis a
partir de 1965, aunque sus efectos mds importantes se hicieron evidentes hasta la
década de los setenta; cuando tuvo que recucrirse por vez primera a la importacion
masiva de cereales, empeorando las condiciones del campesino, ya de por si

explotado y sin trabajo, fue obligado a apoyar el proceso de industrializacién,

3.4.2.3.- Distanciamiento Regional.-

El agotamiento del modelo industrializador generd grandes desigualdades entre
estados y regiones. Asi, por ejemplo, durante las (ltimas décadas del siglo XIX
.mientras que algunas ciudades como Monterrey y México se encontraban en gran
?prospen'dnd y desarrolio, otros como San Luis Potosi y Zacatecas empobrecicron,

_dando lugar a las primeras migraciones en gran escala, propiciando incrementos

" sustanciales en la poblacion en la Ciudad de México principatmente. ¢9

(19 WARMAN, Arturo. “E! problema de! campo” MEXICO HQY. . pp. 109,
30 MONTARQD, Jorge. Op. Cit. pp. 9-13.
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Esta desigualdad propici6 fuertes desequilibrios, originando por un lado , economias
prosperas y modernas y por otro, economias rezagadas y tradicionales, debido a que
las relaciones capitalistas son desiguales y se manifiestan en todos los aspectos;
econdmico, politico, social y cultural, Al igual que a nivel internacional tencmos
estados ricos y pobres. Segiin Rodrigo Medellin @Y estas diferencias se explican por

que:

+ En las regiones desarrolladas, el desamrollo crea fas condiciones péra un
posterior desarrollo. De tal modo que el ritmo se va acelerando. -

« Las regiones retrasadas carecen de los elementos necesarios para desarrollarse,
en todo caso su desarrollo es mas lento.

« Las regiones desarrolladas y subdesarrolladas no estin aisladas entre si, si no

que tienen relaciones que les afectan mutuamente,

Asimisimo, para ubicar y distinguir territorialmente a las zonas con mayor o menor
desigualdad, el autor establece primeramente un mapa de regionalizacion de los

estados de al Repiiblica Mexicana, agrupéndolos de la siguiente manera:

s Regién Norte.- B.C., CHIH.,COAH.,N.L.,.SON.,Y TAMS.
«  Regién Oeste.- AGS.,.BCS.,COL. DGO.,JAL,NAY.,Y SIN.
+  Centro Oeste.- GTO,,MEX ,MICH,, Y MOR,

»  Centro Este.- HGO,,PUE,,QRO,,SLP.,TLAX.,ZAC,.

o Regién Sur.- CHIS,,GRO., Y OAX.

»  Region Golfo.- CAM,,Q.RO0., TAB,,VER. Y YUC,

1) MEDELLIN, Rodrigo. "La dindmica del distanciamiento social en México” cn LA SQCIEDAD
MEXICANA . pp. 396.

84



Una vez delimitado el pafs por zonas, establece los parmetros ya mencionados para
medir el nivel de pobreza. Se retomo la clasificacion de este autor por que es uno de
los que ha realizado los estudios mas completos respecto a la enorme desigualdad
existente entre las diferentes regiones del pais, convirtiéndose ésta en una de las
principales causas generadoras de altos indices de pobreza. Contemplados los
parimetros establecidos, Medellin 1lega a la conclusién de que histéricamente, la
tegion sur ha sido al mas pobre a partir de 1921 y hasta 1960. (' Cuadro Nol.)

Nivel de Pobreza de las Reglones Geo-sociales de México, 1921, 1940 y 1960.

REGION 1921 1940 1960
% % %

Repiiblica 53.1 46.0 33.1
Mexicana
Sur 66.0 62.6 51.1
Centro-Este 61.5 54.7 45.0
Centro-Oeste 563 504 36.9
Golfo 55.8 459 35.0
Oeste 49.1 41.8 320
Norte 41.1 31.5 213
DF 162 12 88

Fuente: MEDELLIN, Radrigo. Op. Cit. pp.390

Cabe seiialar que de 1960 a la fecha la administracién piblica ha implantado una
serie de programas destinados al combate a la pobreza, tales como: El Programa para
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¢l Desarrollo Rural Integral (PIDER), COMPLAMAR y SAM sin éxito real, pues la
tendencia sigue siendo Ia misma, ya que segin fa CONAPQ, para 1989, fa zona sur
sigue registrando lo mds altos indices de marginacidn, (Anexos 1 y 2). "En términos
generales, se observan mejores condiciones generales de vida en 1a regiones Norte v
Peninsula de Yucatan que en las del Sur, Golfo y Centro excluyende de ésta ltima
el D.F. y el Estado de México". @V Lo anterior se debe a que et gaste social
destinado no ha sido suficiente para combatir este procese de pauperizacién nacional
que es histérico, debido a que parte importante de los recursos del erario nacional
destinados al desarrolto social han sido empleados para el pago de intereses de la
deuds. Complementando lo anterior, dicho autor seifala que entve las principales

causas de ta enorme desigualdad regional , se encuentran las siguientes:

« El nivel de insmlcciét;, ya que este indicador tefleja el grado de desarrollo de
una regién. Sin embargo, al mismo tiempo este factor depende en gran medida
del desarrollo econdmico y social de la region, pues depende de !a cantidad de
recursos financicros que puedan aplicarse a la educacién. Generalmente las

regiones mas pobres son quienes tienen el mayor nimero de anatfabetas,

+ La preparacién técnico cultural de la poblacién econdmicamente activa de cada
regién,- Es decir, que entre més profesionistas, personal directivo, téenicos
especializados, etc. tenga una regidn dispondrd de mayores posibilidades de
desarrollo ; en cambio, si la mayor parte de su poblacién es agricola y de
obseros no calificados, la regidn no progresara en ia misma magnitud que si

tuviera personal calificado.

1) _SISTEMA_DE CIUDADES Y DISTRIBUCION ESPECIAL DE LA POB
CONARO., pp. 17.
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« La constante migracion a los centros de desarrollo, es también causa de

desigualdad interregional.
3.4.2.4. Distribucidn del Ingreso.-

Para concluir con la enumeracidn de las causas méas importantes en la acentuacion
del fendmeno pobreza, se encuentra la elevada concentracién del ingreso que como
" ya hemos venido recalcando en capitulos anteriores es también producto del praceso
industrializador del pais. Ejemplo de elio es que: en 1977 el 32.3% del total de
familias, percibian entre 0 y 1 salario minimo y participaban con el 6.89% del
ingreso, micntras que ¢l 8.57 de las familias percibien mas de 6 salarios minimos y
absorbian ¢l 33.4% del total del ingreso.®? En la actualidad, la situacién no ha
variado, la desigualdad en la distribucion del ingreso sigue afectando la economia de
los que menos tienen; asi segiin datos de 1988 el 10% de las familias mds pobres
apenas recibia el 1.3% del ingreso generado, mientras que el 20% de las familias

mis ricas se lleva la mitad del ingreso nacional, (3

Lo anterior quiere decir que los bajos niveles salariales son una consecuencia de
todo un proceso de desarrollo que implica el aumento de la industrializacion del
pais, implementacién de nueva tecnologia y por consiguiente una mayor
concentracion del ingreso, afectando con ello ¢l poder adquisitivo de la mayor parte
de la poblacién e incidiendo en indices més elevados de pobreza. La inequidad en la
distribucién del ingreso siempre ha sido grande en el pais; "...pero no es lo mismo

ser relativamente pobre en una sociedad sin crecimiento a serlo en una sociedad en

@ BLANCO, Jos. * EL desarrollo de la crisis en México (1970-1976} en DESARROLLO Y CRISIS DE
LA ECONOMIA MEXICANA. pp. 319.
{3) ROBLEDO, Efisa. Op. Cit. pp. 18-21.
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desarrolio donde cada persona y cada peneracion, estd obligada a pagar las

consecuencias del inequitativo proceso de crecimiento, @4

24) SOLIS, Leopoldo. DAD ECON! 1 : retrovision y perspectivas, pp. 251,
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4. La Polltica p los Pobres.-

4.1.- Pobreza y Movilizacion Politica.-

La pobreza y la marginacton son consecuencias de la enonne desigualdad existente
en nuestro pais a lo largo de su historia. Dichas diferencias quedan enmarcadas
dentro un fendmeno mucho mas profundo que Pablo Casanova define como
colonialismo interno, dicho fendmeno ne ocurre sélo a nivel internacional, sino a
que"...se da en el interior de una misma nacién, en la medida en que hay en ella una
heterogeneidad étnica, en que se ligan determinadas etnias con los grupos y clases
dominantes, y otras con los dominades”. () El resultado dc este proceso colonialista
trae como consecuencia el desarrolle de una sociedad plural y elevados indices de
marginacién social que se traduce en una falta de interés de gran parte de la
poblacién hacia los aspectos politicos, lo cual los convierte en objetos y simples
espectadores de la politica. Es decir, "...muchos habitantes son marginales a la
politica, no tienen politica, son objetos politicos, parte de Ia politica de los que si la

tienen". @ No tienen conciencia politica ni sentido de organizacidn independiente,

Lo anterior se refleja principalmente en un indicador politico basico: el
abstencionismo en las votaciones producido por desinterés o apatfa, En México
dicho fenémeno ha permanecido historicamente como ¢l mis dificil de erradicar.
Segun cifras de 1a Comisién Federal Electoral en las elecciones presidenciales de
1982 ¢l 25.2% de la poblacién empadronada se abstuvo de votar, y en 1988 la cifra
se elevo al 48.4%, lo que significé practicamente el doble de lo obtenido en 1982, y

también el nivel mds alto de abstencionismo registrado en la historia del pais. ™ Esto

(1) GONZALEZ, Casanova Pablo, LA DEMOCRACIA EN MEXICO. pp. 108,

@ Qp. Cit. pp. 108

@) PESHARD, Jacqueline. "Las elecciones en el sexenio de la crisis® ¢cn MEXICO, AUGE, CRISIS Y
AJUSTE. Bazdresch, Carlos, pp. 232.



se debe a la falta de informacién politica directa, que ocasiona que gran parte de 1a
poblacién quede al margen de! proceso de desarrollo econéico y politico del pais:
segiin cifras de Pablo Gonzalez Casanova, €l 50% de la poblacién es marginal a la

potitica, es decir es ajena a todos los aspectos relacionados con ella.

En México, el control politico se da en dos formas:

a).- Por un lado, el México organizado a través de grupos populares mediante las
cuales la clase dirigente manifiesta sus inconformidades y actia conforme a sus
intereses particulares.

b).- Por otro, estd el que carcce de toda organizacién politica, que es pasivo e
indiferente. En este ultimo se encuentra, fundamentalmente la poblacién de escasos

recursos.

A continuacién se describirdn estas dos formas de ejercer el control politico en el
pais, en primer término al México organizado a través de un sistema politico, cuya
caracteristica principal es el ser corporative, posteriormente, al que carece de toda
organizacién politica, facil de manipular y que es utilizado por 1a clase dirigente para

lograr sus fines.

4.1.1. El Sistema Politico Mexicano.~

La Revolucién de 1910 establece una marcada relacién entre el Estado y las clases
populares, producto del movimiento campesino de aquella época. A partir de
entonces, la transformacién politica trajo consigo movimientos sociales que
modificaron las relaciones de produccion en el campo . "Comienza la lenta

reconstruccién del Estado Mexicano eficaz, a medida que el grupo victerioso
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adquiere legitimidad incorporando en el programa de gobierno las demandas
campesinas y populares basicas”. ¢ Vinculado a este proceso de desarrollo
econdmico y politico del pais surge el Sistema Politico Mexicano, que no es ms que
la forma en que se lleva acabo la direccidn para obtener ef consenso ¢}, con objeto
de articular y equilibrar las distintas fuerzas importantes en este proceso de
desarrollo para lograr la estabilidad del pais. Con el triunfo de la Revolucion se
produce una pacificacion del pafs y con ello, tanto la unificacion de las diferentes
fuerzas y el establecimiento dé un proyecto de desarrollo nacional, que contemplaba
fos intereses de las diferentes clases sociales, su elaboracién permitié obtener la
hegemonia politica, al incorporar a todos fos sectores sociales un mismo proyecto
histérico para legitimar el Estado. El sistema politico mexicano se caracteriza por ser
corporativo, pues incorpora a las grandes masas a instituciones oficiales para

resolver cualquier conflicto o demanda.
4.1.2 Presidencialismo.-

La Constitucién de 1917 otorgd al gobiemo amplias facultades para actuar sobre la
vida social, una de las aportacioncs mas importantes en la nueva forma de
organizacién fue el presidencialismo, con €l se inicia una nueva etapa en la vida
nacional pues se rompe con el caudillismo para convertirlo en institucion bajo los
preceptos constitucionales. Esta es una transformacion en el régimen politico de
México, que se produjo acompaiiada también de una intensificacién en la Reforma
Agraria con la que se pretendia cumplir los ideales revolucionarios. Poco a poco el

presidencialismo adquirié mayor importancia en la organizacién y estructura del

() PEREYRA, Carlos "Estado y Sociedad® en MEXICO HOY. Op. Cit. pp. 289.
() HERNADEZ, D. ¥ Jacobo M. Op. Cit. pp. 1.
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nuevo régimen, "..fue producto natural y légico del modo en que se desarrollo la
Iucha ideolégica y politica durante {a Revolucién y en que se fue edificando el

Estado en Ia época posrevolucionaria”,

De esta forma, en la medida en que se fuera consolidando el gobiemo , también lo
haria el presidencialismo. A partir de 1931 surge el Reformismo Social, en el que el
Estado estaba comprometido con los intereses de las clases populares. La figura

presidencial va adquiriendo cada vez mayor impostancia,

Durante el régimen de Lazaro Cérdenas, el Sistema Politico se encargd de mantener
controladas las demandas populares con la ayuda del corporativismo, quien se
encargd de incorporar a las clases mayoritarias del pais a instituciones oficiales, Asi,
en 1938 con la transformacién del PNR en PRM se manifiesta la organizacioén e
inclusién de las clases populares a la politica institucionalizada. EL Partido de la
Revolucion Mexicana logré aglutinar a los cuatro sectores mas importantes de la
sociedad: campesino, obrero, popular y militar. La politica populista del régimen
cardenista fue considerada como la consolidacion institucional de las estructuras

gubernamentales.

Volviendo la importancia que histéricamente ha tenido el presidencialismo se debe
recalcar que desde la Constitucion de 1917 el Presidente ha gozado de facultades
extraordinarias. Un ejemplo claro de esto es que el Presidente es quien nombra a su
sucesor, a los secretarios , gobemadores y otros funcionarios puiblicos. Por otra
parte, sabemos que la division entre los tres poderes es sélo formal pues éste es

quien dice la filtima palabra . Su excesiva participacién en la toma de decisiones se

(€) CORDOVA, Amaldo. v IO EN . pp. 113,
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debe fundamentalmente a que la mayoria de la Asamblea parlamentaria esta

compuesta por miembros del partido oficial, del cual es jefe supremo.

Para concluir se puede afirmar que debido al gran poder ¢jercido por el presidente y
a que para llegar a serlo es necesario haber pertenecido a la denominada familia
Revolucionaria, “..la Republica Mexicana era considerada como monarquia
absoluta, sexenal y hereditaria”. (" Durante el actual gobiemo, dicho fenémeno sigue
presente, la autoridad presidencial signe imponiéndose por sobre cualquier ofra,

incluso del H. Congreso de Ia Unidn.

4.1.3 Corparativismo.-

Con objeto de instituciondlizar las demandas de las diferentes clases surgidas con la
revolucién, asi como de mantener el equilibrio en los factores: produccitn, trabajo y
capital, el Estado se vio en l1a necesidad de crear una seric de organismos de tipo
corporativo tales como Confederacion de Trabajadores de México, Confederacion
Nacional Campesina, CROC, CROM y ctros encargados de conciliar por separado
los intcreses de las diferentes clases. Con ello, se pretendia incorporar a la mayor
parte de la poblacion a instituciones oficiales, de tal forma que cualquier conflicto
debin ser resuclto a través de las instituciones posrevolucionarias, quienes se
encargaron de organizar e integrar a las clases al dominio del Estado segin el tipo de
actividad que realizaran, de mantener un control directo y la disciplina de la fuerza
de trabajo. Mucho tuvo que ver en este proceso de corporativizacion la gran fuerza
que cobrd desde 1917 el Presidencialismo, convirtiéndose en el principal

equilibrador entre la propiedad y el trabajo. A partir de entonces, el Estado asume

(N COSSIO Villegas. EL SISTEMA POLITICO MEXICANO. Op. Cit. pp. 22-24.
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como principal funcién: "...producir y reproducir la dominacion del capital, frenando
sus excesos y buscando la conciliacidn de clases”. ® De esta forma quedd
establecida constitucionalmente la funcidn principal del Sistema Politico, que

consistid en ejercer un control legal y politico.

La creacion del Partido Nacional Revolucionario (PNR) jugé un papel determinante,
pues en principio el objetivo de su creacion era aglutinar a las diferentes fuerzas
politicas y garantizar la estabilidad de el sistema. Asi pues, en 1938 el PNR se
transforma en Partido de la Revolucién Mexicana (PRM), se dice que éste era un "
partido de trabajadores ", cuya estructura se modificd al pasar de ser un partido de
cuadros (PNR) a un partido de masas, ya que incorpora a los sectores fundamentales
de la poblacién: campesino (controlados a través de la CNC), obrero (CTM}) y
popular (CNOP, y hoy Frente Nacional Ciudadano). Con esta transformacion se
logré ejercer un control sobre las masas populares, el cual se conoce como
“...organizacidn-desorganizacion" de las clases subalternas” ® Es decir, se habla de
organizacidn porque de alguna manera se logré aglutinar a las masas por sectores; y
desorganizacion porque el agruparlas por sectores evitarfa la formacion de un frente
cotmiin que pudiera poner en peligro nuevamente la estabilidad del pais pues de esta

forma la lucha seria independiente y por tanto més fécil de controlar,

En general se puede decir que el sistema corporativo se compone por: sindicatos
obreros, organizaciones campesinas, partidos politicos, federaciones de empleados
piblicos y profesionistas, las cuales son instituciones creadas por el Estado
posrevolucionario para promover, condicionar y organizar la participacién politica a

favor de los intercses del grupo dirigente en aras del la estabilidad politica y social

®) LEAL, Juan Felipe. MEX]CO: ESTADO, BURQCRACIA Y SINDICATOS. pp. 45.
(?) SALDIVAR, Américo. Op. Cit. pp.
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del pafs. A partir de aqui, "...los gobemantes se mantendrén en el poder, no sélo por
el prestigio de las armas, si no como grupo dirigente o hegemanico, encargado de la
direccién intelectual, moral, econdmica y politica de la sociedad”. 00 Asi, el
corporativismo s¢ convierte cn el principal intermediario entre la sociedad y el
Estado, siendo ¢l PNR, la primera institucidn politica a través de la cual se comenzé
a corporativizar a los diversos sectores de las clases populares. A continuacién se
sefialara la importancia que desempeiiaron las organizaciones campesinas y obreras

cn este proceso de institucionalizacién del pais.
4.1.4 Las Organizaciones Campesinas.-

Este prot;eso de corporativizacion posterior a la Revolucion, las relaciones de poder
establecidas entre el Estado y la sociedad, asi como la organizacion politica y
vertical de los sectores mayoritarios (campesinos y obreros) han sido factores
primordiales para el mantenimiento del sistema politico mexicano. En este sentido,
la cuestibn agraria desempeii0 un papel fundamenta! pues desde que se estaba
gestando el movimiento revolucionario, los planes y programas formulados se
basaron en el problema de la tierra. Sin embargo, era necesario en principio
organizar a las masas campesinas, resultando ser éstas politicamente grupos de fcil
control por su falta de escolaridad y alto nivel de analfabetismo, lo que ocasionaba

que desconocieran por completo el sentido de una organizacion gremial y politica.

Con el triunfo de la Revolucion los dirigentes del movimiento aprovecharon su
condicién politica para organizarlos a su manera y de acuerdo a sus intereses

particulares. Una de las primeras formas de orgenizacion formal fue el Partido

(19) HERNANDEZ. Sergio y Jacobo Marco A. Op. Cit. 12.
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Nacional Agrarista (PNA) fundado en 1920, el cual surgid en buena medida para
impulsar la Reforma Agraria. Este tipo de organizaciones se utilizé no sélo para
impulsar dicha reforma , si no sobre todo como apoyo politico para el Estado y sus
dirigentes. De tal forma que , "...en al medida en que mostraran su funcionalidad
para el Estado, éste responderia con apoyos y concesiones limitadas que
simultdneamente permilfan mantener el control de bases e impulsar la movilidad
politica de sus dirigentes".'n Esta era una forma de control sobre las masas
campesinas, pues a cambio del apoyo politico que necesitaba la clase dirigente les

atorgaba ciertas concesioncs que las mantenian pasivas.

Al respecto, Otto Granados sefiala que las principales organizaciones campesinas
como la Liga Nacional Campesina, la Confederacion Nacional Agrara y la
Confederacion Campesina Mexicana jugaron un papel esencialmente politico en el
poder piblico, pues sirvieron de apoyo a las candidaturas de Calles y Cardenas a la
presidencia de la Repiblica. Por tal razdn en agosto de 1938 se crea la
Confederacién Nacional Campesina (CNC), quién desde entonces fue incorporada
como sector agrario del hoy Partido Revolucionario Institucional (PRI).
Actualmente, !a CNC agrupa el segmento mas hegemonico y efectivo de control
pues aglutina no sélo campesinos del campo si no también a aquellos que viven en
1as antiguas dreas rurales que estdn cerca de las ciudades. Este sector es uno de fos
que més votos ofrece al partido oficial pues otorga ciertas concesiones o servicios en

beneficio del campesino a cambio de su voto electoral,

(1) GRANADOS, Otto. LAS ORGANIZACIONES CAMPESINAS, pp. 17
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4,1.5 Las Organizaciones Obreras,-

El principio de organizacién de fas clases trabajadores surge a patir de ln
transformacion del PNR en PRM que obedecid en gran parte a la movilizacion que
surgio entre dichas clases. La crisis tanto econdmica como politica por la que
atravesaba el pais obligd a las masas populares 2 realizar protestas por la inequitativa
distribucion de las tierras, los bajos salarios, los condiciones insalubres de trabajo,
etc., se realizaron movimientas de protesta y huelgas a través de los sindicatos, Entre
las principales peticiones de los grupos destacaron los siguientes: una mayor
intervencién del Estado en la economia, un reparto agrario justo y ¢! desarrolio de un
sindicalismo real. En aquel entonces la ideologiz predominante era laborista y

socialista,

En 1933 aproximadamente, se acentud la competencia por dirigir las luchas
populares, los principales dirigentes del mercado popular propusieron a Cardenas
para Presidente, sin embargo cuando &ste llega al poder, los obreras y campesinos
siguieron formulando demandas. Durente su mandato y con la senuncia de Portes Gil
al PNR, se loprd establecer una alianza entre el PRM y los obreros constituyendo
éstos un importante nimero de agremiados para el partido. Esto se fogro gracias a la
implementacién de un proyecto nacionalista que en su momento respondié
satisfactoriamente a las demandas planteadas por los trabajadores como: bajos
salarios, derechos sociales y tierras, las cuales les etan negados por la existencia de

innumerables empresas productoras de petrdleo en el pais.

Cabe seitalar que cuando las masas obreras se incorporason al PRM, éstas ya se
habian constituido en lo que ahora se conace como CTM, quien busco a traer a sus
filas al campesinado para sumarlo a fos trabajadores agricolas con que contaba.
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Dentro de la CTM habia también comunistas los cuales no estaban de acuerdo con lo
establecido por el sistema, ocasionando serios conflictos con los dirigentes del
partido. "En esas condiciones estallé el conflicto obrero patronal en la industria del

petroleo y se inicid la epopeya que terminaria en la expropiacién", 0

La relacidn corporativa Estado-Movimiento Obrero permitié lograr derechos
gremiales que en algunos casos se convirtieron en derechos sociales para todo el
pueblo. Sin embargo, con el aumento &e la industrializacion las politicas de bienestar
social se fueron convirtiendo en privilegios para los grupos organizados vinculados a
la politica dominante, No existia un pleno desarrollo en fa democracia en los grupos
corporativos, los individuos estaban subordinados a ciertas jerarquias internas, en
donde el Estado sc presenta como el iinico ente capaz de promover la justicia social
y lo hace a través del establecimiento de una alianza coa ¢l partido oficial. En este
contexto, a la politica de bienestar social se le asigna un papel compensatorio y
negociador. () As{ pues, a cambio de beneficio social, la poblacion debia
corresponder militando en el partido y para ello estaban organizaciones como la

CROM, CNOP, CTM, quienes se encargaban de adherir militantes al partido.

Por otra parte, para complementar este proceso de negociacién permanente y seguir
manteniendo la estabilided politica se crearon instituciones de beneficio social
como: Comisién Nacional de Salarios Minimos, IMSS, ISSSTE, INFONAVIT,
FONACOTy CONASUPO. Es cierto que estas instituciones fueron creadas para el
beneficio social, pero también lo es que fueron inversiones que representaron

importantes beneficios al sector privado. A manera de conclusion conviene sefialar

{12) GONZALEZ , Casanova Pablo. EL L0S Q 1C0S E . Op. Cit.
119.
(13) GONZALEZ Tibuscio, Enrique. Op. Cit. pp. 22.
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que la creacidn tanto de las organizaciones campesinas como las obreras obedecid a
dos motivos: por un lado, para consolidar al grupo gobernante y por otro para darle
estabilidad al sistema politico mexicano basado como ya sabemos en un sistema

corporativo.
4.2 PRI y los Pobres.~

En 1929, Plutarco Elias Calles crea el Partido Nacional Revolucianario con objeto
de terminar con un periodo de inestabilidad politica y poner fin al caudillismo. A
partir de entonces se inicia una etapa de institucionalizacion de la sociedad, en
donde los gobemantes se mantendrdn en el poder no sélo por su prestigio en el
manejo de las armas si no como grupo dirigente encargado de la direccion
econdmica, politica y social y de todos los conflictos que se presentasen. Durante la
época cardenista, se produce la transformacién del PNR en PRM, con lo cua! se
incluye a las masas dentro de una politica institucionalizada, el partido se convierte
en un partido cn el poder; desempefia un papel fundamental para lograr la
estabilidad, al convertirse en un partido de masas en donde los individuos cobran
sentido unicamente como miembros de las organizaciones. Incorpora a los tres
sectores basicos de Ja poblacién: campesino, a través de la CNC,; obrero, a través de
la CTM y popular con la UNE (anteriormente lamado CNOP). En 1946, el PRM se
transforma en lo que hoy conocemos como PRI. A partir de este cambio sus

funciones basicas son:(14

-Poner en prictica y apoyar las decisiones del grupo dirigente, encabezado

por ¢! Presidente de Ia Replblica.

{14) HERNANDEZ, Sergio. Op. Cit. pp. 13.
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-Como mediador e intermediario de las demandas de los grupos subalternos,
De este modo se seguira una linea de masas, de conciliador y negociador.
-Encauzamiento del electorado.

-Negociacion con grupos lideres proporcionandoles ciertas canonjias y

apoyos negociados.

El Partido Revolucionario Institucional aprovechando su papel de intermediario
entre las clases populares y el gobiemo ha realizado practicas populistas y
patemalistas con lo cual ha logrado la manipulacién ideol6gica para obtener el
consenso. Para ello se vale ( como todos los partidos politicos )} de todos los medios
que estén a su alcance, incluso de la inmovilidad politica de las clases populares
pues al presentar al partido sus demandas y al saber que son escuchadas y en
ocasiones atendidas, sienten que se les esta dando mas importancia que cuando
tienen que llevarlas a las oficinas gubernamentales, en donde generalmente no son
escuchados. De esta forma, el PRI se presenta como defensor indiscutible de las
causas populares”, (19 Lo anierior permite observar la actitud de los pobres ante el
PRI, misma que carece de una ideologia establecida, es decir; se sienten
identificados con el partido pero no por propia conviccién ni porque conozcan su
proyecto, sino porque a cambio de su voto, estén recibiendo un beneficio y porque
de alguna forma son considerados como parte de un régimen democrético. Segan
Jorge Montaiio, para el partido es de suma importancia el contacto directo con los
pobres no solo de la ciudad, sino del campo, ya que estos per ser mayoria y por falta
de preparacion son més facil de controlar y por tanto sumarlos a sus filas . Esto
representa para el sistema politico un mayor némero de votos, la certeza de mantener

la estabilidad politica y social, y garantizar la legitimidad del grupo dominante.

{19 MONTANO, Jorge. Op. Cit. pp. 80,
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Sin embargo, a pesar de que durante muchos aiios el PRI se haya mantenido en el
poder, en la actualidad, esa permanencia se ha visto seriamente cuestionada pues en
los iltimoes afios los niveles de pobreza se han deteriorado cada vez mis, a grado tal
que los pobres ya no pueden aspirar a una mejor vida, En consecuencia se ha
producido en wn fuerte cuestionamiento de la capacidad gubernamental para
satisfacer las demandas basicas de las poblacién. "El deterioro de la economia
nacional, las dificultades econdmicas de los dos Gltimos afios de Lépez Portillo,
sentaron las bases del repudio de las clases ﬁedias hacia las piezas centrdles del
sistema politico: el presidencialismo, el partido oficial, la clase politica, la

tradicional alianza entre el Estado y las clases populares y la no participacién. (6

Aute estas circunstancias se enfrenta el actua! Partido Revolucionario Institucional,
¢l cual debe lograr nuevamente la credibilidad de la poblacién no sélo en el partido
sino Ia eficiencia de todo el sistema politico. De aqui 1a importancia que ha jugado el
PRONASOL, e! cual ha sido utilizado como paliativo para mantener a las masas
organizadas e inméviles hasta lograr nuevamente ¢l consenso. De esta forma el PRI
se enfrenta a la gran tarea de crear nuevamente toda una cultura clectoral y ganar
limpiamente cada uno de los votos. En este sentido; "...debe ocupar el espacio, el
escenario del debate piblico, renovar su discurso y dar Ja batalla que ha perdido : la
de credibilidad y la opinién publica®. ¢ Para lograrlo, es necesario cumplir con
todos los compromisos hechos en campaiia, ya que es comin que los candidatos
asuman antes de la eleccién diferentes compromisos con la ciudadanfa, los cuales

posteriormente no se cumplen en su totalidad, ain cuando el candidato haya ganado.

16) AGUILAR, Camin Héctor. Op. Cit. pp. 100,
N Op, Cit. pp. 292.
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4.3 Intervencidn del Estado en Zonas Marginadas.-

La intervencion del gobierno en las zonas rurales y urbanas marginadas siempre ha
existido , ha tenido aunque sea una minima participacin en aquellas zonas de
€scasos recursos con el propdsito de proporcionar el bienestar de las comunidades.
Sin embargo, la forma ha cambiado pues en la actualidad se hace practicamente con
motivos electorales. En principio se presenta como mera ayuda o asistencia social
para posteriormente llegar al extremo de manipular a las masas marginadas, tanto en
el campo como en la ciudad, "...surge asi una estructura de poder controlada por
grupos no marginados". (18 La mayor participacién del Estado en estas zonas facilita
la manipulacion politica y al misno tiempo su explotacién econdmica. Esto se
explica como parte del funcionamiento del proceso de acumulacién de capital, ya
que éstas contribuyen en lo econémico con su mano de obra barata en los procesos
de produccién y en lo politico, con un mayor nimero de posibilidades de votar en

favor del partido oficial, a fin de garantizar la permanencia de [a clase en €l poder.
4.3.1 EL CACIQUISMO.-

Esta mayor intervencién del gobierno en éreas marginadas se logra a través del
caciquismo o sea de la permanencia de un lider cuyo poder politico le permite
dominar personalmente un grupo con caractetisticas afines. Generalmente son
comunidades rurales o urbanas de bajos ingresos las sometidas a este poder
autoritario, "...representa un especie de gobiemo informal dentro de un gobiemo

controlado, por un sélo individuo dominante que no es formalmente responsable

(8 ALONSO, Jos¢ A. "El Estado Mexicano frenle a las zonas marginadas : el caso de Cindad
Nezahualcovotl." en EL ESTADO MEXI . pp. 168,
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ante los residentes de la comunidad bajo su control ni ante las autoridades politicas y
gubemamentales externas”. (%) la existencia de un cacique en las zonas marginadas
es una forma de control por parte del Estado para las clases de bajos ingresos. Se
trata de una relacién politica establecida entre el gobierno y las clases bajas, en la
que los caciques neutvalizan las demandas y evitan los conflictos politicos y sociales
de varias regiones. Segiin Wayne A. Comelius @ un cacique posee las siguientes

caracteristicas:

- No ¢s electo popularmente, puede permanecer en el poder hasta que
renuncie  voluntariamente o sea eliminado por la fuerza,

- Debido a que su puesto no es electoral, no se ve afectado por los cambios
sexenales.

-Surge dela misma comunidad sobre la que ejerce influencia, sus seguidores
son de ahi mismo. Su actividad politica se orienta primordialmente a los
problemas o intereses locales.

- Debe tener caracteristicas propias de un lider: organizar a la comunidad,
negociar con las autoridades la obtencidn de servicio para la comunidad.

- Debe tener los contactos suficientes que lo faciliten su tarea, en la

obtencidn de bienes y servicios.

La poblacién se manifiesta a través de estos intermediarios de tipo tradicional, los
cuales normalmente son utilizados por 1a clase o grupo hegeménico del pafs para
preservar la estabilidad social de una region, los utiliza como intermediarios,

consulta las decisiones y se sirve de cllos para ejercer el control econdmico,

(19 GONZALEZ, Casanova, Pablo. Op. Cit. pp. 117.
(20} CORNELIUS, A. W. * El México contempordneo : anilisis estructural def caciquismo urbano* en

DESARROLLO URBANQ Y REGIONAL DE A. L. de Luis Urikel yAndrés Necocheau, pp. 572
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politico,¢ ideologico sobre al comunidad. De esta forma, la poblacién normalmente
es ajena a lo que pasa a su alrededor, no participa en las decisiones, ya que éstas
cominmente se toman fuera de la comunidad, de aqui que manifieste gran
indiferencia y apatia por la politica; hecho que se ve reflejado en ‘un elevado
- abstencionismo en periodos electorales, pues el que haya o no elecciones nada tiene

que ver con sus intereses, ni con el mejoramiento de sus condiciones de vida.

4.3.2 Paternalismo y Asistencialismo.-

A lo largo de este capitulo se ha venido sefialando al existencia de un gran nimero
de poblacién marginada politicamente inactiva, en donde no existe organizacion
alguna, en consecuencia no estd en condiciones de demandar o exigir, si no de
recibir la asistencia que el sistema quiera brindarles, carece de : @)

- Organizaciones

- Partidos

- Voato

- Intermediarios efectivos que presionen permanentemente para

la solucién de sus problemas como parte def juego politico.

De esta forma, sus peticiones adquieren un caricter paternalista y asistencialista.
Més aiin, no muestran su inconformidad en forma consecuente y continua, en forma
colectiva; sencillamente no existe tal inconformidad, es un poblacién indiferente a
todo lo que pasa a su alrededor. Roger D. Hansen describe a este tipo de poblacién
cono localistas y afirma: "...es raro que los localistas presenten demandas al sistema

politico; son tradicionalistas con tendencias aldeanas, que generalmente estin

(21) GONZALEZ, Casanova Pablo. Op. Cit. pp. 159.
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contentos con su vida aislada y pasiva"™. @P Lo anterior la convierte en objeto
politico de la clase dirigente, es decir, es el foco de atencidn y sobre 1a cual a través
de sus intermediarios, que operan por su cuenta y se hacen conocer como amigos de
gobiemno, ejecutan principalmente en procesos clectorales précticas paternalistas, un
¢jemplo claro son las realizadas por el PRI en periodos electorales y que se han

convertido en una forma tradicional de gobernar.

Norberto Bobbio define a! paternalismo como : "la politica social tendente al
bienestar de los ciudadanos y del pueblo que excluye la directa participacién de los
mismos, es una politica autoritaria y al mismo tiempo benévola, es una actividad
asistencial para el pueblo ejercida desde ariba con métodos puramente
administrativos”. 3 Generalmente, las pricticas paternalistas se producen en
gobiernos de cardcter populista y con fines politicos como lo fue el periodo de
Lazaro Cérdenas 1936-40, durante el cual se aplicaron una serie de medidas
tendientes a lograr una movilizacién popular en favor del régimen, entre las que
destacan; la modificacién de la organizacién partidaria, transformando al PNR en
PRM con cbjeto de incluir a esta base corporativa a los diferentes scctores de la

sociedad; la expropiacién petrolera y la puesta en marcha del Plan Sexenal,

Lo anterior permitié ejercer un mayor control sobre la sociedad, especialmente las
clases populares, una vez que ésta quedd aglutinada por sectores se dib solucién
parcial a sus demandas; pero a cambio se ejercid sobre ellas un fuerte control
politico, perdiendo autonomia y capacidad de gestién propia. Como se puede

observar, histéricamente las clases populares marginadas han sido objetos de control

(3 D, HANSEN, Roger. Op. Cit. pp. 239,
(1) BOBBIO, Nosberto, DI DE POLITICA. pp. 1192,
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politico. En la actualidad, son vistas como sujetos de caridad con cardcter asistencial
a las que hay que brindar asistencia paternalista 2 cambio de votos. En este sentido,
el partido oficial demuestra gran interés en las demandas de los individuos,
convirtiendo la captacion de las demandas de los marginados en un mecanismo para

vincularlos al partido y alejarlos de la oposicion.
4.4 Estado y Polftica Social.-

Los elementos hasta aqui mencionados permiten recalcar el objetivo del Estado
sefialando al inicic de este trabajo, en el sentido de fomentar las relaciones de
preduccidn capitalista, a través de las medidas hegeménicas que retomando fas
demandas y aspiraciones sociales reactivan el consenso generalizado. Ejemplo claso
de esto fo han sido medidas implantadas por los anteriores gobiernos: durante la
segunda mitad de los afios setenta, debido a la presencia de recursos provenientes del
petrdleo v sus derivados, se intentd implantar una politica social de amplia
cobertura, se crearon programas coma; PIDER, SAM, COMPLAMAR y otros. Sin
embargo, Ia profundidad de la crisis de los afios ochenta permitfa observar la
inoperancia de dichos programas. El deterioro social era tal que se manifestd en una
fuerte pérdida del poder adquisitivo a partir de 1982, elevados indices de inflacin;
desempteo, etc. Como consecuencia de ello la politica corporativa y paternalista de

bienestar social comenzd a dar muestras de agotamiento ¢ ineficacia,

Actualmente, Carlos Salinas de Gortari pretende reconquistar la credibilidad en el
gobiemo, a través de actiones realizadas en zonas marginadas, como es el caso de
Chimalhuacin en el Estado de México en donde a cambio de obtener respaldo,

credibitidad y consenso se otorgaron a pobladores algunos servicios bdsicos
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constitucionales como : clectricidad, agua potable, pavimentacion de cameteras, etc.
Cabe sefialar que efectivamente mejord el nivel de vida de ciertos sectores de esa
poblacidn. Sin embargo, dichos servicios no han sacado a Chimalhuacan del proceso
de marginacién y pobreza en el que viven . Asi pues, e! desplante publicitario
nacional y la manipulacion ideolégica fueron mayores a los resultados obtenidos,
logrindose con ello un importarite nimero de votos en favor del actual gobiemo. De
esta forma se puede afirmar que "...a base de ayuda asistencial y de proporcionar
servicios plblicos, no se lepa a la raiz estructural que genera inevitablemente la

marginalidad”, @9

Por filtimo se debe recalcar que la administracidn pablica mexicana en su afén por
* combatir la pobreza extrema, puso en marcha algunos programas que hasta el
momento han carecido de éxito y efectividad. E! Programa Nacional de Solidaridad
es uno de ellos y ha sido muy cuestionada su efectividad . Mucho se ha escrito y
debatido al respecto, las opiniones van desde que €l programa ha combatido
productivamiente a [a pobreza, por eso le aseguran el éxito, hasta aquellos que la
consideran simplemente una bandera politica neopopulista y patemalista para
recobrar la credibilidad en el gobierno, en este sentido le auguran un fracaso. Por
ello, se pretende desde una perspectiva meramente académica entender al estructura
interna y posteriommente, hacer ug modesto analisis de evaluacién del programa en

las comunidades y zonas marginadas.

@4 MUROZ, Humberto, Op. Cit. pp.179.
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5.1 Antecedentes.

5.1.1 Los Programas Anteriores.

Para contrarrestar los desequilibrios ocasionados por el llamado "Milagro
Mexicano", al inicio de Ia década de los aftos setenta, se establecieron estrategins y
politicas tendentes a compensar los desequilibrios sociales y sectoriales por los que
atravesaba el pais. En materia de desarrolio regional, se planted la redistribucion del
ingreso con objeto de beneficiar a los habitantes de las zonas marginadas del pais,
mediante la modemizacién del campo, la generacion de empleos y la promocién de
Ia industrializacién de los productos agricolas. Se promovic la apertura de tierras a la
produccidn y la descentralizacién de las actividades econdmicas de las grandes
ciudades, creando mas polos de desarrollo en zonas prioritarias. En este sentido, los
arigenes del Programa Nacional de Solidaridad ( PNS) se encuentran en el Programa
para el Desarrollo Rural Integral (PIDER) y la Comision del Plan para la Atencidn
de Zonas Deprimidas y Grupos Marginados (COPLAMAR), los cuales se

describirin brevemente,

S.L.1.1 Programa para el Desarroilo Rural Integral (PIDER ).

En 1973 se cre6 el Programa de Inversiones Puablicas para el Desarrollo Rural
(PIDER), su proposito era destinar recursos econdmicos a zonas rurales atrasadas; su
principal objetivo consistia en lograr un desarrollo rural integral en areas
seleccionadas, aumentar la produccién agropecuaria y diversificar las fuentes de
emplco ¢ infraestructura social con el fin de mantencr a la poblacién en sus lugares

de origen . En 1977, el Programa adopté una concepcion de desamollo

[0} : DESARROLLO REGIONAL Y DESCE! LIZACIONA DE LA VIDA NACIONAL.
Expericneias de cambio estrucutral 1983-1988. pp. 22.



comunitario, orientado a lograr un crecimiento autosostenido, por lo que cambio su
denominacion por la de Programa Integral para el Desarrollo Rural y aumentd su

cobertura en beneficio de més comunidades,

Sin embargo, durante el periodo 1982-1988, la operacién del PIDER se vi6
seriamente rebasada por la profunda crisis econémica que vivié el pais, caracterizada
por elevados indices inflacionarios, alarmantes niveles de desempleo, trayendo
consigo devaluaciones del peso, reestructuracion profunda del sector piblico, entre
otras. En estas condiciones los proyectos del PIDER se alteraron pues registraron
fuertes disminuciones de recursos. Por otra parte, a raiz del mayor impulso a la
politica de descentralizacidn nacional, se incorporaron los Programas de Desarrollo
Regional, cuyo propésito consistia en canalizar mayores recursos al impulso de
proyectos y a la ejecucién de obras que fortalecieran la infraestructura basica y el
desarrollo social, Lo anterior obligé al PIDER a ampliar ain més su cobertura,

propiciando la disminucién del impacto de su accién, @

En informacion proporcionada por la desaparecida Secretarfa de Programacion y
Presupuesto se afirma que la compleja estructura del campo mexicano, la escasez de
recursos, la deficiente coordinacion entre las instituciones, la problematica interna
en la organizacién de los productores, el enorme atraso en los programas de
capacitacion y asistencia técnica, la inoperancia de los esquemas de
comercializacién, asi como la falta de créditos fueron factores no resueltos ni
contemplados en las acciones del Programa. Lo anterior muestra su inoperancia y
demuestra que fue utilizado Gnicamente como paliative para contrarrestar, en

apariencia, las deficiencias ocasionadas por el agotamiento de un modelo que habia

() VALUACION PIDER [I1 19821988, Secretaria de Programicion ¥ Presupucsto.
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dejado tras de sf fuertes desequilibrios estructurales, afectando con elio el nivel de

desarrollo de la mayoria de la poblacion.

3.1.1.2 Coordinacidn General del Plun  Nacional de Zonas Deprimidus y
Grupos Marginados (COPLAMAR).

En 1977 se establecid la Coordinacion General del Plan Nacional de Zonas
Deprimidas y Grupos Marginados. Su proposito era el de coordinar acciones
intersccretariales en las dreas rurales e impulsar la organizacion campesina. ©® Se
debian Hevar a cabo programas de salud , abasto, capacitacion y empleo, entre los
més imporiantes. Con su creacién el Estado amplié sus espacios de negociacién ya
que junto con el Sistema Alimentario Mexicano (SAM), se convirtieron en los
principales instrumentos de expresion de la politica social impuesta verticalmente
por un Estado asistencialista, cuyo proposito era el de atender parcialmente las
necesidades mis urgentes de los sectores con mayor indice de marginalidad en el
pais. Con esos proyectos, el gobiemno pretendia - entre otras - recobrar popularidad e

imagen benefactora entre los pobres.

La crisis econdmica de los afios ochenta evidencio la inoperancia ¢ ineficiencia de
las politicas sociales al fomentar el asistencialismo con fines -entre otros-
claramente electorales , por esta razon, la burocratizacion de las instituciones
pliblicas responsables de dichos programas se increments notablemente. En términos
generales se puede decir que la puesta en marcha tanto del PIDER como del
COPLAMAR no fue suficiente para disminuir el niumero de marginados existentes
en el pais, la evolucion de la pobreza en México durante la ejecucion de dichos

programas es la siguiente ; "...en 1968 el numero de pobres ascendia a 32 milicnes;

® ;D LL D LIZACION D) D, . pp.
2,
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en 1977 la cifra oscilaba entre 36 y 37 millones; con el auge petrolero se registrd una
ligera disminucion , sumando en 1981 entve 32 'y 34 millones; pero en 1988 el monto
se incrementd substancialmente, registrando entre 48 y 50 millones de pobres."® Lo
anterior significo un incremento de 15.6% entre 1968 y 1977, una disminucién de

8.0% entre 1981 y 1977 y en 1988 un incremento de 47.1% con respecto a 1977,

5.2.- Contexto Histdrico en que surge el Programa Nacional de Solidaridad,

$5.2.1 Crisis Econdmica.

A finales de ]a década de los setenta y a lo largo de los ochenta, el pais enfrent6 una
fuerte crisis econdmica originada por altos indices de endeudamiento externo,
inflacion, déficit pablico y una descapitalizacion caracterizada por destinar grandes
cantidades de recursos a los compromisos financicros contraidos con el exterior . La
caida de los precios del petrdleo en 1980 el mercado internacional afectaron
directamente los ingresos obtenidos por exportaciones, ocasionando con ello un
deterioro de las finanzas estatales, la preduccitn y el empleo. Lo anterior, se tradujo
( segin German Pérez ) en una fuerte pérdida del poder adquisitivo de los
trabajadores, reduccion del gasto piblico y por consiguiente el pasto social,
afectando notablemente los niveles de vida de la poblacién , la concentracion del
ingreso en pocas familias y la disminucion de la capacidad de accion del gobiemno

para impulsar el desarrollo social.

Por tanto, era necesaria la instrumentacién de una nueva estrategia que atendiera las
necesidades de una poblacién descontenta por los problemas econémicos por los que
estaba atravesando y que propiciaban 1a disminucién de su nivel de calidad de vida,

Los programas desarrollados anteriormente {PIDER y COPLAMAR) resultaron

(%) HERNANDEZ Laos, Op. Cit. pp. 109-110.
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insuficientes para combatir la profundidad de los rezagos sociales originados por la
crisis. Aunado a lo anterior, el surgimiento del Programa se da en un momento de
crisis politica, originada por los problemas econdmicos antes mencionados, los
cuales sc acentuaron de tal forma que se puso en duda la efectividad de fa
administracion plblica, perdiendo con ello la credibilidad de la poblacion. Para
afrontar esta situacion , el gobierno determind nuevas estrategias de reordenamiento
economico, orientadas al logro del cambio estructural y la modernizacion de la

administracion piblica.

5.2.2 Perlodo de Ajuste Econdmico.-

El PRONASOL surgié en medio de un periodo de ajustes econémicos y politicos
con elevados costos sociales, agudizando los rezagos sociales en materia de ;
alimentacién, salud, educacion, vivienda y servicios basicos. En consecuencia, la
reduccién del gasto social provocd la disminucidn del nivel de vida de la poblacién y
aumento los indices de pobreza. En este contexto , Miguel de la Madrid promovio el
cambio estructural como una estrategia encaminada a reorganizar la vida de la
sociedad y el gobiemo, abarcando los siguientes aspectos: econdmico, politico,
social, cultural y legal. Su objetivo era terminar con la excesiva centralizacion, lo
que implicaba una descentralizacion econdmica y politica por lo que era necesario
disminuir el tamafio del aparato administrativo. La politica neoliberal consideré al
Estado Benefactor como el causante de las fallas econdémicas y dié paso a la
privatizacion de un gran nimero de entidades paraestatales con lo cual la
administracién piblica fue sometida a un proceso de reestructuracién y
reorganizacién con objeto de frenar su expansién, su gasto corriente y de ser mis

eficiente y eficaz en la prestacion de sus servicios.
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La venta de un gran nimero de empresas paraestatales se realizo argumentando que
los desajustes en la economia y el aumento de la inflacién eran consecuencia del
déficit presupuestal originado por las grandes cantidades de recursos destinados al
subsidio de muchas empresas. El gobierno de Miguel de la Madrid Hurtado se
concentré a resolver el déficit financiero y el pago puntual de los intereses de la
deuda en detrimento del crecimiento econdmico y por consiguiente del nivel de vida
de Ia poblacion. Sus principales acciones estuvieron orientadas al saneamiento
financiero, alejandose de la problematica social acentuada por la crisis economica v
restando importancia a las demandas y reclamos de la sociedad civil. Aunado a lo
anterior, las presiones extemmas por parte del F.M.L fueron condicionantes para
cstablecer Jos ajustes de la politica econémica interna, reduciendo
considerablemente el gasto social, situacion que tradujo en menores obras de
beneficio social y consecuentemente menor credibilidad en ia capacidad gestora del

gobiemo a grado tal que su representatividad estaba en entredicho.

Por lo que era neccsario mantener en operacién al Pacto de Solidaridad Economica
implementado cn 1987 con objeto de tener bajo control los salarios y los precios, a
fin de evitar que siguiera cayendo el poder adquisitivo de la mayoria de la poblacién.
La excesiva preocupacién dcl gobierno por el saneamiento financiero redujo
considerablemente su eficiencia en el cumplimiento de algunas funciones bésicas
como: la seguridad ciudadana, asistencia social y la capacidad para responder
adecuadamente a imprevistos y catéstrofes. Lo anterior, acentiio la desconfianza de
la poblacién en el gobiemo, afectando el resultado de elecciones presidenciales en
contra del PRI y resultando ser "...sefial inequivoca de que la legitimidad de gestion

habia sufrido un franco deterioro, sino es que su total colapso”.

(8} CRESPO, Jos¢ A. ” Crisi econémica : crisis de legitimidad”, en 0, AUGE, CRISIS Y AJUS
pp. 3L
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3.2.3 Crisis de Legitimidad del Estado Benefactor.-

La profunda crisis econémica existente al finalizar en 1982 el régimen de José¢ Lopez
Portillo resté credibilidad a la capacidad del Estado para satisfacer las demandas
sociales , con lo que disminuyé considerablemente el apoyo de las clases populares a
la administracion cntrante. De este modo el nuevo gobierno enfrentaba una crisis de
legitimidad muy scvera, profundizada por las politicas econdmicas bajo las cuales se
sustenta y respalda el modelo neoliberal. Por un lado se presenta la imagen
presidencial desgastada y muy cuestionada, perdiendo el régimen, credibilidad y
consenso. El sistcina corporativo se enfrenta a la escasez de recursos originada por
Jos elevados montos destinados al pago de la deuda, repercutiendo fuertemente en la
relacion existente entre el Estado y las corporaciones afiliadas al partido oficial,
Paralelamente, el PRI deja de abanderar las causas sociales y se hacen denuncias

piblicas por el afto nivel de corrupcitn en sus sectores, lideres y sindicates.

Con el saneamiento de las finanzas pablicas iniciado por Miguel de la Madrid, se
procedié al incremento del gasto social para recobrar la credibilidad, a través de la
reconquista de la capacidad de gestién del gobiemo mexicano y contramestar el
deterioro de la imagen presidencial. Para ello, el gobiemo de Carlos Salinas de
Gortari puso en marcha una nucva politica social orientada al fortalecimiento de la
integracion social como requisito para solucionar las demandas de la poblacién
marginada y de escasos recursos. Su proposito era eliminar la imagen autoritaria,
paterna y antipopular que venian mostrando los presidentes anteriores y més ain

Luis Echeverria y José Lépez Portillo,
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3.3 Marco Normativo del Programa Nacional de Solidaridad.-

Las acciones que lleva a cabo el Programa tienen su sustento en la Constitucion
Pelitica de los Estados Unidos Mexicanos, la cual, como ordenamiento supremo de
la Nacion, establece Ia obligatoriedad del gobierno para proporcionar el bienestar
general a la poblacion. El articule 25 seiiala : corresponde al Estado la rectoria del
desarrollo nacional para garantizar que éste sca integral, que fortalezca la soberania
de la Nacion y su régimen democritico y que mediante el fomento al crecimiento
econdmico y el empleo y una mas justa distribucion del ingreso y la riqueza, que
permita el pleno ejercicio de [a libertad y de la dignidad de los individuos, grupos y
clases sociales, cuya seguridad protege esta constitucion. De igual forma, también
seflala que se encargara de planear, coordinar v orientar la actividad econémica, asi
como de proporcionar los mecanismos que faciliten la organizacién de la sociedad

para la produccion, distribucion y consumo de los bienes y servicios necesarios,

En &l ardculo 26 se seiiala que el Estado organizard un sistema de planeacion
democratica del desarrollo nacional que imprima solidez, dinamismo, permanencia y
equidad al crecimiento de la economfa para la independencia y la democratizacion
politica, social y cultural del Nacion. La ley facultara al Ejecutivo para que
establezca los procedimientos de participacion y consulta popular en el Sistema
Nacional de Planeacion Democratica y los criterios para la formulacion,
instrumentacién, control y evaluacion del plan y los programas de desarrollo,
Asimismo, determinard los rganos responsables del proceso de planeacién y las
bases que ¢l Ejecutivo Federal cordine mediante convenios con fos gobiernos de las
entidades federativas e induzca y concierte con los particulares las acciones a

realizar para su elaboracién y ejecucion.
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E! articulo 116 establece que tanto la Federacidn como los estados podran convenir
entre ambos el ejercicio de sus funciones, la ejecucion y operacién de obras y la
prestacion de servicios piblicos cuando el desamollo econdmico y social lo haga
necesario. Los estados estaran facultados para celebrar esos convenios con sus
municipios, a efecto de que éstos asuman la prestacion de los servicios o la atencién

de las funciones a las que se refiere el parrafo anterior.

Por otra parte, también en materia de ordenamientos legales tenemos a la Ley de
Planeacion en los siguientes artfculos :Articulo 32.- La ejecucin del Plan y los
programas podra concertarse, conforme a esta ley, con las representaciones de los
grupos sociales interesados o con los particulares, El Ejecutivo Federal inducird las
acciones de los particulares y, en general, del conjunto de la poblacién, a fin de
propiciar la consecuci6n de los objetivos y pricridades del Plan y los programas. La
coordinacion en la ejecucion del Plan y los programas deberd proponerse a los

gobiemos de los estados, a través de los convenios respectivos.

Articulo 33.- El Ejecutivo Federal podra convenir con los gobiernos de las entidades
federativas, satisfaciendo las formalidades que en cada caso procedan y la
coordinacién que se requicra a efecto de que participen en la planeacién nacional.
Articulo 34.- E] Ejecutivo Federal podra convenir con los gobiemos de las entidades
federativas:

- Su participacién en la planeacién nacional a través de la presentacion de las
propuestas que estimen pertinentes.

- Los lineamientos metodoldgicos para la realizacion de las actividades de
planeacion, en el dmbito de su jurisdiccion.

-La elaboracion de los programas regionales,
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-La ejecucion de las acciones que deban realizarse en cada entidad federativa, y que
competen a ambos drdenes de gobiemo, considerando la participacion que

corresponda a los municipios interesados y a los sectores de la sociedad,

Por su parte, la Ley Orgdnica de la Administracion Piiblica Federal sefiala en su
articulo 22 que cl Presidente de los Estados Unidos Mexicanos podra celebrar
convenios de coordinacion de acciones con los gobiernos estatales, y con su
participacion, en los casos necesarios, con los municipios, satisfaciendo las
formatidades legales que en cada caso procedan, a fin de favorecer el desarrollo
integral de las entidades federativas. '

Otro instrumento normativo del programa lo constituye el Sistema Nacional de
Planeacién Democratica (SNPD), creado por mandato constitucional en 1982. Tiene
como propdsito fundamental encauzar l1a actividad de todos los miembros de la
comunidad hacia la consecucion de los objetivos nacionales. Se constitaye por un
conjunio de relaciones entre las diversas dependencias y niveles de gobiemo y las
agrupaciones ¢ individuos de la sociedad, las cuales se dan a través de las cuatro

vertientes sefialadas en la Ley de Planeacion. Las vertientes son :

Obligatoria.- Se réﬁere principalmente a las acciones de 1a Administracién Piblica
Federal.

De coordinacion.- Son las actividades que conjuntamente emprenden la Federacidn
y los estados

De induccién.- Son las medidas que realiza el gobiemo para motivar conductas
compatibles con los objetives de la planeacion.

De concertdcion.- Se refiere a Jas acciones negociadas con los sectores sociales,

En el marco del SNPD fue formulade el Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994, el

cual establece como érgano coordinador de acciones entre la Federacidn y los
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estados al Convenio de Desarrollo Social, con el proposito de constituirse en uno de
los principales instrumentos de la planeacion regional y fortalecer la coordinacidn
entre la Federacién y los estados, permitiendo una mayor articulacién de la inversion
publica para atender el desarrollo estatal. El Convenio de Desarrollo Social (CDS),
es el documento juridico-administrativo, programaético y financiero, mediante el cual
los diferentes niveles de gobierno establecen las bases para la ejecucion de acciones
en ¢l dmbito de sus respectivas competencias, se fundamenta en el Pacto Federal

establecido por la Constitucidn. €

EL Programa Nacional de Solidaridad se encuentra inscrito en el marco del convenio
con el propodsito de llevar a cabo acciones orientadas al combate de la pobreza
extrema. La cléusula trigésima quinta especifica que los programas de Solidaridad y
Desarrollo Regional, asi como el Programa de Cien Ciudades, serdn la modalidad
programética basica de las inversiones concertadas en materia del convenio, asi
como para la asignacién concertada de recursos que sc destinen a los grupos
beneficiarios de PRONASOL.™ Los cuadros que a continuacién se presentan,
seflalan de manera esquematica y sintetizada los lineamientos nommativos
contemplados en el Sistema Naciona! de Planeacion Democratica, el Plan Nacional
de Desarrolio y el Convenio de Desarrollo Social que dan surgimiento al Programa
Nacional de Solidaridad.

(6) CONVENIO DE DESARROLLO SOCIAL 1993, Introduccién,
Mop, Cit. pp. 18.

18



MARCO NORMATIVO DEL i
PROGRAMA NACIONAL DE SOLIDARIDAD




QUIENES PARTICIPAN EN EL SNPD

ACCIONES DE
COMUN ACUERDO

GOBIERNO
FEDERAL

GOBIERNOCS
ESTATALES

GRUPOS
SOCIALES




DOCUMENTO RECTOR

PROGBAMAS
i ESPECMLES




. Emprender con
prudencia los cam-
bios que ae requie-
ren. )

. Garantizar nvestra
derfensa frente g

mundo.

, Lograr al maximo
tra aspiracionss
como sociedad.

——

|/ OBJETIVOS DEL PLAN NACIONAL

« Ampliar las bases
soclales de ay accié

Fortatecer al régi-

de partides,como wig-
no de vocacién demo-
cratica y de renc-
vacidn de nussira

vida politica.

. Macer efectiva ia
descentralizacion de
accliones.

Crear condiciones
de wn desarrolic
fectivo que de base
permanente sl em-
piec y a Iz calidad
e vida.

. Impulsar ia inver-
gion privads, ia ex-
pansidn de ias ex-
portaciones no pe-~
trolerss, ia Inver-
sién pédblica em in-
fraestructurs, y &l

fortalecimiente gra-

fwal def mercado in-
fernc.

. Reducir elpeso que
representa Ia deuda

exuerna.

. Promover progr
y erganizaciones
la sociedad gue per
mitan encaminar ia
accién dei goblerno
a la satiafaccion
de ias demandas
mayoritarias.

. Reactivar la e#co-
nomie pars alevar
ol bienestar pro-
ductivo de cads
familia.







CON VENIO DE DESARROLLO SOCIAL ( CDS) R
1993 3

PLANEACION

DESARROLLO

OBJETIVO GENERAL

IFORTALECER LAS BASES Y MECANISMGOS DE

COORDINACION DE ACCIONES Y APLICACION DE
ECURSOS ENTRE LOS EJECUTIVOS FEDERAL Y

F’mﬂl. ASIMISMO, VINCULAR ENTRE AMBOS
LA EJECUCION DEL PLAN NACIONAL DE

DESARROLLO Y LOS PROGRAMAS QUE

\DEL MISMO SE DERIVEN.

PROGRAMAS
DE SOLIDARIDAD
Y DE
DESARROLLO
REGIONAL

COORDINACION
DE ACCIONES

FOMENTO Y
\DESREGULACIO.
DE LA
VIVIENDA

PARA EL
DESARROLLO

EVALUACIONES




§ .d.- Marco Interinstitucional.-

El Programa Nacional de Solidaridad  entrd en vigor el primero de diciembre de
1989, como paste de la politica para el mejoramiento productivo del nivel de vida
siendo ésta uno de los tres Acuerdos Nacionales para la Modernizacién y et
Desarrollo del pafs. Con el surgimiento del Programa, se crea la Comisién del
mismo, 1a cual tenia encomendada la funcidn de constituirse en el drgano de
coordinacién y definicién de politicas, estrategias y acciones emprendidas en el
ambito de la administracion pablica , con objeto de combatir los bajos niveles de
vida y asegurar el cumplimiento de los programas especiales creados para este
propésito. Es presidida por el Ejecutivo Federal y Ia integran los secretarios de :
Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico, de Desasrollo Sociel, Comercio y
Fomento Industrial, Agn'éuhura y Recursos Hidralicos, Educacion Pabtica, Salud,
Trabajo y Previsidn Social, Reforma Agrasia y el jefe del Departamento del Distrito
Federal, De ipual forma, participan en ella los Directores Generales de : Instituto
Mexicano det Seguro Secial, CONASUPO, Instituto Nacional Indigenista, Fondo
Nacional para et Desamrollo de las Artesanias, Comision Nacional de Zonas Aridas y
1a Forestal. Cuenta con un Consejo Consultivo formado por los representantes de las
dependencias y entidades integrantes de la misma ; de los nitcleos indigenas mas
importantes y de los seclores social y privado, asi como por especialistas de
reconocido prestigio en el campe de las ciencies sociales vineulados con el objetoy

funciones de la comision,

La modemizacién de la Administracién Pablica promovida por Catles Salinas de
Gortari ha traido consigo cambios sustanciales en sus instituciones, entre los mis
recientes la fusidn de las Secretarias de Programacion y Presupuesto y la Secretaria

de Hacienda y Crédito Pablico, la desaparicion de la SEDUE y la creacidn de la
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Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL). Asi, con el propésito de integrar,
coordinar v darle mayor coherencia a las politicas en materia social, y de unificar en
una sola dependencia la responsabilidad en este ambito, se planted la transformacién
de la Secretaria de Deswirollo Urbane y Ecologia en la SEDESOL, De esta forma el
Gobierno Federal inicia una nueva politica de desarrollo social | orientads, a la

lucha por eliminar las causas y manifestaciones de la pobreza extrema en México.

Con base en o anterior, se cred por decreto presidencial el 21 de febrero de 1992, la
SEDESOL, cuya funcion principal es la coordinacién general y la ejecucion del
PRONASOL, asi como la promocion del desarrollo regional, ésta forma parte de los
gabinctes econdmico , de desarrollo social y agropecuario, participa, ademds, en la
Comisidn intersecretarial Gasto-Financiamiento. Se integra por tres subsecretarias
:De Desarrollo Regional, Desarrollo Urbano e Infraestructura, y Vivienda y Bienes
Inmuebles. Cuenta con tres Unidades Coordinadoras, cinco Organos
Desconcentrados y 31 Delegaciones en las entidades federativas. Dentro de los
" 6rganos desconcentrados destacan : la Coordinacion General del Programa Nacional
de Apoyo para las Empresas de Solidaridad y el Instituto Nacional de Solidaridad,
los cuales tienen relacion directa con la ejecucion del Programa Nacional de

Solidaridad. Realiza , entre otras, las siguientes funciones ;

- Formular, conducir y evaluar la politica peneral de desarrollo social, y en

particular, la de asentamientos humanos, desarrollo urbano , vivienda y ecologia.

- Coordinar las acciones que el Ejecutivo Federal couvenga con los gobiemos

locales para el desarrolto integral de las diversas regiones del pais.

- Coordinar, concertar y ejecutar programas especiales para la atencion de los

sectares sociales més desprotegidos.
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- Estudiar las circunstancias socioecondmicas de los pueblos indigenas y dictar Jas

medidas necesarias para promover el interés general de los mismos,

- Coordinar y ejecutar 1a politica nacional para crear y apoyar empresas que agrupen
campesinos y grupos populares urbanos, con Ia {inalidad de proporcionar asistencia

técnica.

- Promover y apoyar mecanismos de funcionamiento para el bienestar social, ¢l

desarrollo regional y urbano, asi como para la vivienda y la proteccion al ambiente.

- Promover la construccion de obras de infraestructura y equipamiento para el
desarrollo regional y urbano, el bienestar social y la proteccién al ambiente , en
coordinacion con los gobiemos estatales y municipales y con la participacion de los

sectores social y privado.

Como parle del marco institucional del programa se mencionard también a la
Secretaria de la Contraloria de 1a Federacion, cuyas funciones segun la Ley Orgénica
de la Administracion Publica son :

- Planear, organizar y coordinar ¢l sistema de control y evaluacién gubernamental,
inspeccionar el cjercicio del gasto piblico federal y su congruencia con los
presupuestos de egresos.

- Expedir las normas que regulen el funcionamiento de los instrumentos y
procedimientos de control de la Administracidn Paiblica Federal.

- Vigilar el cumplimiento de las normas de control y fiscalizacién, asi como asesorar
y apoyar a los Grganos de control interno de las dependencias y entidades de ia
Administracion Pablica Federal,

- Comprobar el cumplimicnto de 1as obligaciones derivadas de las disposiciones en

materia de planeacidn, presupuestacion, ingresos, financiamiento, inversion, deuda,

patrimonio y fondos v valores de la prepiedad o al cuidado del Gobiemo Federal.
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- Realizar auditorias y evaluaciones de las dependencias y entidades de Ia
Administracidén Piblica con objeto de promover la eficiencia en sus operacicnes y

vigilar el cumplimiento de los objetivos contenidos en sus programas.

3.5 Programa Nacional de Solidaridad.~

3.5.1 Definicidn.

Sc define al Programa Nacional de Solidaridad {PRONASOL) como el instrumento
de la politica socia! del pobiemo de la Repiblica que pretende impulsar el
ejoramiento productivo de los niveles de vida, atendiendo , fundamentalmente a
los sectores sociales en situacién de extrema pobreza, como son : los campesinos,

los indigenas y grupos de colonos que habitan en dreas urbanas populares,

5.5.2 Objetivos.-

De acuerdo con el Manual Unico de Qperacidn, documento rector , ¢l programa se

plantea los siguientes objetivos :

- Atender las necesidades basicas de la poblacién que vive en condiciones de
pobreza en et campo v en las ciudades como son : nutricién, salud, educacion,

vivienda, medio ambiente, acceso a los servicios pitblicos y empleo productivo,

- Dar prioridad a los pueblos indigenas por encontrarse en condiciones de extrema
pobreza, injusticia, rezago vy desventaja. En las zonas indigenas se presentan las
carencias méds agudas y la mas débil presencia institucional. El objetivo es
transformar en potencial productivo las causss de su exclusion del desarollo,

respetando su cultura y tradiciones.

- Apoyar & los trabajadores agricolas migratorios que asientan temporalmente en las

regiones agricolas.
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- Apoyar a los habitantes de colonias populares en la obtencion de servicios bésicos,

seguridad en la tenencia y uso del suelo educacién y opeiones de empleo.
5.5.3 Principios.-

Las acciones a realizar y proyectos del programa se basan en cuatro principios
fundamentales, (%

1).-El respeto a la voluntad, iniciativas y formas de organizacién de las
comunidades,- No se imponen soluciones, se atienden y procesan demandas
sociales.

2).- Impulso a la participacién social.- Promueve la participacién de 1as comunidades
desde la definicion de los proyectos hasta su seguimiento y evaluacion.

3).- La Corresponsabilidad.- Se refiere a que el cumplimiento de las acciones es
responsabilidad compartida entre las dependencias e instituciones piblicas y las
organizaciones soctales participantes.

4).- Transparencia, Honestidad y Eficiencia en ¢l manejo de los recursos.- La
transparencia y eficiencia se traducen en la descentralizacion de la toma de
decisiones ; en la reduccién y simplificacion de los procesos administrativos para

otorgar respuestas, dgiles, oportunas y eficientes.
$.5.4 Los Comités de Solidaridad.-

5.5.4.1.- Funciones.-
El elemento indispensable para el funcionamiento del programa es la participacion
social, por ello se promueve la constitucién de los comités de solidaridad como

forma de organizacion social que oricnte las acciones del programa. El comité se

® AL UNICO DE OPERACION DEL PROGRAMA NACI DE SQLIDARIDAD. pp. 1.
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define como la organizacion basica sobre la que se funda la operacion del programa,
participando como corresponsable de la programacion, presupuestacién, ejecucion
de la obra, verificacion de la aplicacion de los recursos y finalmente del
aprovechamiento de la obra en beneficio de la poblacidén. Por tal motivo, sélo se
incorporarén al programa las obras que cuenten con la aceptacion de la asamblea de
participantes, quiencs eligirin en asambleas piblicas a los integrantes del comité de

solidaridad respectivo

5.5.5 .- Vertientes.-

Debido a que el fendémeno pobreza se manifiesta en todos los Ambitos del territorio
nacional y a que ésta se concentra en areas y grupos poblacionales delimitados, es
necesario proporcionar una atencién decisiva y sistematica en dichas zonas,
estableciendo un margen de prioridades. En este sentido, se propone combatir las
causas que la originan, estableciendo tres propésitos fundamentales, que se

manifiestan en sus vertientes de acci6n , las cuales se detallaran enseguida :

Solidaridad para el Bienestar Social.- Comprende los siguientes programas :

1.- Hospital Digno.- Tiene como propdsito rehabilitar las diferentes instituciones cen
la finalidad de mejorar el servicio a la comunidad.

2.~ Infraestructura Hospitalaria.- Ampliar la cobertura de los servicios de salud,
promoviendo la construccion, rehabilitacién y mejoramiento de hospitales, centros
de salud y unidades medicas rurales.

3.- Solidaridad para una Escuela Digna.- Rehabilitacion y mantenimiento de los
planteles educativos,

4.- Niflos en Solidaridad.- Consiste en proporcionar ayuda ecendmica, servicios

médicos despensas bésicas,
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5.- Programa Nacional de Apoyo al Servicio Social- Apoyo a prestadores de
servicio social

6.~ Alimentacion y Abasto.- participa en ef mercado de bisicos de las zonas donde
existe desnutricién y no son atendidas por el comercio privado , para distribuir y
regular Ja oferta de alimentos indispensables a las familias de bajos ingresos,

7.~ Agua Potable y Alcantarillado.- Construccién, extension y reparacion de los
sistemas correspondientes a zonas rurales y urbanas,

8.- Agua Potable y Alcantariliado en Zonas Urbanas.- establece un nuevo esquema
de financiamiento con recursos de los gobiemos Federal , Estatal y Municipal,
créditos de ta Banca de Desarrollo y aportaciones de trabajo de las comunidades,

9.- Infraestructura Deportiva.- Construccién de canchas, unidades y médulas, a fin
de fomentar las practicas deportivas, '
10.-Electrificacién Rural y Usbana.- Dotar del servicio de electrificacion en ambas
poblaciones.

i1,- Urbanizacién- Apoyar obras de pavimentacidn y cmpedrado de calles,
construccién de guamiciones, banquetas, instalacidn de alumbrado piblico,
rehabilitacion de plazas y de espacios piblicos de recreacion.

12.- Vivienda Digna.- Realizacién de acciones de mejoramiento , el fomento a los
ststemas de autoconstruccion y estimulos financieros a colonos y campesinos.

13.- Tenencia de la Tierra.- Agiliza los trimiles para legalizar 1a tenencia de la tierra,
14.- Infraestructura Carrctera.- Constraccidn, rehabilitacién y conservacién de
carreteras y caminos rurales.

15.- Mujeres en Solidaridad.- Fomenta la participacion en grupos de mujeres en los
proyectos productivos y de bienestar.

16.- Ecologia Productiva.- Orientado al mejoramiento ambiental de los pequefios y
medianos centros de poblacion para el aprovechamiento productivo de materiales
reciclables, '
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17.- Apoyo Productivo.- Apoyo a las organizaciones con potencial productivo,
mediante fondos revolventes, crédito a Ia palabra. eic., que contribuyan al bienestar
familiar, comunitario y regional. ‘

18.-Programas para Comunidades Indigenas.- En coordinacién con el Instituto
Nacional Indigenista (INI) se realizan acciones en cuatro 4reas fundamentales :
desarrollo econdmico, bienestar social, procuracién de justicia y fomento al
patrimonio cultural.

19.- Jornaleros Agricolas.- Tiene como finalidad estimular una amplia concertacion
interinstitucional y social, para mejorar las condiciones de vida de estos trabajadores

del campo y aumentar su productividad.
Solidaridad para la Produccion.- Se integra por los siguientes programas.-

1.- Fondos de Solidaridad para la Produccién.- Apoyo a la poblacién rural sin
recursos, proporcionindoles recursos sin cobrar intereses mediante "crédito a la
palabra " que les permita satisfacer sus necesidades de autoconsumo y los incorpore
al desarrollo productivo del pais.

2.- Fondo Nacional para Empresas en Solidaridad. - Impuisar el trabajo productivo de
los campesinos, indigenas y grupos populares de las reas urbanas, mediante apayos
a las empresas agricolas, forestales, agroindustriales, extractivas y otras similares.
3.- Fomento de las Areas de Riego.- Tiene como objeto incorporar tierras temporales
al riego.

4.~ Fomento de las Arcas del Temporal- Se realizan trabajos de desmonte,
desempedrado y nivelacién de tierras,

5.- Infraestructura Pecuaria.- Promueve la creacion de estanques y centros acuicolas,
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Solidaridad para el Desarrollo Regional.- Comprende los signientes programas :

1.- Fondos Municipales de Solidaridad.- Transferir recursos adicionales a los
municipios més pobres del pais y fortalecer su capacidad financiera y de gestién.

2.- Programas para el Desarrollo Regional- Comprenden mds de dos estados y
tienen como finalidad elevar el nivel de bienestar, asi como el apoyo a los recursos y
capacidades productivas de los campesinos, indigenas y habitantes de colonias
populares, Actualmente, existen 16 programas de este tipo . Ellos son : Nueva
Laguna, Istmo de Tehuantepec, Costa de Oaxaca, Oriente de Michoacén, Tierma
Caliente de Guerrero, Sur del Estado de México, Centro y Carboniferas de Coahuila,
Costa de Michoacan, Meseta Purepecha, Sierra Norte de Puebla, Costa de Chiapas,
Huasteca Potosina, Zona Henequenera de Yucatén, Ticmra Caliente de Michoacén, 1a
Chontalpa y de los Rios en Tabasco. En total , el nimero de municipios atendidos

por estos programas asciende a 395.6)

En el siguiente cuadro se explicarin de forma esquemitica y detallada los principios
y las vertientes comprendidas en el Manual Unico de Operacién que comprende el
Programa Nacional de Solidaridad. Postcriomente, se presentard un esquema

conceptual del mismo.

) CUENTA PUBLICA DE LA HACIENDA FEDERAL (997, SHCP.
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5.5.6.- Financlamiento de! Programa.-

Los recursos del PRONASOL provienen de diversas fuentes, entre las que se
encuentran las aportaciones directas de los beneficiarios en forma de trabajo,
materiales e infraestructura disponible; aportaciones federales que son el
componente principal ; aportaciones estatales y municipales y créditos bancarios.

El Manual Unico de Operacion seiiala que los recursos federales para el
financiamiento del programa serdn transmitidos a través del Ramo XXVI.-

Solidaridad y Desarrollo Regional.

5.5.6.1.- Lineamientos Generales.-

En la instrumentacién del programa se definen tres mecanismos o modalidades de
programacion-presupuestacion.:

1).- D¢ Coordinacién.- Se establecen lineas de coordinacion entre los tres niveles de
gobierno, afin de continuar con el proceso de descentralizacién de funciones y
fortalecer a los gobiernos estatales y municipales en su papel de rectores del
desarrollo.

2).-De Concertacidn.- Se incorpora al sector social en la definicion y ejecucion de
acciones que atiendan sus propuestas y necesidades.

3).- De Coordinacién Especial.- Las dependencias del Gobierno Federal acuerdan
con los gobiernos estatales la ejecucion de proyectos prioritarios para el desarrollo
regional, a través de la transferencia de recursos de los ramos sectoriales al Ramo

XXVI

El Convenio de Desarrollo Social sera el marco en que se inscriba el Programa

Operativo Anual Concertado del PRONASOL. Para acciones de coordinacién se
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tomaran en cuenta las distintas condiciones financieras v econdmicas de las
entidades federativas, se incorposaran formas diferenciales de financiamiento a
estados y poblaciones con menor capacidad financiera. En las acciones de
concertacion , las formas de financiamiento seran definidas de acuerdo a los
términos en que se concerten con los grupos sociales y segin sean sus condiciones
socioeconémicas. Por su pate , la estructura financiera de los proyectos de
Coordinacién Especial se define en forma conjunta entre 1a Dependencia Federal v
¢l Gobierno del estado. Es importante mencionar que en el programe solo se incluira
el gasto de inversion e indirectos. Los proyectos que se integren a él deberan
significar un beneficio directo a indigenas, campesines y habitantes de colonias
populates. Asimismo, éstos deberan priorizarse conforme a rehabilitacién, obra

complementaria, ampliacion y obra nueva.

5.5.6,2.- Programacidn.-

Siguiendo el Manual Unico de Operacidn, af concluir los municipios su proceso
anual de programacion y presupuestacion de obras, ¢| COPLADE integra la
propuesta del estado, en la cual se definen los programas y obras prioritarias, asi
como los posibles mecanismos de financiamiento, Cabe seflalar , que la propuesta
det programa INCLUIRA EXCLUSIVAMENTE la ejecucién de proyectos y
acciones que coadyuven a abatir los rezagos sociales en 4reas rurales y urbanas

masginadas.

Lineamientos Programifticos.

Dependiendo del nivel de ingresos de los estados y de su poblacion, la estructura

financiera se compone de :
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_ Programas sin Participacidn Crediticia.- Los cuales serdn financiados por medio
de recursos fiscales de inversion ( federales, estatales y municipales) y la aportacién
acordada por el comité de solidaridad, que puede realizarse también con mano de
obra y materiales de la region.

- Programas con Participacidn Crediticia.- En elig se combinaran recursos fiscales
de inversion, los de los participantes y los crediticios. En el caso de proyectos
productivos, los pasticipantes aportaran cuando menos un 5% de la inversién

requerida, considerando que son ellos los que cubrirdn ef crédito,

Con objeto de explicar en forma detallada el financiamiento del programa, se
presentard en los siguientes cuadros ¢l proceso de Programacion -Presupuestacién,
quienes participan en la ministracion de los recursos y el esquema de operacion del

mismo.
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3.5.7 Evaluacidn del Programa.-

3.3.7.1 Elementos a Considerar.-

Al cvaluar el Programa Nacional de Solidaridad ( PNS) debemos tomar en
consideracion dos aspectos importantes : el contexto de politica social de la actual
administracion y la evolucion del PNS en el marco del Convenie de Desarrollo
Social. Actualmente el desarrollo del pais sc caracteriza por un esquema neoliberal,
en donde ¢l Estado se replicga para liberar las fuerzas del mercado y dejar que la
actividad econdémica se desarrolle cn base a la inversion privada. En este sentido, la
politica social del Presidente Carlos Salinas de Gortari adquiere caracteristicas muy

particulares :

. Por primera vez en muchos afios no se considera la distribucion del ingreso como

un objetivo de politica social.

« La generacidn de empleos tampoco es considerada como parte de la estrategia de

desarrollo impulsada por el Estado.

. El bienestar social se orienta a la atencién de las necesidades basicas de la
poblacién en condiciones de pobreza extrema a través de un programa de desarrollo
social (PNS).

. En el marco del nuevo modelo de desarrollo, la participacion social se convierte en
un instrumento fundamental en la ejecucidn de los programas de gasto social, con su
incorporacion proceso de planeacién del desarrollo se pretende romper vigjos

esquemas en las relaciones gobiemo-sociedad.

. Se pretende que la corresponsabilidad y el impulso a la produceion, sustituyan a las
politicas paternalistas que caracterizaron al Estado benefactor.

.Ademés que los recursos presupuestales destinados a proyectos de bienestar social,
tengan un efecto multiplicador en la actividad econdmica de la comunidad. Ahora
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los proyectos deben ser rentables en términos de los beneficios generados y de la
aplicacion de los recursos,

« Por su forma de operar, e} PNS adquiere un caracter politico en el sentido de que
propicia una sociedad mas participativa en el proceso de atencién de sus carencias.
Asimismo , por 1a asignacion de los recursos pretende atenuar los efectos sociales

producidos por los periodos de ajuste econdmico,

La politica social del régimen salinista ha intentado responder a los planteamientos
que la sociedad formula, los cuales son consecuencia de los resultados generados por
la instrumentacién de las politicas de ajuste y estabilizacion econdmica. En un
escenario internacional en donde los paises altamente industrializados establecen
nuevas dindmicas de desarrollo, impulsando las economias de mercado y obligando
a que ¢l gobiemo se reduzen a su minima expresion, la sociedad civil debe fortalecer
su presencia ante los intereses del capital. Su presentia debe buscar el equilibrio
entre los intereses del sector privado de la economia y los intereses colectivos ,
buscando que la riqueza generada por la sociedad legue a todos los niveles de la

poblacién.

En México, como en la mayoria de los paises latinoamericanos, las politicas de
ajuste y estabilizacion respondieron a los intereses de las grandes empresas
transnacionales y del Fondo Monetario Intemacional, Asi, la politica social se disefié
en teoria para atender los efectos de las politicas econdmicas instrumentadas y evitar
irmupciones violentas en el orden institucional, situacién que en la actualidad esta
siendo seriamente cuestionada debido a los acontecimientos sucedidos en Chiapas,
Un régimen democratico estd obligado a proporcionar y satisfacer las necesidades
mas elementales de la poblacién. Asimismo, debe instrumentar politicas

nacionalistas que permitan impulsar mayores niveles de desarrollo.
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El segundo clemento a considerar en la evaluacion se refiere a Ia mecénica de
operacion, ya que e} programa se inserta en el marco det Convenio de Desarroflo
Sacial (CDS). Para comprender con mayor exactitud la vinculacion entre ambos es
necesario conocer los antecedentes y cvolucion de dicho convenio, lo cval permitird
tener una vision general de los programas de inversion implementados anteriormente
y la importancia del mismo en la coordinacién entre los diferentes niveles de
gobiemo., La creacion del Convenio Unico de Coordinacion (CUC) en 1976,
permitié establecer el canal para coordinar acciones entre los gobiemos federal y
estatales y transferir recursos federales destinados a impulsar el desarrollo de cada
entidad federativa convirtiéndose en un instrumento decisivo en la politica social, al
involucrar en forma directa a los gobiemos locales en la promocidn del desamollo

social y econdmico.

Los CUC tenian tres tipos de programas : estatales de inversion, sectoriales
concertados y de desarrollo estatal, En 1980 fueron incorporados a su estructura el
PIDER, los programas de zonas deprimidas y grupos marginados, de desarrolto de
las franjas fronterizas y zonas libres, y de fortalecimiento municipal, entre ofros.
Hacia finales de 1982, Ia economia nacional se vié inmersa en una etapa de crisis
que evidenciaba la necesidad de replantear el esquema de desarrollo, Las reformas y
~adecuaciones a los marcos juridicos y normativos realizadas en 1983 permitieron
constituir ¢! Sistema Nacional de Planeacion Democrética. Asimismo, se formuié y
entrd en ejecucion el Plan Nacional de Desarrollo 1983- 1988, que definid una
estrategia general sustentada en dos lincamientos fundamentales : Reordenacion

Econdmica y Cambio Estructural,

En el Plan se hizo explicita una politica de Descentralizacion de 1a vida nacional y

desarrollc regional orientada a promover el desamollo integral estatal, el
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fortalecimiento del federalismo, 1a redistribucion de competencias constitucionales
entre la Federacion, estados y municipios, constituyéndose en aspectos medulares de
la pelitica de gobierno. Para continuar con los propdsitos de esta politica se inicié a
través del CUC la transferencia de entidades paraestatales a los estados, se
establecieron los lineamientos basicos de andlisis de las propuestas de inversién
estatal, se transformé el CUC en Convenio Unico de Desamrolle (CUD). Dicha
transformacion trajo consigo la creacion de los sistemas estatales de planeacion
democrética que permitieron la formulacion y ejecucién de planes de desarrollo
estatal, con lo cual se pretendia alcanzar una vinculacién mas estrecha entre los
objetivos nacionales y las prioridades estatales con una participacién directa de los

estados y los municipios en la definicion de sus prioridades.

De igual forma, se definieron y pusicron en marcha programas especiales para las
regiones que fueron consideradas estratégicas en ¢l desarrollo del pais. Este sistema
de plancacion regional propicid, en su momento, que las propias entidades
federativas promacionaran y administraran su politica de desarrollo, con un enfoque
mas amplio y congruente con la estrategia nacional. Lo anterior, representd un
cambio en el proceso de descentralizacion de recursos y decisiones tendentes a
lograr un desarrollo més equilibrado. Con la reforma al articulo 115 Constitucional .
se doté al municipio de mayor capacidad para conducir su desarrollo.
Adicionalmente, se establecieron como parte del CUD los Comités de Planeacion
para el Desarrollo Municipal (COPLADEM) y los subcomités regionales o
municipales de los COPLADE,

No obstante que el proceso de descentralizacién avanzd sustancialmente en los
ochenta, el efecto combinado de la crisis y 1a reproduccidn de esquemas centralistas

a nivel estatal, determind que la inversion piblica no satisfaciera necesidades
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sociales, afectando de manera significativa el nivel de bienestar de amplios sectores
de 1a poblacion. La carpa que representd el servicio de la deuda publica resté
recursos al gasto social ; tan sélo en 1988 de cada peso del Presupuesto de Egresos
de la Federacion se canalizaron 46 centavos al pago de la deuda del Gobierno
Federat. De 1983 a 1988 el gasto social se incrementa a una tasa media anuat de sélo
0.07% , representando en promedio el 6.5% del Producto Interno Bruto y el 30.8%

del Gasto Programable del Sector Piblico, (10

Alinicio de 1a década de los afios noventa, del total de las viviendas existentes cerca
del 50% carecia de drenaje, el 20% no contaba con agua potable y el 25% no
disponia del servicio de energla eléctrica. Por otra parte, en materia educativa sélo se
atendia el 59% de la demanda. El 17% de la poblacion era analfabeta y de cada 100
niffos que ingresaron a la primaria la mitad conclufa su instruccion. Asimismo, se
observaban serios rezagos en la cobertura de los servicios de salud, ya que el 56% de
1a poblacion no tenia acceso a estos servicios. (‘1 La ausencia de participacion social
en los procesos de planeacion y programacion en la esfera del desarrollo regional,
propicié que las instancias locales responsables de asignar recursos para los
proyectos de desarrollo ,desvincularan en la toma decisiones las demandas sociales.
Ante esta problematica, en 1989 se incorporaron al convenio tres acuerdos
nacionales : Ampliacion de la Vida Democritica, Recuperacion Econdmica y
Estabilidad y Mejoramiento Productivo del Bienestar Social. Asimismo, se apoyé la
instrumentacion del Programa Nacional de Solidaridad y su incorporacion como

modalidad de inversién al CUD.

En 1992, el CUD cambia de denominacion a Convenio de Desarrollo Social (CDS),

se agreg6 la coordinacién de acciones para el desarrollo social, comprendiendo los

{10) Fuente : ORME D! B DE CARLOS SALIN E GOR
(11 Fuente : MEXICO SOCIAL |988- 1989, BANAMEX, pp. 207,
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siguientes aspectos : promocién del desarrollo social, ordenacidn territorial de
centros de poblacion, tenencia de la tierra y reservas territoriales , y ordenamiento
ecoldgico. Por otra parte, en el Acuerdo para el Mejoramiento Productivo de! Nivel
de Vida del Plan Nacional de Desamrollo 1989-1994, se define la politica de
desarrollo regional y urbano con un nuevo enfoque integral del proceso de desarmrollo
econdmico y social. Con esto, los esquemas de planeacién regional y
descentralizacion de decisiones, incorporaron un factor anteriormente omitido , la

participacion social.

El Programa Nacional de Solidaridad principal instrumento de politica socia! ,
retomé las experiencias de 1a planeacion regional y de los programas sociales que le
antecedieron, complementandolas con la organizacion de las comunidades y su
activa participacion en la definicién y ejecucion de los proyectos. A través de los
comités de solidaridad, se organiza y moviliza la comunidad ; en ellos se decide
como, cuindo y dénde hacer la obra publica, se determinan compromisos y
responsables de su ejecucion, vigilandoe que su cumplimiento comresponda a los
acuerdos comunitarios. A medida que el programa evoluciona, se han puesto en
marcha programas especificos que atienden algin rubro o sector particular,
atendiendo a las demandas de algunos grupos sociales marginados; se ha constituido
en una nueva forma de cambio en la relacion entre el gobierno y la comunidad,

modificando los métodos tradicionalmente utilizados por la planeacion.

Si bien es dificil establecer criterios especificos que definan el desarrollo regional
ante lo diverso y heterogéneo de las relaciones del pais, éste podria visualizarse
como una situacién de equilibrio en la que considerando los recursos naturales,
vocacion productiva, aspectos culturales y étnicos inherentes a cada regién, se

alcance el pleno aprovechamiento de sus potencialidades y su manifestacion en
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mejores niveles de vida y bienestar para sus habitantes, Las estrategias
instrumentadas hasta principios de la década de fos ochenta constituyeron esfuerzos
aislados, que si bien impulsaron el desarrollo de actividades o 4reas especificas,
carccieron de un enfoque social integral que incorporara previsiones respecto a los
impactos colaterales que generarian y su correspondencia con los objetivos
nacionales. Se atendieron a aspectos aislados del desarrollo regional, generando en
algunos casos el agravamiento de los desequilibrios existentes asi como el

surgimicnto de otros,

La politica de descentralizacién y desarrollo regional del periodo 1983-1988
enfrentd diversos factores que limitaron su efectividad a pesar de contar con
instrumentos de planeacién que favorecian la descentralizacién, persistieron
pricticas cemsralistas que obstaculizaron su desempeidio, anulando la participacidn
social. Actualmente, fa politica social sc ha centrado fundamentalmente en el
PRONASOL, el cual se encuentra inscrito en e} marco del Convenio de Desarrollo
Social, por tanto, su esquema de operacion se rige por los lineamientos del mismo.
En el CDS se establecen las formas de financiamientos del programa :

- Aportaciones Federales.

-, Aportaciones Estatales.

- De los beneficiarios.

- Créditos de la banca de fomento.

- Transferencia de otros sectores de la Administracién Piblica.

El Convenio de Desatrollo Social es el instrumento a través del cual el Gobiemo
Federal coordina el desarollo social y econdmico de las entidades federativas,

mediante Ja conceitacidn de compromisos y acciones entre los tres niveles de

gobiemno.
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5.5.7.2.- Consideraciones Generales.-

En 1983, la inversion a través del CDS denominado anterionmente CUD ascendid
99, 377.1 millones de nuevos pesos, para 1988 el monto ascendié a 827, 621.7
millones de nuevos pesos, 42 lo que significd que durante el periodo se registrara una
tasa media anual de crecimiento del 52.8%. Aparentemente dicho monto es
significativo, pues indica que en promedio la inversidn registrd un incremento anuat
de paco més del 50%. Sin embargo, al considerar el efecto inflacionario, dicho
monto registra una tasa negativa del 16.6%. Lo anterior, quiere decir que en
términos reales los recursos del CUD en 1983 ascendieron a 25, 738.7 millones de
nuevos pesos, mientras que en 1988 totalizaron 10356,! millones de nuevos pesos,
Durante este periodo el PIB registrd una tasa media anual de 1.1%, micntras que et
gasto en desarrollo social registré una tasa negativa del 0.7%. E! gasto social
representd en promedio ef 6.5%. Cabe sefinlar que el servicio de la deuda
_ representaba en 1983 el 33.4% del gasto del sector piblicot' | respecto al PIB esta

proporcidn era def 13.5%.

En 1983 se canalizaban mas recursos al servicio de la deuda que al desarrollo social.
En 1988 , afio en que concluye Ja administracion de MMH, los recursos destinados
al servicio de la deuds impidieron que se camalizardn més recursos al desarrollo
social. Esta situacion se explica porque et gasto publico en desarrollo social registra
una tasa negativa de 0.7% y porque los recursos de! CUD lo hacen en 16.6%. debido
a que las presiones originadas por el servicio de Iz deuda impidieron que se
canafizaran mas recursos al desarrollo social. Esta politica de atender
fundamentalmente el servicio de la dewda ocasiond que se descuidara la inversidn y

el desarrollo soctal. Asf, durante el periodo 1982-1988 los indices de bienestar

(2 CUARTO DE GOBIERNO DE CARLOS SALINAS D
03 0p, Cit.
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disminuyeron de manera significativa empeorando las condiciones de vida de

amplios sectores de la poblacidn,

Al inicio de ta administracién Carlos Salinas de Gortart, la situacion econdmica y el
grave detetioro social obligaron al Estado Mexicano a replantear los esquemas de
desarrollo, siendo la estrategia fundamentat 1a modernizacién en todos los ambitos
de la vida nacional. Segin cifras de la Cuenta Pablica, los recursos del CDS
ascendieron a NS 15, 241.3 millones, mientras que para 1993 se prevé asciendan a

NS 31, 672.7 millenes, to que significa un crecimiento anual de 15.8 %.

$i bien es cierto que la actual administracion ha destinado ung mayor cantidad de
tecursos al convenio, también lo es que dichos recursos apenas alcanzan a recupersar
la‘tasa nepativo vegistrada durante a administracion de MMH, pues mientras que
entre 1983 y 1988 se repistrd una tasa media anual negativa del 16.6% (Anexo 3), en
1993 se presenta una tasa positiva cercana al 16.0%. Las cifras anteriores permiten
inferir que los recursos destinados al PRONASOL, sélo permiten recuperar en parte
algunos indicadores de bienestar como , agua potable, alcantariflado, dotacion del
servicio de energia eléctrica, de salud, etc. En 1989, los recursos del PRONASOL
ascendieron a 1640.0 millones de nuevos pesos { segin datos de 1a Cuenta Pdblica
Federal } y sc estima que para 1993 totalicen N$ 7747.4 millones. Durante el
periodo la tasa media anual de crecimiento es de 47.4%, sin embargo, considerando
{a inflacion dicho indicador es de 24.2 %. Respecto a otros indicadores, ¢l programa

ha mostrado el siguiente comportamiento :

-Segim cifras de la Cuenta Piblica Federa! y del Cuarto Informe de Gobierno, en el
mismo periodo, el PNS mejord su posicién respecto al PIB, mientras que en 1989
representaba el 0.3% ; en 1993 fue de 0.7%, lo que significd un incremento de
133.3%.
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- En 1989 los recursos del PNS representaban el 0.7% del Presupuesto de Egresos de
la Federaci6n ; en 1993 esta proporeion fue del 2.8%, )

- Respecto al gasto social el Programa registrd importantes avances, en 1989 la
proporcién PNS/Gasto Social fue del 5.2% y en 1993 el 7.3%, lo que significo un

incremento del 40.4%,

En 1989, el presupuesto ejercido a través del programa ascendié a 612.2 millones de
délares. En 1993 el presupuesto del programa ascendid aproximadamente a 2, 431.7
millones de délares.t Lo anterior significa que en 5 afios de operacion se han
canalizado alrededor de 8,140.9 millones de dolares considerando solamente Ia
aportacion federal. Al considerar la inversién que adicionalmente y en forma
coordinada y concertada han canalizado los gobiernos estatales y los beneficiarios,
se tiene que en S afios se han aplicado a través del Programa 12,110.3 millones de

dolares,

- En 1989 el Gasto Social representaba el 6,2% del PIB y en 1993 el 92%. En ese
mismo aflo, dicho gasto concentraba el 32.0% del Gasto Programable del Sector
Pablico Federal ; en 1993 se destinara ¢l 54%. (9 - En 1989 por cada peso que se
destinaba al servicio de la deuda, correspondian 30 centavos para gasto social; en

1993 por cada peso correspondieron 3,2 pesos para gasto social, (7

Ante la gravedad del rezago social, la actual administracidn ha destinado mayores
recursos al gasto social; sin embargo, los esfuerzos realizados no son suficientes

para atenuar de manera significativa los indices de pobreza en el pafs. La

{14 Fuente : LICA FEDE RME DE GOBIERNO D|
E
(13) Op. Cit.

(19 Op. Cit.
{17 Op. Cit.
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distribucion del ingreso, la generacién de empleos y el poder adquisitivo de la
poblacion son aspectos que se han dejado de lado en aras del abatimiento de la
inflacion y de mantener un superévit en las finanzas piblicas Como resultado de las
politicas anteriores, el Estado Mexicano enfrenta, segin , René Villareal un déficit

social que vulnera y cuestiona el orden institucional y la legitimidad del sistema.

Por otra parte, el que los recursos destinados al gasto social se hayan incrementado
en los ltimos aflos, obedece principalmente a que ¢l Estado ha obtenido ingresos
extraordinarios por la venta de empresas paraestatales y de las instituciones
nacionales de crédito. Asimismo, con el proceso de renegociacion de la deuda se
liberaron algunos recursos que se han sumado al gasto social. Los resultados del
programa en materia de bienestar social se han visto neutralizados por la politica
econdmica para reducir la inflaci6n a un digito, situacion que ha generado altos
niveles de desempleo y 1a pérdida del poder adquisitivo del salario. Asi, por un lado
se enfrenta la pobreza extrema a través de un programa que crea expectativas entre
la poblacion, y por otra, el aumento del desempleo es tal que no es posible observar

ningun logro en cuanto a la elevacion del bienestar social.
5.6.- Resultados.-

A continuacién se presentard una serie de indicadores en cuanto a la distribucién de
recursos del programa destinados a las entidades federativas a través del Convenio
de Desarrollo Social que permitiran verificar si efectivamente dichos recursos han
sido destinados a los estados considerados con mayores Indices de marginacion

como son : Chiapas, Oaxaca, Hidalgo, Guerrero, Veracruz , Zacatecas y Michoacén.
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5.6.1.- Asignacién de Recursos del Convenio de Desarrollo Social.

5.6.1.1- Periodo 1983-1988,-

Durante este periodo la Inversién Federal a través del CDS muestra un alto nivel de
concentracién en sélo 10 entidades federativas, las cuales absorbieron mas del 50%
de los recursos. Dichos estados son : Chiapas, México; Veracruz; Oaxaca, Yucatin,
Baja California, Guerrero, Hidalgo, Michoacan, San Luis Potosi y Guanajuato, De
acuerdo con datos del censo de 1980, los estados que presentaban altos niveles de
marginacion eran : Michoacin, Guerrero, Oaxaca, Chiapas, Hidalgo, Veracruz,
Puebla, Tabasco y Zacatecas,( Anexos 1 y 2) Al confrontar la inversion CDS con
respecto a los estados con alto grado de marginacién, se puede observar que sélo
seis estados reciben mas recursos federales : Chiapas 5.6%, Veracruz 5.2%, Oaxaca
4.8%, Guerrero 3.6%, Hidalgo 3.1% y Michoacin 2.8%. cabe sefialar que estas
entidades se encuentran entre las 10 mds favorecidas por la inversion en del

Convenio de Desamollo Social.

Los estados de Tabasco, Pucbla y Zacatecas fueron de los menos favorecidos por la
inversién federal, alin cuando estaban clasificados como entidades de alta
marginacion, El Estado de Tabasco registrd durante el periodo una tasa media anual
negativa de 30.2% en términos reales, Puebla el 19.0% y Zacatecas el 23.4%, siendo
los que presentan los porcentajes negativos méas importantes. (Anexo 4) Por otra
parte, los estados de Tlaxcala, San Luis Potosi, Colima, Aguascalientes, Baja
California Sur, Quintana Roo y Nayarit fueron los menos favorecidos en la
asignacion de recursos federales (CDS). Es importante mencionar que entidades
como Baja California Sur, Colima, Quintana Roo y Tlaxcala, si bien es cierto no
estaban considerados como de alta marginacién, presentan los niveles de desarrollo

mds bajos,
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En un marco mucho mas general, al comparar la inversibn CDS con las
participaciones federales, se observa que estados con el mds alto nivel de desarrollo
son también los que reciben la mayor cantidad de recursos federales, tal es el caso
del Estado de México y Veracruz (Anexo 6) : - El Estado de México concentrd en
promedio et 10% de las participaciones federales y Veracruz el 6%, ocupando el
primero y el segundo lugar respectivamente ; mientras que los estados de Baja
California Sur y Quintana Roo son los que menos participaciones federales reciben y
quienes registran los menores grados de desarrollo. Es probable que los estados de
Puebla y Tabasco no se hayan considerado como prioritarios en la distribucién de la
inversién federal en virtud a que ambos presentan una proporcion importante en las
participaciones federales : Tabasco ocupé el segundo lugar después del Estado de
México, al concentrar el 6.6% de las participaciones y Puebla ocupd el octavo lugar

con cerca del 3,0%.

En la distribucion de los recursos en el marco de un federalismo fiscal en este
perfodo, existen serias inconsistencias que hacen suponer que la distribucién de los
recursos obedece a criterios politicos mis que a criterios estrictamente sociales, tal
es el caso de los estados de Baja California Sur, Quintana Roo, Tlaxcala, Colima y
Durango que son entidades que perciben los menores montos en participaciones
federales y también son los menos favorecidos con la inversién piblica,
Aparentemente, la distribucidn de los recursos es congruente con las caracteristicas
del desarrollo regional del palis, sin embargo, existieron criterios que distorsionaron
" sus objetivos , acentuando con ello las diferencins en el desarrollo social entre las
diferentes regiones . Cabe recordar que la diferencia interregional es un fenémeno
que acentia los niveles de pobreza . No obstante lo anterior, es innegable que la
inversion a través del CDS ha impactado positivamente en ¢l desarrollo de algunas

comunidades que presentaban altos niveles de atraso.
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5.6,1.2.- Periodo 1989-1993.-

A partir de 1989, en el marco del Convenio de Desarrollo Social se incorporan el
Programa Nacional de Solidaridad y los tres acuerdos nacionales establecidos en el
Plan Nacional de Desarrollo : Ampliacion de la Vida Democratica, Recuperacion
Econémica y Estabilidad y Mejoramiento Productivo del Bienestar Social. Es
importante resaltar esta transformacion porque ello explica los cambios
significativos en la distribucién de los recursos de la inversion federal, Asi, en el
perfodo 1989-1993 la distribucitn de los recursos a través del Convenio ha mostrado

el siguiente comportamiento :

- Once entidades concentraron el 52.0% del total de los recursos | Oaxaca 7.2%,
Yucatdn 7.1%, Chiapas 7.0%, Michoacén 5.5%, México 5.5%, Guerrero 5.0%,
Veracruz 4.2%, Hidalgo 3.2%, Guanajuato 2.6%, Baja California 2.5% y San Luis
Potosi 2.1%. ( Anexo 7).

- Durante el pericdo, los recursos federales destinados al PNS a través del Convenio
de Desarrollo Social registraron una tasa media anual de crecimiento de 32.8%. Al
deducir el impacto inflacionario en la inversidn, la tasa media anual disminuye a
15.8%. (Anexo 8) - Los estados que registraron la tasa media anual de crecimiento
mas altas son Tabasco 61.5%, Guanajuato 35.3%, Hidalgo 25.7%, San Luis Potosi
25.3%, Michoacan 24.1%, Guerrero 23.0%, México 20.8% y Puebla 20.4%.

- Las entidades que registraron los menores indices de crecimiento son Nuevo Ledn
(7.4%), Baja California 1.0%, Nayarit 4.1%, Yucatdn 4.8%, Colima 6.5% y

Zacatecas 6.5%.
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- En cuanto a la inversion federal percapita en el PNS sobresalen los estados de
Tabasco, México, San Luis Potosi, Hidalgo, Michoacan, Guerrcro y Morelos por
registrar los indices mas altos. En el primer caso, este indicador asciende a 109.3%,
al pasar de N51,100.0 miles de nuevos pesos en 1982 a N$2,1900.0 miles de nuevos
pesos. Para el resto de los estados Ja tasa media anual de crecimiento asciende a
58.5%, 58.2%,57.1%, 54.0%,53,3% y 52.2%. (Anexo 9 ) - Por ¢l contrario, los
estndos que presentan las menores tasas de crecimiento son Nuevo Leén 8.8% v

Baja Califoinia 15.5%

Por lo que se refiere a las participaciones federales, en 1993 éstas se concentraron en
ocho entidades federativas que en conjunto representaron el 42.0% de las mismas :
México 10.1%, Veracruz 6.4%, Jalisco 5.5%, Tabasco 4.4%, Nuevo Ledn 4.3%,
Chiapas 4.1%, Puebla 3.6%% v Sonora 3.5%. {(Anexo 6 ) Entre 1989 y [993, las
participaciones fedcrales registraron una tasa media anual de crecimiento de 23.4%,
e términos reales, dicho indicador fue de 4.0%. Los estados con los porcentajes
mas altos son : Daxaca 14.5%, Michoacan 12,9%, Guetrero 11.7%, Puebla 11.3%,

Guanajuato 9.8%, Hidalgo 9.7% vy Quintana Roo 8.9%.(Anexos 10y 11 )

5.7.- Interpretaciin de Resultados.-

A partir de los indicadores anteriormente sefialados se infieren las siguientes

conclusiones:

- Durante ¢! periodo analizado, los recursos del CDS (PRONASOL) continfian
mostrando tendencias altamente concentradoras, siendo los mismo estados cn arbos
periodos los que absorben ia mayor parte de los recursos : Oaxaca, Yucatin,

Chiapas, Michoacan, México, Guemero, Veracruz, Hidalgo, Guanajuato, Baja
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Califomia y San Luis Potosi. Estados considerados como de mayor desarrolio
relativo como México y Veracruz, se encuentran entre los més beneficiados en la
inversién federal. Asimismo, también concentraban la mayor parte de las

participaciones federales, al ocupar el primero y segundo lugar respectivamente.

- El hecho de que los estades como México y Veracruz sean concentradores de las
transferencias fedcrales, ha propiciado que el desarrollo regional no cumpla con los
objetivos de impulsar un crecimiento equilibrado entre las diferentes zonas
geoeconomicas del pafs, acentuando con ello las condiciones de pobreza de amplios

sectores de la poblacién.

- Es evidente que los criterios de asignacion de los recursos fedcrales son
heterogéneos; por una parte si se consideran aspectos como los indices de
marginacion social, poblacién indigena y necesidades sociales, por otra parte, se
deduce la aplicacion de criterios electorales en la asignacién de recursos, como es el

caso de Michoacan, Guerrero, San Luis Potosi, Yucatin y Guanajuato,

- La administracidn de Carlos Salinas de Gortari, ha mostrado interés en destinar
mayores recursos al gasto social, como lo muestra la tasa media anual de
crecimiento de 15.8% en términos reales pues Ia anterior administracion se registro

una tasa media anual negativa del 16.6% en términos reales.

- Al comparar la tasa media anual de crecimiento en términos reales de los recursos
de solidaridad {15.8%) con respecto a la tasa de crecimiento del Producto Interno
Bruto ( 3.8%), se puede observar que dichos recursos se incrementan cuatro veces

mas que el PIB. (® Sin embargo, los esfuerzos realizados no son suficientes ante la

08 Fuente ; ECON D E MEXICO, 1993,
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magnitud del rezago social; pues la tasa de crecimiento mostrada en el periodo 1989-
1993 de 15.8% apenas alcanza a cubrir la parte de inversion federal que se dejd de
cubrir en el periodo de MMH (16.6 % negativa). Los recursos publicos constituyen
el principal instrumento en Ia promocion det desarrollo, las regiones o localidades
que poseen abundancia de recursos o alguna riqueza natural generan con mayor
facilidad actividad productiva, lo que las conviete en pucblos de atraccién
poblacional, al ir creciendo estas regiones, la demanda por servicios aumenta.

induciendo a la inversion publica a dirigirse a esas zonas.

En contraste, las zonas deprimidas caracterizadas por no tener un crecimiento
econdmice y poblacionat reciben menor atencidn, se acenmian las diferencias
interregionales e interestatales, creando con ello un circulo vicioso, por lo que los
recursos de solidaridad en la practica deben distribuirse en funcién de las
necesidades de cada entidad para promover un desarrollo estatal integral, que
incluya a todas las entidades federativas, sin dejar de lado, las que menor grado de

desarrollo presentan.

5.8.- Alternativa para una mejor Distribucion de los Recursos de Solidaridad.-

Tomando en consideracidn que la inversién publica es uno de los principales
elementos promotores del desarrollo, es importante que ésta se distribuya de tal
forma que promucva la creacién de la infraestructura necesaria para el crecimiento
econdmico v a su vez propicic mejores condiciones de vida, Como se ha sefialado
anteriormente, la inversién federal a través del CDS ha mostrado altos niveles de
concentracion en solo 10 estados, asimismo, se sefialo que cstados como Baja
California Sur, Quintana Roo y Tlaxcala reciben los menores montos de la misma,
ocasionando con ello que las desigualdades regionales se acentiien , El Hecho de que
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la inversion esté fuertemente concentrada , impide que los estados con menor
desarrollo relativo no alcancen los niveles de bienestar proporcionales a sus
necesidades y caracteristicas, situacion que también afecta el equilibrio en las

finanzas locales.

Normalmente, éstos estados tienen poca capacidad para generar los ingresos
suficientes que les permitan financiar sus necesidades de gasto y atender las
demandas de sus comunidades. El Gobiemo Federal en los préximos aiios debera
promover a a través del PRONASOL una distribucién de recursos que aliente y
promueva un desarrollo mas equilibrado y que al mismo tiempo incorpore a los
beneficios del desarrollo a los grupos marginados de las zonas urbanas y de los
habitantes de colonias populares. Con base en fo anterior, una estrategia para Ia
asignacion de los recursos debera considerar los siguientes aspectos :

a).- Apoyar principalmente a los estados que presenien mayores indices de
marginacidn social .

" b).- Apoyar a los estados considerados como de menor desarrollo relativo ( BCS,
Q.Roo y oftros).

c).- Apoyar a estados que considerados como los de mas alto nivel de desarrollo

presentan indices de marginacion importantes ( Estado de México y Veracruz).

En este sentido, se propone el siguiente esquema de distribucion que atiende a los
elementos arriba sefialados, los recursos destinados al Programa Nacional de

Solidaridad deberdn distribuirse en tres partes :
1).- EL 50.0% de la bolsa se distribuira entre los estados de Oaxaca, Guemrero,
Chiapas, Hidalgo, Zacatecas y MichoacAn ; que son entidades que presentan los mis

altos niveles de marginacion.
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2).- Un 30.0% de los recursos deberdn destinarse a promover el crecimiento
econdmico y de infraestructura social de los estados con menor desarrollo relativo.

3).- El 20,0% restante se canalizard a los estados que siendo los que presentan
mayor grado de desarrollo, también enfrentan altos niveles de marginacion { México,

Tabasco y Veracruz).

Con la propuesta anterior se pretende asegurar una distribucion de recursos mis
equitativa, tendiendo a eliminar los criterios electorales y de otra indole en la
asignacién de recursos. Se pretende eliminar las desigualdades entre estados y
regiones, aprovechar de manera éptima los recursos naturales y vocacion productiva,
respetando la cultura e idiosincrasia de las comunidades. Asi, el desarrollo regional
se convertiria en el principal instrumento para eliminar las condiciones de pobreza

de las diferentes regiones def pais.
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CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Histéricamente el Estado ha tenido como principales objetivos: la realizacién de
acciones que le permitan obtener el consenso de sus gobemados, mitigar la escasez y
el conflicto social, y al mismo tiempo asegurar las condiciones de reproduccién y
expansion del sistema. En la actualidad el desarrollo del capitalismo ha llegado a tal
grado que en la mayoria de los paises capitalistas estd ocasionando serias

alteraciones sociales.

- En México, el proyecte de modernizacion econdmica ha retrasado los beneficios
que se esperan sobre el bienestar de la poblacion ; la basqueda de la eficiencia
productiva y de una mayor competitividad interacional generardn en el corto plazo

crecientes niveles de marginacion social y pobreza,

- En afios anteriores cuando habia crecimiento econémico la pobreza se reducia pero
en forma muy lenta. Actualmente en etapas de crisis y deterioros productivos, la
pobreza y la desigualdad social dan la impresion de extenderse y profundizarse a
gran velocidad. Esta situacién se explica fundamentalmente por la aguda
concentracion de la riqueza que por muchos afios ha caracterizado al pafs, y que hoy
se ve acompafiada por un resurgimiento y extension de fa pobreza extrema y por una

regresién en los indices basicos del desarrollo social.

- Por sus alcances globales, asi como por la dindmica que ha generado la
propagacion de la pobreza, ésta se convierte en un instrumento para la legitimidad
del sistema politico-econdmico y exige que se la incluya en todo proyecto
democrético, mds que en un esquema econdmico social determinado o asociado a

una corriente de pensamiento especifica. La desigualdad y la pobreza no son solo
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problemas entre el gobiemo y los pobres, son problemas de la sociedad en su

conjunto.

= No es posible competir en el ambito internacional a partir de una politica que
mantenga permanentemente bajos los salacios reales, ni con una poblacién
mayoritariamente pobre. La enorme desigualdad existente en el pais tiene como
contrapartida la extrema riqueza. No puede haber combate persistente y sostenido
de la pobreza si no se enfrenta Ia injusticia distributiva que histéricamente ha
caracterizado a nuestro pais y que puede seguir definiendo por muchos afios

nuestro futuro,

- La solidaridad y la toma de conciencia que hoy se requieren tienen que generar
compromisos clares en materia de aumento de la riqueza y de su distribucidn, La
desigualdad no cs un problema parcial, sino una realidad global que nos involucra y

afecta a todos,

- El Programa Nacional de Solidaridad, no ha resuelto los problemas centrales del
pais : distribucion inequitativa del ingreso, bajos salarios, insuficiencias en Ia

prestacion de servicios basicos, elevados indices de desempleo y pobreza.

- El problema de la pobreza es mucho mas compleje de lo que se manifiesta & diario,
es por ello que en los proximos afios debern instrumentarse politicas que en los
cotto y en el mediano plazos estimulen la generacion de empleos , fortalezcan el

poder adquisitivo y consoliden la participacién social en el desarrollo nacional.

- No se puede negar el efecto y movilizacién social que produjo la instrumentacién

de un programa como Solidaridad, ni tampoco los beneficios generados en algunas
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comunidades ; la solucién inmediata a las demandas de una comunidad,
efectivamente elevan el nivel de vida de 1a poblacion, sin embargo, no por ello se ha

eliminado el grado de marginacién y pobreza.

- Los alcances del PNS no han sido suficientes ante la magnitud del rezago existente
en cl pais. Solidaridad, efectivamente ha llegado a comunidades pobres, sin
embargo, si se considera que ain dentro de la pobreza existen diferentes niveles
como : pobreza alta, media y baja, se puede decir que el programa sélo ha llegado a
aquellas comunidades organizadas donde no se registran altos indices de pobreza ;
en cambio, existen lugares en el pals en los cuales por su lejania y por las
condiciones de vida en las que se encuentran, los beneficios de solidaridad ain no

han llegado.

- El programa surge en medio de una fuerte crisis econémica y politica, en la
cual era necesaria a instrumentacién de una cstrategia que permitiera recobrar
la credibilidad de la sociedad no sdlo en el Ejecutivo y sus instituciones sino

también ¢n el partido en el poder y en consecuencia en ¢l sistema politico,

- Ante la incapacidad del Partido Revolucionario Institucional en el cumplimiento
eficaz de sus tarcas de mediacion politica y social, las condiciones econdmicas,
politicas y sociales del pals en 1988 propiciaron el fortalecimiento del Ejecutivo,

profundizando cada vez mis el deterioro del partido.

~ La puesta en marcha del PNS trajo consigo una mayor centralizacién del poder
federal, pues con ello se le atribuyeron al Ejecutivo funciones que de acuerdo a fas
bases de organizacién de gobiemo del Estado Mexicano corresponderian a los

gobiemos municipales.
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- Para poder visualizar con mayor claridad los efectos de un programa como
solidaridad, se requiere la elaboracion de un estudio que permita identificar
perfectamente a las comunidades con mayor rezago social, asi como sus principales
demandas, Es necesario convocar a todos los grupos sociales para elaborar un
diagndstico confiable sobre la pobreza en México, con la panticipacién de
investigadores, académicos, profesionales y expertos en la materia, a fin de contar
con elementos de juicio que permitan la instrumentacion de una Politica de

Desarrollo Social Global de largo alcance en Ia erradicacién de la pobreza.

- De continuar el PNS resulta necesario crear las condiciones institucionales,
sociales, econémicas y politicas que le permitan canalizar continuamente mayores

recursos a la ejecucion del mismo,

- La politica econémica deberd instrumentarse de tal forma que buscando el
crecimiento, la estabilidad, y el equilibrio en las finanzas piblicas incremente el

gasto social y promueva el desarrollo regional,

- Es importante que sin caer en excesos que pudieran generar ineficacias en el
ejercicio del gasto, se destinen mds recursos al desarrollo social. La ONU
recomienda que para paises como México, se destine a este objetivo el 10% del
Producto Interno Bruto. Actualmente es de 7.9% segin cifras del V Informe de

Gobierno,

- Deberd procurarse que el gasto piblico en desarrollo social se oriente
principalmente a fortalecer a los grupos que presentan los mayores indices de

marginacién, se debe hacer énfasis en aquellos que por sus condiciones de vida
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requieren de acciones inmediatas sin perder de vista los objetivos generales de toda

politica social.

- Se requiere instrumentar una politica social mds amplia para que el gasto piblico
impacte de manera decisiva en el mejoramiento de los niveles de vida de la
poblacion. Establecer plazos y tiempos, asi como objetivos, metas , prioridades y
acciones a desarrollar en la estrategia de desarrollo. Su elaboracién permitird que el
Programa Nacional de Solidaridad profundice sus alcances y establezca prioﬁdades

en el corto, mediano y largo plazo.

- Por las circunstancias en que surgid, el Programa puede catalogarse como una
accidn de corto plazo, meramente circunstancial y sin una planeacidn previa a su
instrumentacion, se debe recordar que en sus inicios formaba parte de los Programas
de Desarrollo Regional del Gobiemo Federal, pasando de ser un programa de menor

cobertura a ser el principal instrumento de la politica social.

- Las acciones de corto plazo no necesariamente son acordes con las de largo plazo,
por lo que es importante armonizar las acciones inmediatas con las de mediano y
largo plazo, ¢l que se hayan concretado en plazos cortos , pone en evidencia la
necesidad de legitimacién que desde periodos anteriores venia manifestando el

gobierno y que hace crisis en las elecciones de 1988.

- La instrumentacién del Programa obedecié a la necesidad del Gobierno
Federal de atenuar las presiones sociales producto de 1a crisis y los ajustes en Ia
economia, que pusieron de manifiesto la falta de capacidad de los regimenes

revolucionarios para incorporar al progrese a la mayor parte de la poblacicn.
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- Al tiempo que crecen las demandas sociales y que un mayor niimero de habitantes
se incorpora al sector de pobres y marginados, el aparato buracratico pierde
consenso entre los grandes sectores de 1a poblacidn, afectando con ello su capacidad
de pestion, misma que le es indispensable para la instrumentacion de las politicas

neoliberales en el actual esquema de desarrollo,

- Solidaridad pretendic rescatar la imagen de un gobiemo preocupado por atender
las demandas de su poblacion y comprometido con las causas populares mis
profundas, situacién que repercutié casi de manera directa en la recuperacién de

Ia credibitidad entre los grupos con mayor atraso social,

- Por su forma de operar y por su impacto social, ¢} PNS requiere de profesionales
cuyo perfil redna elementos técnico-administrativos, de habilidad palitica y de
compromiso social para servir como interlocutor entre el Gobierno Federal y Ja
sociedad civil. Al administrador piblico k corresponde Ia tarea de idear ¢ imaginar
politicamente un México mejor, asi como disefiar y aplicar sistemas administrativos
gue faciliten fa gestion publica y que al mismo tiempo beneficien a las comunidades
en sus derechos y obligaciones, ya que desde el punto de vista del espiritu
profesional, son elos los responsables de resolver en gran medida las aspiraciones y

proyectos de la sociedad.

- Se debe asumir un compromiso con los principios que setala la Constitucidn y con
fos lingamientos, politicas y programas del Gobiemo Fedesal encaminades al logro
de un mayor bienestar social. Hoy en dia, la presencia de un administrador piiblico
mds capacitado es requisito indispensable para que los tres niveles de gobierno estén
en posibilidad de cumplir eficazmente con los objetivos y tareas que le son

inherentes,
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El fuerte centralismo que por muchos afios ha caracterizado a la Administracion
Piiblica Federal requicre de gobicmos locales fuertes y con capacidad de gestion. Es
necesario que los ayuntamientos asuman su papel de promotores del desarrollo. El
municipio es la entidad de gobierno més cercana a la poblacién y por consiguiente la
que mas conoce sus necesidades , situacion que lo convierte en el nivel de gobierno

mds propicio para la ejecucion de acciones encaminadas a elevar el bienestar social.

- Por iltimo, las condiciones econdmicas, politicas y sociales han llegado a tal
deterioro que la poblacién comienza a despertar haciendo pitblico su descontento,
generando brotes socialcs-y quebrantando la paz social. Lo anterior, no es mds una
manifestacion de la problemdtica por la que atraviesa el pais, la ceal por su grado de

complejidad no puede ser resuelta a través de la instrumentacion de un programa.
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ANEXOS



GRADO DE MARGINACION

En 1980, nueve sstados de ia Replblica, sn los que residia of 32.8% de la poblacion nacional,

préseniaron un grado de marginacién alta, lo cual significa que cast un fercio ds los habltanies

dsl pais vivian sn condiciones de acentusdo ataso y sscasa participacién de los beneficios -

del desarralio nacional.

Adicional 18 enid p Y un graco de marginacian media, que s 8¢ adicie -

¢ - .
nana lis nusve antericres, se tiens unfotal de 27 estados de la Repiblica an los que 30 con—

apr te, of 70% de la poblacion en de vida poco satisfaciorias.

En casitodon los sstedos que prasentan marginacién alia se prasentan tambiénahas asas —

brutas de natalidad y saido migraioric negativo (excepic | ), y son igual tas onti -

dades de procedencia de gran parie de los migrantes de la ZMCM.

En términos generales, se observan msj dick g los de vida en (as regiones ~
del Norte y Peninsula da Yucatin, que en las del Sur, oo y Centro, exciuyando de esta ulti~
ma al D.F. y o) astado de México,

FUENTE: SISTEMA DE CIUDADES Y DITAIBUCION ESPACIAL DE LA POBLACION EN MEXICO.
CONAPD, 1991.VOL 1 Pig. 17
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w’. . 33 24 -t EXs 13 | by ]
-~ 1 25 a 28 40 FX]
TABASCO 31 1e 19 1y L4 X ]
TAMAULIPAS 12 12 3 18 1T .
TLAXCALA ,L; ;ﬁ 21 el ta 20
VERACRI, 2 53 sz .t a7
YUCATAN 24 4 3 38 T 10.1
ZACATHECAS » 23 33 EYY 3.1 28
TOTAL 1.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
e
e Cuy e {n P Ll
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INVERSION PERCAPITA
19831988

"ESTADO

T.MA.C

1 YUGATAN

101.7
70
728
7Y ]
623
0.4
58.9
8.3
567
553
53.2
2.1
51.5
80.2
'Y
©2
Y
'Y
@4
@9
409
428
aa
09
83
29
24
224
278
28
20
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— ~ - -_— — -— -_— -_— -_— — -
PARTICTPACIONES FEDERALES
ESTADOS MAS BENEFICIADOS
1983-1993
ESTRUCTURA PORCENTUAL
ESTADO 1983 l’Sl‘AlI) 1988 ESTADO 1" 1989 | - BSTADO . 1993
% % ’ 9. %
MEXICD 103 MEXICD LT X100 n 113 MEXI00 101
TABASCD o8 TABASCOD .. TABASQD (%] VERACRUZ .l
VERACRUZ 0 | VERACRUZ 59 VERACRUZ 9 JALISCO 35
JALISOO 59 JALISCD 53 JALISCD ss TARASO 14
NUEVO 1L.BON 3 m LBON 52 ME\’O LBON L2 NUEVO LBON [E)
CGHEAPAS a0 CIMAFPAS a1 CHIAPAS - . - CHIAPAS 41
SONORA . SONORA 33 | - SONORA 33 FUEBLA s
T

FUINTI: : SHCRETARIA DE HACTINDA Y CREINTD PUIRLKD
——

ANEXO 6
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RAMO -~ XXV1 SOLIDARIDDA Y DESARROLLO REGIONAL

INVERSION FEDERAL EJERCIDA
1989-1993
ESTRUCTURA PORCENTUAL
ESTADO 1989 * 1990 * l;’l‘ 1992 * 1993+
1) ) - (3) - 1¢) )
AGUASCALIENTES 13 18 18 12 17
BAJA CALIFORMIA 37 33 L9 L7 19
WAM 12 11 12 Lt 12
24 22 22 24 23
COAHUILA 39 EX “ Y 3s
OOLIMA 0 15 12 12 13
CHEAPAS - 62 7.9 a 7.4 s
CHRHUAHUA ar 15 35 37 32
DURANGO 1 3y 32 28 22
GUANANUATO - 13 28 18 18 33
mm 42 o . 53 3z .
24 32 3z s s
JALISOD 38 33 34 32 32
MBI - o sy F2 32 53
MIQSOACAN ar a4 st &7 [
) 15 22 21 X 19
NAYARST -~ 25 15 4 LT s
MEVO LHON kX Px 34 13 24
OAXACA 65 [ X 72 X
PUEBLA . 27 31 30 33 3
- 1 s 13 12 19
RO 18 1% 17 L8 L7
POTOST % 19 24 21 1s
SINALOA 28 3 29 23 22
SONDRA o 44 33 u 2 .
TABASCO 10 10 12 15 52
TAMAULIPAS 20 19 24 2.1 22
TLAXCALA *: 23 22 17 17 17
VERACRUZ £ 28 12 41 53
YUCATAN. - 70 ss a1 a1 LTy
ZACATECAS 38 13 33 24 20
TOTAL 100.0 1000 1000 100.0 100.0
—
—
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PROGRAMA NACIONAL DE SOLIDARIDAD
1989~ 1993

INVERSION FEDERAL EJERCIDA
EN TERMINOS REALES
( MILLONES DE PESOS )
' ESTADO .| TMAC.
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ESTADO
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INVERSION FEDERAL PERCAPITA
TASA MEDIA ANUAL DE CRECIMIENTO

19691993
ESTADO TMAGC.
1 TABASCO 100.3
2MEXKCO 58.5
#8AN LUIS POTOS! 58.2
AHIDALGO s7.1
S MICHOACAN 54.0
6 GUERRERO 533
7MORELOS 522
| 8CAMPECHE 490
- 9PUEBLA 497
10VERACRUZ 48.1
11 AGUASCALIENTES 470
|12 TAMAULIPAS a1.6
.13 CHIAPAS, 47.4
14 DURANGO 462
15 SONORA a“o
18 QUERETARD 440
¥7 BAIA CALIFORNIA SUR LR
* 18 SINALOA 40.5
10 OAXACA ar.t
20 JALISCO 365
21 QUINTANA ROO 348
22 GUANAJUATO 333
23 COAHUILA a2
24 COLIMA a2
25 TLAXCALA 285
26 CHIHUAHUA 28.4
27 ZACATECAS 28.2
26 NAYARIT 26.0
20 YUCATAN 252
30 BAJA CALIFORNIA 155
31 NUEVO LEON CY
NACIONAL 425
loexe _ nocem |

FUENTE : CUENTA DE LA HACIENDA PUBLICA FEDERAL.




TASA MEDIA ANUAL

DE CRECIMIENTO
TASA MEDIA ANUAL
ESTADO DE CRECIMIENTO
1983 — 1992

1 YUCATAN 756
2 MICHOACAN 136
3 GUERARERO 69.7
4 CAMPECHE 696
§ COAHUILA 68.2
6 TLAXCALA 67.7
7 GUANAJUATO 67.4
8 OAXACA 67.0
9 CHIAPAS 666
10 SONORA 65.7
11 HIDALGO 63.0
12 CHIHUAHUA 62.9
13 MEDIA NAGIONAL 58.3
14 NUEVO LEON 57.0
15 TAMAULIPAS 56.8
16 VERACRUZ 547
17 SINALOA 54.0
18 SAN LUIS POTOSI 539
19 DURANGO 537
20 PUEBLA~ 53.2
21 MORELOS 529
22 NAYARIT 526
23 MEXICO 525
24 COLIMA 516
25 AGUASCALIENTES 503
26 ZACATECAS 496
27 JALISCO 48,0
28 QUERETARO 45.7
29 QUINTANAROCOQ 456
30 TABASCO 456
31 BAJA CALIFORNIA 40
32 BAJA CALIFORNIA SUR 384

ANEXO 9 A




oM TOTAL, INDICE ¥ GRADO DE MARGINACION
pomA POR ENTIDAD FIDERATIVA

e e el
AR  LOCALBANS
o e « Bl
————

i

i

T
§g§§gu

BYI%dd idunus IRE R RS I A NTL)
1

B

T TMAMAPAS
TLARCALA

3 YUCATAR
32 IACATEICAS 1278323
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INDICE Y GRADO DE MARGINACION DE CADA ENTIDAD FEDERATIVA, LUGAR QUE OCUPA EN EL CONTEXTO NACIONAL

CUADRO 2

LUGAR Oul
SAVE BmoAD ocura BN ok amano
conTIXTe
. MACIOMAL
(1] CHIAPAS t MUY ALTA
2 OAXACA 2 MUY ALTA
12 GUERRERD E] MUY ALTA
13 mhALGO 4 MUY ALTA
0 VERACAUZ [ MUY ALTA
21 PUERA El MUY ALTA
a4 SAN LUIS POTOS 7 ATA
32 ZACA] L] ALTA
n TARASCO L ALTA
o4 CAMPECHE 0 ALTA
n YUCATAN 1" ALTA
" L 2 ALTA
" GUAMAJUATO 12 ATA
22 QUERLT) 1 ALTA
" CuRANGD 18 ALTA.
Eid TLAXCALA \L} MEDIA
18 MAYANT 7 MEDIA
28 w MEDIA
23 CUINTANA ROO " MEDIA
17 MORELOS 2 BASA
1% MEXICO n BAJA
E TMRARIPAS 22 QAR
o8 COUMA 23 BATA
14 JALISCO E BAJA
EL ) SOMORA 2% [ LS
or COmUAIA 2 SASA
or AGUASCALIENTES 7 BAA
02 BAJA CALIFOMNA SUR I BAIA
o8 COAMLILA Df ZARAGOZA E ] [T
02 BAIA CALPORNA x MUY BAJA
I NUEVO LEON n MUY BASA
o DISTRITO FIDFRAL 2 MUY BAJA

41
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