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INTRODUCCION 

En la actualidad la economla mexicana se encuentra regida por el modelo polltico

económico de libre mercado, el esquema de crecimiento adopllldo desde 1984 

ocasionó mayor apertura hacia el exterior y la subsecuente cancelación de estímulos 

fmancieros a pequeños y medianos productores , agudizando la concentración del 

ingreso, la disminución de las oportunidades de empleo, el crecimiento del 

subempleo, la marginación y la pobreza en gran parte de la población .. El proceso de 

modernización del pals iniciado en 1988 durante la gestión de Carlos Salinas de 

Gortari ha traído consigo una serie de transformaciones económicas, pollticas y 

sociales que modifican las relaciones de la sociedad civil con el Gobierno Federal y 

que obligan a enfrentar los problemas de la desigualdad y la marginación social con 

nuevas estrategias. En este sentido, la administración pública constituye la parte más 

dinámica del proceso modernizador, pues es el instrumento encargado de promover 

el desarrollo integral del país. 

En este contexto, es necesario convertir la politica de bienestar social en un 

instrumento eficaz para promover el desarrollo integral y, al mismo tiempo, 

fomentar la participación activa de la población, libre de intereses y manipulaciones 

partidistas, a fin de no reducirla al simple acatamiento de la decisión de lideres 

corporativos u oportunistas. Recientemente en México -como en la mayorla de los 

paises latinoamericanos y del mundo- ha sido sometida a modificación la pollüca de 

bienestar social tradicional, redefmiéndose la relación entre el aparato administrativo 

y la sociedad. Su propósito consiste en disminuir la desigualdad social, optimiz.ando 

los recursos econónúcos, fisicos y naturales disponibles, dentro de un marco general 

de cooperación y participación entre gobierno y sociedad civil. 



La noción de bienestar social se encuentra vinculada no sólo con valores de justicia, 

dignidad y libertad, sino también con los derechos y garantias sociales que marca la 

Constitución Politica de los Estados Unidos Mexicanos para asegurar la satisfacción 

de las necesidades básicas de la población. De alii que el crecimiento y la estabilidad 

tienen poca importancia si no repercuten en el mejoramiento colectivo, que por 

naturaleza es una de las tareas que realiza el Estado a través de la administración 

publica, estableciendo los mecanismos necesarios para la solución de las demandas 

colectivas y necesidades sociales. 

El dcsai:ollo de un país requiere de la formulación de polfticas publicas que no sean 

reducidas al ámbito administrativo o al económico, si no que redefinan sus 

relaciones institucionales con la sociedad. Es decir, sobre todo deben ser polfticas 

sólo asl, la administración pÍlblica puede ser clave para que la reforma del aparato 

administrativo tenga éxito. Es necesario dar prioridad a la organización y el diseilo 

de las políticas en materia de bienestar social; para ello, las instituciones públicas 

deben hacer más énfasis en los problemas derivados de la desigualdad y la pobreza. 

El bienestar social no puede estar al margen de la estrategia general del 

reordenarniento económico, el control del gasto público y la inflación ; asl como 

tampoco lo puede estar de la participación, la reforma polltica y el respeto a la 

pluralidad. El crecimiento de la economla debe estar en correlación con el desarrollo 

social, a través de la creación de nuevos canales de expresión y participación 

comunitaria. En México el proceso de Modernización establecido durante el actual 

gobierno respalda W1 modelo neoliberal que se caracteriza por dar mayor 

participación a los grandes empresarios y al capital extranjero en la mayoria de las 

actividades económicas, desatendiendo • en gran medida • los intereses y las 

demandas de los pequeilos y medianos sectores económicos. 



Si bien es cierto que el gasto social se ha venido incrementando como se seftala en la 

Cuenta Pública Federal, éste resulta insuficiente para combatir los rezagos sociales 

en un pa!s en donde existen 42 millones de personas aproximadamente ( de un total 

de 90 millones ) que carecen de los mínimos niveles de bienestar social, siendo que 

la calidad de vida de los mexicanos atraviesa uno de sus peores momentos. Lo 

económico adquiere relevancia en cuanto atiende los obstáculos materiales que 

impiden el desarrollo de un mayor avance social, pero en las actuales circunstancias, 

las políticas asistenciales están estancadas por un modelo político en el cual él viejo 

trueque de asistencia social a cambio de lealtad y acatamiento politico hacia el 

partido oficial sigue funcionando. No obstante lo anterior, el Estado mexicano 

intenta modificar la forma de atender y satisfacer las demandas básicas de la 

población necesitada. Es por ello que la administración procura un proceso de 

modernización para atender y dar solución a las demandas y necesidades básicas de 

la población desprotegida. 

La necesidad de replantear las relaciones entre la sociedad y el gobierno fue 

producto de los resultados sociales adversos adquiridos durante la crisis económica 

de los ai\os ochenta y In falta de capacidad de las instituciones gubernamentales 

para satisfacer las demandas de la población. El deterioro social fue tan elevado que 

la sociedad civil, a fines de la década mostró públicamente su descontento e 

inconformidad cuestionando la legitimidad del grupo gobernante y sus instituciones. 

Ante dicha coyuntura surgió la necesidad de crear nuevas formas de organiz.ación 

económica, polltica y social, a fin de propiciar la participación activa de la sociedad 

en el desarrollo integral de sus condiciones de vida. 

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

de coyuntura donde prevalec~ó una profunda crisis económica y enormes rezagos 



sociales, cuyos efectos se reflejaron en el deterioro considerable de la imagen 

presidencial y las instituciones de la República. Por lo anterior, el Programa de 

manera considerable es resultado de una política 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 públicas. 

Con la modernización de la Administración Pública promovida por Carlos Salinas de 

Gortari, dio inicio un periodo de transición en el cual se otorga ( según el V lnfonne 

de Gobierno ) prioridad al gasto social. El propósito de modernizar las instituciones 

públicas radica en la necesidad de establecer mayores vínculos de comunicación 

entre gobierno y sociedad, ya que son ellas quienes constituyen el punto de enlace 

entre ambas instancias. Esta nueva relación es promovida por el Programa Nacional 

de Solidaridad ( PRONASOL), cuyo objetivo es elevar el nivel de vida de la 

población a través de la organización de la sociedad civil para satisfacer necesidades 

básicas como : nutrición, salud, educación, vivienda, medio ambiente y acceso a los 

servicios públicos, mediante acciones concertadas entre los tres ordenes de gobierno 

y la sociedad. 

Sin embargo, el Programa constituye sólo una parte de las polfticas gubernamentales 

encargadas de promover el desarrollo integral del país. Por lo tanto, considerarlo 

como el principal instrumento del Gobierno Federal para combatir la pobreza es 

erróneo, pues al fonnar parte de la polftica social tiene necesariamente que 

interrelacionarse con la polftica económica, exterior, comercial y el resto de las 

polfticas aplicadas en el pafs. 

Tomando en consideración lo anterior, se pretende analizar el impacto y 

repercusiones que ha tenido el PRONASOL y su relación con la modernización de la 



administración pública, puesto que es función de ésta • entre otras • planear, dirigir 

e instrumentar la política social del Estado Mexicano. 

F.I presente trabajo tiene como propósito describir de manera sistemática y analítica, 

el funcionamiento y los efectos que ha traído consigo la instrumentación de un 

programa como solidaridad en el marco de este proceso de modernización de la 

administración pública. De esta forma, en el primer capitulo se pretende ofrecer, en 

la medida de lo posible, una breve explicación de lo que es el Estado, sus fw\ciones 

e instrumentos, as! como algunos puntos de vista acerca de su transformación en el 

proceso de modernización. 

El segundo capitulo contiene una breve explicación de los diferentes modelos de 

desatTO!lo político-econóinicos por los que ha atravesado el pa!s, los cuales van 

desde la concepción del Estado Benefactor con una fuene participación en la 

econom!a y en todos los ámbitos de la vida nacional ; hasta la nueva concepción 

neolibcral, la cual basa sus principios en el libre mercado y la rectoria económica, 

propiciando con ello una mayor panicipación de los sectores privado y social en la 

econom!a y el desarrollo regional del pa!s. 

En el tercer capitulo se hace una breve descripción de algunas generalidades de la 

pobreza en México, el concepto, algunos indicadores para medirla, los factores 

internos y externos que la agudizan, as! como una diferenciación entre pobreza y 

marginación, pues comúnmente se tiende a considerarlas como lo mismo. Asimismo, 

se seilala cuales son los estados y municipios con mayores Indices de marginalidad. 

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

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



la legitimidad gubernamental. Lo anterior es de gran importancia para el gobierno ya 

que según el Consejo Nacional de Población son los grupos marginados los que 

representan el mayor porcentaje de población en el país. 

En el último capitulo se describe el funcionamiento del Programa Nacional de 

Solidaridad, el contexto en el que surge y una evaluación acerca de la distribución 

de los recursos destinados al Programa y los resultados de su aplicación. Lo anterior 

permite observar como los recursos de solidaridad no sólo han sido destinados a 

entidades consideradas con mayor atraso social sino también a aquellos estados 

donde la oposición es fuerte o existen problemas de inestabilidad politica. 

Por último, se incluye en este trabajo un apartado de conclusiones y 

recomendaciones que explican y comprueban la hipótesis planteada al inicio de esta 

investigación, en el sentido de que el Programa surge en un momento de coyuntura 

donde prevalece una profunda crisis económica y fuertes rezagos sociales que 

evidenciaron la incapacidad del Gobierno Federal para dar cumplimiento a las 

demandas y necesidades de los mínimos de bienestar de la población mayoritaria. 

Por lo anterior, se convierte en un instrumento legitimador cuya función consiste en 

recuperar la credibilidad y el consenso social, en favor del actual gobierno y del 

sistema polltico en su conjunto. 



CAPITULO! 



J.J NOCIONES DE ESTADO 

FUNCJONES 

El Estado constituye la parte fundamental de esta investigación, pues es el ente en el 

cual se desarrolla la actividad de la Administración Pública y de la sociedad. 

Definirlo resulta un tanto dificil pues no es algo tangible; es más bien una 

abstracción que , puede tener tantas definiciones como clasificaciones e ideologlas; 

por ello se intentará, en lo posible, ofrecer una explicación clara acerca de lo que es 

y cómo funciona, toda vez que existen diversas teorías al respecto. Empecemos por 

las concepciones más simples , para el derecho es " . ..la organización polftica de un 

pueblo que habita en un territorio". c11 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 

jurídico que estructura la sociedad estatal para obtener el bien público temporal de 

sus componentes"c21 

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 ciudadanos vinculada al territorio, se integraba por la tierra y sus 

habitantes. En Roma se le denominaba "civitas", pero el concepto más usual era el 

de República o Res·pública que significa cosa pública. El civis romano era el 

ciudadano que en su conjunto constituía al pueblo. 

Desde el punto de vista jurídico es el ente de carácter superior que representa la 

voluntad de un pueblo y tiene un sustento legal, ya que pertenece a la esfera de la 

(1) ARNAIZ Amlso. Aurora. ESTRucruBA DEL ESTADO. pp.12. 
(2) SERRA Rojas Andn!1. DERECHO ADMINIST!!AI!Vo pp, 28. 



nonna. Comprende población, territorio y gobierno, elementos lntimamente 

vinculados entre si que hacen posible su existencia, mediante la conducción de 

relaciones sociales, el establecimiento y conservación de un orden legal, es decir es 

un órgano con poder soberano que preserva el orden legal. 

Por el contrario, Carlos Marx lo considera un instrumento de dominación para la 

explotación de una clase por otra, siendo • hoy en dia • la burguesía la clase 

dominante poseedora del poder politico, quien lo utiliza en beneficio de sus intereses 

. Asi, el " ... gobierno del Estado moderno no es más que una junta que administra los 

negocios comunes de toda la clase burguesa. "<1> Federico Engels, complementa esta 

definición diciendo que es un producto de la sociedad, al llegar a un grado 

determinado de desarrollo en el cual se produce el enfrentamiento entre las clases, 

debido a una contradicción por diferentes intereses económicos, haciendo necesario 

el establecimiento de un poder que situado por encima de ella sirva para amortiguar 

el choque y mantener el orden. "Es por regla general , el Estado de la clase más 

poderosa, de la clase económicamente dominante, que con ayuda de él se convierte 

también en la clase politicamente dominante, adquiriendo con ello nuevos medios 

para la represión y la explotación de la clase oprimida" ,C•> 

Max Weber considera oportuno definirlo no por sus fines si no por sus medios, es 

decir; el órgano estatal es " ... el monopolio legitimo de la fuerza pública"!!) Es una 

entidad polltica que posee en su interior el uso de la violencia. Para Weber, la 

concepción de Estado no pude existir sin la violencia pues de ser asl, sólo existiria 

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

(l) MARX, Carlos. EL.MANIFIESTO PEL PARTIDO CQMUNISIA. pp. 32. 
(4) ENOELS, Federico. EL ORIGEN PE LA FAMILIA LA PROPIEPAP PRIVADA V EL ESTAIJO, 
PP607. 
(!) WEEBER, MAx.ECONOMIA Y SOCIEDAD. pp. 4344. 
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el monopolio de la legitima violencia fisica",<•J A diferencia de Marx que lo 

considera como un instrumento de opresión 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 la aprobación social, ya que es la sociedad la 

que otorga su soberanía al Estado, quien a su vez, establece las sanciones necesarias 

para mantener et orden social, cuando éste es quebrantado. 

Antonio Gramsci lo define como un órgano compuesto por gobernantes y 

gobernados que se relacionan entre si a través de un conjunto de instituciones que 

buscan el consenso de los gobernados. Según su punto de vista, no es una 

asociación que defienda exclusivamente los intereses de la clase dominante, ni un 

insblllnento de dominación y coerción sino fundamentalmente, es un organismo que 

busca el consenso social. Una de las funciones principales del Estado capitalista es 

asegurar las condiciones de reproducción y expansión del sistema , sin embargo, 

dicha función no se realiza de manera arbitraria, si no a través de la voluntad 

colectiva. Es por ello que lo define como • ... todo complejo de actividades prácticas y 

teóricas con las cuales la clase dirigente no sólo justifica y mantiene su dominio, 

sino también logra mantener el consenso de los gobernados". <7J 

El consenso es ta aprobación de las diferentes clases y grupos sociales a las 

acciones y proyectos del aparato gubernamental. Para lograrlo, presenta proyectos de 

desarrollo económico, político, cultural y social. Crea y difunde una ideologla a 

través de los organismos estatales que se encargan de la dirección intelectual y moral 

de la sociedad como : iglesias, sindicatos, escuelas, partidos, medios de 

(6) WEBER, Mu. 'La polldca como vocacic!o', EL POLIDCO y EL C!ENT!f!CO. pp. 8 
(7) GRAMCSt, AnUIDio. NOTAS SOBRE MAQUIA\IELO SOBRE POLIDCA Y SOBRE ESTADO 
.MOllEJIHO, pp.108 



comunicación, entre otros. Lo cual quiere decir, que la dirección no la ejerce la clase 

de mayor poder económico, pues de ser asi velarla exclusivamente por sus intereses . 

Es más bien la clase hegemónica quien ejerce la dirección del Estado, ya que retoma 

las demandas tanto de la clase económicamente dominante como de las 

subordinadas, elaborando con ellas un proyecto de beneficio colectivo. Dicho 

proyecto puede ser económico, politico, intelectual, cultural y tiene como objetivo 

principal lograr el consenso social. Esta clase se constituye como el " ... grupo social 

dirigente y políticamente hegemónico del Estado, sin que coincida estructuralmente 

con la clase económicamente dominante."<•> 

De esta fonna aparece como la representante ideológica y polftica de toda la 

sociedad y es quien dicta la orientación que debe seguir la polftica económica y 

social del Estado, cuyo objetivo primordial consiste en evitar el conflicto entre las 

clases, debiendo ante todo, mantener el equilibrio de fas diferentes fuerzas de la 

sociedad. Por ello se dice que • ... su papel global es un papel polftico, ya que su 

función esencial consiste en la conservación del orden polftico en el conflicto 

polftico de clases. <•> 

Nicos Poulantzas dice que es un órgano de cohesión de una formación social, pues 

trata mitigar el conflicto entre las clases y mantener el equilibrio dentro de la 

sociedad. "No representa directamente los intereses económicos de las clases 

dominantes, sino sus intereses polfticos: es el centro del poder polftico de las clases 

dominantes, al ser el factor de organiz.ación de su lucha polftica".<10> Trata de 

superar los constantes desequilibrios que se presentan al enfrentarse los intereses del 

(1) SALDIV AR, Américo.IPEOLOGIA y POLmCA PEL ESTA!JO MEXICANO Cl970·1976J PP. 32. 
(9) POULANTZAS, Nicos. EL POPER POLmco y LAS CLASES SOCIALES EN EL ESIAOO 
CAPITAi !STA pp. 56. 
(IOl Op. Cit. pp. 241. 
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grupo fundamental y de los grupos subordinados. Su función es como factor de 

cohesión, equilibrio y de orden social, le permite pasar como el único representante 

del interés general de la voluntad para lograr el consenso de los gobernados. Aunque 

su finalidad es asegurar la expansión del capitalismo, también debe, como órgano de 

dirección, tomar en cuenta los intereses de la colectividad, aunque afecte en 

ocasiones los intereses de la clase económicamente dominante. Para que sea 

considerado legitimo y sea reconocido como el único representante del interés 

general y de la voluntad popular, debe establecer compromisos reales con la 

sociedad en general, los cuales habrá de cumplir para obtener el consenso popular, 

ejemplo de ello pueden ser: las refonnas sociales y económicas como la reforma 

agraria, aumentos salariales o expropiaciones. Se puede decir que si bien el Estado 

es ideológicamente un concepto, en realidad es un conjunto de fuerzas integrado por 

corporaciones e instituciones públicas o privadas que ejercen la dirección en la 

sociedad. 

1.2 Caracterlstlcas Generales.-

De acuerdo con lo anterior se puede definir al Estado como un conjunto de 

organismos con una dirección política de clase. Su caracteristica fundamental es que 

constituye un factor de cohesión, de orden y equilibrio en una formación social 

determinada. Es un conjunto de instituciones interrelacionadas entre si que pretende 

además de mantener el equilibrio y el orden , lograr el consenso social. Según 

Antonio Gramsci, es el equilibrio entre la sociedad civil y la sociedad polftica, la 

primera se refiere a los organismos privados como la iglesia, los sindicatos, los 

partidos, escuelas, medios de comunicación, entre otros . Es ella quien ejerce la 

hegemonia en el resto de la sociedad y en la que actúan 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 políticas sindicales, que son sin embargo organismos 

privados, dejados a la iniciativa privada de la clase dirigente'', 1111 

Según Gramsci, el concepto de sociedad civil comprende a la ideología que no es 

otra cosa que una concepción del mundo que se manifiesta en todos los ámbitos de 

la vida colectiva. La clase dirigente se apropia de la ideología y la cultura de la 

sociedad, la transforma de acuerdo a los intereses de expansión del sistema 

capitalista y la difunde a través de diversos medios , " ... en la sociedad civil de'scansa 

la responsabilidad de elaborar y difundir ideologlas orgánicas de las clases 

fundamentales, creando todo un sistema de valores y creencias que , de una u otra 

fonna, contribuyen a sostener In legitimidad del orden establecido y los intereses de 

la clase dominante",<121 

La sociedad política se encarga del ejercicio de la coerción y de la fuerza pública 

para mantener el orden establecido, según los ordenamientos legales. Cuando la 

clase dirigente pierde el control sobre la sociedad civil, se apoya en la sociedad 

política para mw1tener su dominación. Esta se encarga del control de los grupos 

sociales que no se someten activamente a la dirección de la clase fundamental. Está 

confonmada por el derecho, ejército, policía, prisiones, etc. Asl, la sociedad civil 

representa el consenso y la sociedad política, la fuerza a través de la coerción.<'> 

Ambas deben estar estrechamente ligadas e igualmente desarrolladas, de tal manera 

que el Estado pueda hacer uso alternativo de ellas para lograr su hegemonía. 

Las características anteriores penmiten definir al Estado como un conglomerado de 

instituciones que poseen una dirección de clase encargada de llevar a cabo acciones 

(lllQRAMSCl,AntooloOP.Cil. pp.162. 
(12) SALDIVAR Amirico.OP. Cit. 47. 
(') •• Al respecto, Grames! seílala que ea begemonla revestida de coen:ión. 



hegemónicas para lograr el consenso social y con ello asegurar la expansión del 

sistema capitalista. 

J,J Componentes del Estado.-

La existencia del Estado es posible debido a una serie de elementos que lo integran 

como son : la sociedad, territorio, un poder que se caracterize por ser supremo ante 

la sociedad y un orden jurídico creado y aplicado por el poder estatal. La mayoría 

de los autores coinciden en señalar que se integra por los siguientes elementos : 

Pueblo .- Andrés Serra Rojas señala que es la comunidad establecida en un territorio 

dete1minado con ciertas caracterfsticas que lo transforman gradualmente en 

sociedad. Se establece en un territorio y posee los principios generales del derecho 

público a través de los cuales organiza su vida. Se caracteriza por tener voluntad, 

realizar asambleas y comicios, tener opinión pública y velar por los intereses 

comunes a todos. Se identifica como la parte más dinámica del Estado. Heller lo 

estudia como fuerza política, clase social, opinión pública y legitimador de poder. 

Se transforma en nación cuando adquiere conciencia de si mismo y actúa para 

mantener la unidad entre los miembros de la comunidad. Antiguamente se le 

denominaba "civitas", y ahora República o cuerpo político al cual sus miembros 

llaman 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 la célula primaria del Estado, pues constituyen la 

parte medular del mismo. 

Territorio .- Es una condición necesaria para la existencia del aparato estatal, 

comprende la porción geográfica en la cual habita, es la demarcación conocida y 
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respetada por el derecho público donde ejerce su dominación sobre los individuos 

ahl asentados. 

Poder Público.- Es el ejercicio de la dominación de acuerdo con nonnas obligatorias 

a los miembros de una comunidad estatal. Su caracterlstica fundamental es la 

soberanla. La estructura estatal para llevar a cabo sus funciones necesita una 

institución que gobierne, una autoridad que imponga cierta conducta con objeto de 

no caer en el desorden y alcanzar el bien público. La autoridad está capacitada para 

dar órdenes, definir las actividades encaminadas al logro de los objetivos y 

organizar los servicios públicos, esto lo hace a través de la administración pública, 

asl, el gobierno dirige y la administración ejecuta. Sin embargo, la autoridad no se 

limita a la actividad polltica, el gobierno no sólo dirige la actividad humana a fines 

sociales, sino que se manifiesta por medio de la administración, quien se encarga de 

satisfacer las necesidades sociales como instrumento intermedio entre el gobierno y 

sociedad. "La actividad de la administración se dirige hacia las cosas, el gobierno en 

cambio, se dirige en fonna directa hacia las personas."<1ll 

J.3.1.- Relación Estado- Sociedad.-

Para definir al Estado Bobbio parte de la sociedad civil, pues antes de llegar a él 

existen diversas formas de asociación que los individuos fonnan entre si para 

satisfacer sus necesidades y diversos intereses, sobre los cuales el Estado regula sin 

obstaculizar su desarrollo, esta es la teorla de los grupos sociales, en donde algunos 

grupos se welven Estado cuando están dotados de un aparato administrativo que 

logra apropiarse del monopolio de la fuerza en un determinado tenitorio, mediante 

el conjunto de instituciones políticas que se encargan de dar respuesta a las 

(ll) PORRUA Pettz, FmnciS<o. IEOR!A DEI llSTAOO pp. 260. 



demandas de la sociedad las cuales son dadas bajo la fonna de decisiones 

colectivas obligatorias a toda la sociedad, e influyen en la transfonnación del 

ambiente social; según 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 retroalimentación, esto lleva 

a las instituciones politices vigentes a no lograr el proceso de transfonnación que 

puede llegar a la fase final. Esta es una visión 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 lugar en donde surgen y se desarrollan los conflictos que las 

instituciones estatales deben resolver a través de la mediación de los mismos, su 

prevención o represión según sea el 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 políticos. En ella se encuentran los grupos de 

presión, partidos pollticos y demás grupos sociales que la conforman como el 

cuerpo politico de una nación 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 

común de la sociedad. 

A continuación se describirán brevemente los elementos que conforman al Estado 

Mexicano, a partir de los cuales podrán observarse las diferentes fonnas de 

asociación de la sociedad y su relación con el aparato estatal. 



1.4 Componentes del Estado Mexicano. 

El Estado no se encuentra por encima de la sociedad, más 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 dirección de clase para obtener el consenso. mediante un 

sistema 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 Político Mexicano se 

caracteriza por ser corporativo <"> y porque pretende incorporar a la mayorla de la 

población a instituciones oficiales, de tal manera que cualquier conflicto sea resuello 

por medio de ellas, éstas pueden ser: partidos políticos, sindicatos y organizaciones 

populares para mantener la unidad interna del grupo dirigente. 

Un ejemplo claro es la creación del Partido Revolucionario Institucional (PRI) , 

anteriormente llamado Pnrtido Nacional Revolucionario (PNR), el cual surge debido 

a las necesidades de cohesión del grupo gobernante y de consolidación del Estado 

pos revolucionarit\ producto del movimiento en el que participaron las grandes 

masas de población, su objetivo consistió en unificar las distintas fuerzas politices 

que actuaron durante el movimiento, logrando con ello incorporar a los diferentes 

sectores de la población, caudillos, dirigentes del movimiento, organizaciones 

obreras y campesinas, incluyendo sectores medios y algunos elementos de la 

burguesía. 1u1 

Al paso del tiempo, el partido se convirtió en uno de los principales elementos de 

dominación del estado mexicano, al lograr unificar a la llamada "familia 

<Hl COSStO Villegas, Daniel. EL SISTEMA POLIDCO MEXICANO, pp. 22·50. 
llll tBID. pp. 22-50. 
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revoluciooaria"U•l , e integrar y organizar a las masas entorno al proyecto de ese 

grupo. A partir de entonces fue uno de los instnunentos más importantes con el cual 

el Estado promovió la movilización , cohesión y CQntrol de los sectores populares, 

canalizó las demandas de los mismos y aseguró el CQnsenso, mediante una alianz.a 

entre las diferentes fuerzas sociales que le penniti6 poner en práctica un Proyecto 

Nacional para constituirse en un importante instrumento de hegemonla. En este 

sentido , Gloria Le!f seílala que " ... será de un instrumento del estado ideado por el 

grupo gobernante, para cohesionarse pollticamente, implementar su proyecto, 

institucionalizar su relación con las masas y mantener la hegemonla del aparato 

estatal."º'' El objetivo de su creación consistió en formar un partido nacional que a 

todos diera cabida, movilidad política y con ello tem1inar con las constantes 

revueltas producidas durante el caudillismo. 

Con lo cual, los gobernantes se mantendrían no sólo por prestigio en el manejo de 

las armas, sino como grupo dirigente, encargado de la dirección intelectual, moral, 

económica y polftica de la sociedad. As!, en 1938 el PNR se transforma en Partido 

de la Revolución Mexicana (PRM), el cual era reconocido como un partido de 

trabajedores. Con la transfonnación, el sistema corporativo se consolidó; la 

estructura del PRM se hizo m~ compleja, convirtiéndose de un putido de cuadros 

en un partido de masas, ya que inclula a los tres sectores de la población: campesino 

(controlados a través de la CNC), obrero (a través de la CTM) y popular (CNOP). 

En 1946 el PRM se convirtió en el Partido Revolucionario Institucional, el cual 

comprendía a las instituciones como representantes de la Revolución. Todos estos 

movimientos polfticos constituyen la base coiporativa del sistema para preservar su 

hegemonla. 

1161 BALDENBRUK, Joo6. LA CONS'll!UCC!ON PEL MEX!CO MODERNO 
117> LEFF, Gloria. • El podido &l ta Revolución : apllllo de bemoala del Bitado mulcano", en Jorge 
Alonso. EL ESTAD() MEXICANO. pp. 202- 20!. 
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En este sentido, el populismo jugó un papel importante en la obtención del consenso, 

a través de la manipulación ideológica. El régimen polltico mexicano, asumió su 

carácter presidencialista desde la Constitución Polltica de 1917, en la cual se 

estableció la división de los tres poderes: Ejecutivo, Legislativo y Judicial.<"> Esta 

otorga poder y facultades extraordinarias al Ejecutivo Federal. La separación 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 rigimen son Jos 

instrumentos necesarios sobre los cuales se basa la estabilidad politica del Estado 

Mexicano. Por ello, se puede decir que no es la base de un partido quien trua las 

lineas de polllica y acciones a seguir, su función consiste en aceptar las decisiones 

de quien detente el poder. 

1.4.J Composición del Régimen Poli/leo. 

Según la Constitución de la Polltica de los Estados Unidos Mexicanos, el gobierno 

es quien dirige a la sociedad , a través del establecimiento de normas de conducta 

que pennitan garantizar el bienestar, el orden y la paz social, éste es una fonna 

concreta de representar los intereses del Estado, se legitima a través de los derechos 

constitutivos creados por los particulares o gobernados. Al generalizar y reconocer 

los derechos, además de ser administrador de los bienes y servicios cnCllllÍnldOs al 

bienestar de la sociedad, da representación política a sus asociados pua regular y 

mantener el ordenjurldico, siendo ésta última el arte por medio del cual los hombre5 

se asocian con objeto de obtener y conservar el consenso. Cada Esi.do tiene su 

propia forma de gobernar, el nuestro tiene asentadas sus bases de organizlción en los 

artículos 39, 40 y 4 lde la Constitución . En ella se establece la división de poderes 

(11) COSSIO Villegu, Daniel. Op. Cit. pp. 22.so. 
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del Gobierno Federal integrada por un Poder Legislativo, Ejecutivo y Judicial. 

Legislativo.- De acuerdo al articulo 50 de la Constitución, se encarga del estudio, 

discusión y votación de las iniciativas de ley que se le presenten. Se deposita en un 

Congreso General que se divide en dos cámaras, una de Diputados compuesta por 

300 diputados electos por mayoría relativa y 200 por representación proporcional, se 

eligen cada tres años. La Cámara de senadores la componen dos miembros por cada 

estado y por dos por el Distrito Federal elegidos en elección directa. La mitad de la 

cámara se renovará cada tres años. Está facultado para : cambiar la residencia de los 

poderes de la Federación, admitir nuevos estados a la Unión Federal, otorgar licencia 

al Presidente de la República, examinar, discutir y aprobar el Presupuesto de 

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

Ejecutivo.- De acuerdo con el articulo 80 de la Constitución, "se deposita el 

ejercicio del Supremo Poder Ejecutivo en un Presidente Constitucional, cuyo cargo 

durará seis años y entrará 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 Unión. 

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

• Está facultado para manejar las fuerzas annadas, la marina, la fuerz.a aérea y el 

ejército. 

• Dirigir la polltica exterior y celebrar tratados internacionales, sometiéndolas a la 

aprobación del senado . 

• Convocar al Congreso a sesiones extraordinarias, cuando lo acuerde la Comisión 

Permanente. 

Judicial.· Se deposita en la Suprema Corte de Justicia de la Nación y se encargará 
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de mantener el orden y la paz social, quien e:.tá facultada, entre otras, para realizar la 

averiguación de algún hecho o hechos que constituyan la violación del voto público, 

en los casos en que pudiera ponerse en duda la legalidad del proceso de elección de 

alguno de los Poderes de la Unión. 

En el Estado Mexicano existen tres instancias de gobierno : Federal, Estatal y 

Municipal. 

lo'ederal.- La Constitución señala que los Estados Unidos Mexicanos se fomian por 

una República Democrática, Representativa y Federal compuesta por estados libres y 

soberanos pero unidos en una Federación. ( artículo 40 constitucional ) 

Estatal.- Lo constituyen los 31 estados de la república. ( articulo 43 ) . En este 

nivel los poderes de los estados se organizan confonne a su propia constitución. 

Municipal.- El articulo 1 is de la Constitución señala que el municipio constituye la 

base de la división territorial, de organización polftica y administrativa de los 

estados. Cada municipio será administrado por un Ayuntamiento de elección popular 

directa y no habrá ning1ma autoridad intermedia entre éste y el Gobierno del Estado, 

se encargará de proporcionar los servicios públicos a la sociedad de cada estado. 

J.S. Relación E)1ado-Soc/edad.-

Según Carlos Pereyra U•>, la Revolución de 1910 establece una marcada relación 

entre el Estado y la sociedad, producto del movimiento campesino producido en 

aquella época, a partir de entonces toda transformación polhica ocasionaba 

movilizaciones , modificando las relaciones sociales y de producción en el campo. 

Con el triunfo revolucionario hay pacificación en el país y con ello, la unificación de 

Cl9) PEREYRA, Carlos. 'Eslldo y Sociedad" en MgXICO Hay Pablo Gomález Cuanova. Op. Cit. pp. 
289. 
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las diferentes fuerzas, mediante un proyecto de desarrollo que contemplaba los 

intereses de las diferentes clases . "Al cabo de la insurrección campesina y de la 

guerra civil desatada para conténer a las masas, comienza la lenta reconstrucción del 

Estado Mexicano, eficaz a medida que el grupo victorioso adquiere legitimidad, 

incorporando en el programa de gobierno las demandas campesinas y populares 

básicas". 120¡ Este proyecto pennitió la legitimación del grupo ganador y al mismo 

tiempo la del Estado, que con la Constitución de 1917, adquiere amplias facultades 

para actuar política y socialmente. 

Una de sus aportaciones mas importantes fue el Presidencialismo con el cual se puso 

fin a un largo periodo caudillista. Junto con esta transformación en el régimen 

polltico de México, se contempló la intensificación de In Reforma Agraria, el 

reconocimiento de los derechos de los trabajadores y la nacionalización de los 

recursos naturales. A ralz de este apoyo, se produjo una ali~ de las clases 

populares, en donde " ... éstas cedieron autonomla polltica e independencia ideológica 

a cambio de concesiones que mejoraron su situación económica y vigorizaron su 

posición dentro del sistema polltico".121¡ 

El surgimiento del corporativismo sirvió de intermediario entre el Estado y la 

sociedad. <'> , dando lugar a un partido nacional (PNR, PRM y PRI). creado por 

Plutarco Ellas Calles para dar estabilidad politica. Pereyra señala que el sistema 

confonnado por: sindicatos, obreros, federaciones campesinas , de profesionistas, 

partidos, etc., son instituciones creadas para promover, organizar y encauzar la 

participación política de la sociedad en f~vor del grupo dirigente. González Tiburcio 

señala que " .. .la relación corporativa Estado-movimiento obrero permitió lograr 

¡2o¡ OP. Cit. pp. 289. 
(21) PEREYRA, Carlos. Op. Cit. pp. 291. 
l'l Más adelante se profundizar:\ al respec10. 
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derechos gremiales, que en algunos casos se convirtieron en derechos sociales para 

todos. Sin embargo, con el crecimiento de la industrialización, las pollticas de 

bienestar social se fueron convirtiendo en privilegios. "<22> Asl , el Estado se presenta 

como el único ente capaz de promover la justicia social, mediante una alianza con el 

partido oficial. "En este contexto, la polltica de bienestar social se le asigna un papel 

compensatorio y negociador. •12i¡, subordinándose al sistema corporativo. 

1.6. Papel de la Administración Pública.-

El Estudio de la Administración Pública tiene orígenes muy remotos, el aparato 

encargado de los asuntos públicos se remonta a las primeras formas de la 

organización humana. En Egipto y Babilonia (año 1200 a.C.), ya existlan numerosos 

grupos de escribas jerarquizados por los sacerdotes, se hablaba de impuestos y 

estadísticas. En la época moderna en Francia y Prusia nacieron los teóricos de la 

administración pública denominados cameralistas, quienes definlan ya una estructura 

burocrática formal. A fines del siglo XIX Woodrow Wilson en Estados Unidos y 

Max Weber !l4J en Alemania realizaron estudios sobre las estructuras de gobierno y 

sobre el "Gran Sistema Social" c2si que incluía a la administración pública. 

Posteriormente, se habló de la "administración científica", sus principales iniciadores 

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

(ll) GONZALEZ Tiburclo, Enrique. REFORMA DEL ESTADO Y POL!TICA SOCIAL . pp. 22. 
(2JJ Op. Cit. pp. 22. 
(l4) Weber hablaba de la burocmcln como una necesidad absoluta de la sociedad basada en la dominación 
legal. Las burocracias se organizan fundamentalmente en asociaciones grandes y complejas que disponen de 
un equipo numeroso y jerérquicamente articulado, cuyos mejores ejemplos son el Estado y la empresa 
capitalista. La burocracia tiene un papel Importante en las asociaciones de dominación legal, debido 
fundamentalmente al aspecto racional y eficaz de sus actividades. Se basa en seis principios de acción : 
especiaUzaclón,jerarquii.ación1 fonnalización 1 personal operativo, impersonalidad y carrera proresional. 
Ver en GUERRERO, Omar. LA TCORIA DE LA ADMINISTRACION PllBI ICA. pp. 227. 
(2l) WILSON, Woodrow. "El Estudio de la Administración". en REVISTA PE APMINISIRACION 
fllDLK:A, INAP, pp. 278. 
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El principal instrumento del Poder Ejecutivo, a través del cual el Estado realiza sus 

fines, es la administración pública como el conjunto de instituciones y acciones con 

que satisface las necesidades colectivas. "Esto es tal, por que la acción repetida se 

llama actividad y esta actividad del estado, tiene lugar mediante Jos órganos estatales 

y constituye por tanto, la vida propiamente del exterior del Estado, es lo que 

llamamos propiamente administración del Estado o administración pública." 126> Es Ja 

ejecución y observancia de las políticas gubernamentales, la relación del poder 

público con la sociedad, al ejecutar las leyes y cuidar Jos intereses comunes. De 

aquí que se diga "la administración pública es el Estado en actividad" 127> , pues se 

encarga de establecer y llevar a cabo las pollticas económicas que permitan 

satisfacer las necesidades sociales y brinden una mejor distribución de Jos recursos. 

Sin embargo, no sólo está obligada a cumplir con los principios constitucionales 

impuestos por el gobierno, puesto que también funge como representante de los 

intereses de los diferentes grupos. Es por ello que también se le considera como 

" ... instrumento del poder político" .12•> No se niega " .. .la influencia de las clases 

sociales en la administración pública, particulannente de las clases dominantes".<29> 

Debe ser la intermediaria entre éste (poder político) y la sociedad, para lo cual 

establecen relaciones reciprocas entre ambas, afio de conseguir la legitimidad 

necesaria para ejecutar las decisiones políticas sin conflicto. 

En conclusión se puede decir que el Estado para realizar sus fines debe crear las 

condiciones que le permitan "la ejecución de su voluntad''.llº> Asimismo, requiere 

(26) GUERRERO, Ornar. EL ESTADO Y LA ADMINISTRACIQN PllBI ICA EN MEXICO. pp. 42. 
f27l Op. Cit. pp. 42. 
f28l Por Poder Potrtlco debemos cnlender el coojunlo de los órpnos Ejecu1ivo ( Presldenle y cstructWll 
gubernamental) y Legislativo ( cámllfllS de diputados y sellldores). Tomada de : SALDIVAR, Américo. Op. 
Cit. pp. 32. 
f29l PARDO, Ma. del Carmen. LA MOPESNJZAC!ÓN ADMINISIRAIIVA EN MEXICO. pp. 23·24. 
f!O) GUERRERO, Oinar. Op. Cit. pp. 43. 
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ejercer un control sobre el medio en el que actúa, es decir de la sociedad civil, y es a 

través de la administración como lo logra. Para entender la imponencia que tiene la 

relación Estado-Administración, es necesario tomar en cuenta la organización del 

proceso productivo y el papel que tiene la Administración Pública dentro del Estado. 

1.6./ Composición de la Administración Pública.-

Como principal instrumento del Ejecutivo, se encarga de establecer y llevar a cabo 

las políticas económicas adecuadas que le permitan satisfacer las necesidades 

sociales y la mejor distribución de los recursos, comprende todas las actividades 

encomendadas al Estado con el fin de dar satisfacción a las necesidades colectivas 

catalogadas como públicas. Realiza acciones de interés general sin propósito de 

lucro, se constituye por diversos órganos del Poder Ejecutivo Federal, cuya finalidad 

es realizar tareas sociales pem1ancntes que satisfagan las necesidades de una 

sociedad. Se divide en Central y Paraestatal.( anículo 90 constitucional ) 

Administración Pública Central-La Ley Orgánica de ia Administración Pública 

Federal establece que estará compuesta por secretarlas de Estado y Departamentos 

Administrativos. Cabe destacar la creación de la Secretaría de Desarrollo Social, que 

sustituyó a la de Desarrollo Urbano y Ecologla, retomando gran pane de sus 

funciones, surge de la fusión de algunos órganos de la Secretarla de Hacienda y 

Crédito Público y de Programación y Presupuesto. Las dependencias que forman 

pane de la administración pública centralizada se caracterizan por: 

- Depender directamente del Ejecutivo. 

- No tiene personalidad jurídica propia. 

- No poseen recursos propios, le son asignados. 

- Tienen un mismo nivel jerárquico. 
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• Sus titulares son nombrados por el titular del Ejecutivo. 

Aúmlnistraclón Pública Paraestatal. De acuerdo con la Ley Orgánica de la 

Administración Pública Federal se compone de: Empresas de Participación Estatal, 

Instituciones Nacionales de Crédito, Organizaciones Auxiliares de Crédito, e 

Instituciones Nacionales de Seguros y Fianzas, y los Fideicomisos. 

Gabinetes Especializados.- En el Acuerdo por el que se crea la Oficina de 

Coordinación de la Presidencia de la República en 1988 se definen como instancias 

presidenciales de coordinación que definen y evalúan la polltica del Gobierno 

Federal, en materia que concurra a una o varias dependencias y son presididos por el 

titular del Ejecutivo, quien designará al titular de la Oficina de Coordinación de la 

Presidencia de la República, cuya función será llevar el seguimiento de los acuerdos 

que se tomen en el seno de los gabinetes, elevando a la ce>nsideración del Presidente 

la situación que guarde el cumplimiento de los mismos. Cada gabinete contará con 

un Secretario Técnico quien dependerá funcionalmente de la coordinación. Son 

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

Económico.- Comprende a las siguientes secretarias : De Hacienda y Crédito 

Público, Gobemación, Energla, Minas e Industria Paraestatal, Comercio y Fomento 

Industrial, Agricultura y Recursos Hidraúlicos, Comunicaciones y Transportes, 

Trabajo y Previsión Social, el Departamento del Distrito Federal y PEMEX. 

Agropecuario.- Secretaria de Hacienda y Crédito Público, Comercio y Fomento 

Industrial, Agricultura y Recursos Hidraúlicos, Refonna Agraria, CONASUPO Y 

BANRURAL. 

Bienestar Social- Comprende : Secretaria ·de Comercio y Fomento Industrial, 

Agricultura y Recursos Hidraúlicos, Desarrollo Social, Educación Pública, Salud, 

hacienda y Crédito Público, así como el IMSS, ISSSTE y DIF. 
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Po/ltica Exterior.- Secretarla de Relaciones Exteriores, Comercio y Fomento 

Industrial, Energía, Minas e Industria Paraestatal, Hacienda y Crédito Público y la 

Procuraduría General de la República. 

Segurld11d Naclo11al.- Gobernación, Relaciones Exteriores, de la Defensa Nacional, 

de Marina y In Procuraduría General de la República. 

En síntesis, la Administración Pública se encarga de la ejecución y observancia de la 

política gubernamental, establecida por las autoridades competentes, y por 'tanto a 

ella conciernen lo problemas, poderes, organización y técnicas que lleva implícita Ja 

aplicación de las leyes y políticas fonnuladas 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 

refiere a la administración de personal, de presupuesto, de materiales y financiera. 

Concentra en su estudio en aspectos de organización, procedimientos y métodos 

comunes a la mayoría de las oficinas administrativas. 

/, 7.- La Modernizació11 de fa Adminlstraci1l11 Pública.-

En la actualidad el mundo entero vive innumerables transfonnaciones, América 

Latina se enfrenta ante la gran problemática de superar la· crisis económica por la 

que atraviesa y mejorar el nivel de vida de la población. La globalización de la 

econom!a tiene que integrarse al proceso económico garantizando el bienestar y el 

desarrollo. En este contexto, se presenta una redefinición entre el aparato estatal y 

la sociedad que se conoce como Modernización del Estado y que representa la 

principal preocupación de todos los paises latinoamericanos. Comprende el 

redimensionamiento cuantitativo del aparato administrativo, asf como una 

redefinición de sus funciones y de su relación con la sociedad. Surge debido al 
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agotamiento de modelos políticos y económicos que han perdido la capacidad de 

satisfacer por sí mismos los cambios que se manifiestan en el contexto 

internacional. "El Estado moderno, concebido y organizado para mediar entre lo 

público y lo particular, entre lo común y lo individual, entre la sociedad y el 

mercado, ya no cumple más su función histórica, por eso debe ser reducido en su 

estructura y poder."(!•> 

La concepción neoliberal califica al Estado Benefactor como el causante de las fallas 

económicas, también afinna que su creciente burocracia se volvió clase en el poder. 

Ricardo Uvalle señala en su artículo "Nueva racionalidad del Estado Mexicano" que 

debido a las transformaciones sociales tiende a reformarse tanto en los paises 

desarrollados como subdesarrollados, esta reordenación incluye su organización, las 

actividades que realiza y su relación con la sociedad. Su actividad basada en la 

administración pública se depura debido a la incapacidad financiera del mismo. 

Termina a causa del déficit creciente para financiar su gasto público; de la inflación 

con recesión; desplazamiento de la iniciativa individual en los procesos del mercado 

y de la expansión administrativa innecesaria. 

El Estado no debe participar en la economia pues la formación y distribución de 

capital es tarea principal del sector privado quien como promotor del proceso 

económico, ha de participar directamente en la producción. "Este proceso se inicia a 

fmales de los aftas setenta en Gran Bretaña y E.U y se generaliza en los ochenta, ha 

recibido diversas denominaciones que reflejan su intensidad y al mismo tiempo 

cierta vaguedad conceptuaJ."tlll Se habla de privatización, desregulación, 

(ll) TREIN, Flllllklin. 'Et Estado y lo Privado en América Latina". en MEMORIA DEL 11 SEMINARIO 
!N'fERNAC!QNAL SOBR!! REDIMENSIQNAMIENTQ Y MODERN!ZAC!ON DE LA 
ADMINJSTRAC!ON PUBLICA pp. 53. 
()2) ALMADA, Carlos. "Redimensiooamiento y Modernización de la Adminlstrncl6n l'Ubllca". en 
MEMORIA llSEM!NARJO !NIERNAC!ONAL. p. 17. 
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desburocratización, redimensionamiento, retracción del Estado, entre otras. Entre 

las principales causas que originan su surgimiento están las siguientes: 

- La expansión del gasto público, se produce una crisis del llamado "Estado de 

Bienestar". 

- Creación excesiva de instituciones públicas y de normas jurídicas que ocasionan un 

exceso de burocracia. 

- La globalización de la economla internacional. 

El Estado mexicano pretende modernizar las relaciones económicas, pollticas y 

sociales acordes con los cambios del mundo, mejorar la democracia y proporcionar 

mayores espacios de participación a la sociedad civil. Ahora con la nueva visión de 

una economla abierta se requiere instrumentar estrategias que logren coordinar las 

complejas variables de crecimiento y competitividad, con una polltica social que 

tienda a combatir la pobreza y la desigualdad. Es una estrategia global de desarrollo 

que establece una nueva relación entre la sociedad y el aparato gubernamental y la 

concertación sobre aspectos básicos de la economía. Su finalidad es propiciar la 

integración de las cconomlas dentro un mundo cambiante, caracterimdo por una 

creciente interdependencia, evolución tecnológica, un mercado globalimdo. Es un 

fenómeno que se presenta ante la globaliución de la economía mundial, los avances 

tecnológicos, la 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 la pobrem. Desde 

los años ochenta m6s de la mitad de la población de América Latina se encuentra en 

estas condiciones, convirtiéndose en la principal causa de muerte. 

El modelo propuesto pretende lograr un gobierno eficaz y eficiente en la 
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satisfacción 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 demás responsabilidades que le 

han sido encomendadas. "La necesidad de fortalecerlo surge debido a que su 

desarrollo histórico 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 público actual se caracteriza entre otros aspectos por una 

pronunciada desarticulación, alta rigidez, hipercentralización, orientación a la rutina, 

deficiencias significativas en los procesos de elaboración, ejecución y evaluación de 

pollticas públicas, desconexión con el ciudadano y problemas de "colas" ,1n> Por lo 

tanto, la modernización deberá promover la integración de la economia nacional 

dentro de un mundo cambiante, caracterizado por una creciente interdependencia, 

una revolución tecnológica, un mercado globalizado y asignación eficiente de los 

recursos en un contexto de equidad social. Ahora, el proceso de liberalización 

económica 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 públicos y por consiguiente una disminución de la 

participación del sector público en la economla, ahora los medios de producción no 

están exclusivamente en las manos del gobierno. 

1.7.1.- El papel y el Tamailo del Esrado.-

El tema de actualidad es el tamaño del Estado, no sólo en México sino en todo el 

mundo, las transfonnaciones que están ocurriendo en el capitalismo internacional 

ejercen cada vez más influencia en sus dimensiones, es él quien ahora está 

(ll) KLIKSBERO, Bernardo. COMO TRANSFORMAR AL ESTADO?. Más allá de tos milos y los 
dogmas. pp. 7. 
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detenninando su modernización. Como se sabe, el Estado es la institución donde la 

sociedad se organiza para mitigar el conflicto, de tal fonna que lo que acontezca a 

la sociedad o al Estado afectará a ambos, en este caso la crisis estmctural que vive el 

mundo moderno y que provoca un reacomodo en sus relaciones representa el fin del 

Estado de Bienestar. 

La respuesta a este proceso ha sido que para muchos gobernantes y simpatizantes : la 

economía denominada neoliberal que da origen a la privatización excesiva, al 

considerarlo como la causante de las fallas económicas. Su tamaño es un fenómeno 

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 

varían por lo que deben estudiarse de acuerdo a las características propias de cada 

uno, Omar Guerrero seña.la que el nuestro se caracteriza por dos componentes: su 

organización constitucional como estntctura de relaciones de dominación estable y 

las transfonnaciones que se han acentuado a partir del sexenio de Miguel de la 

Madrid . Desde entonces se buscaban las causas de la crisis, encontrando necesaria 

la reestructuración del mismo, inclinándose por el sector paraestatal, así el problema 

del Estado y sus dimensiones fue medido con parámetros contables y presupuestales, 

" ... su peso fue trazado con base en estados financieros." <J<I 

Esto se debió no sólo a cuestiones internas sino también a presiones externas, y 

algunas muy fuettes como la que ejerció el Fondo Monetario Internacional al poner 

de condición la reducción de su magnitud si quería seguir recibiendo recursos de 

este organismo. Otra causa importante fue la influencia de la corriente neoliberal en 

los clrculos financieros del gobierno, quién conhibuyó a moldear la concepción 

IHl GUERRERO, Ornar. 'El Estado magestuoso ante la privatización'. REVISTA DEL COLEGIO DE 
CIENCIAS POLITJCAS Y SOCIALES . pp. 146. 
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cuantitativista del Estado y a plantear la idea de ampliar la iniciativa privada. 

Asimismo, el autor señala que existen algunas circunstancias que permiten esta 

reducción: 

1) Las instituciones que lo fo1man pueden ser creadas o adquiridas por confiscación 

y por lo general sirven para objetivos muy definidos. 

2) En su intensa actividad económica que va de la formación de los monopolios 

económicos de Estado, al uso de la libertad de industria, ha permitido que entren un 

gran número de diversas instituciones. 

3) El concepto de la misión se fue perdiendo cada vez más, por lo que se produce 

una insuficiencia de gobierno lo cual trae consecuencias negativas a las clases 

populares. 

4) Este fenómeno arrasó por igual todo tipo de instituciones, la desincorporación 

paraestatal estA siendo aplicada en base a criterios contables, pues más que ser una 

alternativa de ingresos para el Estado, se fueron convirtiendo ( algunas ) en una 

carga. 

Según Ornar Guerrero, el concepto ideológico del Estado se basa en dos elementos 

importantes : modernización y neoliberalismo. La primera, es la capacidad para 

adaptarse a cambios continuos con relación al medio social. El neo liberalismo por su 

parte, propone el desplazamiento de su papel protágonico en la economla, éste es 

asumido por la iniciativa privada, asi como la desregulación de las relaciones 

sociales, a fin de que el derecho se estreche gradualmente y se estimule la libre 

competencia entre actores. El modelo modernizador proviene desde la Revolución 

Mexicana, pero con Miguel de la Madrid se empezaron a cuestionar sus funciones 

pues ya daba signos de agotamiento de fuerzas anteriores. El pensamiento neoliberal 

sei\ala al Estado como ente incapaz de resolver los problemas de reproducción del 

capital, por consiguiente, el gobierno debe restringirse a establecer las condiciones 
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básicas 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 tamaño y " ... que se supriman las demandas 

desde su origen y retraiga la actividad gubernamental a su papel básico de regulación 

•1ii1 Asf las relaciones de polftica reciben gran influencia de la economía de 

mercado. 

Sin embargo, el problema del redimensionamiento del Estado no es tan grave en 

comparación con los problemas nacionales de mayor magnitud como son : la deuda 

externa, su soberanía o el t,'l'ado de pauperización que existe en el país. Cuando éste 

es visto a través de estados contables y financieros tiende a ser confundido con el 

gobiemo o la administracíón pública, cuando ambos son dos de sus manifestaciones 

más importantes. El problema actual no es su dimensión, sino más bien se trata de 

una redefinición de funciones, de que cada componente cumpla el papel para el que 

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

J. 7.2.- Reestructuración de la Administración Pública.-

El cambio administrativo se da en los procesos propios, conforme las técnicas 

administrativas avanzan y los objetivos del Estado aumentan. "La caracterfstica 

principal del cambio administrativo es que éste prodnce generalmente el crecimiento 

por agregación, en el que se mezclan estructuras anacrónicas con otras más 

modernas y se producen grandes diferencias técnicas y de recursos entre las 

dependencias".<l61 En este cambio también influye el medio ambiente, la innovación 

tecnológica e ideológica, las fuertes presiones para resolver grandes problemas, los 

UllOp.Cil.pp. tS1. 
<l•J CARRILLO CRStro, Alejandro. LA REFORMA ADMINISIRATlV!I. EN MEXICO pp. 26. 
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objetivos nacionales del Estado, cambios en la dirección del sector público, ya que 

eslo implica modificar la eslralegia de acción en el cumplimiento de los objetivos. 

Por lo que se refiere a la reestruclUración, se dice que puede ser resultado de los 

mecanismos de reforma, es decir, que " ... se diferencia de ésta en que no es 

permanente, sino que constituye una transformación concreta de ciertas estructuras, 

procedimientos o sistemas de ralz, pero discontinua en el tiempo. •¡31¡ Este tipo de 

reorganizaciones se realii.an para corregir deficiencias o adaptar el sistema a las 

nuevas pollticas de un Titular del Ejecutivo. Sin embargo, no es conveniente 

realizarlas con mucha frecuencia, pues entonces no se cumplirían los programas 

establecidos en el tiempo previsto. 

Según Canilla Caslro, a partir de los resultados que se pretendan alcanzar, las 

reformas pueden ser de tipo "eficienlista" cuando siilo ;ntentan mejorar la eficiencia 

y la economía del gasto, dándole menor importancia al logro adecuado de los 

objetivos institucionales. También pueden ser "eficacistas" cuando surgen 

básicamente por problemas en el sector público y son orientadas a que todas las 

estructuras del Estado puedan cumplir con sus objetivos tanto individual como 

colectivamente, pero coadyuvando al logro de los objetivos de la adminisiración. La 

Adminislración Pública 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 teórico· conceptual básico para comprender el 

contexto en el cual se desarrolló esta investigación, partiendo de lo general ( 

concepto y funciones del Estado), a lo particular ( funcionamiento, papel y 

transformaciones de la adminislración pública ). 

Cl7l Op. Cit. pp.57. 
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CAPITULO 11 

ESTADO 
BENEFACTOR Y 

BIENESTAR SOCIAL 
ENMEXICO 



2.1 Modelo Económico.-

El desarrollo de la economía mexicana ha atravesado por diferentes etapas, éstas van 

desde amplios períodos de crecimiento, hasta aquellas en las que se han registrado 

notables niveles de estancamiento. Cabe seilalar, que el crecimiento económico no 

necesariamente ha significado Ja elevación de los índices de bienestar de la mayoría 

de la población, es decir, el crecimiento no siempre viene acompailado del 

desarrollo. A lo largo de este capítulo se podrá observar como en las etapas donde 

se han registrado importantes índices de crecimiento también se han reflejado 

fuertes disminuciones en los principales indicadores de bienestar social. De igual 

fonna no es posible afinnar que la mayor intervención del Estado en la economía 

garantiza el crecimiento pennancnte de Ja misma como tampoco la elevación de los 

niveles de desarrollo de un país. 

Con objeto de proporcionar una idea clara de la evolución que han tenido Jos 

modelos económicos y su injerencia en el bienestar de la sociedad, el estudio partirá 

de los períodos posteriores a la Revolución Mexicana debido su trascendencia 

histórica y a la influencia que ejerció en el desarrollo del pals. 

Según Roger de Hansen, a partir de 1917 se estableció una marcada intervención 

del Estado en el desarrollo económico del pals. El movimiento revolucionario 

redefinió la economla mexicana; se produjeron alteraciones sociales y cambios 

políticos conjugados con una gran depresión económica que propició retrasos en el 

crecimiento del país. Las movilizaciones de campesinos y trabajadores, la 

inseguridad, la destrucción de maquinaria agrícola, del sistema ferroviario y la fuga 



de capitales , contribuyeron a una fuerte depresión agrícola. <•> Lorenzo Meyer 

señala que con el movimiento revolucionario desaparecieron las condiciones 

políticas y económicas que hablan propiciado el acelerado progreso económico de 

las tres décadas anteriores.m 

Durante el periodo de Alvaro Obregón ( 1920-1924) y Plutarco Ellas Calles (1924-

1928) se restableció el orden interno y con ello la actividad económica. En 1922 la 

producción 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 economía fue el Producto Nacional, al incrementarse "en 14.5% en 

1929 respecto a 1921, o sea una tasa anual del 1.7%". <3> El crecimiento fue lento y 

desigual, se caracterizó por una gran diversificación industrial y sobre todo porque 

con él se sientan las bases para un crecimiento posterior. 

En 1925 surge el Banco de México como banco central del país y junto con él otras 

instituciones como Nacional Financiera, que posteriormente en 1940, van , a 

desempeñar un papel muy importante en el desarrollo económico. Es a partir de 

entonces cuando se sientan las bases para la recuperación de la actividad económica. 

La crisis económica de 1929 que afectó a todos los países del mundo, produjo una 

disminución de las exportaciones, afectando al sector petrolero y a la agricultura de 

exportación. Por su parte, el PIB disminuyó entre 1930 y 1934 a 0.5% •Entre 1929 

y 1932, las exportaciones que desde 1926 hablan registrado una tendencia a la baja, 

disminuyeron drásticamente, hay autores que señalan que disminuyeron en 48%; 

U> Ver D. l:lanscn, Rogtr.V, POLJT!CA PEL PESARROU.Q Ml!XJCANO, 
(2) Ver Meytr, Lon:n2'l. 'El primer tramo del camino' en LA POLmCA DEL PESAR!\OLLO 
MEXICANO. COLMIJX. 
c31 AVALA ,Joo6yBLANCO, JOSl!.'El ª"""° Eslado ylaCllplllSión de tas manufacJuras, Mdxlco 1877-
1930.' en PESARl!OLLQ Y CRISIS DEL~ ECONQMIA MEXICANA. p. 3,6. 
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disminuyeron drásticamente, hay autores que señalan que disminuyeron en 48%; 

otros que llegaron al 22. 7%. Las actividades cuya función era proveer a los centros 

industriales principalmente mineria y los cultivos de ciertos productos de 

exportación como algodón, henequén y café fueron los que registraron mayores 

descensos en sus volúmenes de producción". c•i En general la actividad económica 

disminuyó pero a partir de 1933 comenzó su recuperación hasta alcanzar los mismos 

niveles que en 1929. 

2.1./ ldr.aro Cdrdenas.-

El periodo cardcnista ( 1934 - 1940) se caracterizó entre otras por una mayor 

intervención del Estado en la economía, el auge a la industrialización, 

proteccionismo estatal al trabajo frente al capital, un nacionalismo económico y el 

gobierno del Plan Sexenal. cii , que consistió en el reparto de tierra, aún a costa de la 

oposición callista." Se repartieron en 6 años poco más de 17.5 millones de hectáreas 

beneficiando casi un millón de campesinos. Lo que arroja un promedio de 2.9 

millones de hectáreas por cada año de gobierno". C6J 

Durante este periodo se produce una transfonnación en el régimen polltico de 

México, el presidencialismo adquiere gran importancia en la organización y 

esttuctura del nuevo régimen, a partir de aqul en la medida que el Estado se va 

consolidando, se consolida también el Presidencialismo. Con la transfonnación del 

PNR en PRM se organizan e incluyen las clases populares en la politica 

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

C4l AV ALA, José. Op. Cil. pp.J56 
Cll CASANOVA All~rtz, Francisco. "El Cardcnismo',cn MEXICO ECQNOMIA SOCIEDAD V 
&!Ill:A. pp. 189. 
COlOp. Cic. pp.188. 
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individuos cobran sentido únicamente como miembros de las organizaciones. Esta 

etapa es considerada como la politica populista del régimen cardenista, es la 

consolidación institucional de las estructuras gubernamentales. La expansión 

gubernamental era necesaria debido a los acontecimientos que se estaban suscitando 

y para los cuales debfan crearse instituciones capaces de poner en práctica los 

ideales de la Constitución, en los cuales el Estado debia responder con su acción, es 

decir con la Administración fública, a partir de entonces, ésta funge como 

detcntadora del poder politico y el Ejecutivo se fortalece. Según Francisco Alvarez 

Casanova, las instituciones públicas creadas durante su gobierno fueron : 

NAFINSA, Banco Nacional Hipotecario Urbano y de Obras Públicas, Banco 

Nacional de Comercio Exterior, Comisión Federal de Electricidad, PEMEX, 

Aseguradora Mexicana, Productora e importadora de Papel y el Fondo de Fomento 

Industrial. 

Las principales acciones de la política económica de Cárdenas fueron : la 

implantación de un sistema progresivo para afectar a las empresas extranjeras, la 

Refom1a Agraria y la expedición de la Ley de Expropiación de 1936, as! como la 

polirica de protección arancelaria a los artfculos producidos en el pafs, la 

expropiación petrolera y el control de la electricidad. " En fin, durante todo el lapso 

previo al inicio de la industrialización, el gobierno amplió la Refonna Agraria, 

nacionalizó el petróleo y los ferrocarriles y creó todo un conjunto de empresas 

estatales, luego organizó masivamente y bajo su control a la clase trabajadora. 

Desarrolló las comunicaciones, reorganizó el sistema financiero; sentó las bases de 

una agricultura rentable, a través de las obras de irrigación, e impulso la producción 

de energía eléctrica". <7> 

l7J CIRO Vclazco. MEXICQ ECONOMIA SOCIEDAD Y POLIIICA. pp. 368. 
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Otro aspecto importante de la política de Cárdenas fue el gran impulso a los del 

Estado que junto con los elementos anteriores contribuyeron al crecimiento que 

caracterizó al país a partir de 1940. Asimismo, "se incrementó 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%". C8> Debido al apoyo que el gobierno daba a la 

mano de obra organizada y a la política de nacionalización económica, muchos 

inversionistas extranjeros se retiraron del país. Con la expropiación petrolera (1938) 

se produjo una fuga de capitales "de $3 500.0 millones en 1976, la inversión 

extranjera directa se redujo a $2 600.0 millones de pesos en 1939". C9> Esa baja se 

debió no sólo a las políticas implantadas durante la época si no además a la crisis de 

1929 que todavía seguía causando estragos. 

2./.2 Periodo /940- /9J8. (El llamado Milagro Mc.ricano) .-

A partir de 1940, la política económica del país estuvo encaminada al desarrollo del 

capitalismo industrial en gran escala, profundizándose el proceso de 

industrialización y fortaleciendo al Estado. Lo anterior, propició que la clase 

propietaria de los medios de producción demandara una menor intervención del 

mismo en el desarrollo económico del paJs. Así, los gobiernos de Manuel Ávila 

Camacho y los posteriores emprendieron una estrategia de acumulación en la cual la 

empresa privada tendria un papel fundamental. 

El Gobierno de Manuel A vila Camacho continuó las políticas de industrialización, 

surgió el empresario industrial urbano apoyado por concesiones fiscales, bajos 

<8> CASANOVA At\'arcz. Op. Cit. pp. 198. 
e•> D. HANSEN, Rogcr. Op. Cit. pp.44 
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impuestos y precios principalmente de los energéticos, contracción del salario y un 

alto grado de proteccionismo de las importaciones. Por otro lado, se dió un 

crecimiento de la economía a una tasa anual de más del 6%. El 30% de la inversión 

del sector público fue encauzada hacia el sector industrial. "A partir de 1940, el 

sector público contribuyó en un 30% a la fonnación del total del capital fijo. 

Durante los primeros ll!ios la inversión pública rebasaba el 50% del total, por lo que 

este hecho influyó directamente en el crecimiento de México" .(I•> Lo anterior, 

refleja la importancia que se le estaba dando al crecimiento económico por encima 

de los intereses populares, hecho que se evidenció rnayonnente, según Ornar 

Guerrero, en los regímenes de Manuel Avila Camacho y Miguel Alemán. 

También se establecieron pollticas para impulsar al sector privado del pais. Según 

Femández Santillán, la niayor intervención del Estado en la economía propició la 

creación de un gran número de empresas públicas para el control de la economla; 

entre las que destacan : Altos Hornos de México, JMSS, Nadrisa, Instituto Pecuario, 

Consejo Superior de Comercio Exterior y otras, habla aproximadamente 400 de ellas 

en manos del Estado. En dicho período se afinnaba que el Presidente en tumo 

hablaba de una contrareforma agraria; sin embargo las cifras del área son positivas 

ya que se elevó la producción a una tasa del 4.4% anual y las exportaciones al 6% 

anual. "El milagro del crecimiento económico moderno de México, en el grado en el 

que realmente lo sea, puede encontrarse en el comportamiento de la agricultura 

mexicana. A partir de 1935 la producción agrlcola se ha elevado con una tasa real 

del 4.4% anual". 111> 

1101 D. HANSEN. Rogcr. Op. CU. ppA4. 
{11) Op. Ci1. pp.81. 
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El Gobierno de Miguel Alemán fortaleció aún más el desarrollo industrial, 

orientando la administración pública a la creación de infraestructura para el 

desarrollo. Entre las principales instituciones orientadas a este respecto destacaron: 

-La Secretaría de Recursos Hidraúlicos 

-Secretarla de Bienes Nacionales e Inspección Administrativa 

-La Comisión del Papaloapan. 

También se crearon algunas instituciones de beneficio social como: la Dirección 

General de Defensa Agrícola para ~I combate a las plagas del campo; la Dirección 

General de Promoción Agrícola Ejidal dedicada a la organiz.ación de las 

comunidades ejidales, el Instituto Nacional Indigenista y el Instituto Nacional de la 

Juventud. En general, la administración de Miguel Alemán se orientó principalmente 

al proyecto de desarrollo industria~ aunque no olvidó del lodo los programas de 

bienestar social. 

Por otra parte, Adolfo Ruiz Cortinez adoptó la misma organización centralizada de 

la administración anterior. En el sector paraestatal se crearon las siguientes 

dependencias : el Consejo Nacional de Turismo, el Banco Nacional de Transportes y 

la Procuraduría de Asuntos Agrarios. La linea del gobierno ruizcortinista fue la 

misma de los gobiernos anteriores, orientada principalmente a la promoción del 

desarrollo industrial. Roger D. Hansen señala que entre 1939 y 1960, el sector 

público financió más de las tres cuartas partes de sus programas de inversión con 

ingresos gubernamentales. A partir de 1950 el gobierno mexicano empezó a acudir 

cada vez más a los préstamos extranjeros debido a la reducción de la capacidad del 

sector público para financiar sus programas de inversión. 

De manera general puede decirse que durante el periodo, el desarrollo económico 

orientado fundamentalmente a alentar la iniciativa privada fue financiado en su 
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mayoria con recursos del sector público. Dicho periodo se caracterizó por la 

protección del mercado interno, innumerables concesiones fiscales, reducción de 

gravámenes, otorgamiento de subsidios y protección arancelaria que permitiera 

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 comprendió 

a los gobiernos de Adolfo López Mateas y Gustavo Dlaz Ordaz se caracterizó por 

ser la continuación del programa de industrialización mediante financiamiento 

externo y la captación de ahorro por sociedades financieras y bancos hipotecarios. 

tU> El desarrollo industriai fue el soporte de las empresas paraestatales en constante 

creación vía endeudamiento externo para apoyar el desarrollo capitalista. Cabe 

señalar, la creación , entre otras de : 

·CONASUPO 

-Caminos y Puentes Federales de Ingresos y Servicios Conexos 

·La Comisión Nacional de Fruticultura 

·Siderúrgica Nacional 

-Aseguradora Nacional Agricola y Ganadera 

-Secretaría de la Presidencia 

·La Secretarla del Patrimonio Nacional de Industria y Comercio 

·La Secretaria del Trabajo 

-La Secretaria de Comunicaciones y Transportes 

·La Secretaria de Obras Públicas 

(lll FERNANDEZ S.1ntillan. José F. POLITICA V AQM!NIS'fRAC(ON PUBLICA EN MEXICO. pp. 91 
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-El Departamento de Turismo. 

Es entonces " ... cuando se logra la consolidación y la hegemonía del sector industrial 

como eje del crecimiento económico del país". Ul> 

El capital financiero provenía en un 60% de las instituciones nacionales de crédito; 

los bancos jugaron un papel muy importante en el proceso de industrialización, que 

tuvo una importante participación extranjera, concentrándose en los sectores más 

rentables, principalmente en la producción manufacturera "con excepción de la 

minería, los sectores industriales que registraron las más altas tasas de crecimiento 

anual, de 1965 a 1968, por ejemplo, los sectores manufactureros, de la construcción 

y energía eléctrica crecieron todos con tasas medias anuales del 9% o mayores". <"> 

Para la promoción de este proceso industrializador. el Estado tendió a contraer 

créditos con el exterior, llegando a tal grado que fue haciendo cada vez más 

dependiente de estos recursos, y generando con ello déficits fmancieros. "La 

dependencia externa de la acwnulación interna del capital generada por el propio 

sector industrial manufacturero, y la transnacionalización de éste y la dependencia 

financiera a que dió lugar, así como el deterioro de las fmanzas públicas originado 

fw1damentalmentc por la decisión de impulsar ese mismo sector, conformaron un 

conjunto de contradicciones especialmente agudas que se combinaron con las que 

generaba el binomio capacidad productiva-concentración del ingreso". <"> El 

constante aumento de la industria trajo consigo una mayor ocupación de la fuerza de 

trabajo, produciendo con ello incrementos en el salario real y por lo tanto el poder 

de la compra. 

(13) SALDIVAR, AIDl!rico. Op. Cil pp.42. 
U•> O.HANSEN, Roger. Op. Cit. pp. 57 
(15) BLANCO, 1056. "La crisis". en DESARRQU.O Y CRISIS DE LA ECONOMIA MEX(CANA. pp. 304. 
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Sin embargo, también ocasionó una distribución inequitativa del ingreso. "En 1958 

el 5% de la población con mayores ingresos tenia un ingreso medio 22 veces mayor 

que el 10% más pobre, y para 1970 esa proporción habla aumentado 39 veces".<'" 

Con lo cual, el desarrollo estabilizador entra en contradicción por la marcada 

polarización de la sociedad y la economía, situación que se manifiesta de manera 

pública por el descontento de la gente, principalmente de la clase media, debilitando 

con ello las justificaciones ideológicas acerca del desarrollo hechas por el gobierno. 

()e esta fonna, el país entra en un periodo de crisis en la década de los setenia, qne 

pone en duda la estabilidad vigente, pues " ... a lo largo del desarrollo estabilizador, 

el Estado había venido perdiendo grados de libertad, como el promotor por 

excelencia del crecimiento económico del país, lo que menguaba su legitimidad 

polltica en la medida en que decrecfa su capacidad de maniobra frente a las 

presiones sociales". <"> 

2.1.4. lJesarrol/o Compartido Luis Ecl1el'errfa Alvarez (1970-1976).· 

Se caracterizó por un receso económico producido en el marco de una depresión 

internacional reflejada en un estancamiento con inflación creciente, en la crisis 

energética, el abandono del patró~ oro y la devaluación de las principales monedas, 

incluido el dólar. Aunando a lo anterior hubo en el pals un agotamiento del modelo 

económico vigente, que se originó, en primer lugar por la crisis agrlcola producida 

en la década de 1960. Cabe señalar que la agricultura había sido tradicionalmente la 

base del crecimiento económico. "Se manifestó -la crisis agrlcola- en el hecho de 

que el producio agrícola por habitante decreciera el 2.1 % anual promedio durante 

(16) BLANCO, José. Op. Cíl. pp. lOO·lOt. 
(17) ANGELES, Luis. CRISIS Y COYUNTURA DE LA ECONOMIA MEXI¡;ANA. pp. 42. 
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1965 y 1970 y en 3.5% entre 1970 y 1977".<"> Con esto, el país perdió 

autosuficiencia en la producción y abastecimiento de materias primas e insumos 

agrícolas que ayudarian al crecimiento industrial y que pennitirian elevar el número 

de exportaciones que generaran divisas para el país, repercutiendo positivamente en 

la balanza de pagos. 

El papel del Estado en materia económica fue cada vez más notorio y directo, ya que 

estableció una polftica económica basada en la industrialización y orientada a la 

sustitución de importaciones de bienes de consumo final, utilizando para ello 

medidas proteccionistas como: incentivos fiscales que consistían en bajos impuestos 

y hasta excenciones a las industrias que produclan para satisfacer el mercado 

interno, evitando la importación de bienes de consumo, creación de un gran número 

de empresas paraestatales y el incremento de los arm1ccles a productos extranjeros. 

Cabe señalar que la mayor intervención del Estado en la economía no significó la 

elevación de los Indices de bienestar de la población, pues su participación estuvo 

inclinada al fomento del capital, restAndoh: importancia al gasto social y por tanto, 

dándole preferencia a la clase empresarial. "La inversión pública representó en 

promedio el 6% del PIB, absorbiendo el 41% de la formación neta de capital ftjo, 

más del 50% de dicha inversión se destinó a la infraestructura, 36% a energéticos 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 público generó el desarrollo de la 

infraestructura· productiva y social; sin embargo, también registró graves déficits 

públicos que posteriormente obligarian al Estado a contratar cada vez más créditos 

(18) ANGELES, Luis. Op. Cit pp. 65. 
(19) BLANCO, .1~. Op. Cit. 299. 
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externos como vfa de financiamiento del gasto deficitario. Asi, el endeudamiento 

externo creció de 574.8 millones de dólares en 1958 a 3762.4 millones en 1970, <lo¡ 

lo que significó un incremento del 554.6% durante el período. El estado mexicano 

enfrentó fuertes retrasos en ramas claves como la de hidrocarburos, siderúrgica y 

electricidad, así como el rezago en el gasto destinado a bienestar social. Todo ello 

contribuyó al aumento del déficit público, 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 implantad~s. los 

ingresos del sector público 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 políticas puestas en marcha y los recursos generados quedaron en manos de 

empresruios e inversionistas que incrementaron su riqueza y propiciaron una mayor 

concentración del ingreso. Aunando a lo anterior, la expm1ación de mercancías y el 

consumo de las mismas fue casi nula, por lo que habla pocas posibilidades de 

ingreso; en consecuencia, se recurria frecuentemente al crédito externo. De esta 

forma, podemos decir que el llamado "Milagro Mexicano" se dió a partir de la 

expansión del gasto público y el endeudamiento externo, más que por la generación 

de recursos propios. 

La crisis agrícola, el abultamiento del sector público y el creciente endeudamiento 

externo produjeron los siguientes efectos: crecimiento lento de la economía: " de 

1940 a 1970 alcanzó el 7% en promedio, de 1970 a 1976 fue apenas del 2.2%" <11i, 

provocando la escasez de productos y por consiguiente la elevación de los precios, 

situación que generó elevados índices de inflación, al producirse un desequilibrio 

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

(10) ANGELES, Luis. Op. Cit pp.28 
(lll ANGELES, Luis. Op. Cil: pp. 78. 
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poder. Al inicio de su gestión propone un replanteamiento del modelo económico, el 

cual comprendía una serie de reformas económicas, políticas e ideológicas para 

recuperar la credibilidad de la sociedad en el gobierno, combatir el retraso 

económico, excesivo déficit público y el creciente endeudamiento externo. Por lo 

que propuso replantear el modelo de sustitución de importaciones, estableciendo las 

siguientes medidas: <"> 

- Crecimiento con distribución del ingreso 

- Reforzar las finanzas públicas 

- Reducción de la deuda externa 

- Modernización agricola y creación de fuentes de empleo 

- Racionalismo del desarrollo industrial. 

Para llevar a cabo estos objetivos se puso en nurchn una nueva politica fiscal 

tendiente, por un lado, hacia una mejor distribución del ingreso y por otro a superar 

el deterioro financiero del Estado. Sin embargo, las reformas fiscales, además 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 captación a través de los gravámenes impuestos al capital . Sin embargo, los 

empresarios serios presionaron<'> para dar marcha atrás al proyecto. Asi pues, lejos 

de lograr una redistribución del ingreso se propiciaron, a fin de no dañar los 

intereses de los empresarios, cargas fiscales desiguales, afectando el · poder 

adquisitivo de los trabajadores y por lo tanto, la disminución del consumo. 

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

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

(22) SALDIV AR. Américo. Op. Cil. %-97. 
<'>Cerrando fabricas, despidiendo obreros. reduciendo la in1.rsi6n )'desatando una campada ideológica 
contra el gobierno. 
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productos del trabajo y el 76% restante eran indirectos" C!JJ • El elevado porcentaje 

de impuestos indirectos afectó el índice general del precio, perjudicando 

principalmente a las clases populares, situación que generó un deterioro en el nivel 

de vida de la población. Esta situación pennite observar como la clase empresarial 

resultó más beneficiada que el resto de la población. Pero, los empresarios en 

defensa de sus intereses manifestaron su inconformidad con la polltica fiscal 

establecida, restringiendo fuertemente la inversión privada, esto aunado a la crisis 

agrícola que imperaba en el pafs propició que el PIB decreciera del 3 .4% en 1971 al 

2.1% en 1976 .<24l Lo anterior muestra claramente como el crecimiento logrado 

durante el desarrollo estabilizador (del 6% a más del 7% del PIB), iba en fuerte 

descenso. 

2.1.4.1 A.fpecto social del régimen.-

La crisis económica era cada vez más profunda: disminuyó la inversión privada, la 

productividad, las fuentes de empleo y se incrementó la inflación asl como la 

distribución inequitativa del ingreso. " En 1970 la desocupación en México era 

considerable. A pesar de que el censo de población de ese ailo indica que sólo el 

3.8% de la población económicamente activa (PEA) estaba desocupada, una cifra 

cercana al 7% seria más realista. Por lo demás, solo el 81% de la PEA estaba 

ocupada por más de 9 meses al ailo y un porcentaje considerable de ésta se ocupaba 

en acthidadcs poco productivas. "Si se define como subocupadas a las personas 

cuyos ingresos mensuales por trabajo son menores que el salario mlnimo, cerca del 

45% de la fuerza de trabajo en México en 1970 estaba subocupada ".cm 

(?JI SALDIVAR. Américo. Op. Cil. pp. JOO. 
(l4l CORDERO, Salvador. "Eslado y burguesla en México durante la década de 1970", en~ 
M!llill:b.HQ. de Alonso Jorge. Mé.,ico, Nlle\'a Imagen, 1982, pp. 68. 
!lll SALDIVAR. Américo. Op. Cit. pp. 118. 
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La baja productividad ocasionada por la disminución de la inversión privada trajo 

consigo una distribución inequitativa del ingreso disminuyendo así el poder 

adquisitivo de la mayor parte de la población. En 1970, el pals era considerado entre 

los de distribución del ingreso más desigual en el mundo; el SO"lo de población 

recibía alrededor del 15% del ingreso total, en tanto que el 10% de las familias más 

ricas concentraba el 50.5% del ingreso nacional.<26> La tendencia de la desigualdad la 

distribución del ingreso fue cada vez más aguda, situación que contribuyó a 

disminuir los Indices de bienestar social en el país y, por lo tanto, creó una 

problemática cada vez más dificil de atender pues aumentó las demandas sociales y 

presiones populares. El Estado demostró incapacidad para satisfacerlas, lo cual 

generó al igual que en el periodo anterior el incremento del malestar colectivo. 

Asimismo ocasionó el fonalecimiento del denominado sindicalismo independiente 

en México. 

Ante está sihtación, el Estado alentó una polltica de masas con objeto de lograr un 

mayor acercamiento con la población, a través de diferentes mecanismos 

administrativos y legales como fueron: las reformas a la Ley Federal del Trabajo, 

logrando con ello ciena estabilidad en los conflictos laborales; La ampliación de los 

servicios asistenciales; as! como la creación de instancias de beneficio social para 

los trabajadores como el INFONA VIT y FONACOT. La situación económica del 

pals influyó tenninantemente en la agudización 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% vivía en casas con piso de tierra; el 40% de las 

viviendas tenían un sólo cuarto y el 29% contaba con dos cuanos " <17J , lo que 

(26) PEREYRA, Carlos. 'Mdxlco: tos llmilCS cid rcformWno', en CUADERNOS POLmcos. pp. 53. 
(27) LOPEZ A. Daniel. 'Salud y seguridad'. MEXICO HOY. pp .. 178. 
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quiere decir que el 700/o de la población vivía en condiciones insalubres. Así, en 

1976 sólo el 35% de los habitantes recíbia los beneficios de los servicios de salud y 

seguridad social, lo cual demostró como el proyecto de Luis Echevenia quedó sólo a 

nivel de discurso. Además se siguió aplicando una marcada preferencia por las 

clases con mayores recursos pues de las viviendas construidas, el 23.9% 

correspondió a quienes ganaban 1.5 veces, el salario mínimo, y el 50.8% los que 

obtenian dos y tres veces dicho salario.12•> Más aún, el 50% de la población recibió 

sólo el 15% de los ingresos totales, con lo que sólo una pequeña parte' de la 

población resultó beneficiado con el servicio de vivienda. 

Z.I.4.2-Resu/tados dela P11Utlca Económica.-

La baja productividad y el elevado déficit público obligaron al Estado a recurrir a la 

inversión extranjera directa, y consecuentemente al aumento de la deuda. " Entre 

1970 y 1976 las inversiones directas del exterior se duplicaron y la deuda externa 

pública pasó en el mismo periodo de 3260 millones de dólares a casi 16000 

millones".12•> Es importante mencionar que de 1958 a 1970, el monto de la deuda se 

incrementó en 554.6%; mientras que de 1970 a 1976 el incremento fue de 390.8%, 

lo cual quiere decir que el incremento en 6 allos fue mayor que el registrado en 12 

allos. Para combatir los elevados indices de inflación que junto con las cargas 

fiscales reducían el poder adquisitivo de los trabajadores, el Estado instituis 

aumentos salariales de emergencia. " La inflación repercuda en el poder adquisitivo 

del salario obrero y la vía fiscal de redistribución del ingreso era intramitable, la 

opción era: permitir que el peso recayera exclusivamente sobre los trabajadores, con 

la consecuente merma de legitimidad del proyecto echeverrista, ó bien recurrir al 

(21¡ Op. CIL pp. 110.111. 
(29) 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 " ,ll•I 

Lo anterior, aunado a la política 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 devaluación del peso después de más de 20 silos de 

estabilidad monetaria. Durante el sexenio se continuó con el excesivo aumento de 

empresas paraestatales como: fondos, fideicomisos, comisiones y empresas de 

participación estatal mayoritaria. Asl, el gobierno de Luis Echeverria concluye con 

una profunda crisis económica y polltica heredada, en parte, del sexenio anterior, la 

inflación alcanzó en promedio entre 1971 y 1976 un crecimiento de 14.13%, se 

presentó una fuerte disminución de la inversión, el déficit gubernamental llegó en 

1976 a 99,000 millones de pesos, representando el 8% del PIB.<ll) 

En cuanto al monto de la deuda, autores como Germán Pérez seilalan que la deuda 

pública creció de 4 S4S millones de dólares en 19771 a 19 600millones de dólares al 

finalizar el sexenio. Este excesivo incremento produjo al mismo tiempo un fuerte 

desequilibrio en la balanza de pagos, obligando al Estado a devaluar la moneda, 

pasando de 12.SO pesos por dólar a casi 23 pesos. Al termino del sexenio se siguió 

observando una distribución inequitativa del ingreso, elevados Indices de desempleo 

y una cada vez mayor dependencia del exterior. Los problemas económicos trajeron 

consigo una grave crisis polltica que se manifestó entre otras consecuencias por la 

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

clase media. 

(JO) PEREZ, Gcnnán y Minln Rosa Ma. !.OPEZ f()RIILLO AUGE Y CRISIS DE UN S!lXJlN!Q. pp. 19 
(JI) !BID. pp. 28. 
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Durante todo el sexenio, el sector empresarial estuvo en desacuerdo con la política 

económica del Presidente, encaminada hacia una marcada participación del Estado 

en Ja economía y una marcada preponderancia de lo público sobre lo privado. El 

descontento de los empresarios trajo fuertes reducciones de la inversión y la fuga de 

capitales (!2) • La situación de desconfianza generalizada se prolongó hacia el 

exterior, propiciando que los principales organismos financieros internacionales 

restringieran, o en ocasiones suspendieran los apoyos crediticios a México, cuando 

el endeudamiento externo y el déficit gubernamental era cada vez mayor. 

2.J.5. El Gobierno de José lópez Portillo (1976 -1982).-

En 1976 la situación del pafs era realmente compleja, además de crisis económica, 

existía gran descontento en las clases empresariales y por lo tanto poca participación 

de éstas en el desarrollo del pafs, la credibilidad en el gobierno para resolver este 

tipo de conflictos estaba muy cuestionada por lo tanto resultaba dificil la 

implantación de un proyecto de desarrollo. Era necesario terminar con la 

incertidumbre y recuperar la confianza de todos los sectores de la población en el 

proceso institucional, legitimar el régimen, acabar con la desestabilización polltica y 

resolver la crisis económica. Para hacer frente a la situación económica y polltica del 

país, el nuevo presidente (JLP) planteó una serie de reformas, entre las que destacan: 

la reforma económica, reforma administrativa y reforma polltica. 

2.J.5.J.- I.a Reforma Económica.-

Según Germán Pérez, los objetivos principales de la reforma económica eran: la 

elevación de la producción de alimentos y los energéticos; as! como el aumento del 

(32) WID pp. 24. 
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empleo y la eliminación de los "cuellos de botella". Asimismo, dicha refonna 

comprendía la llamada "Alianza para la Producción" que consistia en la 

concertación entre el Estado, empresarios y obreros, en el marco de una economía 

mixta y bajo la rectoría económica del mismo CJJ) , se trataba de recuperar la 

credibilidad perdida ante de la sociedad y los empresarios. Para lograr los objetivos 

planteados se estableció el "Programa de Productos Básicos". Su propósito era 

asegurar el abasto popular, otorgando a los productores créditos del Banco Mundial, 

así como facilidades para importar equipos y materias primas, a través de 

excenciones de impuestos. La medida representó un subsidio estatal de más de 40 

mil millones de pesos que incrementó considerablemente el gasto público ejercido 

al inicio del sexenio. La concertación entre los diferentes sectores comprendía la 

liberación de precios y topes salariales. En este sentido, en 1977, la Secretaría de 

Comercio autorizó el aumento en un 100% al precic1 dd a::í1car, la harina, la masa 

de maíz y tortillas subieron en un 16%; mientras 1anto la Comisión de Salarios 

Mínimos acordó un alza del 9% para los salarios mayores de 100 pesos y 10% para 

los menores a ese monto.(34> Al comparar el alza de productos básicos como el 

azúcar, el maíz y la tortilla con la de los salarios se observa que éstos en realidad 

sufrieron un deterioro. En consecuencia, se continuó con la tendencia del modelo 

anterior en cuanto a la disminución del poder adquisitivo y los niveles de bienestar 

social de las mayorlas. 

2. J.5.2.- La Reforma Administrativa.-

Su propósito era reorganizar todo el aparato administrativo. De esta reorganización 

surgieron S nuevas secretarlas y se liquidaron del sector paraestatal las empresas que 

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

c>1> mm. ppJB. 
<14> mm. pp. 39. 
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al gobierno para reorganizar al pals", se inició un esfuerzo de racionalización 

administrativa nunca antes 1·isto, se puso en marcha el modelo de Sectorización para 

dar congruencia a las acciones desarrolladas por dependencias, como coordinadoras 

de sector y entidades, y se creó la Ley Orgánica de la Administración Pública con 

el propósito de especificar las funciones de cada una de las dependencias del 

Gobierno Federal. La refonna de ventanillas procuró la comunicación y 

acercamiento entre servidores públicos y usuarios. El programa para mejorar la 

administración de personal público buscó dar respuesta a nwnerosas inconsnicncias ' 

en esta materia. Se alentaron los proceso de descentralización y desconcentración, 

asl como el fortalecimiento del federalismo, entre otros esfuerzos racionalizadores. 

Implicaba la reorganización de todo el aparato administrativo, redistribuyendo 

funciones en diversas dependencias, surgieron asl cinco nuevas secretarias : 

Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraúlicos, de Asentamientos Humanos y 

Obras Públicas, de Patrimonio y Fomento Industrial, de Comercio y de 

Programación y Presupuesto. 

2.J.5.3.-La Reforma Polfticu.-

Consistió en el establecimiento de nonnas para regular las asociaciones y partidos 

políticos, institucionalizándolos y sometiéndolos a un marco legal, en este sentido, 

destaca la creación de la Ley Federal de Organizaciones Pollticas y Procesos 

Electorales. Asimismo, se elaboraron los planes globales y sectoriales de desarrollo, 

con el propósito de enfrentar la crisis económica por la que atravesaba el país. Entre 

los objetivos del Plan Global de Desarrollo se establecieron los siguientes: 

- Reafirmar y restablecer la independencia 

- Proveer a la población de empleo e índices minimos de bienestar en materia de 

alimentos, educación y salud. 
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" Promover un crecimiento alto y sostenido. 

- Mejorar la distribución del 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 (Coordinación General del Plan de 

Zonas Deprimidas y grupos Marginados). El primero pretendió lograr la 

autosuficiencia alimentaria, en tanto que el segundo buscaba disminuir la pobreza 

extrema. Sin embargo, el nivel de vida de la población estaba tan deteriorado que 

dicho programa resultó insuficiente: " ... habla 18 millones de marginados en la zonas 

rurales que vivían en la extrema miseria; 40 millones de mexicanos sufrían 

problemas nutricionales inadecuados; el 30% de la población consumía el 10% de la 

producción de alimentos, el 15% los de mayor poder adquisitivo consumía el 50% 

de los alimentos".<3'> Esto se explica por la aguda concentración del ingreso que se 

venia dando desde el régimen anterior; pues sólo el 10% de la población contaba el 

50% de los ingresos. A ese Programa se otorgaron nwnerosos de subsidios, situación 

que posterionnente repercutió negativamente en el gasto público. 

·El segundo programa pretendía resolver los problemas de las zonas marginadas del 

país generados por el descenso en los niveles de bienestar social registrados debido a 

la importancia que se le dió a la industria petrolera. En consecuencia, el gasto social 

registró un considerable descenso, pasando del 22.1 % en 1977 al 13. 8% en 1982 (36) 

Es notorio como en ese periodo se venia manteniendo la tendencia de dedicar más 

importancia al gasto destinado a ampliar la infraestructura petrolera que al gasto 

social. A pesar de que el gasto en relación al PIB se mantuvo en 7 .8% al igual que 

(3!) GONALEZ C8sano\'a, Pablo. EL ESTADO Y LOS PARTIDOS POLITICOS EN MEX!CO. pp. 89. 
!36) PEREZ, O.rman. 17 ANGULQS DE UN SEXENIO pp. 77 
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en el sexenio anterior, los niveles de marginación fueron mayores que en 1940. En 

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

Tal deterioro ocurrió a pesar de que durante el régimen de JLr los recursos del 

Estado aumentaron considerablemente debido a los descubrimientos de los 

yacimientos petroleros, los cuales ubicaron al pals entre las principales productores a 

nivel mundial. La creciente producción petrolera permitió reactivar en poco tiempo 

la economía. 

En 1976 las reservas petroleras ascendían a 11,600 millones de barriles, pero la cifra 

se incrementó vertiginosamente en los siguientes años: en 1981 a 67 380 millones y 

en 1982 llegaron a 72 000 millones de baniles <37J • El auge petrolero conttibuyó 

para que el país pudiera cumplir con sus compromisos con el FMI, asi como 

aumentar sus divisas. tanto por las exportaciones como por el mayor endeudamiento 

externo. A raíz de los efectos de dicho auge, el Presidente en turno decidió hacer del 

petróleo no sólo el eje de la economía sino del desarrollo nacional, restándole 

importancia a otras ramas de la economía. A partir de entonces se le dió especial 

atención a la inversión en las actividades petroleras, lo cual fue posible debido al 

endeudamiento externo, que de 29 894 millones de dólares en 1971, pasó a 72 007 

millones en 1981, "" . La participación del Estado en la inversión siguió creciendo, 

mientras que la privada descendió proporcionalmente. 

El desarrollo económico general estaba basado principalmente en la producción de 

hidrocarburos, la mayor parte del gasto público era destinado a esta rama de In 

economía descuidando otras también importantes como la agricultura y las 

<J7J PEREZ, Qcnnán Op. Cit. pp.54. 
(ll) HUERTA. Anlonio ECONQMIA NEXICANA MAS ALLA DEL MILGRO. pp. 67 
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manufacturas. Se llegó al extremo de que los ingresos por venta del petróleo y el 

endeudamiento externo se constituyeron en el principal instrumento de 

financiamiento del sector público, pues el gasto producido por el incremento de 

insumos industriales, los bienes de capital, manufacturas y bienes de conswno en 

general no podla 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 calda de los precios del petróleo en el mercado internacional y las elevadas tasas 

de interés llevaron al país a la peor crisis económica que jamás habla vivido a lo 

largo de su historia. El descenso de los precios del peb·óleo afectó directamente sus 

ingresos por concepto de exportaciones, "pues mientras que en 1977 las 

exportaciones petroleras representaban el 27% de las exportaciones totales del país, 

en 1981 llegaron al 61%" <"> . Dicha crisis se manifestó en un deterioro de las 

finanzas, la producción y el empleo, así como en una pérdida del poder adquisitivo, 

reducción del gasto público y en consecuencia del gasto social. En efecto, la baja del 

petróleo permitió resaltar que el desarrollo de un pa!s no podía estar sustentado en 

un sólo recurso. 

La disminución en la entrada de divisas por exportación del petróleo, contribuyó a 

un mayor sobre-endeudamiento para poder cubrir sus compromisos con los 

organismos internacionales. En consecuencia, se suspendieron los préstamos por 

considerarlos "altamente riesgosos". Por su parte el FMI estableció mayores 

(39) PEREZ, Germán .. Op. Cit. pp. 118. 
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restricciones para el otorgamiento de créditos para el país. Por ob'a 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 balanz.a comercial, provocaron el 

aumento de las tasas de interés en cerca de 300% de 1973 a 1983" 1<0¡. 

Factores ltlternos.-

Debido a que el peb'óleo se consideró como el insb'umento principal del desarrollo 

económico, el Estado y la iniciativa privada tendieron a endeudarse cada vez más, se 

lúcieron mayores planes e inversiones que propiciaron el incremento del gasto en 

servicios. Pero ante el acelerado crecimiento económico , la planta productiva 

resultó insuficiente para atender las necesidades del desarrollo industrial, que se 

fueron cubriendo cada vez más mediante importaciones. Se pensó que la industria 

nacional aumentarla su producción al igual que el empleo y la demanda. Sin 

embargo no fue así pues inicialmente la producción era menor a la demanda, 

propiciando alzas en los précios y con ello elevados Indices de inflación. En 

consecuencia, enb'aron al país innumerables productos extranjeros debido a la 

flexibilidad de las políticas arancelarias, situación que repercutió negativamente en 

la balanza comercial. 

Ante tal diagnóstico, se propició una importante salida de divisas, por lo que el 

fmanciamiento del gasto se realizó en su mayoría con crédito externo, 

incrementando así el monto de la deuda externa. "En 1982 el monto de la deuda 

externa representó el 50. 7% del PIB y su servicio alcanzó el 38% de los ingresos 

(40) PEREZ, germán y Samuel U:ón. 17 ANGULOS DB UN SEXENIO. pp. 41. 
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,, provenientes de las exportaciones", <"> Este dato pennite observar la marcada 

dependencia del exterior y por tanto, las pocas posibilidades que teníamos de 

promover el desarrollo interno del país, mucho menos de llevar a cabo pollticas de 

bienestar social realmente efectivas. 

Como consecuencia del elevado déficit de las fmanzas 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 público, el cual había sostenido el crecimiento de los últimos ailos. De esta 

manera, el financiamiento del déficit con recursos internos y externos propició el 

establecimiento de políticas monetarias y fmancieras que promovieron la 

especulación. Para 1982 se había observado claramente el fracaso de la política 

económica, los índices ·inflacionarios seguían en aumento, situación que creó 

incertidumbre y falta de credibilidad en el gobierno saliente. Ante esta situación, los 

primeros en protestar fueron los empresarios y como medida de protección 

recurrieron a fa compra de dólares dedicándose más a la especulación que a la 

producción." Entre enero y febrero de 1982, la captación de dólares se incrementó 

en un 263% en relación al mismo periodo del ailo anterior mientras que la captación 

de pesos se redujo en un 13.2% ,; .«2> 

Lo anterior ocasionó nuevamente la fuga de capitales, afectando aún más las divisas, 

pues significó aproximadamente el 42% de fa deuda. La política económica 

mantenía 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 gobierno de José López Portillo nacionalizó la banca con 

(41) PERl!Z, ClcllllÚl. Op. Cit. pp. 121. 
(42) PEREZ. Clcnnán. Op. Cit. pp. 132, 
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el propósito de evitar la fuga de capitales, situación que no consiguió. La dificil 

situación produjo la devaluación de la moneda, el déficit de las empresas estatales, la 

vulnerabilidad del mercado exterior, la petrolización excesiva de la economla y el 

elevado endeudamiento, todo esto trajo consigo la falta de credibilidad en el 

gobierno, excesivas demandas laborales, el enriquecimiento ilícito de muchos 

funcionarios y empresarios, los elevados Indices inflacionarios, así como la caída de 

los precios del petróleo y elevadas tasas de interés a nivel mundial que llevaron al 

pais a una inestabilidad generalizada. 

2.1.6. Miguel de la Madrid {1882-1988) 

Cuando Miguel de la Madrid (MMH) toma posesión de su gobierno, el país se 

encuentra sufriendo las consecuencias de la más grave crisis económica que 

históricamente haya tenido el pais, misma que se manifestó en una inflación de casi 

el 100%; excesivo déficit público; la calda de la actividad productiva y una critica 

relación entre el Estado y los empresarios debido a la nacionalización de la banca. 

Dicha crisis fue el resultado de la creciente centralización ejercida sobre la economla 

años atrás. Habla un fuerte debilitamiento e ineficiencia de los sectores productivos 

para competir con el exterior, lo cual se reflejó en exceso de importaciones y poca 

capacidad exportadora en las diferentes ramas de la economía. Asimismo, habla una 

mala reestructuración en los precios por el excesivo proteccionismo y los subsidios 

otorgados anteriormente.<43> 

En este contexto, para iniciar el abandono del modelo de sustitución de 

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

('3) BAEZ Rodrigucz. Francisco. 'La crisis y la polltica económica' en MEXICO ANTE LA CRISIS. pp. 
337·338. 
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alención a las relaciones económicas de México con el exterior; promovió la 

reducción del mercado inlemo, la reducción de permisos y aranceles y 

posteriormenle su enlrada al GATT. Para llevar a cabo este proceso de apertura 

exlema, era necesario realizar un reordenamiento de la economía a nivel inlemo con 

objeto de estar en condiciones de ingresar al mercado internacional. En esle sentido, 

en 1983 se inslrumentó el Plan Nacional de Desarrollo cuyo propósito consistia en 

" ... superar las dificultades prescnles y abrir la salida estratégica del país hacia una 

sociedad igualitaria", <44> • Dicho plan comprendfa dos eslralegias fundamentales: la 

reordenación económica y el cambio eslructural. 

Z.J.6.1.-. Reordenación Económica.-

Su objetivo principal era modernizar la actividad industrial y recuperar el 

crecimiento económico. Para ello, se puso en marcha el Programa Inmedialo de 

Reordenación Económica ( PIRE ). cuyo propósito era crear las condiciones 

necesarias para lograr un crecimiento autosostenido, a través de la reducción del 

proceso inflacionario, disminución del déficit presupuestal, la protección de la planta 

productiva y el empleo. <"> Cabe seilalar que la implemenlación del PIRE estuvo 

influenciada en gran parte por los lineamientos establecidos en la Carta de Intención 

finnada con el FMI.' 

<">PLAN NACIONAL DE DESARRQLLO. pp. 111. 
(4!) OlllLLEN, Arturo. "ln<erpretación sobre la crsisis en México". en MEX!CO Hoy ANTE LA CRISIS. 
pp.160. 
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2.1. 6.1 2 Cambio Estructural.-

Consistia en la reducción de empresas del sector público para tenninar con la 

marcada centralización que durante muchos años se ejerció sobre la economia y con 

lo cual el Estado de Bienestar comenzó a declinar. Se trataba de replantear el 

modelo de desarrollo con más sociedad y menos Estado, transfonnar el crecimiento 

económico en desarrollo social y lograr una distribución más equitativa del ingreso. 

Para lograrlo, se establecieron los siguientes objetivos: 

- Dar prioridad a los aspectos sociales y redistributivos del crecimiento 

- Reorientar y modernizar el aparato productivo y distributivo. 

- Descentralizar las actividades productivas y el bienestar social. 

• Adecuar las modalidades de financiamiento a las prioridades del desarrollo. 

- Preservar, movilizar y p;oyectar el desarrollo nacional 

- Fortalecer la rectoría del Estado, estimular el sector empresarial e impulsar el 

sector social, <461 • 

Para llevar a cabo la reordenación económica y el cambio estructural era necesario 

reprivatizar la economía. a fin de lograr una eficiente acumulación de capital y el 

incremento de tasas de gananci~ así 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 fmanciero del Gobierno 

Federal. "En diciembre de 1982, .el numero de entidades paraestatales ascendía a 

1155 entidades, para 1988 quedaban 414, el actual gobierno cuenta con 263 

entidades vigentes", <<>1 • 

!46) GUILLEN, Allwo. Op. Cit. pp. t61. 
(47) ROGOZINSKI, lacques. 'La experiencia mexicana en el proceso de privatización', en MEMORIA 11 
SEMINARIO rmt!NAC!ONAL SOBRE REDIMENS!QNAM!ENTQ Y MODERN!ZAC!ON PE LA 
APMINISTRACION PUBLICA. pp. 209. 
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A raíz de los elevados índices inflacionarios ( 157% ), en 1987 se creó el pacto de 

Solidaridad Económica, para disminuir la inflación y lograr estabilidad y control en 

los precios, a través de la concertación entre los diferentes sectores: empresario, 

campesino y obrero. Con la caída de la bolsa en 1988, se produce un fuerte 

descontrol en los precios disminuyendo considerablemente el poder adquisitivo de 

los trabajadores. Ante esta situación, el PSE va a ser la continuación del proyecto 

inicial de reorganización económica, sus principales medidas fueron: controlar el 

gasto público con la conclusión del pago de interés de la deuda y el establecimiento 

de topes salariales. 

Z.J.6.3.- Resultados de la Polltlca Económica.-

Durante el sexenio, la política económica esn1,·o orfontada al saneamiento de las 

finanzas públicas, las medidas fueron dirigidas n combatir el déficit público y la 

deuda externa. Efectivamente, se logró un saneamiento de las finanzas públicas con 

respecto al PIB, al pasar del 17.6% en 1982 al 3.5 en 1985, <41>. Sin embargo, según 

cifras del Banco de México para 1988 representaba el 12.4%, pero en 1989 se redujo 

al 5.5%. Es importante mencionar que esta disminución tan considerable se debió 

básicamente a la polltica de contención de los precios y salarios implantada con el 

PSE. La reducción en el gasto corriente afectó fundamentalmente los salarios de los 

trabajadores del gobierno, lo que aunado con los topes salariales provocó una 

drástica reducción de la demanda en bienes y servicios de consumo básico. 

Por lo que se refiere al gasto público, se observa que la mayor parte de éste fue 

orientado al pago de la deuda pública. En 1982 se destinaba el 19.1% del total, 

<">HUERTA. Arturo. Op. Ci1. pp. 13 l. 
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mientras que para 1987 dicho monto casi se triplicaba al 56.5%, lo que significó 

amplias reducciones en: sueldos y salarios, los cuales pasaron de representar el 

14.7% en 1992 al 9.8%; el gasto de inversión paso de representar el 17.6% al 10.4%, 

«•J . Pero además en el gasto público se produjeron fuertes contracciones; sin incluir 

el servicio de la deuda se redujo con respecto al PBI del 32% en 1981 a alrededor en 

19%, lo que significa una caída del 40% en ténninos reales. Según cifras del Banco 

de México en el mismo año, el monto de la deuda disminuyó considerablemente de 

150.0% a 51%. Pese a todo el pals seguía estando dentro de los países más 

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

Efectivamente el Gobierno Federal logró un saneamiento de las finanzas públicas el 

crecimiento del PIB paso de un 61.0 % en 1982 a 91.0% en 1988, la inflación 

disminuyó de 98. 9 a 51. 7%, y se registró la disminución del endeudamiento extemo. 

Dichos logros tuvieron un costo social muy alto que produjo un considerable 

deterioro en el nivel de vida de la población y consecuentemente fuertes 

descontentos, los cuales se manifestarian en la elecciones de 1988. La puesta en 

marcha de una estrategia neoliberal en el marco de una profunda crisis tiende a 

afectar notablemente la actividad del Estado, especialmente en el gasto público 

destinado al desarrollo social. En el siguiente cuadro se puede observar como el 

gasto público disminuye considerablemente durante el periodo de la crisis 

económica. 

l"J DEPARTAMENTO PE ESTIJD!OS ECQNOMICOS DE LA PACUL TAP DI! ECONOM!A DE LA 
!.lliAM· 
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GASTO PUBLICO EN DESARROLLO SOCIAL CON RELACIONAL PIB 

POR PERIODOS 

PERIODO 

1971 • 1982 

1977. 1982 

1983. 1985 

PORCENTAJE 

7.8% 

7.6% 

6.0% 

FUEN!l!: PEREZOERMAN. 17 ANOlJLDS DE llN SEXENJO. Pag. IOJ 

En las instituciones de seguridad social se presenta necesariamente la disminución 

de su presupuesto, lo que provoca en primer lugar un deterioro en la prestación de 

los servicios, ya que se reduce el personal, y por tanto el servicio prestado resulta 

insuficiente, quedando cada vez más personas sin recibir sus servicios. "En 1986, el 

gasto público en salud fue el más bajo de los últimos ,·einte años, 35 millones de 

mexicanos permanec!an en ese momento fuera de los sistemas de salud del pais, 

públicos o privados" t"> . De manera general la pol!tica por MMH fue antipopular, 

muy alejada de las demandas del conjunto de la sociedad y se reflejó en la pérdida 

del poder adquisitivo del salario mlnimo, se considera que en 1978 representaba el 

100%, en 1987 representaba sólo el 55% 1i11, 

De 1982 a 1986 se incorporaron 3.3 millones de jóvenes de la PEA que no 

encontraron trabajo. " En 1992 habla 20.4 millones de trabajadores y empleados y, 

en 1986 se calculaban 20.3 mí!!ones de acuerdo con informes oficiales elaborados 

por el Gobierno Federal • tlll • Aunado a lo anterior los registros del sector salud 

señalaban que más del 60"/o de la población estaba desnutrida. Estos factores son 

tlo¡ AGUJLAR CamJn. Héctor. !lESPUES QEL MILAGRO. pp. 217. 
(SI) PERIODICO NO\ll!!)AQES .• Finanzas, 29 de sept. de 1987. 
(51) EL EfNANC!ERQ. eCONOMIA, 14 DE NOV. DE 1986, pp. 26 
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mueslras de como el Gobierno Federal mró impo11ancia a lo social y demosh 6 

mayor atención al aspecto económico; situación que generó malestar social y en 

consecuencia se reflejó en las urnas para elegir al nuevo Presidente, pues la gente 

culpaba al gobierno de las condiciones en que estaba viviendo, de ahí el conflicto 

por la credibilidad de la elección. 

2.1. 7 Carlos Satinas de 6'ortarl (1988 - 1994).-

El presidente en tumo asume el poder enmedio de una gran inestabilidad y 

descontento social, producto de la polltica económica implantada por MMH durante 

su gobierno. Cabe seftalar, que dicha po!ftica comprendía un proyecto neoliberal 

alejado de sensibilidad social, dando prioridad a las cuestiones meramente 

económicas como: saneamiento de las finanzas publicas, adelgazamiento del aparato 

administrativo , reducción de la deuda, crecimiento económico con estabilidad en los 

precios y a la apertura externa. Minimizando la problemática social que era cada vez 

más profunda y dificil; las demandas de la mayorfa de la población eran 

insuficientemente satisfechas. 

El deterioro social en que se encontraba el pals llegó a poner en duda la elección 

del nuevo presidente. De tal forma que : " .. .las armas de hoy son votos y el poder 

será para quienes sean capaces de ofrecer liderazgo, de convencer a un pueblo harto 

del viejo discurso politico" CBJ • Fue tal el descontento de la población que se llegó 

pensar que el gobierno era el único culpable de las condiciones tan adversas en que 

se encontraba la mayor parte de la gente, situación que se reflejó a la hora de la 

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

t5lJ AGUTLAR Camln, Héclor. Op. Cil. pp. 173. 
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Instilucional, el 31% para el Partido de la Revolución Democrática y el 17.0% para 

el Partido Acción Nacional. Cabe aclarar que el PRI no habla recibido antes menos 

del 70% de la votación total en elecciones presidenciales. 

La crisis social se reflejó en índices de precios muy superiores a los salarios 

(recordemos los topes salariales y que durante el periodo 82 - 87, el salario mínimo 

cayó en más del 40%), lo que se reflejó en el deterioro del nivel de vida de la 

población. " En las acluales circunstancias se ha apoderado de las pollticas públicas 

una crisis donde el viejo trueque de bienestar social a cambio de representación 

corporativa y obediencia, ya no funciona como antes " <"J . De tal forma que para 

poder continuar con el proyecto neoliberal iniciado con MMH era necesaria la 

implantación de un programa económico-social que permitiera amortiguar y 

combatir los efectos sociales de las polhicas anteriores. En este contexto, se 

instrumenta el Programa Nacional de Solidaridad, cuyo objetivo principal será 

atender las necesidades básicas de las clases sociales marginadas. Esto quiere decir 

que la condición social y la movilidad politica de la sociedad en conjunto obligaron 

al Estado a crear un programa de atención a las necesidades de la sociedad. Su 

instrumentación pennitirla en el corto tiempo legitimar y recuperar la confianza de la 

sociedad en el gobierno, fortalecer la imagen presidencial y recuperar la credibilidad 

en el PRI como el abanderado de las causas sociales. 

2.1. 7.1 .- Res11llados Preliminares 

Durante los primeros cuatro años de gobierno, se logró reducir la inflación de 51. 7% 

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

C"J GONZALEZ Tiburcio. REFORMA DEL ESTAD() Y POLITICA SOCIAL. pp. 43. 
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pues el deterioro del nivel de vida de la población es cada vez mayor. Por ejemplo : 

" ... El INEGI reconoce que el 87.9% de los trabajadores ganan entre 1 y 2 salarios 

mínimos, la participación del capital en el PIB pasó del 47.7% al 55.3% de 1980 a 

1990, la de los salarios cayó de 36 a 19.6% en el mismo lapso"<">. 

En cuanto a la política de desincorporación de entidades paraestatales iniciada 

MMH, se observa que en 1988 el número de empresas ascendía a 412; para 1991 el 

número se reduce a 252. A este proceso de desincorporación se le conoce como 

Refonna del Estado, a través de ella se pretende modernizar las relaciones 

económicas y políticas de la sociedad mexicana. Por último continuando con el 

proceso de apenura externa, se finnó recientemente en México el Tratado de Libre 

Comercio. 

Para concluir el presente capitulo se puede concluir que con excepción de la década 

posterior a 1980, de 1933 a 1980 aproximadamente la economía mexicana ha 

registrado Indices de crecimiento, se mantuvo una relativa estabilidad de precios y 

se crearon diversos programas gubernamentales de orientación social. Sin embargo 

éstos no han sido suficientes para combatir el rezago existente en nuestro país. La 

incapacidad de dichos programas se debe a la mayor irnponancia que han dado la 

mayoría de los gobiernos a la política económica, al saneamiento de las finanzas e 

incluso a la apenura extema, minimizando graves problemas sociales como la 

pobreza, marginación y desempleo, acentuando con ello el bienestar de la mayoría 

de población. 

C!ll "Cuadros de C0)11ntura". ~.Enero, 1993. 
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Para reafinnar lo hasta aquí mencionado sobre el deterioro social se presentan en el 

siguiente capitulo algunos antecedentes sobre la pobreza en México, algunos 

indicadores de la misma, as! como las principales regiones en las que se encuentra. 
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CAPITULO /JI 

GENERALIDADES 
SOBRE LA 

POBREZA EN 
MEXICO 



3.1 Conceptualización úe Pobreza.-

El fenómeno de la pobreza es swnamente complejo, ya que implica no sólo el 

estudio de faciores económicos, si no también históricos, 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 atención y en la actualidad prevalecen los estudios simples y 

meramente descriptivos. 

Debido a la poca bibliografia que hay en México sobre el tema se intentará, en lo 

posible destacar los principales aspectos que engloban al ténnino pobre; para ello se 

recurrirá a autores como: Rodrigo Medellfn, Enrique Hemández Laos, Osear Lewis 

y Jorge Montailo, con el propósito de superar la visión simplista que considera el 

término pobre comúnmente para referirse a personas con bajos ingresos. Retomando 

el significado de la pobreza manejado en el Programa de Naciones Unidas para el 

Desarrollo (PNUD); se dice que la pobreza es la ausencia de satisfactores apropiados 

para cubrir un mínimo de ciertas necesidades llamadas básicas:<IJ 

a),.- Una alimentación que cumpla con Jos requerimientos nutricionales. 

b).-Acceso a los seivicios de salud 

c).- Vivienda con espacios adecuados al tamaño de la familia y con seivicios. 

d).- Educación Básica 

e).- Acceso a seivicios mlnimos de información, recreación y cultura 

f).· Transporte público y comunicaciones. 

(IJ Ver CENTRO DE ANALISIS MULTIDISCIPLINARIO, REPQRTE DE INVESTIGACJON No 27, 
abril de 1993. 



La definición anterior junto con los seis factores socioeconómicos enlistados, 

abarcan aspectos importantes para describir a la pobreza; sin embargo no explican, 

ni sus orígenes ni cuáles han sido las causas de la misma. Al respecto, Rodrigo 

Medellin <» , en un análisis más cientilico define a los pobres como núcleo de 

población que se ha quedado totalmente al margen del desarrollo , debido 

fundamentalmente a las grandes desigualdades existentes entre las diferentes 

regiones del pais. Considera en su investigación el porcentaje de analfabetos, 

indígenas monolingiles, población rural, población descalza, población que usa 

guaraches, que come tortillas y no pan de trigo y población sin drenaje en su casa. 

Con estos indicadores obtiene un promedio y determina los niveles de pobreza por 

regiones, resaltando la zona sur (estados como Oaxaca y Chiapas) con el más alto; 

concluye su investigación serialando que una de las principales causas de la pobreza 

en México es la marcada desigualdad entre regiones, ya que el desarrollo en si 

genera más desarrollo pero acosta de las regiones menos desarrolladas quienes 

proporcionan mano de obra o materias primas; ambas regiones son dependientes , 

sin embargo esa dependencia no se traduce en igualdad, generando aún más 

distanciamiento entre una y otra. 

Enrique Hemández Laos P> , señala que es posible medir la pobreza a partir del 

ingreso y de los bienes y seivicios básicos que con él se puedan adquirir. Enriquece 

su análisis, al establecer una diferencia teórica entre pobreza y pobreza extrema. 

Hace wta comparación de los ingresos promedio con respecto a la canasta de 

sarisfactores esenciales . De tal fonna que si en un hogar el ingreso es inferior al 

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

12) MEDELLIN, Rodrigo. ' La dln.imica del distanciamicnro económico-social "' México.' en ..!Ji 
SOCIEDAD MEXICANA : Prcscnre y fururo. Miguel S. Wionezalc. pp. 387. 
CJJ HERNANDEZ Laos, Enrique. CRECIMIENTO ECONOMICO Y POBREZA EN MEXICO. Una 
agenda para la ln1·es1Jgación. , pp. !01·173. 
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ya que no alcanza a cubrir sus necesidades esenciales. Asimismo, señala que un 

hogar está en condiciones de pobreza extrema cuando el monto de sus ingresos no 

sólo es insuficiente para cubrir las necesidades básicas, si no las MAS URGENTES 

como la alimentación, salud e higiene que nonnalmente recibe por transferencias 

gubernamentales. Para complementar el concepto señalado por este autor, los 

hogares en extrema pobreza generalmente se encuentran en el campo y en las 

llamadas "ciudades perdidas" alejadas de los beneficios de los servicios públicos. 

Dicha población se caracteriza por tener ingresos muy bajos e irregulares ; en su 

mayoria son analfabetas y se dedican a cualquier tipo de ocupación , sus viviendas 

carecen de los servicios básicos y por lo general viven en uno o dos cuartos. "La 

pobreza extrema se ha incrementado sustancialmente en los últimos tiempos, 

pasando de ser entre 15 y 19 millones en 1981a18 y 23 millones en 1988. Estudios 

más recientes señalaron que en 1989 el 16.2% de la población vivía en extrema 

pobreza; para 1992 el monto se incrementó al 30.1%, Jo cual quiere decir que en los 

primeros cuatro años de gobierno la pobreza extrema se incrementó en un 100%".<'J 

Al analizar el ingreso como causa generadora de pobreza se observa que la 

insuficiencia de recursos para sobrevivir es parte de Ja desigualdad de la que habla 

Medellln, pues las regiones más desarrolladas obtienen mayores recursos que las que 

tienen menor grado de desarrollo, generando con ello una distribución inequitativa 

del ingreso. 

Osear Lewis tlJ define a la pobreza desde un punto de vista cultural, dice que es un 

sistema de vida establecido por generaciones, señala que no sólo es la ausencia de 

satisfactores o carencia económica. Realza sus manifestaciones cultilrales, 

l'l Rc¡¡or!e ele !nvcS1i111Ci6n. Op. Cil. pp.8 
Cll LEWJS, Osear. LOS H!IOS DE SANCHEZ. Introducción. 
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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 país, convencidos de que las 

instituciones existentes no sirven a sus intereses y necesidades".C'l Presentan un 

profundo sentimiento de inferioridad que impide planear a futuro , o en una 

superación que los saque de tal situación, su comportamiento se acentúa más por la 

influencia de la clase dominante a través de los medios de comunicación y que los 

mantiene en un estado pasivo y fácil de dominar. El tema cultura de la pobreza es 

bastante complejo , únicamente se hace alusión a él como elemento compl~mentario 

para tener una visión más amplia de lo que es la pobreza y cuales son sus 

características, que no son solamente económicas. Jorge Montaña c7i , señala que los 

pobres viven tanto en el campo 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 posición económica clara o definida en el sistema 

urbano de clases. 
c).· Se encuentran en el estrato más bajo en términos de ahorro y de 

consumo. 
d).· Habitan en asentamientos espontáneos fom1ados en base a la 0 

ocupación ilegal de terrenos públicos o privados. 

Al comparar la descripción 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 fenómeno no se da sólo en la ciudad si no 

C6l LEWIS, Osear. Op. Cit. pp.In1roducci611. 
C7l MONTAÑO, Jorge. LOS POBRES DE LA CIUDAD EN LOS ASENTAMIENTOS ESPONTANEOS. 
pp. 43. 
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también en el campo y quizá en mayor medida. Es necesario explicar como se 

presenta la pobreza en el campo, cuyos miembros se caracterizan por poseer 

únicamente su fuerza de trabajo, la cual rentan a cambio de un salario insuficiente 

para satisfacer necesidades básicas. La fuerte explotación del campesino es 

producto, entre otros factores, de la explosión demográfica, el deterioro constante de 

los precios en los productos agrícolas, excesivo intermediarismo y neolatifundismo y 

a la falta de inversión pública. Estas circunstancias históricas ocasionan que la 

mayoría de los campesinos vendan lo único que poseen ; su fuerza de trabajo. En un 

principio, se pensó que la solución al problema del campo era el desarrollo de la 

industria ; sin embargo, el modelo tecnológico en vez de generar empleos en las 

localidades los disminuyó, debido a la falta de capacitación y especialización, se 

requirió cada vez de menos personal para trabajar. Se llegó a afirmar que " .. .la 

expansión potencial de la industria es limitada y requio:rr capital y no de mano de 

obra". c•l Este proceso originó que una masa de trabajadores sin empleo y sin 

esperanzas de mejorar sus condiciones de vida fueran relegados a regiones 

geográficas carentes de servicios públicos. Así, surgieron colonias y comunidades 

marginadas. 

Como conclusión, 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 están por debajo 

del mínimo establecido. Además, las condiciones de trabajo generalmente son 

insalubres y con poca seguridad, ya que desempeñan labores no calificadas. La 

pobreza es una condición general de vida de la población con actividades específicas 

que la diferencian de las clases alta y media. Se caracteriza por: una alimentación 

Cll WARMAN, Arturo. LOS CAMPESINOS. Hijos predilectos del Régimen, pp. 12. 
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deficiente, bajos salarios, carencia de servicios básicos en sus viviendas (agua, luz, 

drenaje, etc.), falta de preparación técnica y porque se ubican en zonas marginadas 

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

E! fenómeno de la pobreza no es algo nuevo, es histórico y no exclusivo de México, 

existe a nivel mundial y ha alcani;ado tal magnitud que cada día es más dificil 

combatirla. " En la actualidad son en el país 40 millones de pobres, de los cuales 17 

millones se encuentran en condiciones de pobreza extrema y en su mayorla son 

habitantes del campo, zonas áridas y comunidades indlgenas".<•l 

3.Z. Concepto y Característica.~ generales de Marginalidad.-

Comúnmente se tiende a confundir el concepto de marginalidad con el de pobreza, 

interpretándose ambos como lo mismo, aunque dependen uno del otro tienen 

significado diferente. Hablar de pobreza implica hablar de marginalidad, 

entendiendo ésta como el proceso de acumulación de necesidades básicas de un 

grupo social. <10i Entre los principales factores que han ocasionado el fenómeno se 

encuentran los siguienies: la constante migración del campo a las ciudades, Ja 

explosi6n demográfica, la escasez de empleos y la falta de preparación profesional y 

técnica entre otras. 

J.Z.1.- Migración del Campo a las Ciudades.-

Durante muchos años y debido a la crisis agrícola mencionada en capltulos 

anteriores que vivió el país en décadas pasadas y de las cuales aún no se recupera, se 

<•l ROBLEDO, Elisa. • 41 millones de mexicanos dcpoupcrados" fil:QQ¡. No. 13 , pp.18·21. 
(10) DE LOMINITZ, Larisa. COMO SQBREYIYEN LOS MARGINADOS. pp. 16. 
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ha tenido la idea de que el progreso sólo estaba en las grandes ciudades ya que en 

ellas se llevaban a cabo los procesos de industrialización y por ende, donde se 

podían mejorar las expectativas de una mejor vida para la familia. Sin embargo, la 

constante migración del campo a la ciudad acelerada a partir de la década de los 

cuarenta generó graves problemas, entre los que destaca el aumento de población en 

la ciudad y los problemas que ello acarrea como la escasez de servicios públicos, 

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 la gran ciudad . Sin embargo al no encontrar suficientes fuentes de empleo 

se ven obligados a realizar cualquier tipo de tareas que les reditúe un ingreso aunque 

sea mínimo para sobrevivir, creando la más amplia gama de actividades productivas 

que van desde el cantante de transportes colectivos, limpiaparabrisas, tragafuegos, 

acróbatas de semáforos en alto, hasta las numerosas manifestaciones de la economla 

subterránea e informal. 

3.2.3.· Falla de Preparación Técnica o Especialización.-

Por lo general la población can1pesina que es expulsada de su territorio debido a las 

condiciones imperantes carece de una profesión o experiencia laboral calificada que 

le permita desenvolverse en actividades productivas. Consecuentemente, sus únicas 

opciones y posibilidades de empleo, por lo regular son trabajos no calificados con 

bajos salarios y sin ningún servicio de protección de seguridad social, como en la 
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construcción, limpieza, vigilancia, reparación callejera, atención espontánea, 

servicio doméstico y ocupaciones desvalorizadas, que caracterizan por ser 

provisionales, mal remuneradas y no tener seguridad social y económica. Debido a 

los bajos ingresos, la inestabilidad de sus empleos y la calidad de sus labores, su 

participación en la economia es limitada, no están incorporados al aparato 

productivo nacional. De está forma, " ... podemos englobar en la definición de 

marginalidad a importantes segmentos de población 'sobrante' que existe en los 

paises más avanzados tanto capitalistas como socialistas". c11i 

A la marginalidad se le identifica como un indicador definido por la falta de 

participación de amplios sectores de la población 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 económico dentro del 

sistema de producción, a este respecto , la socióloga Larisa Lomnitz afirma que es 

posible acabar con la pobreza subsidiando mínimamente a toda la población e 

institucionalizando el empleo, esta propuesta es demasiado simple, ya que no 

elimina la marginalidad que existe en varios sectores de la economla y no han sido 

integrados funcionalmente al esquema de producción . De ahl' el termino "sobrante", 

para identificar a sectores que no encuentran cabida y acomodo o incorporación al 

sistema de producción industrial. 

Lo anterior, permite deducir la complejidad y diferencia entre el significado de la 

pobreza y el de marginalidad, conceptos que a menudo se confunden señalándose 

como lo mismo. Ahora bien, este proceso de marginalidad se agrava en situaciones 

de dependencia económica entre las regiones. Es sabido que la modernización y la 

<11> m!D. pp. 11. 
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tecnología se encuentran en las grandes ciudades , mientras que diversos sectores 

rumies tienden a quedar marginados de la economía nacional. Su contribución es 

nula y escasa, limitándose en mucho a la producción de autosuficiencia .La 

marginación de las actividades tradicionales y del campo frente a las industriales, se 

ha llegado a definir como población "sobrante" de las economías capitalistas, para 

quienes ésta representa un símbolo de atraso. Estos grupos llamados marginados, 

generalmente viven en 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 señalan que la condición c'.r :nnrginalidad depende de las 

circunstancias del proceso de desarrollo económiro del país, pues entre mayores 

sean las desigualdades regionales, mayores serán las diferencias entre la población 

rural y urbana y por consiguiente, más profundo será el proceso de marginación. 

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 educación, tendrán más posibilidades de ocupar posiciones 

marginales. <12> Por último, se puede clasificar esta población de acuerdo con el 

desempeilo de sus actividades en: 

a).- Vendedores ambulantes 

b).- Trabajadores no calificados de los servicios 

c).- Obreros no calificados de la construcción y la producción 

(12) MUllOZ. Hwnbcrto. ET AL. LA MIGRAC!ON Y DEStOUALDAO EN MEXICO. pp. 79. 
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d).-Agricultores. 

e).- Ganaderos 

f) . - Trabajadores del campo 

3.3 Marginación Social-

El Consejo Nacional de Población define al concepto de marginación social como la 

exclusión de algunos grupos sociales al proceso productivo. En las econorfilas de 

mercado es la falta de integración de los actores al proceso de modernización, es un 

estilo de desarrollo donde la modernización es parcial y precaria. De tal manera que 

" población marginada es aquella que es excluida total o parcialmente del acceso al 

consumo y disfrute de bienes y servicios y de la participación de los asuntos 

públicos."C'J 

La marginación social se da en diferentes formas y dimensiones en el proceso de 

desarrollo, que permiten clasificar los tipos de exclusión. Por lo tanto, es necesario 

estudiarlos y valorarlos en términos de su intensidad e incidencia social. Por 

ejemplo en la educación existen diversas formas de exclusión ya que no toda la 

población tiene acceso a los mismos niveles, existe población analfabeta, población 

sólo con primaria o primaria incompleta. Ello depende también de otros factores 

como estratificación social, el nivel de ingresos, tipo de población rural o urbana y 

otros. Este proceso manifestado en diferentes formas y expresiones sociales debe 

ser estudiado con un carácter interdisciplinario. Sin embargo, también es posible 

estudiar con cierta autonomía cada uno de los planos en que se presenta pues éstos 

constituyen en subsistemas especificos del orden social. 

C'J INl>ICADQRES SOCIOECONOMJCOS E !NPICE PE MARGINAC!ON MUNICIPAL . CONAPO. 
1990,PP. t5. 
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El siguiente cuadro pennite observar algunas dimensiones o planos en que se 

presenta este fenómeno. 
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OPERACIONALIZACION DEL CONCEPTO DE MARGINACION SOCIAL 

•\'i\ienda1inagu1 Ocupmtes m ,;,;mda sin 

.. ,i..i. 1guam1ubada. 

•\'i\iendu1indr.:najc Ocupant.:s m ,.il imlu 

.U""""1> •indrmajcnit\C\ludu, 

1111~NDA •VMtnd.ucmpiwdc Ol.'upantatnvivicndu 

...... r;onpUodctima . 

fitn6m111otJtn"twral •Viviendas 1in tt1t1&ia Ocupar11t1 ~ \·i\iendu 

mUltipl• qN• valora dtcirka 1ln mcr¡f• elewicti. '"'"'°'"'''""º''' 
Júrululna,/ormtu l\'j\iend&I de lama& Vi\imdu con algUn nh·el ,..,,,,;..dón 

1btlnul44daü inadtcuidoalu de hacirwnim10. ·-· 
cxcl1wdn1n11lprottw ncasidadct dtl hogar 

dc J~sarrollo J'dJ1fn111 •Pol1Jaiiónocup.d.i Poblactón~con 

(/1mtbtntfi'/01, /,\'GRESOS.t!ONETARJOS que ptreibc twu do1 ingrcsoshutadosularios 

lllUIOS mlnimos mínimos 

•Analfabetismo PoblAi.iónanalfabtl.1. 

EDC:CACION •Pobladón sin rrimar& Pobla.-ión dt U alloa y 

"""""' 
más sin prim.uia completa. 

DISTRJBL'CION DE: L4 •Locali~ron Población d.: loq1ida~ 

POBL-IC/O.V mtnol dc $,000 llab. con mmos de S,000 lldt. 

74 



J.J. /Dimensiones de /u Margi11ac/ón.-

Estudios realizados por el Consejo Nacional de Población y Vivienda ( CONAPO ) 

establecen Indices o parámetros que pennitcn medir las dimensiones estructurales de 

la marginación social en México, los cuales identifican a un porcentaje de la 

población total como no participante del disfrute de los bienes y servicios accesibles 

a los ciudadanos en un pals como el nuestro. <"J De acuerdo con el censo de 1990, 

se pueden identificar cuatro dimensiones de exclusión social : 

1) Vivienda 

2) Nivel de Educación. 

3) Ingresos Monetarios. 

4) Ubicación Geográfica de la Población 

A partir de estos cuatro elementos se desglosnn Jos siguientes indicadores de 

marginación según CONAPO: 

a) Población analfabeta. 

b) Población sin primaria completa. 

c) Ocupantes en vivienda sin drenaje ni excusado. 

d) Ocupantes en vivienda sin energla eléctrica. 

e) Ocupantes en vivienda sin agua entubada. 

t) Viviendas con hacinamiento. 

g) Ocupantes en vivienda con piso de tierra. 

h) Población en localidades con menos de 5,000 

habitantes. 

i) Población ocupada con un ingreso menor a dos 

salarios mínimos. 

l"J Ver IDICADQRE$ SOCIOECONOMICOS E INQICE DE MARGINACION MIJl!IC!PAL. pp. 23-26. 
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Después de una serie de cálculos elaborados con los indicadores anteriores se 

obtuvieron diferentes niveles de marginación clasificados en : muy alta, alta, media, 

baja, muy baja. Dichos cálculos se reflejaron en los estados de la siguiente manera : 

ESTADOS CON MUY ALTO GRADO DE MARGINACIÓN 

CHIAPAS 

OAXACA 

GUERRERO 

HIDALGO 

VERA CRUZ 

PUEBLA 

MARGINACION ALTA 

SAN LUIS POTOSI 

ZACATECAS 

TABASCO 

CAMPECHE 

YUCATAN 

MICHO A CAN 

GUANAJUATO 

QUERETARO 

DURANGO 

NOTA:\'EA.M'l!XOSIOYll 
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MARGINACION MEDIA 

NAYARIT 

QUfNTANA ROO 

SfNALOA 

TLAXCALA 

MARGINACION BAJA 

AGUASCALIENTES 

COAHUILA 

COLIMA 

CHIHUAHUA 

JALISCO 

MEXICO 

MORELOS 

SONORA 

TAMAULIPAS 

MUVBAJA 

BAJA CALIFORNIA 

DISTRITO FEDERAL 

NUEVOLEON 
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A nivel municipal, Jos niveles más altos de marginación los registraron Jos 

siguientes estados : 

ESTADOS No. DE MUNICIPIOS 

OAXACA 168 

VERA CRUZ 41 

CHIAPAS 38 

PUEBLA 36 

GUERRERO 26 

HIDALGO 12 

SAN LUIS POTOSI 

MICHOACAN 

NOTA: \'ERA.\'E.'<OIJ 

3.4.- Causas Socioeco11ómlcas de la Pobreza.-

3.4.J.- Factores Exter11os.-

EI fenómeno de la pobreza no es exclusivo de México. La división internacional del 

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

economías en el proceso de producción mundial, establece la diferencia entre otros 

paises desarrollados y subdesarrollados o dependientes, otorgándoles a estos últimos 

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

manufacturas hacia los países desarrollados. Cabe seiialar, que dicho papel es 

producto del inevitable desarrollo histórico de las relaciones capitalistas de 

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

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

en perder", <13> 

De aquí que precisamente la historia del subdesarrollo de los países 

latinoamericanos especlficamente sea la historia del expansionisrno capitalista 

mundial. Autores como H. Strahm y Ursula Oswald señalan que su desarrollo está 

financiando por al riqueza generada en los países del Tercer Mundo, el cual está 

conformado por 140 países con una población total aproximada de 3200 millones de 

personas, mismas que representan el 75% de la población mundial y que sin 

embargo , sólo generan el 20% del PIB mundial. 

La desigualdad a nivel mundial es enorme, por ejemplo, los tres países de mayor 

desarrollo en Améiica 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 población mundial se localizará en los 

países pobres. "Actualmente, el 70% de población, de los llamados paises 

subdesarrollados dispone de sólo el 40% de los alimentos, en tanto que los 

desarrollados se apropia del 60%". <14> El hecho de que los países subdesarrollados 

se les haya asignado el papel de proveedores de materias piimas, 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 mÁs recursos hacia el exterior y por consiguiente mayor dependencia. Asi, 

por ejemplo, el comercio mundial está en manos de sólo unas empresas 

transnacionales. "El 63% del comercio mundial del plátano está en tres empresas; el 

Clll GALEANO, Eduardo. LAS VENAS EN AMERICA LATINA. pp. 3 
Cl<l PLAN MIJNDIAL SOBRE POBLACION. CONAPO, pp. 4. 
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75% del cacao está en dos; el 85% del algodón 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 trabajo de un europeo cuando se 

intercambian materias primas por productos industriales. 

En lo referente a la producción agrlcola se observa que los paises en desarrollo 

reciben por sus materias primas sólo una pequeña parte del precio al menudeo en las 

naciones ricas, esto nos permite observar el poco valor monetario que reciben las 

materia primas en estos paises y el poco valor que se Je da al proceso de obtención 

de las mismas, siendo que el campesino y el minero son quienes producen los bienes 

de exportación a Jos países desarrollados. "En los países pobres del sector de la 

mineria y de la agricultura aporta en promedio el 75% de los ingresos por concepto 

de exportación, o sea la mayoria de las divisas". <16> Sin embargo la mayor parte de 

las importaciones industriales, más que para modernizar estos sectores, son 

destinadas generalmente a los cambios de automóviles, bienes de consumo de lujo, 

de inversión y a la industrialización de alimentos. 

Otra característica 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 vía intereses para el pago de la deuda externa. En el caso de México, ante 

los elevados indices de inflación, el Gobierno puso una marcha y bajo presiones 

externas el Pacto de Solidaridad Económica, cuyo efecto fue pagado por el sector 

<U) H. STRAHM. Rudolfy Ursula Oswald. POR ESTO SOMOS TAN POBRES pp. 155. 
<16> mw. pp. 139. 

80 



popular, al reducir su consumo. Dichos efectos se reflejaron principalmente en la 

alimentación y la salud, en "solo un año de 1987 a 1988 se perdieron por persona 

222 de Kilo calorías y 7 gramos de proteinas. La epidemia de sarampión de 1990 

con más de l O 000 casos en dos meses es una consecuencia de la desnuttición 

prolongada".Cl7J 

Los mínimos niveles de salud y educación se deben a la sobreexplotación de la 

fuerza de trabajo, así 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 dramático que 

actualmente es de los más bajos en el mundo: mientras que éstos equivalen 1.3 

dólares la hora, en Corea es de 1.79, en Hong Kong 2.12, en Japón 11.4 y en Canadá 

de 11.5 dólares". (18> El bajo costo salarial juega un papel importante para la 

acumulación privada de capital y es el principal instrumento para atraer la inversión 

extranjera. Estos son sólo algunos factores que generan desigualdad, lo cual quiere 

decir que el subdesarrollo en sí es una causa de la pobreza. Sin embargo, dicho 

fenómeno también existe en las grandes potencias, aunque se acentúa más en los 

países exportadores de materias primas. 

3.4.2.- Factores Internos.-

A partir de 1930 aproximadamente la economía mexicana logró un crecimiento 

acelerado y sostenido y una relativa estabilidad en los precios. Se crearon diversos 

programas gubernamentales de orientación social y se protegieron en algún momento 

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

(17) !BID. pp. 139. 
(18) CHA VEZ. Marcos.• El mlnimo en plcmla desde 1977 "EL FINANCIERO. 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 acentúa cada vez más. A continuación se 

mencionaran algunas de las causas más importantes en el incremento de la 

pauperización en nuestro país. 

3.4.2.1.- Proceso úe lnúustria/ización.-

Este proceso se caracterizó por elevadas tasas de crecimiento durante más de dos 

décadas ( 1940 - 1970 ). Basado en la sustitución de importaciones estableció las 

bases del crecimiento sostenido en algunas regiones del pals. Sin embargo, cada vez 

fue más 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 igual que el crecimiento económico, la contratación de capitales se 

basó a partir de la explotación de la fuerza de trabajo. De esta manera el desarrollo 

nacional pudo catalogarse como dinámico y acelerado pero a la vez desigual y 

contradictorio. Es por ello que una de la principales causas que acentuaron la 

pobreza radica en la impm1ancia dada al proceso de industrialización, al destinarle a 

la inversión pública mayores recursos en deterioro del sector agrlcola, pues se 

pensaba que al fomentar el proceso de industrialización se lograría mayor igualdad 

social, lo cual produjo resultados contradictorios. Este proceso de pauperización se 

debió a la inversión indiscriminada de recursos financieros destinada casi 

exclusivamente a los llamados "polos de desarrollo" como lo ha sido la Ciudad de 

México, Guadalajara y Monterrey. (información más detallada sobre el proceso de 

industrialización en el capítulo 11 ) 

82 



3.4.2.2.- Crisis Agrícola.-

Al producirse el agotamiento del modelo de sustitución de importaciones se 

produjeron grandes desequilibrios en el sector agrícola, ya que el sector empresarial 

basó su crecimiento en la incorporación de tierras irrigadas con inversiones públicas. 

c1 91 Es decir, se invirtió en maquinaria y en insumos químicos; se explotaron las 

tierras al máximo y las empresas se dedicaron a cultivar aquellos productos mejor 

remunerados a nivel internacional, como el algodón, el trigo y el maíz. Los 

campesinos , ante la falta de alternativas y apoyos institucionales explotaron 

intensivamente las tierras, sin darles el tiempo necesario para su recuperación. 

Adicionalmente, se presentó un desplome en los mercados internacionales con la 

disminución de precios en los productos agrícolas, propiciando una fuerte crisis a 

partir de 1965, aunque sus efectos más importantes se hicieron evidentes hasta la 

década de los setenta; cuando tuvo que recurrirse por vez primera a la importación 

masiva de cereales, empeorando las condiciones del campesino, ya de por sí 

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

3.4.2.3.- Distanciamiento Regional.-

El agotamiento del modelo industrializador generó grandes desigualdades entre 

estados y regiones. Así, por ejemplo, durante las últimas décadas del siglo XIX 

.mientras que algunas ciudades como Monterrey y México se encontraban en gran 

i prosperidad y desarrollo, otros como San Luis Potosí y Zacatecas empobrecieron, 

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

sustanciales en la población en la Ciudad de México principalmente. cio1 

(19) WARMAN, Arturo. 'El problema del campo' MEX!CO HOY .• pp. 109, 
:ClO) MONTMlO. Jorge. Op. Cit. pp. 9·13. 
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Esta desigualdad propició fuertes desequilibrios, originando por un lado , economías 

prósperas y modernas y por otro, economlas rezagadas y tradicionales, debido a que 

las relaciones capitalistas son desiguales y se manifiestan en todos los aspectos; 

económico, político, social y cultural. Al igual que a nivel internacional tenemos 

estados ricos y pobres. Según Rodrigo Medellin <"> estas diferencias se explican por 

que: 

En las regiones desarrolladas, el desarrollo crea las condiciones para 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 más lento. 

Las regiones desarrolladas y subdesarrolladas no están aisladas entre si, si no 

que tienen relaciones que les afectan mutuamente. 

Asimismo, para ubicar y distinguir territorialmente a las zonas con mayor o menor 

desigualdad, el autor establece primeramente un mapa de regionalización de los 

estados de al República Mexicana, agrupándolos de la siguiente manera: 

Región Norte.- B.C., CHIH.,COAH.,N.L.,SON., Y T AMS. 

Región Oeste.- AGS.,BCS.,COL.,DGO.,JAL.,NAY.,Y SIN. 

Centro Oeste.- GTO.,MEX.,MICH.,Y MOR. 

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

Región Sur.- CHIS.,GRO., Y OAX. 

Región Golfo.- CAM.,Q.ROO.,TAB.,VER. Y YUC. 

(ll¡ MEDEl.LIN. Rodrigo. 'La dinámica del dis1anciamien10 social en México" en ~.AQ. 
~.pp.396. 
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Una vez delimitado el pals por zonas, establece los parámetros ya mencionados para 

medir el nivel de pobreza. Se retomó la clasificación de este autor por que es uno de 

los que ha realizado los estudios más completos respecto a la enorme desigualdad 

existente entre las diferentes regiones del pals, conviniéndose ésta en una de las 

principnles causas generadoras de altos índices de pobreza. Contemplados los 

parámetros establecidos, Medellln llega a la conclusión de que lústóricarnente, la 

región sur ha sido al más pobre a partir de 1921 y hasta 1960. ('Cuadro No l.) 

Nivel de Pobreza de las Regiones Gell-5oclales de México, 1921, 1940 y 1960. 

REGION 192 1 1940 1960 

% % % 

República 53.I 46.0 33.1 

Mexicana 

Sur 66.0 62.6 51.1 

Centro-Este 61.5 54.7 45.0 

Centro-Oeste 56.3 50.4 36.9 

Golfo 55.8 45.9 35.0 

Oeste 49.1 41.8 32.0 

Norte 41.1 31.5 21.3 

D.F 16.2 11.2 8.8 

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

Cabe serlalar que de 1960 a la fecha la administración pública ha implantado una 

serie de programas destinados al combate a la pobreza, tales como: El Programa para 
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el Desarrollo Rural Integral (PIDER), COMPLAMAR y SAM sin éxito real, pues la 

tendencia sigue siendo la misma, ya que según la CONAPO, para 1989, la zona sur 

sigue registrando lo más nitos indices de marginación. (Anexos l y 2). "En té1minos 

generales, se observan mejores condiciones generales de vida en la regiones Norte y 

Península de Yucatán que en las del Sur, Golfo y Centro excluyendo de ésta última 

el D.F. y el Estado de México". c111 Lo anterior se debe a que el gasto social 

destinado no ha sido suficiente para combatir este proceso de pauperización nacional 

que es histórico, debido a que pru1e importante de los recursos del erario nácional 

destinados al desarrollo social han sido empleados para el pago de intereses de la 

deuda. Complementando lo anterior, dicho autor seilala que entre las principales 

causas de la enonne desigualdad regional , se encuentran las siguientes: 

• El nivel de instrucción, ya que este indicador refleja el grado de desarrollo de 

una región. Sin embargo, al mismo tiempo este factor depende en gran medida 

del desarrollo económico y social de la región, pues depende de la cantidad de 

recursos financieros que puedan aplicarse a la educación. Generalmente las 

regiones más pobres son quienes tienen el mayor número de analfabetas. 

• La preparación técnico cultural de la población económicamente activa de cada 

región.- Es decir, que entre más profesionistas, personal directivo, técnicos 

especializados, etc. tenga una región dispondrá de mayores posibilidades de 

desarrollo ; en cambio, si la mayor parte de su población es agrlcola y de 

obreros no calificados, la región no progresará en la misma magnitud que si 

tuviera personal calificado. 

(21) SISTEMA DE CIUDADES Y DlSTR!BUC[ON ESPECIAL DE LA POBLACION EN MEXICO. 
CONAPO, pp. 17. 
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• La constante migración a los centros de desarrollo, es también causa de 

desigualdad interregional. 

3.4.2.4. J)istribución del Ingreso.-

Para concluir con la enumeración de las causas más importantes en la acentuación 

del fenómeno pobreza, se encuentra la elevada concentración del ingreso que como 

· ya hemos venido recalcando en capítulos anteriores es también producto del proceso 

industrializador del país. Ejemplo de ello es que: en 1977 el 32.3% del total de 

familias, percibían entre O y 1 salario mínimo y participaban con el 6.89% del 

ingreso, mientras que el 8.57 de las familias percibían más de 6 salarios mínimos y 

absorbían el 33.4% del total del ingreso.<"> En la actualidad, la situación no ha 

variado, la desigualdad en la distribución del ingreso sigue afectando la economía de 

los que menos tienen; así según datos de 1988 el 10% de las familias más pobres 

apenas recibía el 1.3% del ingreso generado, mientras que el 20% de las familias 

más ricas se lleva la mitad del ingreso nacional. <"> 

Lo anterior quiere decir que los bajos niveles salariales son una consecuencia de 

todo un proceso de desarrollo que implica el aumento de la industrialización del 

país, implementación de nueva tecnología y por consiguiente una mayor 

concentración del ingreso, afectando con ello el poder adquisitivo de la mayor parte 

de la población e incidiendo en Indices más elevados de pobreza. La inequidad en la 

distribución del ingreso siempre ha sido grande en el país; " ... pero no es lo mismo 

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

!21) BLANCO, José. •El desarrollo de la <risis en Méxko (1970-1976) en DESARROLLO Y CRISIS DE 
LA ECONQMJA MEXICANA. pp. J 19. 
(lll ROBLEDO, Elisa. Op. Cit. pp. 1 K-21. 
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desarrollo donde cada persona y cada generación, está obligada a pagar las 

consecuencias del inequitativo proceso de crecimiento. c2•¡ 

(24) SOLIS, Lcopoldo. LA REAL!D AD ECONOMICA MEXICANA : relro•isión y perspec!im, pp. 25 l. 
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CAPITULO/V 

LAPOLTICA 
y 

LOS POBRES 



4. I.a PoUtica y los Pobres.-

4./.- Pobreza y Mm'ilizació11 Política.-

La pobreza y la marginación son consecuencias de la enonne desigualdad existente 

en nuestro país a lo largo de su historia. Dichas diferencias quedan enmarcadas 

dentro un fenómeno mucho más profundo que Pablo Casanova define como 

colonialismo interno, dicho fenómeno no ocurre sólo a nivel internacional, sino a 

que " ... se da en el interior de una misma nación, en la medida en que hay en ella una 

heterogeneidad étnica, en que se ligan detennínadas etnias con los grupos y clases 

dominantes, y otras con los dominados". <1> El resultado de este proceso colonialista 

trae como consecuencia el desarrollo de una sociedad plural y elevados índices de 

marginación social que se traduce en una falta de interés de gran parte de la 

población hacía los aspectos políticos, lo cual los convierte en objetos y simples 

espectadores de la política. Es decir, " ... muchos habitantes son marginales a la 

política, no tienen política, son objetos políticos, parte de la política de los que sí la 

tienen". c2¡ No tienen conciencia política ni sentido de organización independiente. 

Lo anterior se refleja principalmente en un indicador polltico básico: el 

abstencionismo en las votaciones producido por desinterés o apatía. En México 

dicho fenómeno ha pennanecido históricamente como el más dificil de erradicar. 

Según cifras de la Comisión Federal Electoral en las elecciones presidenciales de 

1982 el 25.2% de la población empadronada se abstuvo de votar, y en 1988 la cifra 

se elevó al 48.4%, lo que significó prácticamente el doble de lo obtenido en 1982, y 

también el nivel más alto de abstencionismo registrado en la historia del país. <3> Esto 

(1) GONZALEZ, Casanova Pablo. LA DEMOCRACIA EN MEXICO. pp. IUS. 
(2l Op. Cil. pp. IOS. 
Cll PESHARD, Jacquelinc. 'Las cleecioncs en el sexenio de la crisis" en MEXICO AUGE CRISIS Y 
Aillill· Bazdrcsch, Carlos. pp. 2l2. 



se debe a la falta de infonnación polltica directa, que ocasiona que gran parte de la 

población quede al margen del proceso de desarrollo económico y político del país: 

según cifras de Pablo González Casanova, el 50% de la población es marginal a la 

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

En México, el control político se da en dos fonnas: 

a).- Por un lado, el México organizado a través de grupos populares mediante las 

cuales la clase dirigente manifiesta sus inconfonnidades y actúa confonne a sus 

intereses particulares. 

b).- Por otro, está el que carece de toda organización política, que es pasivo e 

indiferente. En este último se encuentra, fundamentalmente la población de escasos 

recursos. 

A continuación se describirán estas dos fonnas de ejercer el control político en el 

país, en primer ténnino al México organizado a través de un sistema polltico, cuya 

característica principal es el ser corporativo, posterionnente, al que carece de toda 

organización poli ti ca, fácil de manipular y que es utilizado por la clase dirigente para 

lograr sus fines. 

4. J. l. El Sistema Polftico Mexicano.• 

La Revolución de 1910 establece una marcada relación entre el Estado y las clases 

populares, producto del movimiento campesino de aquella época. A partir de 

entonces, la transfonnación política trajo consigo movimientos sociales que 

modificaron las relaciones de producción en el campo . "Comienza la lenta 

reconstn1cción del Estado Mexicano eficaz, a medida que el grupo victo1ioso 
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adquiere legitimidad incorporando en el programa de gobierno las demandas 

campesinas y populares básicas". <•> Vinculado a este proceso de desarrollo 

económico y político del país surge el Sistema Político Mexicano, que no es más que 

la forma en que se lleva acabo la dirección para obtener el consenso <ll, 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 Revolución se 

produce una pacificación del pais y con ello, tanto la unificación de las diferentes 

fuerzas y el establecimiento dé un proyecto de desarrollo nacional, que contemplaba 

los intereses de las diferentes clases sociales, su elaboración pennitió obtener la 

hegemonia politice, al incorporar a todos los sectores sociales un mismo proyecto 

histórico para legitimar el Estado. El sistema político mexicano se caracteriza por ser 

corporativo, pues incorpora a las grandes masas a instituciones oficiales para 

resolver cualquier connicto o demanda'. 

4.1.1 PresiJencialismo.-

La Constitución de 1917 otorgó al gobierno amplias facultades para actuar sobre la 

vida social, una de las aportaciones mas importantes en la nueva forma de 

organización fue el presidencialismo, con él se inicia una nueva etapa en la vida 

nacional pues se rompe con el caudillismo para convertirlo en institución bajo los 

preceptos constitucionales. Esta es una transformación en el régimen politico de 

México, que se produjo acompañada también de una intensificación en la Reforma 

Agraria con la que se pretendía cumplir los ideales revolucionarios. Poco a poco el 

presidencialismo adquirió mayor importancia en la organización y estructura del 

<'l PEREYRA, Carlos 'Estado y Sociedad' en MEXICO HOY. Op. Cil. pp. 289. 
!llHERNADEZ. D. y JaooboM. Op. Cil. pp. 11. 
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nuevo régimen, " ... fue producto natural y lógico del modo en que se desarrollo la 

lucha ideológica y política durante la Revolución y en que se fue edificando el 

Estado en la época posrcvolucionaria". c•J 

De esta fonna, en la medida en que se fuera consolidando el gobierno , también lo 

haría el presidencialismo. A partir de 1931 surge el Refonnismo Social, en el que el 

Estado estaba comprometido con los intereses de las clases populares. La figura 

presidencial va adquiriendo cada vez mayor importancia. 

Durante el régimen de Lázaro Cárdenas, el Sistema Polftico se encargó de mantener 

controladas las demandas populares con la ayuda del corporativismo, quien se 

encargó de incorporar a las clases mayoritarias del país a instituciones oficiales. Así, 

en 1938 con la transfonnación del PNR en PRM se manifiesta la organización e 

inclusión de las clases populares a la política institucionalizada. EL Partido de la 

Revolución Mexicana logró aglutinar a los cuatro sectores más importantes de la 

sociedad: campesino, obrero, popular y militar. La política populista del régimen 

cardenista fue considerada como la consolidación institucional de las estructuras 

gubernamentales. 

Volviendo la importancia que históricamente ha tenido el presidencialismo se debe 

recalcar que desde la Constitución 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 , gobernadores y otros funcionarios públicos. Por otra 

parte, sabemos que la división entre los tres poderes es sólo formal pues éste es 

quien dice la última palabra . Su excesiva participación en la toma de decisiones se 

(6) CORDOVA, Amaldo. LA Rl!VOLUCION Y Ek ESTADO EN MEX!CO. pp. lll. 
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debe fundamentalmente a que 1 a mayoría de la Asamblea parlamentaría está 

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

Para concluir se puede afinnar que debido al gran poder ejercido por el presidente y 

a que para llegar a serlo es necesario haber pertenecido a la denominada familia 

Revolucionaria, " .. .la República Mexicana era considerada como monarqufa 

absoluta, sexenal y hereditaria". P> Durante el actual gobierno, dicho fenómeno sigue 

presente, la autoridad presidencial sigue imponiéndose por sobre cualquier otra, 

incluso del H. Congreso de la Unión . 

./, /,J Corporativismo.-

Con objeto de institucionalizar las demandas de las diferentes clases surgidas con la 

revolución, así como de mantener el equilibrio en los factores: producción, trabajo y 

capital, el Estado se vio en la necesidad de crear una serie de organismos de tipo 

corporativo tales como Confederación de Trabajadores de México, Confederación 

Nacional Campesina, CROC, CROM y otros encargados de conciliar por separado 

los intereses de las diferentes clases. Con ello, se pretendía incorporar a la mayor 

parte de la población a instituciones oficiales, de tal forma que cualquier conflicto 

debía ser resuelto a través de las instituciones posrevolucionarias, quienes se 

encargaron de organizar e integrar a las clases al dominio del Estado según 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 corporativización la gran fuerza 

que cobró desde 1917 el Presidencialismo, convirtiéndose en el principal 

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

(7) COSSIO Villegas. EL SISTEMA POL!TICO MEXICANO. Op. Ci1. pp. 22-24. 
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como principal función:" ... producir y reproducir la dominación del capital, frenando 

sus excesos y buscando la conciliación de clases". <8> De esta forma quedó 

establecida constitucionalmente la función principal del Sistema Político, que 

consistió en ejercer un control legal y político. 

La creación del Partido Nacional Revolucionario (PNR) jugó un papel determinante, 

pues en principio el objetivo de su creación era aglutinar a las diferentes fuerzas 

políticas y garantizar la estabilidad de el sistema. Así pues, en 1938 el PNR se 

transforma en Partido de la Revolución Mexicana (PRM), se dice que éste era un " 

partido de trabajadores ", cuya estructura se modificó al pasar de ser un partido de 

cuadros (PNR) a un partido de masas, ya que incorpora a los sectores fundamentales 

de la población: campesino (controlados a través de la CNC), obrero (CTM) y 

popular (CNOP, y hoy Frente Nacional Ciudadano). Con esta transfonnación se 

logró ejercer un control sobre las masas populares, el cual se conoce como 

" ... organización-desorganización" de las clases subalternas" <•> Es decir, se habla de 

organización porque de alguna manera se logró aglutinar a las masas por sectores; y 

desorganización porque el agruparlas por sectores evitarla la formación de un frente 

común que pudiera poner en peligro nuevamente la estabilidad del país pues de esta 

forma la lucha serla independiente y por tanto más fácil de controlar. 

En general se puede decir que el sistema corporativo se compone por: sindicatos 

obreros, organizaciones campesinas, partidos políticos, federaciones de empleados 

públicos y profesionistas, las cuales son institticiones creadas por el Estado 

posrevolucionario para promover, condicionar y organizar la participación política a 

favor de los intereses del grupo dirigente en aras del la estabilidad política y social 

<•>LEAL, luan Felipe. MEX!CO: ESTADO BURQCRACIA Y SINDICATOS. pp. 4S. 
(9) SALDIVAR. Américo. Op. Cit. pp. 
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del pals. A partir de aqui, " .. .los gobernantes se mantendrán en el poder, no sólo por 

el prestigio de las annas, si no como grupo dirigente o hegemónico, encargado de la 

dirección intelectual, moral, económica y politica de la sociedad". oo¡ Así, el 

corporativismo se convierte en el principal intermediario entre la sociedad y el 

Estado, siendo el PNR, la primera institución politica a través de la cual se comenzó 

a corporativizar a los diversos sectores de las clases populares. A continuación se 

señalará la importancia que desempeñaron las organizaciones campesinas y obreras 

en este proceso de institucionalización del pals. 

4.1.4 La.~ Organizaciones Campesinas.-

Este proceso de corporativización posterior a la Revolución, las relaciones de poder 

establecidas entre el Estado y la sociedad, asl como la organización política y 

vertical de los sectores mayoritarios (campesinos y obreros) han sido factores 

primordiales para el mantenimiento del sistema politico mexicano. En este sentido, 

la cuestión agraria desempeñó un papel fundamental 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 fácil 

control por su falta de escolaridad y alto nivel de analfabetismo, lo que ocasionaba 

que desconocieran por completo el sentido de una organización gremial y polltica. 

Con el triunfo de la Revolución los dirigentes del movimiento aprovecharon su 

condición polltica para organizarlos a su manera y de acuerdo a sus intereses 

particulares. Una de las primeras fonnas de organización formal fue el Partido 

!IOJ llERNANDEZ. Sergio y Jacobo Marco A. Op. Cit. 12. 
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Nacional Agrarista (PNA) fundado en 1920, el cual surgió en buena medida para 

impulsar la Refonna Agraria. Este tipo de organizaciones se utilizó no sólo para 

impulsar dicha refonna , si no sobre todo como apoyo político para el Estado y sus 

dirigentes. De tal fonna que , " ... en al medida en que mostraran su funcionalidad 

para el Estado, éste responderla con apoyos y concesiones limitadas que 

simultáneamente pennitfan mantener el control de bases e impulsar la movilidad 

política de sus dirigentes" .111i Esta era una fonna de control sobre las masas 

campesinas, pues a cambio del apoyo político que necesitaba la clase dirigente les 

otorgaba ciertas concesiones que las mantenían pasivas. 

Al respecto, Otto Granados señala que las principales organizaciones campesinas 

como la Liga Nacional Campesina, la Confederación Nacional Agraria y la 

Confederación Campesina Mexicana jugaron un papel esencialmente político en el 

poder público, pues sirvieron de apoyo a las candidaturas de Calles y Cárdenas a la 

presidencia de la República. Por tal razón en agosto de 1938 se crea la 

Confederación Nacional Campesina (CNC), quién desde entonces fue incorporada 

como sector agrario del hoy Partido Revolucionario Institucional (PRI). 

Actualmente, la CNC agrupa el segmento más hegemónico y efectivo de control 

pues aglutina no sólo campesinos del campo si no también a aquellos que viven en 

las antiguas áreas rurales que están cerca de las ciudades. Este sector es uno de los 

que más votos ofrece al partido oficial pues otorga ciertas concesiones o servicios en 

beneficio del campesino a cambio de su voto electoral. 

Cl ll GRANADOS. 0110. LAS QRQAN)ZAC!ONES CAMPESINAS pp. 17 
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4.1.5 L•s Organizaciones Obreras.-

El principio de organización de las clases trabajadores surge a partir de la 

transfonnación del PNR en PRM que obedeció en gran parte a la movilización que 

surgió entre dichas clases. La crisis tanto económica como polftica por la que 

atravesaba el pals obligó a las masas populares a realizar protestas por la inequitativa 

distribución de las tierras, los bajos salarios, los condiciones insalubres de trabajo, 

etc., se realizaron movimientos de protesta y huelgas a través de los sindicatos. Entre 

las principales peticiones de los grupos destacaron los siguientes: una mayor 

intervención del Estado en la economía, un reparto agrario justo y el desarrollo de un 

sindicalismo real. En aquel entonces la ideologia predominante era laborista y 

socialista. 

En 1933 aproximadamente, se acentuó la competencia por dirigir las luchas 

populares, los principales dirigentes del mercado popular propusieron a Cárdenas 

para Presidente, sin embargo cuando éste llega al poder, los obreros y campesinos 

siguieron formulando demandas. Durante su mandato y con la renuncia de Portes Gil 

al PNR, se logró establecer una alianza entre el PRM y los obreros constituyendo 

éstos un importante número de agremiados para el partido. Esto se logro gracias a la 

implementación de un proyecto nacionalista que en su momento respondió 

satisfactoriamente a las demandas planteadas por los trabajadores como: bajos 

salarios, derechos sociales y tierras, las cuales les eran negados por la existencia de 

innumerables empresas productoras de petróleo en el pals. 

Cabe seilalar que cuando las masas obreras se incorporaron al PRM, éstas ya se 

habían constituido en. lo que ahora se conoce como CTM, quien buscó a traer a sus 

tilas al campesinado para sumarlo a los trabajadores agrícolas con que contaba. 
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Dentro de la CTM habla 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 estalló el conflicto obrero patronal en la industria del 

petróleo y se inició la epopeya que terminaría en la expropiación". <121 

La relación corporativa Estado-Movimiento Obrero pennitió lograr derechos 

gremiales que en algunos casos se convirtieron en derechos sociales para todo el 

pueblo. Sin embargo, con el aumento de la industrialización las polfticas de bienestar 

social se fueron convirtiendo en privilegios para los grupos organizados vinculados a 

la polltica dominante. No existía un pleno desarrollo en la democracia en los grupos 

corporativos, los individuos estaban subordinados a ciertas jerarquías internas, en 

donde el Estado se presenta como el único ente capaz de promover la justicia social 

y lo hace a través del establecimiento de una alianza co;1 el partido oficial. En este 

contexto, a la política de bienestar social se le asigna un papel compensatorio y 

negociador. <1J1 Asf pues, a cambio de beneficio social, la población debla 

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 negociación pennanente y seguir 

manteniendo la estabilidad política se crearon instituciones de beneficio social 

como: Comisión Nacional de Salarios Mfnimos, IMSS, ISSSTE, INFONA VIT, 

FONACOT y 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 conclusión conviene señalar 

(lll GONZALEZ. Casanova Pablo. ~Y LOS PARTIDOS l'QLITICOS EN MEJ(JCO. Op Cit. 
119. 
(13) GONZALEZ Tibun:io. Enrique. Op. Cit. pp. 22. 
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que la creación tanto de las organizaciones campesinas como las obreras obedeció 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 Elías Calles crea el Partido Nacional Revolucionario con. objeto 

de tenninar con un periodo de inestabilidad polltica y poner fin al caudillismo. A 

partir de entonces se inicia una etapa de institucionalización de la sociedad, en 

donde los gobernantes se mantendrán en el poder no sólo por su prestigio en el 

manejo de las armas si no como grupo dirigente encargado de la dirección 

económica, política y social y de todos los conflictos que se presentasen. Durante la 

época cardenista, se produce la transformación del PNR en PRM, con lo cual se 

incluye a las masas dentro de una política institucionalizada, el partido se convierte 

en un partido en el poder; desempeña un papel fundamental para lograr la 

estabilidad, al convertirse en un partido de masas en donde los individuos cobran 

sentido únicamente como miembros de las organizaciones. Incorpora a los tres 

sectores básicos de la población: campesino, a través de la CNC; obrero, a través de 

la CTM y popular con la UNE (anteriormente llamado CNOP). En 1946, el PRM se 

transforma en lo que hoy conocemos como PRI. A partir de este cambio sus 

funciones básicas son:Ci<> 

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

por el Presidente de la República. 

(14lHERNANDEZ. Scrgio.Op. Cil. PP; 13. 
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-Como mediador e intermediario de las demandas de los grupos subalternos. 

De este modo se seguirá una linea de masas, de conciliador y negociador. 

-Encauzamiento del electorado. 

-Negociación con grupos lideres proporcionándoles ciertas canonjías y 

apoyos negociados. 

El Partido Revolucionario Institucional aprovechando su papel de intermediario 

entre las clases populares y el gobierno ha realizado prácticas populistas y 

patemalistas con lo cual ha logrado la manipulación ideológica para obtener el 

consenso. Para ello se vale ( como todos los partidos polfticos ) de todos los medios 

que estén a su alcance, incluso de la inmovilidad polltica 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 está dando mas importancia que cuando 

tienen que llevarlas a las oficinas gubernamentales, en donde generalmente no son 

escuchados. De está forma, el PRI se presenta como defensor indiscutible de las 

causas populares". tu) Lo anterior permite observar la actitud de los pobres ante el 

PRI, misma que carece de una ideología establecida, es decir; se sienten 

identificados con el partido pero no por propia convicción ni porque conozcan su 

proyecto, sino porque a cambio de su voto, están recibiendo un beneficio y porque 

de alguna forma son considerados como parte de un régimen democrático. Según 

Jorge Montado, para el partido es de suma importancia el contacto directo con los 

pobres no solo de la ciudad, sino del campo, ya que estos por ser mayoría y por falta 

de preparación son más fácil de controlar y por tanto sumarlos a sus filas . Esto 

representa para el sistema polltico un mayor número de votos, la certeza de mantener 

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

<U> MOITTAflO, Jorge. Op. CI<. pp. 80. 
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Sin embargo, a pesar de que durante muchos ailos el PRI se haya mantenido en el 

poder, en la actualidad, esa permanencia se ha visto seriamente cuestionada pues en 

los últimos allos los niveles de pobreza se han deteriorado cada vez más, a grado tal 

que los pobres ya no pueden aspirar a una mejor vida. En consecuencia se ha 

producido en un fuerte cuestionamiento de la capacidad gubernamental para 

satisfacer las demandas básicas de las población. "El deterioro de la economía 

nacional, las dificultades económicas de los dos últimos ailos de López Portillo, 

sentaron las bases del repudio de las clases medias hacia las piezas centrales del 

sistema polftico: el presidencialismo, el partido oficial, la clase política, la 

tradicional alianza entre el Estado y las clases populares y la no participación. <16l 

Ante estas circunstancias se enfrenta el actual Partido Revolucionario Institucional, 

el cual debe lograr nuevainente la credibilidad de la población no sólo en el partido 

sino la eficiencia de todo el sistema político. De aqul la importancia que ha jugado el 

PRONASOL, el cual ha sido utilizado como paliativo para mantener a las masas 

organizadas e inmóviles hasta lograr nuevamente el consenso. De esta forma el PRI 

se enfrenta a la gran tarea de crear nuevamente toda una cultura electoral y ganar 

limpiamente cada uno de los votos. En este sentido; " ... debe ocupar el espacio, el 

escenario del debate público, renovar su discurso y dar la batalla que ha perdido : la 

de credibilidad y la opinión pública". (17) Para lograrlo, es necesario cumplir con 

todos los compromisos hechos en campalla, ya que es común que los Cllldidatos 

asuman antes de la elección diferentes compromisos con la ciudadanla, los cuales 

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

(16J AGlllLAR, Camln Htctor. Op. Cl!. pp. 100. 
07) Op. Cit. pp. 292. 
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.4.3 Intervención del Estado en Zonas Marginadas.-

La intervención del gobierno en las zonas rurales y urbanas marginadas siempre ha 

existido , ha tenido awique sea una mínima participación en aquellas zonas de 

escasos recursos con el propósito de proporcionar el bienestar de las comunidades. 

Sin embargo, la fonna ha cambiado pues en la actualidad se hace prácticamente 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 asl una estructura de poder controlada por 

grupos no marginados". <18> La mayor participación del Estado en estas zonas facilita 

la manipulación polltica y al mismo tiempo su explotación económica. Esto se 

explica como parte del funcionamiento del proceso de acumulación de capital, ya 

que éstas contribuyen en lo económico con su mano de obra barata en los procesos 

de producción y en lo politico, con un mayor número de posibilidades de votar en 

favor del partido oficial, a fin de garantizar la permanencia de la clase en el poder. 

4.J.I El CACIQUISMO.-

Esta mayor intervención del gobierno en áreas marginadas se logra a través del 

caciquismo o sea de la permanencia de W1 Uder cuyo poder político le permite 

dominar personalmente wi grupo con características afines. Generalmente son 

comunidades rurales o urbanas de bajos ingresos las sometidas a este poder 

autoritario, " ... representa un especie de gobierno infonnal dentro de un gobierno 

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

(18) ALONSO. José A. 'Et Estado Mexicano frenle a tas zonas marginadas : el caso de Ciudad 
Nezahualcoyod." en EL ESTADO MEXICANO. pp. 168. 
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ante los residentes de la comunidad bajo su control ni ante las autoridades pollticas y 

gubernamentales externas". 119¡ 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 relación política establecida entre el gobierno y las clases bajas, en la 

que los caciques neutralizan las demandas y evitan los conflictos pollticos y sociales 

de varias regiones. Según Wayne A. Comelius 120> un cacique posee las siguientes 

características: 

- No es 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 de la misma comunidad sobre la que ejerce influencia, sus seguidores 

son de ahí mismo. Su actividad política se orienta primordialmente a los 

problemas o intereses locales. 

- Debe tener características propias de un líder: organizar a la comunidad, 

negociar con las autoridades la obtención de servicio para la comunidad. 

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

obtención de bienes y servicios. 

La población se manifiesta a través de estos intennediarios de tipo tradicional, los 

cuales normalmente son utilizados por la clase o grupo hegemónico del país para 

preservar la estabilidad social de una región, los utiliza como intermediarios, 

consulta las decisiones y se sirve de ellos para ejercer el conh·ol económico, 

Cl91 OONZALEZ. Casanol'a, Pablo. Op. Cil. pp 117. 
(10) CORNELIUS, A. W. " El México contemporáneo : análisis estructural del caciquismo urbano" en 
DESARRQLLO URBANO Y REGIONAL DE A. L. de Luis Urikcl yAndrés Necocheau. pp. S72. 

103 



político,c ideológico sobre al comunidad. De esta fonna, la población nonnalmente 

es ajena a lo que pasa a su alrededor, no participa en las decisiones, ya que éstas 

comúnmente se toman fuera de la comunidad, de aquí que manifieste gran 

indiferencia y apatía por la política; hecho que se ve reflejado en ·un elevado 

abstencionismo en períodos 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 Asistenclalismo. -

A lo largo de este capitulo se ha venido señalando al existencia de un gran número 

de población marginada pollticamente inactiva, en donde no existe organización 

alguna, en consecuencia no está en condiciones de demandar o exigir, si no de 

recibir la asistencia que el sistema quiera brindarles, carece de : 1211 

- Organizaciones 

- Partidos 

-Voto 

- Intennediarios efectivos que presionen pennanentemente para 

la solución de sus problemas como parte del juego político. 

De esta fonna, sus peticiones adquieren un carácter patemalista y asistencialista. 

Más aún, no muestran su inconfonnidad en fonna consecuente y continua, en fonna 

colectiva; sencillamente no existe tal inconformidad, es un población indiferente a 

todo lo que pasa a su alrededor. Roger D. Hansen describe a este tipo de población 

cono localistas y afinna: " ... es raro que los loca listas presenten demandas al sistema 

polltico; son tradicionalistas con tendencias aldeanas, que generalmente están 

(21) GONZALEZ. Casanova Pablo. Op. Cit. pp. 159. 
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contentos con su vida aislada y pasiva". 122i Lo anterior la convierte en objeto 

polltico de la clase dirigente, es decir, es el foco de atención y sobre la cual a través 

de sus intennediarios, que operan por su cuenta y se hacen conocer como amigos de 

gobierno, ejecutan principalmente en procesos electorales prácticas patemalistas, un 

ejemplo claro son las realizadas por el PRI en períodos electorales y que se han 

convertido en una fonna tradicional de gobernar. 

Norberto Bobbio define al paternalismo como : "la polltica social tendente al 

bienestar de los ciudadanos y del pueblo que excluye la directa participación de los 

mismos, es una politice autoritaria y al mismo tiempo benévola, es una actividad 

asistencial para el pueblo ejercida desde arriba con métodos puramente 

administrativos". <DJ Generalmente, las prácticas paternalistas se producen en 

gobiernos de carácter populista y con fines pollticos como lo fue el período de 

Lázaro Cárdenas 1936-40, durante el cual se aplicaron una serie de medidas 

tendientes a lograr una movilización popular en favor del régimen, entre las que 

destacan: la modificación de la organización partidaria, transfonnando al PNR en 

PRM con objeto de incluir a esta base corporativa a los diferentes sectores de la 

sociedad; la expropiación petrolera y la puesta en marcha del Plan Sexenal. 

Lo anterior permitió ejercer un mayor control sobre la sociedad, especialmente las 

clases populares, una vez que ésta quedó aglutinada por sectores se dió solución 

parcial a sus demandas; pero a cambio se ejerció sobre ellas un fuerte control 

polltico, perdiendo autonomía y capacidad de gestión propia. Como se puede 

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

(lll D. HANSEN, Rogcr. Op. Cit. pp. 239. 
(ll) llOBBIO, Norbeno. DICCIONARIO DE POLITICA. pp. 1192. 
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polltico. En la actualidad, son vistas como sujetos de caridad con carácter asistencial 

a las que hay que brindar asistencia patemalista a cambio de votos. En este sentido, 

el partido oficial demuestra gran interés en las demandas de los individuos, 

convirtiendo la captación de las demandas de los marginados en un mecanismo para 

vincularlos al partido y alejarlos de la oposición. 

4.4 Estado y Po[(t/ca St>cial-

Los elementos hasta aquí mencionados penniten recalcar el objetivo del Estado 

seilalando al inicio de este trabajo, en el sentido de fomentar las relaciones de 

producción capitalista, a través de las medidas hegemónicas que retomando las 

demandas y aspiraciones sociales reactivan el consenso generalizado. Ejemplo claro 

de esto lo ban sido medidas implantadas por los anteriores gobiernos: durante la 

segunda mitad de los ailos setenta, debido a la presencia de recursos provenientes del 

petróleo y sus derivados, se intentó implantar una politica social de amplía 

cobertura, se crearon programas como; PIDER, SAM, COMPLAMAR y otros. Sin 

embargo, la profwldidad de la crisis de los allos ochenta permitía observar la 

inoperancia de dichos programas. El deterioro social era tal que se manifestó en una 

fuerte pérdida del poder adquisitivo a partir de 1982, elevados índices de inflación; 

desempleo, etc. Como consecuencia de ello la politica corporativa y patemalista de 

bienestar social comenzó a dar muestras de agotamiento e ineficacia. 

Actualmente, Carlos Salinas de Gortari pretende reconquistar la credibilidad en el 

gobierno, a través de acciones realizadas en zonas marginadas, como es el caso de 

Chimalhuacán en el Estado de México en donde a cambio de obtener respaldo, 

credibilidad y consenso se otorgaron a pobladores algunos servicios básicos 
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constitucionales como : electricidad, agua potable, pavimentación de carreteras, etc. 

Cabe señalar que efectivamente mejoró el nivel de vida de ciertos sectores de esa 

población. Sin embargo, dichos servicios no han sacado a Chimalhuacán del proceso 

de marginación y pobreza en el que viven . Así pues, el desplante publicitario 

nacional y la manipulación ideológica fueron mayores a los resultados obtenidos, 

lográndose con ello un importante número de votos en favor del actual gobierno. De 

esta forma se puede alimlar que " ... a base de ayuda asistencial y de proporcionar 

servicios públicos, no se llega a la ralz estructural que genera inevitablemente la 

marginalidad". 11•> 

Por último se debe recalcar que la administración pública mexicana en su afán por 

combatir la pobreza extrema, puso en marcha algunos programas que hasta el 

momento han carecido de éxito y efectividad. El 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 el programa ha combatido 

productivamente a la pobreza, por eso le aseguran el éKito, hasta aquellos que la 

consideran simplemente una bandera politica neopopulista y patemalísta 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 posteriormente, hacer un modesto análisis de evaluación del programa en 

las comunidades y ionas marginadas. 

Cl4) ~z. Humbeno. Op. Cit. pp.179. 
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CAPITULO V 

EL PROGRAMA 
NACIONAL DE 
SOLIDARIDAD 



5.1 Antecedentes. 

5.1.I Los Programas A11tcriores. 

Para contrarrestar los desequilibrios ocasionados por el llamado "Milagro 

Mexicano", al inicio de la década de los años setenta, se establecieron estrategias y 

políticas tendentes a compensar los desequilibrios sociales y sectoriales por los que 

atravesaba el país. En materia de desarrollo regional, se planteó la redistribución del 

ingreso con objeto de beneficiar a los habitantes de las zonas marginadas del país, 

mediante la modernización del campo, la generación de empleos y la promoción de 

la industrialización de los productos agricolas. Se promovió la apertura de tie1ras a la 

producción y la descentralización de las actividades económicas de las grandes 

ciudades, creando más polos de desarrollo en zonas prioritaiias. En este sentido, los 

origcnes del Programa Nacional de Solidalidad ( PNS) se encuentran en el Programa 

para el Desarrollo Rural Integral (PIDER) y la Comisión del Plan para la Atención 

de Zonas Deprimidas y Grupos Marginados (COPLAMAR), los cuales se 

describirán brevemente. 

5.1.1. I Programa para el Desarrollo Rural Integral (PI D E R ). 

En 1973 se creó el Programa de Inversiones Públicas para el Desarrollo Rural 

(PIDER), su propósito era destinar recursos económicos a zonas rurales atrasadas; su 

principal objetivo consistía en lograr un desarrollo rural integral en áreas 

seleccionadas, aumentar la producción agropecuaria y diversificar las fuentes de 

empico e infraestructura social con el fin de mantener a la población eu sus lugares 

de origen .111 En 1977, el Programa adoptó una concepción de desarrollo 

ti) MEX!CO ·DESARROLLO REGIONAL Y DESCENTJ\ALIZACIONA DE LA VIDA NACIONAL 
Experiencias de cambio estruculral 1983-1988. pp. 22. 



comunitario, orientado a lograr un crecimiento autosostenido, por lo que cambio su 

denominación por la de Programa Integral para el Desarrollo Rural y aumentó su 

cobertura en beneficio de más comunidades. 

Sin embargo, durante el período 1982-1988, la operación del PIDER se vió 

seriamente rebasada por la profunda crisis económica que vivió el país, caracterizada 

por elevados índices inflacionarios, alannantes niveles de desempleo, trayendo 

consigo devaluaciones del peso, reestructuración profunda del sector público, entre 

otras. En estas condiciones los proyectos del PIDER se alteraron pues registraron 

fuertes disminuciones de recursos. Por otra parte, a ralz del mayor impulso a la 

política de descentralización nacional, se incorporaron los Programas de Desarrollo 

Regional, cuyo propósito consistía en canalizar mayores recursos al impulso de 

proyectos y a la ejecución de obras que fortalecieran la infraestructura básica y el 

desarrollo social. Lo anterior obligó al PIDER a ampliar aún más su cobertura, 

propiciando la disminución del impacto de su acción. <l> 

En información proporcionada por la desaparecida Secretaría de Programación y 

Presupuesto se afirma que la compleja estructura del campo mexicano, la escasez de 

recursos, la deficiente coordinación entre las instituciones, la problemática interna 

en la organización de los productores, el enorme atraso en los programas de 

capacitación y asistencia técnica, la inoperancia de lo~ esquemas de 

comercialización, así 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 únicamente como paliativo para contrarrestar, en 

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

(l) V ALUACION PIDER 111 1982-1988.,Sccrctario de Progmmción y Presupucslo. 
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dejado tras de si fuertes desequilibrios estructurales, afectando con ello el nivel de 

desarrollo de la mayoría de la población . 

. U. 1.2 Coortlinación General del Plu11 Nacional tle Z011as Deprimidas y 

Grupos .Marginados ( C O P /,A.MAR). 

En 1977 se estableció la Coordinación General del Plan Nacional de Zonas 

Deprimidas y Grupos Marginados. Su propósito era el de coordinar acciones 

intersecretariales en las áreas rurales e impulsar la organización campesina. <Jl Se 

debían llevar a cabo programas de salud , abasto, capacitación y empleo, entre los 

más importantes. Con su creación el Estado amplió sus espacios de negociación ya 

que junto con el Sistema Alimentario Mexicano (SAM), se convirtieron en los 

principales instrumentos de expresión de la política social impuesta verticalmente 

por un Estado asistencialista, cuyo propósito era el de atender parcialmente las 

necesidades más urgentes de los sectores con mayor índice de marginalidad en el 

país. Con esos proyectos, el gobierno pretendía - entre otras - recobrar popularidad e 

imagen benefactora entre los pobres. 

La crisis económica de los años ochenta evidenció la inoperancia e ineficiencia de 

las políticas sociales al fomentar el asistencialismo con fines -entre otros· 

claramente electorales , por esta razón, la burocratización de las instituciones 

públicas responsables de dichos programas se incrementó notablemente. En ténninos 

generales se puede decir que la puesta en marcha tanto del P!DER como del 

COPLAMAR no fue suficiente para disminuir el número de marginados existentes 

en el país, la evolución de la pobreza en México durante la ejecución de dichos 

programas es la siguiente: " ... en 1968 el número de pobres ascendia a 32 millones; 

(l) MEJ(JCO; DESA!!RDLLO REGIONAL Y DESCENIRALIZACION DE LA VIDA NACIONAL. pp. 
22. 
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en 1977 la cifra oscilaba entre 36 y 37 millones; con el auge petrolero se registró una 

ligera disminución , sumando en 1981 entre 32 y 34 millones; pero en 1988 el monto 

se incrementó substancialmente, registrando entre 48 y 50 millones de pobres."c•1 Lo 

anterior significó un incremento de 15.6% entre 1968 y 1977, una disminución de 

8.0% entre 1981y1977 y en 1988 un incremento de 47.1% con respecto a 1977. 

S.Z.- Contexto /listdrico en que surge el Programa Nacional de Solidaridad. 

5.2. J Crisis Económica. 

A finales de la década de los setenta y a lo largo de los ochenta, el país enfrentó una 

fuerte crisis económica originada por altos índices de endeudamiento externo, 

inflación, déficit público y una descapitaliz.ación caracterizada por destinar grandes 

cantidades de recursos a los compromisos financieros contraídos con el exterior . La 

calda de los precios del petróleo en 1980 el mercado internacional afectaron 

directamente los ingresos obtenidos por exportaciones, ocasionando con ello un 

deterioro de las finanzas estatales, la producción y el empleo. Lo auterior, se tradujo 

( según Germán Pérez ) en una fuerte pérdida del poder adquisitivo de los 

trabajadores, reducción del gasto público y por consiguiente el gasto social, 

afectando notablemente los niveles de vida de la población , la concentración del 

ingreso en pocas familias y la disminución de la capacidad de acción del gobiemo 

para impulsar el desarrollo social. 

Por tanto, era necesaria la instrumentación de una nueva estrategia que atendiera las 

necesidades de una población descontenta por los problemas económicos por los que 

estaba atravesando y que propiciaban la disminución de su nivel de calidad de vida. 

Los programas desarrollados anteriormente (PIDER y COPLAMAR) resultaron 

141 HERNANDEZ Laos. Op. Cil. pp. 109·1 lO. 
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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 política, originada por los problemas económicos antes mencionados, los 

cuales se acentuaron de tal fornta que se puso en duda la efectividad de la 

administración pública, perdiendo con ello la credibilidad de la población. Para 

afrontar esta situación , el gobierno determinó nuevas estrategias de reordenamiento 

económico, orientadas al logro del cambio estructural y la modernización de la 

administración pública. 

5.2.2 Periodo de Ajuste Económico.-

El PRONASOL surgió en medio de un periodo de ajustes económicos y políticos 

con elevados costos sociales, agudizando los rezagos sociales en materia de : 

alimentación, salud, educación, vivienda y seivicios básicos. En consecuencia, la 

reducción del gasto social provocó la disminución del nivel de vida de la población y 

aumentó los índices de pobreza. En este contexto , Miguel de la Madrid promovió el 

cambio estructural como una estrategia encaminada a reorganizar la vida de la 

sociedad y el gobierno, abarcando los siguientes aspectos: económico, político, 

social, cultural y legal. Su objetivo era terminar con la excesiva centralización, lo 

que implicaba una descentralización económica y política por lo que era necesario 

disminuir el tamailo del aparato administrativo. La política neoliberal consideró al 

Estado Benefactor como el causante de las fallas económicas y dió paso a la 

privatización de un gran número de entidades paraestatales con lo cual la 

administración pública fue sometida a un proceso de reestructuración y 

reorganización con objeto de frenar su expansión, su gasto corriente y de ser más 

eficiente y eficaz en la prestación de sus servicios. 
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La venta de un gran número de empresas paraestatales se realizó argumentando que 

Jos desajustes en la economía y el aumento de la inflación eran consecuencia del 

déficit presupuesta! originado por las grandes cantidades de recw·sos destinados al 

subsidio de muchas empresas. El gobierno de Miguel de la Madrid Hurtado se 

concentró a resolver el déficit fmanciero y el pago puntual de los intereses de la 

deuda en detrimento del crecimiento económico y por consiguiente del nivel de vida 

de la población. Sus principales acciones estuvieron orientadas al saneamiento 

fmanciero, alejándose de la problemática social acentuada por la crisis económica y 

restando importancia a las demandas y reclamos de la sociedad civil. Aunado a lo 

anterior, las presiones externas por parte del F.M.I. fueron condicionantes para 

establecer los ajustes de la política económica interna, reduciendo 

considerablemente el gasto social, situación que tradujo en menores obras de 

beneficio social y consecuentemente menor credibilidad en la capacidad gestora del 

gobierno a grado tal que su representatividad estaba en entredicho. 

Por lo que era necesario mantener en operación al Pacto de Solidaridad Económica 

implementado en 1987 con objeto de tener bajo control los salarios y los precios, a 

fm de evitar que siguiera cayendo el poder adquisitivo de la mayoría de la población. 

La excesiva preocupación del gobierno por el saneamiento financiero redajo 

considerablemente su eficiencia en el cumplimiento de algunas funciones básicas 

como: la seguridad ciudadana, asistencia social y la capacidad para responder 

adecuadamente a imprevistos y catástrofes. Lo anterior, acentúo Ja desconfianza de 

la población en el gobierno, afectando el resultado de elecciones presidenciales en 

contra del PRI y resultando ser " ... señal inequívoca de que la legitimidad de gestión 

habla sufrido un ftanco deterioro, sino es que su total colapso". <5> 

Cl) CRESPO, José A. "Crisi económica: crisis de legitimidad". en MEX!CO AUGE CRISIS Y AJUSTE 
pp. 31. 
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5.2.3 Crisis de legitimidad del Estado Benefactor.-

La profunda crisis económica existente al finalizar en 1982 el régimen de José López 

Portillo restó credibilidad a la capacidad del Estado para satisfacer las demandas 

sociales , con lo que disminuyó considerablemente el apoyo de las clases populares a 

la administración entrante. De este modo el nuevo gobierno enfrentaba una crisis de 

legitimidad muy severa, profundizada por las políticas económicas 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 sistema corporativo se enfrenta a la escasez de recursos originada por 

Jos elevados montos destinados al pago de la deuda, repercutiendo fuertemente en la 

relación existente entre el Estado y las corporaciones afiliadas al partido oficial. 

Paralelamente, el PRI deja de abanderar las causas sociales y se hacen denuncias 

públicas por el alto nivel de corrupción en sus sectores, lideres y sindicatos. 

Con el saneamiento de las finanzas públicas iniciado por Miguel de la Madrid, se 

procedió al incremento del gasto social para recobrar la credibilidad, a través de la 

reconquista de la capacidad de gestión del gobierno mexicano y contrarrestar el 

deterioro de la imagen presidencial. Para ello, el gobierno de Carlos Salinas de 

Gortari puso en marcha una nueva política social orientada al fortalecimiento de la 

integración social como requisito para solucionar las demandas de la población 

marginada y de escasos recursos. Su propósito era eliminar la imagen autoritaria, 

paterna y antipopular que venían mostrando los presidentes anteriores y más aún 

Luis Echeverría y José López Portillo. 
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S.J Marco Normativo del Programa Nacional de Solidaridad.-

Las acciones que lleva a cabo el Programa tienen su sustento en la Constitución 

Política de los Estados Unidos Mexicanos, la cual, como ordenamiento supremo de 

la Nación, establece la obligatoriedad del gobierno para proporcionar el bienestar 

general a la población. El artículo 25 señala : corresponde al Estado la rectoría del 

desarrollo nacional para garantizar que éste sea integral, que fortalezca la soberanía 

de la Nación y su régimen democrático y que mediante el fomento al crecimiento 

económico y el empleo y una más justa distribución del ingreso y la riqueza, que 

pennita el pleno ejercicio de la libertad y de la dignidad de los individuos, grupos y 

clases sociales, cuya seguridad protege esta constitución. De igual forma, también 

señala que se encargará de planear, coordinar y orientar la actividad económica, así 

como de proporcionar los mecanismos que faciliten la organización de la sociedad 

para la producción, distribución y consumo de los bienes y servicios necesarios. 

En el artíc11/o 26 se señala que el Estado organizará un sistema de planeación 

democrática del desarrollo nacional que imprima solidez, dinamismo, permanencia y 

equidad al crecimiento de la economía para la independencia y la democratización 

política, social y cultural del Nación. La ley facultará al Ejecutivo para que 

establezca los procedimientos de participación y consulta popular en el Sistema 

Nacional de Planeación Democrática y los criterios para la fonnulación, 

instrumentación, control y evaluación del plan y los programas de desarrollo. 

Asimismo, determinará los órganos responsables del proceso de planeación y las 

bases que el Ejecutivo Federal cordine mediante convenios con los gobiernos de las 

entidades federativas e induzca y concierte con los particulares las acciones a 

realizar para su elaboración y ejecución. 
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El artículo 116 establece que tanto la Federación como los estados podrán convenir 

entre ambos el ejercicio de sus funciones, la ejecución y operación de obras y la 

prestación de servicios públicos cuando el desarrollo económico y social lo haga 

necesario. Los estados estarán facultados para celebrar esos convenios con sus 

municipios, a efecto de que éstos asuman la prestación de los servicios o la atención 

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

Por otra parte, también en materia de ordenamientos legales tenemos a la Ley de 

Planeación en los siguientes artfculos :Articulo 32.- La ejecución del Plan y los 

programas podrá concertarse, conforme a esta ley, con las representaciones de los 

grupos sociales interesados o con los particulares. El Ejecutivo Federal inducirá las 

acciones de los particulares y, en general, del conjunto de la población, a fin de 

propiciar la consecución de los objetivos y prioridades del Plan y los programas. La 

coordinación en la ejecución del Plim y los programas deberá proponerse a los 

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

Artfcu/o 33.- El Ejecutivo Federal podrá convenir con los gobiernos de las entidades 

federativas, satisfaciendo las formalidades que en cada caso procedan y la 

coordinación que se requiera a efecto de que participen en la planeación nacional. 

Artfcu/o 34.- El Ejecutivo Federal podrá convenir con los gobiernos de las entidades 

federativas: 

- Su participación en la planeación nacional a través de la presentación de las 

propuestas que estimen pertinentes. 

- Los lineamientos metodológicos para la realización de las actividades de 

planeación, en el ámbito de su jurisdicción. 

-La elaboración de los programas regionales. 
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·La ejecución de las acciones que deban realizarse en cada entidad federativa, y que 

competen a ambos órdenes de gobierno, considerando la participación que 

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

Por su parte, la Ley Orgánica de la Administración Pública Federal sefiala en su 

artículo 22 que el Presidente de los Estados Unidos Mexicanos podrá celebrar 

convenios de coordinación de acciones con los gobiernos estatales, y con su 

participación, en los casos necesarios, con los municipios, satisfaciendo las 

formalidades 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 

Planeación Democrática (SNPD), creado por mandato constitucional en 1982. Tiene 

corno propósito fundamental encauzar la actividad de todos los miembros de la 

comunidad hacia la consecución de los objetivos nacionales. Se constituye por un 

conjunto de relaciones entre las diversas dependencias y niveles de gobierno y las 

agrupaciones e individuos de la sociedad, las cuales se dan a través de las cuatro 

vertientes señaladas en la Ley de Planeación. Las vertientes son : 

Obligatoria.· Se refiere principalmente a las acciones de la Administración Pública 

Federal. 

De coordinación.· Son las actividades que conjuntamente emprenden la Federación 

y los estados 

De inducción.· Son las medidas que realiza el gobierno para motivar conductas 

compatibles con los objetivos de la planeación. 

De concertación.- Se refiere a las acciones negociadas con los sectores sociales. 

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

cual establece como órgano coordinador de acciones entre la Federación y los 
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estados al Convenio de Desarrollo Social, con el propósito de constituirse en uno de 

los principales instrumentos de la planeación regional y fonalecer la coordinación 

entre la Federación y los estados, permitiendo una mayor aniculación de la inversión 

pública para atender el desarrollo estatal. El Convenio de Desarrollo Social (CDS), 

es el documento jurídico-administrativo, programático y financiero, mediante el cual 

los diferentes niveles de gobierno establecen las bases para la ejecución de acciones 

en el ámbito de sus respectivas competencias, se fundamenta en el Pacto Federal 

establecido por la Constitución. t6> 

EL Programa Nacional de Solidaridad se encuentra inscrito en el marco del convenio 

con el propósito de llevar a cabo acciones orientadas al combate de la pobreza 

extrema. La cláusula trigésima quinta especifica que los programas de Solidaridad y 

Desarrollo Regional, así como el Programa de Cien Ciudades, serán la modalidad 

programática básica de las inversiones concenadas en materia del convenio, asl 

como para la asignación concenada de recursos que se destinen a los grupos 

beneficiarios de PRONASOL.(7) Los cuadros que n continuación se presentan, 

señalan de manera esquemiítica y sintetizada los lineamientos normativos 

contemplados en el Sistema Nacional de Planeación Democrática, el Plan Nacional 

de Desarrollo y el Convenio de Desarrollo Social que dan surgimiento al Programa 

Nacional de Solidaridad. 

<6) CONVENIO DE PESARRQLLO SOCIAL !993, lntroducclón. 
(1) Op. Cit. pp. l'. 
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5 .4.- Marco fnlerlnstituclonal.-

El Programa Nacional de Solidaridad entró en vigor el primero de diciembre de 

1989 , como parte de la política para el mejoramiento productivo del nivel de vida • 

siendo ésta uno de los tres Acuerdos Nacionales para la Modernización y el 

Desarrollo del pals. Con el surgimiento del Programa, se crea la Comisión del 

mismo, la cual tenia encomendada la función de constituirse en el órgano de 

coordinación y definición de políticas, estrategias y acciones emprendidas en el 

ámbito de la administración pública , con objeto de combatir los bajos niveles de 

vida y asegurar el cumplimiento de los programas especiales creados para este 

propósito. Es presidida por el Ejecutivo Federal y la integran los secretarios de : 

Secretaría de Hacienda y Crédito Público, de Desarrollo Social, Comercio y 

Fomento Industrial, Agricultura y Recursos Hidraúlicos, Educación Pública, Salud, 

Trabajo y Previsión Social, Refonna Agraria y el jefe del Departamento del Distrito 

Federal. De igual fonua, participan en ella los Directores Generales de : Instituto 

Mexicano del Seguro Social, CONASUPO, Instituto Nacional Indigenista, Fondo 

Nacional para el Desa1rollo de las Artesanías, Comisión Nacional de Zonas Aridas y 

la Forestal. Cuenta con un Consejo Consultivo fonnado por los representantes de las 

dependencias y entidades integrantes de la misma ; de los núcleos indígenas más 

importantes y de los sectores social y privado, así como por especialistas de 

reconocido prestigio en el campo de las ciencias sociales vinculados con el objeto y 

funciones de la comisión. 

La modernización de la Administración Pública promovida por Carlos Salinas de 

Oortari ha traído consigo cambios sustanciales en sus instituciones, entre los más 

recientes la fusión de las Secretarlas de Programación y Presupuesto y la Secretaria 

de Hacienda y Crédito Público, la desaparición de la SEDUE y la creación de la 
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Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL). Así, con el propósito de integrar, 

coordinar y darle mayor coherencia a las políticas en materia social, y de unificar en 

una sola dependencia la responsabilidad en este ámbito, se planteó la transfonnación 

de la Secretaiia de Desa11ollo Urbano y Ecología en la SEDESOL. De esta fonna el 

Gobiemo Federal inicia una nueva política de desarrollo social , orientada, a la 

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

Con base en lo anterior, se creó por decreto presidencial el 21 de febrero de 1992, la 

SEDESOL, cuya función principal es la coordinación general y la ejecución del 

PRONASOL, así como la promoción del desarrollo regional, ésta forma pa11c de los 

gabinetes económico , de desarrollo social y agropecuario, participa, además, en la 

Comisión intersecretllrial Gasto-Financian1iento. Se integra por tres subsecretarías 

:De Desarrollo Regional, Desarrollo Urbano e lnfraestruc!ura, y Vivienda y Bienes 

Inmuebles. Cuenta con tres Unidades Coordinadoras, cinco Organos 

Dcsconcentrados y 31 Delegaciones en las entidades federativas. Dentro de los 

órganos desconcentrados destacan : la Coordinación General del Programa Nacional 

de Apoyo para las Empresas de Solidaridad y el Instituto Nacional de Solidaridad, 

los cuales tienen relación directa con la ejecución del Programa Nacional de 

Solidaridad. Realiza , entre otras, las siguientes funciones : 

• Formular, conducir y evaluar la política general de desarrollo social, y en 

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

• Coordinar las acciones que el Ejecutivo Federal convenga con los gobiemos 

locales para el desarrollo integral de las diversas regiones del pa!s. 

• Coordinar, concertar y ejecutar programas especiales para la atención de los 

sectores sociales más desprotegidos. 
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• Estudiar las circunstancias socioeconómicas de los pueblos indígenas y dictar las 

medidas necesarias para promover el interés general de los mismos. 

• Coordinar y ejecutar la política nacional para crear y apoyar empresas que agrnpen 

campesinos y gmpos populares urbanos, con In finalidad de proporcionar asistencia 

técnica. 

• Promover y apoyar mecanismos de funcionamiento para el bienestar social, el 

desarrollo regional y urbano, así como para In vivienda y la protección al ambiente. 

- Promover la construcción de obras de infraestructura y equipamiento para el 

desarrollo regional y urbano, el bienestar social y la protección al ambiente , en 

coordinación con los gobiernos estatales y municipales y con la participación de los 

sectores social y privado. 

Como pai1e del marco institucional del programa se mencionará también a la 

Secretaria de la Contraloria de la Federación, cuyas funciones según la Ley Orgánica 

de la Administración Pública son : 

• Planear, organizar y coordinar el sistema de control y evaluación gubernamental, 

inspeccionar el ejercicio del gasto público federal y su congruencia con los 

presupuestos de egresos. 

• Expedir las nornias que regulen el funcionamiento de los instrumentos y 

procedimientos de control de la Administración Pública Federal. 

·Vigilar el cumplimiento de las normas de control y fiscalización, así como asesorar 

y apoyar a los órganos de control interno de las dependencias y entidades de la 

Administración Pública Federal. 

• Comprobar el cumplimiento de las obligaciones derivadas de las disposiciones en 

materia de planeación, presupuestación, ingresos, financiamiento, inversión, deuda, 

patrimonio y fondos y valores de la propiedad o al cuidado del Gobierno Federal. 
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• Realizar auditorias y evaluaciones de las dependencias y entidades de la 

Administración Pública con objeto de promover la eficiencia en sus operaciones y 

vigilar el cumplimiento de los objetivos contenidos en sus programas. 

5.5 Programa Nacional de Solidaridad.-

5.5.l Definición. 

Se define al Programa Nacional de Solidaridad (PRONASOL) como el instrumento 

de la polltica social del gobierno de la República que pretende impulsar el 

mejoramiento productivo de los niveles de vida, atendiendo , fundamentalmente a 

los sectores sociales en situación de extrema pobreza, como son : los campesinos, 

los indlgenas y grupos de colonos que habitan en áreas urbanas populares. 

5.5.:Z Objetivos.-

De acuerdo con el Manual Unico de Operación, documento rector , el programa se 

plantea los siguientes objetivos : 

- Atender las necesidades básicas de la población que vive en condiciones de 

pobreza en el campo y en las ciudades como son : nutrición, salud, educación, 

vivienda, medio ambiente, acceso a los servicios públicos y empleo productivo. 

- Dar prioridad a los pueblos indígenas por encontrarse en condiciones de extrema 

pobreza, injusticia, rezago y desventaja. En las zonas indfgenas se presentan las 

carencias más agudas y la más débil presencia institucional. El objetivo es 

transformar en potencial productivo las causas de su exclusión del desarrollo, 

respetando su cultura y tradiciones. 

• Apoyar a los trabajadores agrícolas migratorios que asientan temporalmente en las 

regiones agrícolas. 

122 



- Apoyar a los habitantes de colonias populares en la obtención de servicios básicos, 

seguridad en la tenencia y uso del suelo educación y opciones de empleo. 

5.5.3 Principios.-

Las acciones a realizar y proyectos del programa se basan en cuatro principios 

fundamentales. 1•1 

1).-EI respeto a la voluntad, iniciativas y formas de organización de las 

comunidades.· No se imponen soluciones, se atienden y procesan demandas 

sociales. 

2).- Impulso a la participación social.- Promueve la participación de las comunidades 

desde la definición de los proyectos hasta su seguimiento y evaluación. 

3).· La Corresponsabilidad.- Se refiere a que el cumplimiento de las acciones es 

responsabilidad compartida entre las dependencias e instituciones públicas y las 

organizaciones sociales participantes. 

4).- Transparencia, Honestidad y Eficiencia en el manejo de los recursos.- La 

transparencia y eficiencia se traducen en la descentralización de la toma de 

decisiones ; en la reducción y simplificación de los procesos administrativos para 

otorgar respuestas, ágiles, oportunas y eficientes. 

5.5.4 Los Comités de Solidaridad.-

5.5.4.1.- Funciones.-

El elemento indispensable para el funcionamiento del programa es la participación 

social, por ello se promueve la constitución de los comités de solidaridad como 

forma de organización social que oriente las acciones del programa. El comité se 

(B) MANUAL UNICO DE OPERACION DEL PROGRAMA NACIONAL DE SOLIDARIDAD. pp. l. 
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define como la organización básica sobre la que se funda la operación del programa, 

participando como corresponsable de la programación, presupuestación, ejecución 

de la obra, verificación de la aplicación de los recursos y finalmente del 

aprovechamiento de la obra en beneficio de la población. Por tal motivo, sólo se 

incorporarán al programa las obras que cuenten con la aceptación de la asamblea de 

participantes, quienes eligirán en asambleas públicas a los integrantes del comité de 

solidaridad respectivo 

5.5.5 .- Vertientes.-

Debido a que el fenómeno pobreza se manifiesta en todos los ámbitos del territorio 

nacional y a que ésta se concentra en áreas y grupos poblacionales delimitados, es 

necesario proporcionar una atención decisiva y sistemática en dichas zonas, 

estableciendo un margen de prioridades. En este sentido, se propone combatir las 

causas que la originan, estableciendo tres propósitos fundamentales, que se 

manifiestan en sus vertientes de acción , las cuales se detallarán enseguida : 

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

1.- Hospital Digno.- Tiene como propósito rehabilitar las diferentes instituciones con 

la finalidad de mejorar el servicio a la comunidad. 

2.- Infraestructura Hospitalaria.- Ampliar la cobertura de los servicios de salud, 

promoviendo la construcción, rehabilitación y mejoramiento de hospitales, centros 

de salud y unidades medicas rurales. 

3.- Solidaridad para una Escuela Digna.· Rehabilitación y mantenimiento de los 

planteles educativos. 

4.- Niños en Solidaridad.- Consiste en proporcionar ayuda económica, servicios 

médicos despensas básicas. 
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S.· Programa Nacional de Apoyo al Servicio Social.· Apoyo a prestadores de 

servicio social 

6.· Alimentación y Abasto.· participa en el mercado de básicos de las zonas donde 

existe desnutrición y no son atendidas por el comercio privado , para distribuir y 

regular la oferta de alimentos indispensables a las familias de bajos ingresos. 

7.· Agua Potable y Alcantarillado.· Construcción, extensión y reparación de los 

sistemas cotTespondientes a zonas rurales y urbanas. 

8.· Agua Potable y Alcantarillado en Zonas Urbanas.· establece un nuevo esquema 

de financiamiento con recursos de los gobiernos Federal , Estatal y Municipal, 

créditos de la Banca de Desarrollo y aportaciones de trabajo de las comunidades. 

9.· Infraestructura Deportiva.· Construcción de canchas, unidades y módulos, a fin 

de fomentar las prácticas deportivas. 

IO.·Electrificación Rural y Urbana.· Dotar del servicio de electrificación en ambas 

poblaciones. 

11.· Urbanización.· Apoyar obras de pavimentación y empedrado de calles, 

construcción de guarniciones, banquetas, instalación de alumbrado público, 

rehabilitación de plazas y de espacios públicos de recreación. 

12.· Vivienda Digna.· Realización de acciones de mejoramiento , el fomento a los 

sistemas de autoconstrucción y estimulos financieros a colonos y campesinos. 

13.· Tenencia de la Tierra.· Agiliza los trámites para legalizar la tenencia de la tietTa. 

14.· Infraestructura CatTctera.· Construcción, rehabilitación y conservación de 

carreteras y caminos rurales. 

15.· Mujeres en Solidaridad.- Fomenta la participación en grupos de mujeres en los 

proyectos productivos y de bienestar. 

16.· Ecologla Productiva.· Orientado al mejoramiento ambiental de los pequeños y 

medianos centros de población para el aprovechamiento productivo de máteriales 

reciclables. 
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17.- Apoyo Productivo.· Apoyo a las organizaciones con potencial productivo, 

mediante fondos revolvcntes, crédito a la palabra. cte., que contribuyan al bienestar 

familiar, comunitario y regional. 

18.-Programas para Comunidades Indígenas.- En coordinación con el Instituto 

Nacional Indigenista (!NI) se realizan acciones en cuatro áreas fundamentales : 

desarrollo económico, bienestar social, procuración de justicia y fomento al 

patrimonio cultural. 

19.· Jornaleros Agrícolas.· Tiene como finalidad estimular una amplia concertación 

interinstitucional y social, para mejorar las condiciones de vida de estos trabajadores 

del campo y awnentar su productividad. 

Solidaridad para la Producción.- Se integra por los siguientes programas.· 

l.· Fondos de Solidaridad para la Producción.- Apoyo a la población rural sin 

recursos, proporcionándoles recursos sin cobrar intereses mediante "crédito a la 

palabra " que les pennita satisfacer sus necesidades de autoconswno y los incorpore 

al desarrollo productivo del país. 

2.- Fondo Nacional para Empresas en Solidaridad.· Impulsar el trabajo productivo de 

los campesinos, indlgenas y grupos populares de las áreas urbanas, mediante apoyos 

a las empresas agrícolas, 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 nivelación de tierras. 

S.- Infraestructura Pecuaria.- Promueve la creación de estanques y centros aculcolas. 
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Solidaridad para el Desarrollo ReglonaL- Comprende los siguientes programas : 

1.- Fondos Municipales de Solidaridad.- Transferir recursos adicionales a los 

municipios más pobres del paJs y fortalecer su capacidad financiera y de gestión. 

2.- Programas para el Desarrollo Regional.- Comprenden más de dos estados y 

tienen como finalidad elevar el nivel de bienestar, asl como el apoyo a los recursos y 

capacidades productivas de los campesinos, indígenas y habitantes de colonias 

populares. Actualmente, existen 16 programas de este tipo . Ellos son : J:l!ueva 

Laguna, Istmo de Tehuantepec, Costa de Oaxaca, Oriente de Michoacán, Tierra 

Caliente de Guerrero, Sur del Estado de M~xico, Centro y Carboníferas de Coahuila, 

Costa de Michoacán, Meseta Purepecha, Sierra Norte de Puebla, Costa de Chiapas, 

Huasteca Potosina, Zona Henequenera de Yucatán, Tierra Caliente de Michoacán, la 

Chontalpa y de los Ríos en Tabasco. En total , el número de municipios atendidos 

por estos programas asciende a 395.<9> 

En el siguiente cuadro se explicar6n de fonna esquemática y detallada los principios 

y las vertientes comprendidas en el Manual U nico de Operación que comprende el 

Programa Nacional de Solidaridad. Posteriormente, se presentará un esquema 

conceptual del mismo. 

(9) CUENJ'A P\J8LICA PE LA HACIENDA fEDERAL 1992 SHCP. 
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5.5.6.- Financiamiento del Programa.-

Los recursos del PRONASOL provienen de diversas fuentes, entre las que se 

encuentran las aportaciones directas de los beneficiarios en fonna de trabajo, 

materiales e infraestructura disponible; aportaciones federales que son el 

componente principal ; aportaciones estatales y municipales y créditos bancarios. 

El Manual Unico de Operación señala que los recursos federales para el 

financiamiento del programa serán transmitidos a través del Ramo XXVI.

Solidaridad y Desarrollo Regional. 

5.J. 6.1.- Lineamientos Generales.-

En la instrumentación del programa se definen tres mecanismos o modalidades de 

programación·presupuestación.: 

1).- De Coordinación.- Se establecen lineas de coordinación entre los tres niveles de 

gobierno, afin de continuar con el proceso de descentralización de funciones y 

fortalecer a los gobiernos estatales y municipales en su papel de rectores del 

desarrollo. 

2).-De Concertación.- Se incorpora al sector social en la definición y ejecución de 

acciones que atiendan sus propuestas y necesidades. 

3).- De Coordinación Especial.- Las dependencias del Gobierno Federal acuerdan 

con los gobiernos estatales la ejecución 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 será el marco en que se inscriba el Programa 

Operativo Anual Concertado del PRONASOL. Para acciones de coordinación se 
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tomarán en cuenta las distintas condiciones financieras y económicas de las 

entidades federativas, se incorporarán fonnas diferenciales de financiamiento a 

estados y poblaciones con menor capacidad financiera. En las acciones de 

concertación , las fonnas de financiamiento serán definidas de acuerdo a los 

ténninos en que se concerten con los grupos sociales y según sean sus condiciones 

socioeconómicas. Por su parte , la estructura financiera de los proyectos de 

Coordinación Especial se define en forma conjunta entre la Dependencia Federal y 

el Gobierno del estado. Es importante mencionar que en el programa sólo se incluirá 

el gasto de inversión e indirectos. Los proyectos que se integren a él deberán 

significar un beneficio directo a indígenas, campesinos y habitantes de colonias 

populares. Asimismo, éstos deberán priorizarse conforme a rehabilitación, obra 

complementaria, ampliación y obra nueva. 

S.5.6.2.- Programación.-

Siguiendo el Manual Unico de Operación, al concluir los municipios su proceso 

anual de programación y presupuestación de obras, el COPLADE integra la 

propuesta del estado, en la cual se definen los programas y obras prioritarias, así 

como los posibles mecanismos de financiamiento. Cabe señalar , que la propuesta 

del programa INCLUIRA EXCLUSIVAMENTE la ejecución de proyectos y 

acciones que coadyuven a abatir los rezagos sociales en áreas rurales y urbanas 

marginadas. 

Ulleamlentos Progra111áticos.-

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

financiera se compone de : 
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_Programas sin Participación Crediticia.· Los cuales serán financiados por medio 

de recursos fiscales de inversión ( federales, estatales y municipales) y la aportación 

acordada por el comité de solidaridad, que puede realizarse también con mano de 

obra y materiales de la región . 

• Programas con Participación Crediticia.- En ella se combinarán recursos fiscales 

de inversión, los de los participantes y los crediticios. En el caso de proyectos 

productivos, los participantes aportarán cuando menos un 5% de la inversión 

requerida, considerando que son ellos los que cubrirán el crédito. 

Con objeto de explicar en fonna detallada el financiamiento del programa, se 

presentará en los siguientes cuadros el proceso de Programación -Presupuestación, 

quienes panicipan en la ministración de los recursos y el esquema de operación del 

mismo. 
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S.S. 7 Evaluación 1/el Programa.-

S.S. 7.1 Elemc/llos a Co11sidcrar.-

AI evaluar el Programa Nacional de Solidaridad ( PNS) debemos tomar en 

consideración dos aspectos importantes : el contexto de polltica social de la actual 

administración y la evolución del PNS en el marco del Convenio de DesaiTOllo 

Social. Actualmente el desarrollo del país se caracteriza por un esquema neoliberal, 

en donde el Estado se repliega para liberar las fuerzas del mercado y dejar que la 

actividad económica se desarrolle en base a la inversión privada. En este sentido, la 

política social del Presidente Carlos Salinas de Gortari adquiere características muy 

particulares : 

• Por primera vez en muchos años no se considera la distribución del ingreso como 

un o~jetivo de política social. 

• La generación de empleos tampoco es considerada como parte de la estrategia de 

desarrollo impulsada por el Estado. 

. El bienestar social se orienta a la atención de las necesidades básicas de la 

población en condiciones de pobreza extrema a través de un programa de desarrollo 

social (PNS) . 

• En el marco del nuevo modelo de desarrollo, la participación social se convierte en 

un instrumento fundamental en la ejecución de los programas de gasto social, con su 

incorporación proceso de planeación del desarrollo se pretende romper viejos 

esquemas en las relaciones gobierno-sociedad . 

. Se pretende que la corrcsponsabilidad y el impulso a la producción, sustituyan a las 

políticas patemalistas que caracterizaron al Estado benefactor . 

• Además que los recursos presupuestales destinados a proyectos de bienestar social, 

tengan un efecto multiplicador en la actividad económica de la comunidad. Ahora 

131 



los proyectos deben ser rentables en ténninos de los beneficios generados y de la 

aplicación de los recursos. 

, Por su fonna de operar, el PNS adquiere un carácter politico en el sentido de que 

propicia una sociedad más participativa en el proceso de atención de sus carencias. 

Asimismo , por la asignación de los recursos pretende atenuar los efectos sociales 

producidos por los periodos de ajuste econónúco. 

La política social del régimen salinista ha intentado responder a los planteamientos 

que la sociedad fonnula, los cuales son consecuencia de los resultados generados por 

la instrumentación de las pollticas de ajuste y estabilización económica. En un 

escenario internacional en donde los paises altamente industrializados establecen 

nuevas dinámicas de desarrollo, impulsando las economías de mercado y obligando 

a que el gobierno se reduzca a su mínima expresión, la sociedad civil debe fortalecer 

su presencia ante los intereses del capital. Su presencia debe buscar el equilibrio 

entre los intereses del sector privado de la economía y los intereses colectivos , 

buscando que la riqueza generada por la sociedad llegue a todos los niveles de la 

población. 

En México, como en la mayoría de los países latinoamericanos, las políticas de 

ajuste Y. estabilización respondieron a los intereses de las grandes empresas 

transnacionales y del Fondo Monetario Internacional. Asi, la política social se diseñó 

en teoría para atender los efectos de las politicas económicas instrumentadas y evitar 

inupciones violentas en el orden institucional, situación que en la actualidad está 

siendo seriamente cuestionada debido a los acontecimientos sucedidos en Chiapas. 

Un régimen democrático está obligado a proporcionar y satisfacer las necesidades 

más elementales de la población. Asimismo, debe instrumentar poHticas 

nacionalistas que pennitan impulsar mayores niveles de desarrollo. 
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El segundo elemento a considerar en la enluación se refiere a la mecánica de 

operación, ya que el programa se inserta en el marco del Convenio de Desarrollo 

Social (CDS). Para comprender con mayor exactitud la vinculación entre ambos es 

necesario conocer los antecedentes y evolución de dicho convenio, lo cual pcnnitirá 

tener una visión general de los programas de inversión implementados anterionnente 

y la importancia del mismo en la coordinación entre los diferentes niveles de 

gobierno. La creación del Convenio Unico de Coordinación (CUC) en 1976, 

pennítió establecer el canal para coordinar acciones entre los gobiernos federal y 

estatales y transferir recursos federales destinados a impulsar el desarrollo de cada 

entidad federativa convirtiéndose en un instrumento decisivo en la política social, al 

involucrar en forma directa a los gobiernos locales en la promoción del desarrollo 

social y económico. 

Los CUC tenían tres tipos de programas : estatales de inversión, sectoriales 

concertados y de desarrollo estatal. En 1980 fueron incorporados a su estructura el 

PJDER, los programas de zonas deprimidas y grupos marginados, de desarrollo de 

las franjas fronterizas y zonas libres, y de fortalecimiento municipal, entre otros. 

Hacia finales de 1982, la economía nacional se vió inmersa en una etapa de crisis 

que evidenciaba la necesidad de replantear el esquema de desarrollo. Las refonnas y 

··adecuaciones a los marcos juridicos y nonnativos realizadas en 1983 pennitieron 

constituir el Sistema Nacional de Planeación Democrática. Asimismo, se fonnuló y 

entró en ejecución el Plan Nacional de Desarrollo 1983- 1988, que definió una 

estrategia general sustentada en dos lineamientos fundamentales : Reordenación 

Económica y Cambio Estrnctural. 

En el Plan se hizo explícita una política de Descentralización de la vida nacional y 

desarrollo regional orientada a promover el desarrollo integral estatal, el 
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fortalecimiento del federalismo, la redistribución de competencias constitucionales 

entre la Federación, estados y municipios, constituyéndose en aspectos medulares de 

la política de gobierno. Para continuar con los propósitos de esta política se inició a 

través del CUC la transferencia de entidades paraestatales a los estados, se 

establecieron los lineamientos básicos de análisis de las propuestas de inversión 

estatal, se transformó el CUC en Convenio Unico de Desarrollo (CUD). Dicha 

transforniación trajo consigo la creación de los sistemas estatales de planeación 

democrática que permitieron la formulación y ejecución de planes de desarrollo 

estatal, con lo cual se pretendía alcanzar una vinculación más estrecha entre los 

objetivos nacionales y las prioridades estatales con una participación directa de los 

estados y los municipios en la defuúción de sus prioridades. 

De igual forma, se definieron y pusieron en marcha programas especiales para las 

regiones que fueron consideradas estratégicas en el desarrollo del pals. Este sistema 

de planeación regional propició, en su momento, que las propias entidades 

federativas promocionaran y administraran su politica de desarrollo, con un enfoque 

más amplio y congruente con la estrategia nacional. Lo anterior, representó un 

cambio en el proceso de descentralización de recursos y decisiones tendentes a 

lograr un desarrollo más equilibrado. Con la reforma al articulo 115 Constitucional 

se dotó al municipio de mayor capacidad para conducir su desarrollo. 

Adicionalmente, se establecieron como parte del CUD los Comités de Planeación 

para el Desarrollo Municipal (COPLADEM) y los subcomités regionales o 

municipales de los COPLADE. 

No obstante que el proceso de descentralización avanzó sustancialmente en los 

ochenta, el efecto combinado de la crisis y la reproducción de esquemas centralistas 

a nivel estatal, determinó que la inversión pública no satisfaciera necesidades 

tl4 



sociales, afectando de manera significativa el nivel de bienestar de amplios sectores 

de la población. La carga que representó el servicio de la deuda pública restó 

recursos al gasto social ; tan sólo en 1988 de cada peso del Presupuesto de Egresos 

de la Federación se canalizaron 46 centavos al pago de la deuda del Gobierno 

Federal. De 1983 a 1988 el gasto social se incrementa a una tasa media anual de sólo 

0.07%, representando en promedio el 6.5% del Producto Interno Bruto y el 30.8% 

del Gasto Programable del Sector Público. 1101 

Al inicio de la década de los años noventa, del total de las viviendas existentes cerca 

del 50% enrecia de drenaje, el 29% no contaba con agua potable y el 25% no 

disponla del servicio de energia eléctrica. Por otra parte, en materia educativa sólo se 

atendía el 59% de la demanda. El 17% de la población era analfabeta y de cada 100 

niños que ingresaron a la primaria la mitad conciuia su instrucción. Asinúsmo, se 

observaban serios rezagos en la cobertura de los servicios de salud, ya que el 56% de 

la población no tenla acceso a estos servicios. <11> La ausencia de participación social 

en los procesos de planeación y programación en la esfera del desarrollo regional, 

propició que las instancias locales responsables de asignar recursos para los 

proyectos de desarrollo ,desvincularan en la toma decisiones las demandas sociales. 

Ante esta problemática, en 1989 se incorporaron al convenio tres acuerdos 

nacionales : Ampliación de la Vida Democrática, Recuperación Económica y 

Estabilidad y Mejoramiento Productivo del Bienestar Social. Asimismo, se apoyó la 

instrumentación del Programa Nacional de Solidaridad y su incorporación como 

modalidad de inversión al CUD. 

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

se agregó la coordinación de acciones para el desarrollo social, comprendiendo los 

(10) Fuen1e: CUARIQ INFORME DE !JOBIERNO DE CARLOS SALINAS DE GORTAl\l. 
(11) Fuenle: Mi!XICO SOCIAL 1988- t989, BANAMEX. pp. 207, 
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siguientes aspectos : promoción del desarrollo social, ordenación territorial de 

centros de población, tenencia de la tierra y reservas territoriales , y ordenamiento 

ecológico. Por otra parte, en el Acuerdo para el Mejoramiento Productivo del Nivel 

de Vida del Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994, se define la política de 

desarrollo regional y urbano con un nuevo enfoque integral del proceso de desarrollo 

económico y social. Con esto, los esquemas de planeación regional y 

descentralización de decisiones, incorporaron un factor anteriormente omitido , la 

participación social. 

El Programa Nacional de Solidaridad principal instrumento de política social , 

retomó las experiencias de la planeación regional y de los programas sociales que le 

antecedieron, complementándolas con la organización de las comunidades y su 

activa participación en la definición y ejecución de los proyectos. A través de los 

comités de solidaridad, se organiza y moviliza la comunidad ; en ellos se decide 

cómo, cuándo y dónde hacer la obra pública, se determinan compromisos y 

responsables de su ejecución, vigilando que su cumplimiento corresponda a los 

acuerdos comunitarios. A medida que el programa evoluciona, se han puesto en 

marcha programas específicos que atienden algún rubro o sector particular, 

atendiendo a las demandas de algunos grupos sociales marginados; se ha constituido 

en una nueva forma de cambio en la relación entre el gobierno y la comunidad, 

modificando los métodos tradicionalmente utilizados por la planeación. 

Si bien es dificil establecer criterios específicos que definan el desarrollo regional 

ante lo diverso y heterogéneo de las relaciones del país, éste podria visualizarse 

cmno una situación de equilibrio en la que considerando los recursos naturales, 

vocación productiva, aspectos culturales y étnicos inherentes a cada región, se 

alcance el pleno aprovechamiento de sus potencialidades y su manifestación en 
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mejores niveles de vida y bienestar para sus habitantes. Las estrategias 

instrumentadas hasta principios de la década de los ochenta constituyeron esfuerzos 

aislado>, que si bien impulsaron el desarrollo de actividades o áreas específicas, 

carecieron de un enfoque social integral que incorporara previsiones respecto a los 

impactos colaterales que generarían 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 así como el 

surgimiento de otros. 

La política de descentralización y desarrollo regional del periodo 1983-1988 

enfrentó diversos factores que limitaron su efectividad a pesar de contar con 

instrumentos de planeación que favorecían la descentralización, persistieron 

prácticas centrulislas que· obstaculizaron su desempeño, anulando la panicipación 

social. Actualmente, la política social se ha centrado fundamentalmente en el 

PRONASOL, el cual se encuentra inscrito en el marco del Convenio de Desarrollo 

Social, por tanto, Sll esquema de operación 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 Administración Pública. 

El Convenio de Desarrollo Social es el instrumento a través del cual el Gobierno 

Federal coordina el desarrollo social y económico d~ las entidades federativas, 

mediante la conce11ación de compromisos y acciones entre los tres niveles de 

gobierno. 
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5.5. 7.2.· Consideraciones Generales.-

En 1983, la inversión a través del CDS denominado anterionnente CUD ascendió 

99, 377.1 millones de nuevos pesos, para 1988 el monto ascendió a 827, 621.7 

millones de nuevos pesos,(11> lo que significó que durante el período se registrara una 

tasa media anual de crecimiento del 52. 8%. Aparentemente dicho monto es 

significativo, pues indica que en promedio la inversión registró un incremento anual 

de poco más 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 10356.1 millones de nuevos pesos. 

Durante este período el PIB registró una tasa media anual de 1.1%, mientras que el 

gasto en desarrollo social registró una tasa negativa del O. 7%. El gasto social 

representó en promedio el 6.5%. Cabe señalar que el servicio de la deuda 

representaba en 1983 el 33.4% del gasto del sector pilblico11i1, respecto al PIB esta 

proporción era del 13.5%. 

En 1983 se canalizaban más recursos al servicio de la deuda que al desarrollo social. 

En 1988 , año en que concluye la administración de MMH, los recursos destinados 

al servicio de la deuda impidieron que se canalizarán más recursos al desarrollo 

social. Esta situación se explica porque el gasto público en desarrollo social registra 

una tasa negativa de 0.7% y porque los recursos del CUD lo hacen en 16.6%. debido 

a que las presiones originadas por el servicio de la deuda impidieron que se 

canalizaran más recnrsos al desanollo social. Esta polltica de atender 

fundamentalmente el servicio de la deuda ocasionó que se descuidara la inversión y 

el desarrollo social. Asf, durante el período 1982-1988 Jos indices de bienestar 

(lll CUARTO INFORME DE GOBIERNO DE CARLOS SALINAS DE GORT ARI , 
!lllOp.Cil. 

IJB 



\ .. 
disminuyeron de manera significativa empeorando las condiciones de vida de 

amplios sectores de la población. 

Al inicio de la administración Carlos Salinas de Gortari, la situación económica y el 

grave deterioro social obligaron al Estado Mexicano a replantear los esquemas de 

desarrollo, siendo la estrategia fundamental la modenúzación en todos los ámbitos 

de la vida nacional. Según cifras de la Cuenta Pública, los recursos del CDS 

ascendieron a NS 15. 241.3 millones, mientras que para 1993 se prevé asciendan a 

NS 31, 672. 7 millones, lo que significa un crecimiento anual de 15.8 %. 

Si bien es cierto que la actual administración ha destinado una mayor cantidad de 

recursos al convenio, también lo es que dichos recursos apenas alcanzan a recuperar 

Ja· tasa negativa registrada durante la administración de MMH, pues mientras que 

entre 1983 y 1988 se registró una tasa media anual negativa del 16.6% (Anexo 3), en 

1993 se presenta una lasa posiliva cercana al 16.0%. Las cifras anteriores permiten 

inferir que los recursos destinados al PRONASOL, sólo penniten recuperar en parte 

algunos indicadores de bienestar como , agua potable, alcantarillado, dotación del 

servicio de energía eléctrica, de salud, etc. En 1989, los recursos del PRONASOL 

ascendieron a 1640.0 millones de nuevos pesos (según datos de la Cuenta Pública 

Federal ) y se 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 

la inflación dicho indicado1· es de 24.2 %. Respecto a otros indicadores, el programa 

ha mostrado el siguiente comportamiento : 

-Según cifras de la Cuenta Pública Federal y del Cuarto Informe de Gobierno, en el 

mismo período, el PNS mejoró su posición respecto al PIB, mientras que en 1989 

represenlaba el 0.3% ; en 1993 fue de O. 7%, lo que significó un incremen10 de 

133.3%. 



- En 1989 los recursos del PNS representaban el O. 7% del Presupuesto de Egresos de 

la Federación ; en 1993 esta proporción fue del 2.8%. 11•> 

- Respecto al gasto social el Programa registró importantes avances, en 1989 la 

proporción PNS/Gasto Social fue del 5.2% y en 1993 el 7.3%, lo que significó un 

incremento del 40.4%. 

En 1989, el presupuesto ejercido a través del programa ascendió a 612.2 millones de 

dólares. En 1993 el presupuesto del programa ascendió aproximadamente a 2, 431. 7 

millones de dólares.<llJ Lo anterior significa que en 5 años de operación se han 

canalizado alrededor de 8,140.9 millones de dólares considerando solamente la 

aportación federal. Al considerar la inversión que adicionalmente y en fonna 

coordinada y concertada han canalizado los gobiernos estatales y los beneficiarios, 

se tiene que en 5 años se han aplicado a través del Programa 12,110.3 millones de 

dólares. 

- En 1989 el Gasto Social representaba el 6.2% del PIB y en 1993 el 9.2%. En ese 

mismo año, dicho gasto concentraba el 32.0% del Gasto Programable del Sector 

Público Federal; en 1993 se destinará el 54%. <"J - En 1989 por cada peso que se 

destinaba al servicio de la deuda, correspondían 30 centavos para gasto social; en 

1993 por cada peso correspondieron 3 .2 pesos para gasto social. <t7J 

Ante la gravedad del rezago social, la actual administración 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 país. La 

(l<J Fuente: CUENTE PUBLICA FEDERAL Y CU/ú\TO INFORME DE GOBIERNO DE CARLOS 
SAJ,!NAS DE OORTARJ 
(l!JOp.Cil. 
(16JOp.Cit. 
U7l0p.Cll. 
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distribución del ingreso, la generación de empleos y el poder adquisitivo de la 

población son aspectos que se han dejado de lado en aras del abatimiento de la 

inflación y de mantener un superávit en las finanzas públicas Como resultado de las 

pollticas anteriores, el Estado Mexicano enfrenta, según , René Villareal un déficit 

social que wlnera 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 últimos ailos, obedece principalmente a que el Estado ha obtenido ingresos 

extraordinarios por la venta de empresas paraestatales y de las instituciones 

nacionales de crédito. Asimismo, con el proceso de renegociación 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 política 

económica para reducir la inflación a un dígito, situación que ha generado altos 

niveles de desempleo y la pérdida del poder adquisitivo del salario. Así, por un lado 

se enfrenta la pobreza extrema a través de un programa que crea expectativas entre 

la población, y por otra, el aumento del desempleo es tal que no es posible observar 

ningún logro en cuanto a la elevación del bienestar social. 

5.6.· Resultados.· 

A continuación se presentará una serie de indicadores en cuanto a la distribución de 

recursos del programa destinados a las entidades federativas a través del Convenio 

de Desarrollo Social que pennitirán verificar si efectivamente dichos recursos han 

sido destinados a los estados considerados con mayores Indices de marginación 

como son : Chiapas, Oaxaca, Hidalgo, Guerrero, Veracruz, Zacatecas y Michoacán. 
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S.6.1.· Asignación de Recursos del Convenio de Desarrollo Social. 

S.6.1.1- Período 1983-1988.-

Durante este peiiodo la Inversión Federal a través del CDS muestra un alto nivel de 

concentración en sólo 1 O entidades federativas, las cuales absorbieron más del 50% 

de los recursos. Dichos estados son : Chiapas, México; Veracruz; Oaxaca, Yucatán, 

Baja California, Gumero, Hidalgo, Michoacán, San Luis Potosí y Guanajuato. De 

acuerdo con datos del censo de 1980, los estados que presentaban altos niveles de 

marginación eran : Micboacán, Guerrero, Oaxaca, Chiapas, Hidalgo, Veracmz, 

Puebla, Tabasco y Zacatecas.( Anexos 1 y 2) AJ confrontar la inversión CDS con 

respecto a los estados con alto grado de marginación, se puede observar que sólo 

seis estados reciben más recursos federales : Chiapas 5.6%, Veracruz 5.2%, Oaxaca 

4.8%, Guerrero 3.6%, Hidalgo 3.1% y Michoacán 2.8%. cabe señalar que estas 

entidades se encuentran entre las 10 más favorecidas por la inversión en del 

Convenio de Desarrollo Social. 

Los estados de Tabasco, Puebla y Zacatecas fueron de los menos favorecidos por la 

inversión federal, aún cuando estaban clasificados como entidades de alta 

marginación. El Estado de Tabasco registró durante el período w1a 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 más importantes. (Anexo 4) Por otra 

parte, los estados de Tlaxcala, San Luis Potosi, Colima, Aguascalientes, Baja 

California Sur, Quintana Roo y Nayarít fueron los menos favorecidos en la 

asignación 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 marginación, presentan los niveles de desarrollo 

más bajos. 
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En un marco mucho más general, al comparar la inversión CDS con las 

participaciones federales, se observa que estados con el más 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 concentró en 

promedio el 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 distribución de la 

inversión federal en virtud a que ambos presentan una proporción importante en las 

participaciones federales : Tabasco ocupó el segundo lugar después del Estado de 

México, al concentrar el 6.6% de las participaciones y Puebla ocupó el octavo lugar 

con cerca del 3.0%. 

En la distribución de los recursos en el marco de un federalismo fiscal en este 

periodo, existen serias inconsistencias que hacen suponer que la distribución de los 

recursos obedece a criterios pollticos más 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 eu participaciones 

federales y también son los menos favorecidos con la inversión pública. 

Aparentemente, la distribución de los recursos es congruente con las caracterlsricas 

del desarrollo regional del país, sin embargo, existieron criterios que distorsionaron 

sus objetivos , acentuando con ello las diferencias en el desarrollo social entre las 

diferentes regiones . Cabe recordar que la diferencia interregional es un fenómeno 

que acentúa los niveles de pobreza . No obstante lo anterior, es innegable que la 

inversión a través del CDS ha impactado positivamente en el desarrollo de algunas 

comunidades que presentaban altos niveles de atraso. 
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S.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 : Ampliación de la Vida Democrática, Recuperación 

Económica y Estabilidad y Mejoramiento Productivo del Bienestar Social. Es 

importante resaltar esta transfomiación porque ello explica los cambios 

significativos en la distribución de los recursos de la inversión federal. Así, en el 

período 1989-1993 la distribución 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%, 

Yucatán 7.1%, Chiapas 7.0%, Michoacán 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 período, los recursos federales destinados al PNS a través del Convenio 

de Desanollo Social registraron una tasa media anual de crecimiento de 32. 8%. Al 

deducir el impacto inflacionario en la inversión, la tasa media anual disminuye a 

15.8%. (Anexo 8) - Los estados que registraron la tasa media anual de crecimiento 

más altas son Tabasco 61.5%, Guanajuato 35.3%, Hidalgo 25.7%, San Luis Potosi 

25.3%, Michoacán 24. 1 %, Guerrero 23.0%, México 20.8% y Puebla 20.4%. 

- Las entidades que registraron los menores Indices de crecimiento son Nuevo León 

(7.4%); Baja California 1.0%, Nayarit 4.1%, Yucatán 4.8%, Colima 6.5% y 

Zacatecas 6.5%. 
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- En cuanto a la inversión federal percápila en el PNS sobresalen los estados de 

Tabasco, México, San Luis Potosí, Hidalgo, Michoacán, Guerrero y Morelos por 

registrar los índices más altos. En el primer caso, este indicador asciende a 109.3%, 

al pasar de NS l, 100.0 miles de nuevos pesos en 1989aN$2,1900.0 miles de nuevos 

pesos. Para el resto de los estados la tasa media anual de crecimiento asciende a 

58.5%, 58.2%,57.1%, 54.0%,53.3% y 52.2%. (Anexo 9 ) - Por el contrario, los 

estados que presentan las menores tasas de crecimiento son Nuevo León 8.8% y 

Baja California 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%, Veracrnz 6.4%, Jalisco 5.5o/o, Tabasco 4.4%, Nuevo León 4.3%, 

Chiapas 4.1%, Puebla 3.6% y Sonora 3.5%. (Anexo 6 ) Entre 1989 y 1993, las 

participaciones federales registraron una tasa media anual de crecimiento de 23.4%, 

en tém1inos reales, dicho indicador fue de 4.0%. Los estados con los porcentajes 

más altos son: Oaxaca 14.5%, Michoacán 12.9%, Guerrero 11.7%, Puebla 11.3%, 

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

S.?.- Interpretación de Resultados.-

A panir de los indicadores anteriormente señalados se infieren las siguientes 

conclusiones: 

- Durante el periodo analizado, los recursos del CDS (PRONASOL) continúan 

mostrando tendencias altamente concentradoras. siendo los mismo estados en ambos 

periodos los que absorben la mayor parte de los recursos : Oaxaca, Yucatán, 

Chiapas, Michoacán, México, Guenero, Veracruz, Hidalgo. Guanajuato, Baja 
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California y San Luis Potosí. Estados considerados como de mayor desarrollo 

relativo como México y Veracruz, se encuentran entre los más beneficiados en la 

inversión federal. Asimismo, también concentraban la mayor parte de las 

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

• El hecho de que los estados como México y Veracruz sean concentradores de las 

transferencias federales, ha propiciado que el desarrollo regional no cumpla con los 

objetivos de impulsar un crecimiento equilibrado entre las diferentes zonas 

geocconómicas del país, acentuando con ello las condiciones de pobreza de amplios 

sectores de la población. 

• Es evidente que los criterios de asignación de los recursos federales son 

heterogéneos; por una parte si se consideran aspectos como los índices de 

marginación social, población indigena y necesidades sociales; por otra parte, se 

deduce la aplicación de criterios electorales en la asignación de recursos, como es el 

caso de Michoacán, Guerrero, San Luis Potosí, Yucatán y Guanajuato. 

• La administración 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 la anterior administración se registró 

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 

más que el PIB. o•> Sin embargo, los esfuerzos realizados no son suficientes ante la 

<l•l Fucnlc: INDICADORES ECONOM!COS DE Bi\NCO PE MEXICO 1993, 
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magnitud del rezago social; pues la tasa de crecimiento· mostrada en el período 1989· 

1993 de 15.8% apenas alcanza a cubrir la parte de inversión federal que se dejó de 

cubrir en el período de MMH ( 16.6 % negativa). Los recursos públicos constituyen 

el principal insuumento en la promoción del desarrollo, las regiones o localidades 

que poseen abundancia de recursos o alguna riqueza natural generan con mayor 

facilidad actividad productiva, lo que las convierte en pueblos de atracción 

poblacional, al ir creciendo e;,tas regiones, la demanda por servicios aumenta. 

induciendo a la inversión pública a dirigirse a esas zonas. 

En contraste, las zonas deprimidas caracterizadas por no tener un crecimiento 

económico y poblacional reciben menor atención, se acentúan las diferencias 

interregionales e interestatales, creando con ello un circulo vicioso, por lo que los 

recursos de solidaridad en la práctica deben distribuirse en función 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 Distribución de los Recursos de Solidaridad.-

Tomando en consideración que la inversión pública es uno de los principales 

elementos promotores del desarrollo, es imponante que ésta se dishibuya de tal 

forma que promueva la creación de la infraestructura necesaria para el crecimiento 

económico y a su vez propicie mejores condiciones de vida. Como se ha señalado 

anteriormente, la inversión federal a través del CDS ha mostrado altos niveles de 

concentración en sólo 1 O estados, asimismo, se señaló que estados como Baja 

California Sur, Quintana Roo y Tlaxcala reciben los menores montos de la misma, 

ocasionando con ello que las desigualdades regionales se acentúen . El Hecho de que 
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la inversión esté fuertemente concentrada , impide que los estados con menor 

desarrollo relativo no alcancen los niveles de bienestar proporcionales a sus 

necesidades y características, situación que también afecta el equilibrio en las 

finanzas locales. 

Nonnalmente, éstos estados tienen poca capacidad para generar los ingresos 

suficientes que les pennitan financiar sus necesidades de gasto y atender las 

demandas de sus comunidades. El Gobierno Federal en los próximos años deberá 

promover a a través del PRONASOL una distribución de recursos que aliente y 

promueva un desarrollo más 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 lo anterior, w1a estrategia para la 

asignación de los recursos deberá considerar los siguientes aspectos : 

a).· Apoyar principalmente a Jos estados que presenten mayores índices de 

marginación social . 

b).· Apoyar a los estados considerados como de menor desarrollo relativo ( BCS, 

Q.Roo y otros). 

e).· Apoyar a estados que considerados como los de más alto nivel de desarrollo 

presentan índices de marginación importantes (Estado de México y Veracruz). 

En este sentido, se propone el siguiente esquema de distribución que atiende a los 

elementos arriba scilalados, los recursos destinados al Programa Nacional de 

Solidaridad deberán distribuirse en tres partes : 

I).· EL 50.0"/o de la bolsa se distribuirá entre los estados de Oaxaca, Guerrero, 

Chiapas, Hidalgo, Zacatecas y Michoacán ; que son entidades que presentan los más 

altos niveles de marginación. 
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2).· Un 30.0"/o de los recursos deberán destinarse a promover el crecimiento 

económico y de infraestructura social de los estados con menor desarrollo relativo. 

3).· El 20.0% restante se canalizará a los estados que siendo los que presentan 

mayor grado de desarrollo, también enfrentan altos niveles de marginación (México, 

Tabasco y Veracruz). 

Con la propuesta anterior se pretende asegurar una distribución de recursos más 

equitativa, tendiendo a eliminar los criterios electorales y de otra índole en la 

asignación de recursos. Se pretende eliminar las desigualdades entre estados y 

regiones, aprovechar de manera óptima los recursos naturales y vocación productiva, 

respetando la cultura e idiosincrasia de las comunidades. Así, el desarrollo regional 

se convertiría en el principal instrumento para eliminar las condiciones de pobreza 

de las diferentes regiones del país. 
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CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES 

Históricamente el Estado ha tenido como principales objetivos: la realización de 

acciones que le permitan obtener el consenso de sus gobernados, mitigar la escasez y 

el conflicto social, y al mismo tiempo asegurar las condiciones de reproducción y 

expansión del sistema. En la actualidad el desarrollo del capitalismo ha llegado a tal 

grado que en la mayoría de los países capitalistas está ocasionando serias 

alteraciones sociales. 

• En México, el proyecto de modernización económica ha retrasado los beneficios 

que se esperan sobre el bienestar de la población ; la búsqueda de la eficiencia 

productiva y de una mayor competitividad internacional generarán en el corto plazo 

crecientes niveles de marginación social y pobreza. 

• En ailos anteriores cuando habla crecimiento económico la pobreza se reducía pero 

en forma muy lenta. Actualmente en etapas de crisis y deterioros productivos, la 

pobreza y la desigualdad social dan la impresión de extenderse y profundizarse a 

gran velocidad. Esta situación se explica fundamentalmente por la aguda 

concentración de la riqueza que por muchos ailos ha caracterizado al país, y que hoy 

se ve acompailada por un resurgimiento y extensión de la pobreza extrema y por una 

regresión en los Indices básicos del desarrollo social. 

• Por sus alcances globales, así como por la dinámica que ha generado la 

propagación de la pobreza, ésta se convierte en un instmmento para la legitimidad 

del sistema polltico-económico y exige que se la incluya en todo proyecto 

democrático, más que en un esquema económico social determinado o asociado a 

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

conjunto. 

- No es posible competir en el ámbito internacional a partir de una polltica que 

mantenga pennanentemente bajos los salarios reales, ni con una población 

mayoritariamente pobre. La enonne desigualdad existente en el país tiene como 

contrapartida la extrema riqueza. No puede haber combate persistente y sostenido 

de la pobreza si no se enfrenta la injusticia distributiva que históricamente ha 

caracterizado a nuestro país y que puede seguir definiendo por muchos años 

nuestro futuro. 

- La solidaridad y la toma de conciencia que hoy se requieren tienen que generar 

compromisos claros en materia de aumento de la riqueza y de su distribución. La 

desigualdad no es un problema parcial, sino una realidad global que nos involucra y 

afecta a lodos. 

- El Programa Nacional de Solidaridad, no ha resuelto los problemas centrales del 

país : distribución inequitativa del ingreso, bajos salarios, insuficiencias en la 

prestación de servicios básicos, elevados índices de desempleo y pobreza. 

- El problema de la pobreza es mucho más complejo de lo que se manifiesta a diario, 

es por ello que en los próximos años deberán instrumentarse políticas que en los 

corto y en el mediano plazos estimulen la generación de empleos , fortalezcan el 

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

- No se puede negar el efecto y movilización social que produjo la instrumentación 

de un programa como Solidaridad, ni tampoco los beneficios generados en algunas 
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comunidades ; la solución imnediata a las demandas de una comunidad, 

efectivamente elevan el nivel de vida de la población, sin embargo, no por ello se ha 

eliminado el grado de marginación y pobreza. 

- Los alcances del PNS no han sido suficientes ante la magnitud del rezago existente 

en el país. Solidaridad, efectivamente ha llegado a comunidades pobres, sin 

embargo, si se considera que aún dentro de la pobreza existen diferentes niveles 

como : pobreza alta, media y baja, se puede decir que el programa sólo ha llegado a 

aquellas comunidades organizadas donde no se registran altos indices de pobreza ; 

en cwnbio, existen lugares en el pafs en los cuales por su lejanía y por las 

condiciones de vida en las que se encuentran, los beneficios de solidaridad aún no 

han llegado. 

- El programa surge en medio de una fuerte crisis económica y política, en la 

cual era necesaria la instrumentación de una estrategia que permitiera recobrar 

la credibilidad de la sociedad no sólo en el Ejecutivo y sus instituciones sino 

también en el partido en el poder y en consecuencia en el sistema politico. 

- Ante la incapacidad del Partido Revolucionario Institucional en el cumplimiento 

eficaz de sus tareas de mediación polltica y social, las condiciones económicas, 

politicas y sociales del pafs en 1988 propiciaron el fortalecimiento del Ejecutivo, 

profundizando cada vez más el deterioro del partido. 

- La puesta en marcha del PNS trajo consigo una mayor centralización del poder 

federal, pues con ello se le atribuyeron al Ejecutivo funciones que de acuerdo a las 

bases de organización de gobierno del Estado Mexicano corresponderían a los 

gobiernos municipales. 



- Para poder visualizar con mayor claridad los efectos de un programa como 

solidaridad, se requiere la elaboración de un estudio que permita identificar 

perfectamente a las comunidades con mayor rezago social, asl como sus principales 

demandas. Es necesario convocar a todos los grupos sociales para elaborar un 

diagnóstico confiable sobre la pobreza en México, con la participación de 

investigadores, académicos, profesionales y expertos en la materia, a fin de contar 

con elementos de juicio que pennitan la instrumentación de una Polltica de 

Desarrollo Social Global de largo alcance en la erradicación de la pobreza. 

- De continuar el PNS resulta necesario crear las condiciones institucionales, 

sociales, económicas y políticas que le permitan canalizar continuamente mayores 

recursos a la ejecución del mismo. 

- La política económica deberá instrumentarse de tal fonna que buscando el 

crecimiento, la estabilidad, y el equilibrio en las finanzas públicas 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 más recursos al desarrollo social. La ONU 

recomienda que para paises como México, se destine a este objetivo el IO% del 

Producto Interno Bruto. Actualmente es de 7.9% según cifras del V lnfonne de 

Gobierno. 

- Deberá procurarse que el gasto público en desarrollo social se oriente 

principalmente a fortalecer a los grupos que presentan los mayores Indices de 

marginación, 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 

política social. 

- Se requiere instrumentar una política social más amplia para que el gasto público 

impacte de manera decisiva en el mejoramiento de los niveles de vida de la 

población. Establecer plazos y tiempos, así como objetivos, metas , prioridades y 

acciones a desarrollar en la estrategia de desarrollo. Su elaboración permitirá que el 

Programa Nacional de Solidaridad profundice sus alcances y establezca prioridades 

en el corto, mediano y largo plazo. 

- Por las circunstancias en que surgió, el Programa puede catalogarse como una 

acción de corto plazo, meramente circunstancial y sin una planeación previa a su 

instrumentación, se debe recordar que en sus inicios formaba parte de los Programas 

de Desarrollo Regional del Gobierno Federal, pasando de ser un programa de menor 

cobertura a ser el principal instrumento de la polftica 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, el que se hayan concretado en plazos cortos , pone en evidencia la 

necesidad de legitimación que desde períodos anteriores venía manifestando el 

gobierno y que hace crisis en las elecciones de 1988. 

- La Instrumentación del Programa obedeció a la necesidad del Gobierno 

Feder1l de atenuar las presiones sociales producto de la crisis y los ajustes en la 

economla, que pusieron de manifiesto la falta de capacidad de los regímenes 

revolucionarios para incorporar al progreso a la mayor parte de la población. 
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• Al tiempo que crecen las demandas sociales y que un mayor número de habitantes 

se incorpora al sector de pobres y marginados, el aparato burocrático pierde 

consenso entre los grandes sectores de la población, afectando con ello su capacidad 

de gestión, misma que le es indispensable para la instrumentación de las políticas 

neoliberales en el actual esquema de desarrollo. 

• Solidaridad pretendió rescatar la imagen de un gobiemo preocupado por atender 

las demandas de su población y comprometido con las causas populares más 

profundas, situación que repercutió casi de manera directa en la recuperación de 

la credibilidad entre los grupos con mayor atraso social. 

• Por su forma de operar y por su impacto social, el PNS requiere de profesionales 

cuyo perfil reúna elementos técnico-administrativos, de habilidad polítka y de 

compromiso social para servir como interlocutor entre el Gobierno Federal y la 

sociedad civil. Al administrador público le corresponde la tarea de idear e imaginar 

politicamente un México mejor, asi como diseñar y aplicar sistemas administrativos 

que faciliten la gestión pública y que al mismo tiempo beneficien a las comunidades 

en sus derechos y obligaciones, ya que desde el punto de vista del esplritu 

profesional, son ellos los responsables de resolver en gran medida las aspiraciones y 

proyectos de la sociedad . 

• Se debe asumir un compromiso con los principios que seilala la Constitución y con 

los lineamientos, políticas y programas del Gobierno Federal encaminados al logro 

de un mayor bienestar social. Hoy en día, la presencia de un administrador público 

más capacitado es requisito indispensable para que Jos 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 años ha caracterizado a la Administración 

Pública Federal requiere de gobiernos locales fuertes y con capacidad de gestión. Es 

necesario que los ayuntamientos asuman su papel de promotores del desarrollo. El 

municipio es la entidad de gobierno más cercana a la población y por consiguiente la 

que más conoce sus necesidades, situación que lo convierte en el nivel de gobiemo 

más propicio para la ejecución de acciones encaminadas a elevar el bienestar s.ocial. 

- Por último, las condiciones económicas, políticas y sociales han llegado a tal 

deterioro que la población comienza a despertar haciendo público su descontento, 

generando broles sociales y quebrantando la paz social. Lo anlerior, no es más una 

manifestación de la problemálica por la que atraviesa el pals, la cual por su grado de 

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



GRADO DE MAAGINACION 

En 1980, nueve 11tldo1 de '- Aepúbl!Cll, en lot que r11idia 1132.9% dt 11 pobllción n1clonat, 

Pt•Hnllron un grado dt marginaci6n alll, to cu.I 1ignltlce que e11I un ftfclo d• lo• h1bHanl11 

dtl pait vivían tn condiciones d11c1nlU1do atraso y11cua PAf'tie~aclón d1 la1 b1n1flclo1 -

dtl dHarrollo nacional. 

Adlclonalm1nt1, 19 1nlldad11 pr111nt1ron un gt1do di marginación media, qui 11 H adicio

nan a &11n~1v11nltrlorM, 11 titnt un k>Cll dt 27 1~11do1 de 11 Aepúblicl en loa que 11 con- • 

c1nhbl, 1pro1dm1d1m1nl1,1170" dt 11 pobllclón tn condlclon11 dt victll poco ut11f1ct>ri&t. 

En cHI todot loa 11tado1 que pr111ntan marglnlción altl H PfHtntan tamb"n 1ha1 &1111 -

brut11 dt Nlllldad 'l llldo ml;retorlo n1g11Pto (excepto Veracruz), y aon igualm1nt1l111nti -

dld11 dt proced1ncll dt gran pattt dt lot mlgr1nl11 dt 11 ZMCM. 

En tirminoa g1ner11t1. 11 observan m1}or11 condlclont1 g1nera1t1 dt vida en 111 reglon11 -

del Norte 'I Panin1ull d1 YucalM. que 1n 111 d•I Sur. Golfo y C1nro. 1•cluyendo d• 1111 últi

ma 11D.F.V1l 11lldo dt M,ldco, 

FUENTE: SISTEMA DE CIUDADEI V DITIIBUQON ESPACIAL DE LA POll.ACION EN MEXICO. 
CONAPO, tllt. VOi.. t Ng. 17 
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PROGRAMA NACIONAL DE SOLIDARIDAD 
1983-1988 

INVERSION FEDERAL EJERCIDA 
EN Tf.RMINOS REALES 
(MILLONES DE PESOS) 

ESTADO T.~Jt.C. 
>:.~·. . . ~·· 

.J 

1 YUCA'JM . 11.3 
TABA .• · . (J0.21 
BAJA CALlfORNIA SU1l (2U) 

' 
QUINTANA ROO . (21.9) 
SAN LUIS IOIOSI (21.IJ) 

MOllELOS (26.6) 

1 Ml!XICO (25°') 

, ~ftt.lfRNIA (ll.8) 
(ll6) 

1 OORANGO (Z2J) 

OOAllUJLA (21J) 
NAYARll' (19.2) 

1 l'UllllLA (l9.0) 
TAMAULIPAS (JU) 
OUANARIATO (17.9) 

• JALISOO (17.'7) 
SINALOA (17.6) 
CHIHUAHUA (17.6) 
AOUASCALIENTllS (17.2) 
HIDALOO (16.1) 

~I 
=w;ARO (l!.8) 

Ll!ON (l!.4) 
Vl!RACllUZ (IU) 

I, Ml<JIOACAN '~,, ' (lll) 

' 
OUl!RRl!RO (11.1) 

1 

CHIAPAS (12.!) 
COLIMA (11°') 
OAXACA (11.1) 
CAMft!OIB (U) 

~· (U) 
(4.1) 

1 TOTAL (16.6) 

~ fWr*: c.-.•i.t~ ...... ~ 
·1~·~·~ ....... l91;J~JH1. 
Ofn1C\lllf ........ t1•1•o..r... 

ANEX03 
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INVERSION PERCAPITA 
1983-1988 

ESTADO 

tYUCATAN 

280NOAA 

SllAXCAl.A 

4CAMPECHE 

l~CA 
ICHIHUNIUA 
'Í'ccWtullA 
IGUEflAERO 

HllCHOACAN 

OVERACÁUZ 
tNUEVOLEON 
Í,QUERETARO 

T.M.A.C 

101.1 

n.o 
72.11 

14.I 

112.3 

I0.4 

151.9 

151.3 

511.7 

55.3 

53.2 

12.1 

51.5 

ll0.2 

41.1 

IAGllMCAI ENTES •.2 . '' ' 

7GUANAJUATO 49.2 
41.8 

1 TAllMl.PA8 41.4 

~YNllT 41.9 
PUEBLA 41.9 

''Cffw.AS 42.I 

IJURANG() 41 .4 

lACAlECAll 31.9 

BAJA CNJFORNIA 31.3 

11~ 32.t 
liKlfiELOS 32.4 

''U.. i.ul& POTOSI 32.4 
h'ÓUINTANA ROO 27.1 

TABAICO 21.1 

t BAJA CALIFOllNIA 8UR 21.0 

ANEX04B 
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PROGRAMA NACIONAL DE SOLIDARIDAD 
1989-1993 

INVERSION fB>ERAL FJERCIDA 
EN TERMINOS RF.AUlS 

(MIWN!SIEPESOS) 

. T.M.A..C. 

ZACA'lllCAS 

'.:IClOl.I~ ,. AIUT . 
A CALll'ORNIA 
VOLl!ON. 

TOTAL 

,. 
... "1 

6U 
35.3 
25.7 
2'.3 
24.1 

2lD 
21111 
20.4 
20.1 
19.ll 

19., 
19.1 
11.S 
17.3 
17.3 

17.2 
17.1 
IS.4 
u.1 
14.4 

i~o 

113 
11.9 
mo 
9.2 

6.6 
6.S 
4.ll 
4.1 
1.0 

(7.4) 

IS.A 

ANEXO 8 
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INVERSION FEDERAL PERCAPITA 
TASA MEDIA ANUAL DE CRECIMIENTO 

1989-1993 

ESTADO T.M.A.C. 

1 TABASCO 1 101l.3 

2MEXICO 
1 

58,5 

,l IWI LUIS POTOSI 58.2 

4HIOALGO 57.1 

SMICHOACAN 54.0 

8GUERRERO 53.3 

7MOREL08 52.2 

&CAMPECHE 49.9 

tlPUEBl.A 49.7 

10VERACRUZ 48.1 

U'AGUASCAUENTES 47.9 

1:ÍTAMAUUPAS 47.8 

13CHIAPAS, 47.4 

14DURANGO 48.2 

15SONORA 44.9 

111 OUERETARO 44.9 

1.7 llAJA CALIFORNIA SUR 43.1 

'1181NALOA 40.5 

1DOAXACA 37.1 

20JALISCO 311.5 

21 QutNTÁNA ROO 34.8 

22 GUANAJUATO 33.3 

23COAHUILA 32.1 

24COLIMA 31.2 

25 Tl.AXCAL.A 28.5 

28 CHIHUAHUA 28.4 

27 ZACATECAS 28.2 

28NAVARIT 28.0 

2t1VUCATAN 25.2 

30 BAJA CALIFORNIA 15.5 

31 NUEVO LEON 8.8 

NACIONAL 42.5 .....,, ......., .... 
FUENTE : CUENTA OE LA HACIElllA PUBLICA FEDERAL 



TASA MEDIA ANUAL 
DE CRECIMIENTO 

TASA MEDIA ANUAL 
ESTADO DE CRECIMIENTO 

1983 - 1992 

1 YUCATAN 75.6 
2MICHOACAN 73.6 
3GUERRERO 69.7 
4CAMPECHE 69.6 
5COAHUILA 68.2 
6TLAXCALA 67.7 
7GUANAJUATO 67.4 
80AXACA 67.0 
9CHIAPAS 66.6 

10SONORA 65.7 
11 HIDALGO 63.0 
12 CHIHUAHUA 62.9 

13 MEDIA NACIONAL 58.3 

14 NUEVO LEON 57.0 
15 TAMAULIPAS 56.8 
16VERACRUZ 54.7 
17SINALOA 54.0 
18 SAN LUIS POTOSI 53.9 
190URANGO 53.7 
20PUEBLA. 53.2 
21 MORELOS 52.9 
22NAYARIT 52.6 
23MEXICO 52.5 
24COLIMA 51.6 
25 AGUASCALIENTES 50.3 
26ZACATECAS 49.6 
27.JAUSCO 48.0 
28 QUERETARO 46.7 
29 QUINTANA ROO 45.6 
30TABASCO 45.6 
31 BAJA CALIFORNIA 43.0 
32 BAJA CALIFORNIA SUR 38.4 

ANEXOIA 
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