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INTRODUCCION 

EJ presente trabajo tiene como finahdad hacer una rev1s1ón del Programa Nacional 

de Solidandad 1968·1994, que se gestó en forma de política social bajo la óptica 

de polit1cas pUbhcas. en la cual se tiene como ob1et1vo. establecer un marco 

general de exphcac1ón de la polit1ca social y su man;feslación concreta en 

acciones llevadas a cabo por el Programa Nacional de Solldandad 

Sin duda. uno de los problemas mas graves para la sociedad de este fin de siglo y 

que hasta nuestros dias ha generado atraso en las soaedades modernas es la 

pobreza, este fenómeno. se ha convertido en un malestar para todos los países 

exl5fentes ya que cerca de dosCJentos millones de personas viven por debaJO de 

la linea de la pobreza Tratar de extinguir sus efectos en lo polit1co. lo cconórrnco y 

lo sooal, es tarea que se fi1an con carácter pnontano entre otras ciencias 

administrativas, las políticas y los gobiernos 

En el contexto nacional mexicano. enfrentar la pobreza entre 1988 y 1994. supuso 

cambios profundos en las Polit1cas económicas y socrales Asimismo. 1mpl1có 

reformas en el Estado para llevar a cabo de manera eficaz. polit1cas sooales 

necesarias, tal es el caso del Pronasol. 

En estos momentos de constante deterioro social. económico y polit1co de la 

sociedad, uno de los mayores retos de fas polfticas públicas es recuperar el 

equilibrio económico y poner en práctica políticas sociales que sean destinadas a 

la protección y al mejoramiento del nivel de vida de los grupos más vulnerables. 

asi como el de introducir cambios significativos en Ja Administración PUbJica que 

permitan reahzar acciones más concretas. contundentes y racionales ante la 

diversidad y complejidad de los problemas públicos existentes. 

En este sentido, si bien algunas necesidades esenciales pueden satisfacerse 

parcialmente por medio de transferencias gubernamentales. como los programas 



de abasto. educación y salud. hoy se hace H1d1spensaOle aplicar polit1cas pUblicas 

de carácter social que permitan atenuar o erradicar fa pobreza en que se 

encuentra inmersa una parte 1mportante de la poblacíón 

Para los fines de anáfls1s de este trabajo. las polihc.'"ls públicas las definrmos como 

ef con1unto de acctones estatales o de gobierno ene.aminadas a elaborar y 

desarrollar las dec1s1anes relativas a asuntos púb11cos y a eshmular la 

cofabora~ón soClal Al respecto cabe señalar que en fas concepciones para 

abordar tas polit1cas públicas existe una enorn1e d1t1cu1tad para defirnrfas en sus 

varias vertientes y hasta ahora existen aciertos y defic1enc1as. pues fas polit1cas 

pUbhcas son o parecen sofisticadas EJ conoc1m1ento y las practicas de las 

poJitlcas públicas. hoy en dia. en muchos paises rt!c1bcn cada vez mas atenoon 

como base potcnciaJ para buscar un desarrollo nle'\S homogéneo y sustentable 

Aunque fas polit1cas púbhcas se h.:1n estudiado desde hace decadas. en México 

recientemente ha habido un aumento del interés en esta maten.a por parte de 

investigadores. mtelectuafes y po11tálogos quienes se han dado a la urgente tarea 

de analizar los cambios de acción det Estado. En razón de ello uno de tos 

propósítos del presente trabajo es anahzar el Programa Nacional de Solidandad 

(PRONASOL). para entender la v1ab1hdad y potencial contnbución de las 

capacidades de una politica públfca. en la acción del gobierno 

Ahora bien. si volteamos hacia la óptica de democracia. es posible Que en MeXlco 

puedan no existir políticas pübhcas. dado que éstas son susceptibles de 

encontrarse en reglmenes democraticos en donde para su diseño, es nec:esarro 

que se ubiquen en un marco de interdisciphnariedad, de partictpadón, de opinión y 

consenso. por lo que al Pronasol deberá observarse desde un punto de vista 

técnico, instrumental y operativo (formufación. operabvrzación. implementaetón) 

En este tenor de ideas. el Pronasol se constituyó en un mecanismo de poUttca 

pública que se orientó a la aphcac:.ón de programas para el abatimiento de la 
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pobreza en nuestro país en la primera mitad de la década de Jos noventa. 

precediéndole un largo periodo de la historia na~onal que se caracterizó por el 

agotamiento del mOdelo económico y la incertidumbre (derivado del escaso 

creetmiento económico y derrumbamiento del desarrollo estab1hzador y 

compartido). asi como de una polit1ca sooal ausp1c1ada ba10 la efigie del Estado 

benefactor. En contraste el pronasol buscó encontrar nuevas formas o maneras a 

las diversas aphcacione5 de los programas sociales anteriores. constituyéndose 

asi. en columna vertebral de la p0Jit1ca social del sexenio de Carlos Salinas De 

Gortari. Jo que pos1b1l1t6 contar con un nuevo marco de integraoón y 

modemizaoón del país 

Visto asi pronasol y políticas públicas. conforman un con1unto de acaones que 

buscan articular y equilibrar programas para enfocar mecanismos a través de los 

cuales las 1nst1tuooncs y la sociedad c1v1I corresponsablemente. contribuyan en la 

viabdidad potencial de una polihca pública que dentro de sus capacidades. buscó 

resolver el problema de la pobreza en el pais 

La importancia pues de estos temas, reside por un lado, en que deben de 

analizarse a Ja luz de las últimas teorias y por otro. a que con la participación 

acuciosa de investigadores. politólogos e intelectuales. etc .. se contnbuya a un 

esfuerzo por conocer y atenuar el proceso continuo de aumento de la pobreza 

extrema y al mismo tiempo. motive a los interesados en encontrar esquemas 

racionales de solución a este "'callejón srn salida"' que constituye Ja pobreza en 

nuestro pais 

Ahora bien con el fin de darle un marco más propio al tema sobre políticas 

públicas y pronasol. el trabajo parte de un primer capitulo que incorpora las 

principales definiciones o conceptualizaciones que se relacionan con el campo de 

estudio. especealmente las que por su generalidad y/o dehmitación, campo de 

acción, etc .• fortalezcan el marco de referencia de la administración pública. 
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Por ello, se hace afusión al Estado en sentido general. para postenonnente 

abordar sus pnncipales manifestaciones en nuestro tiempo. como es el ~so del 

Estado intervencionista que funcionó en nuestro país mediante coa/ic1ones 

sedales. una plataforma político 1deol691ca que le pcrm1t1ó 1nterven1r y 

absorber las pnnCJpales actividades industnales. comeroales y d1stnbut1vas. o 

como aquel que garantizaba de manera normativa niveles mínimos de ingreso. 

alimentación. salud. educacmn y hab1tac16n (Estado del bienestar), o aquel que 

buscaba construir un sector pUbl1co fuerte a través de las nac1onahzac1ones. para 

influir en las decisiones de inversión. as1gn.:ic1on de recursos y la prornoc1on del 

desarrollo económrco (Estado empresario). y el Estado desarroll1sta que 

consideraba que solo los grandes Estados 1ndustnales serian los que llegarian a 

contar en el mundo moderno. 

Asimismo con el propósito de tener un panorama y un marco de referenoa que 

nos permita analizar las acciones de !JObterno, se hace una rev1s16n muy general 

sobre los conceptos de gobierno. sooedad ovil. admin1strac1on pUblica. polltica 

social y política pública. modernización administrativa y l•berahsmo soaal 

La segunda parte versa sobre los antecedentes de las poliflcas públicas; su 

proceso evolutivo. sus autores y exponentes actuales Ello en función de 

formamos una idea clara de la necesidad que ex1st1ó de incorporar una teoría a 

las disciplinas adm1mstrat1vas de gobierno en un contexto que se d10 entre 1926 y 

los arios cmcuenta en Estados Unidos 

Aquí como en el antenor capítulo contmuamos con el desarrollo de definiciones, 

pero que tienen que ver con la aplicación y teorización de las polit1cas públlcas 

En este sentido se describen el significado de policy, polit1cs, policc. para 

deslindar diferencias y usos de estos términos Continuamos con el enfoque de 

pollticas públicas para rastrear la idea a la expresión poflcy. girando al inicio de los 

cincuenta para hablar de Jos seguidores de Harold O. Laswell y su grupo de 
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fundadores de "'polic1es sc1enc1es". cuya lectura o dcscnpc16n es importante pues 

constituye una alternativa a la ruptura de las ciencias sociales de ese momento 

Para entrar en matena de polit1cas públicas. describiremos el concepto del 

enfoque en sus dos acepciones. Knowlodgo of. que califica los problemas que 

entran en la agenda pUbhca. descarta aquellos que estan fuera del curso de 

acción del Estado. y Knowledge 1n que incorpora los datos y los teoremas del 

proceso de deliberación y decisiones de la política. para rneJorar la decisión 

pUblica 

Para resaltar la 1mportanc1a del len1a en cuestión vemos que en el contexto del 

Estado moderno. se gira en torno a un sistema complejo de acciones y por ello 

surge una interrelación de la C1cnoa Polit1ca y la Adm1rnstraC1ón PUbhca para 

integrar1as al aná.hsis de las ;:>oliticas pUbl1cas Finalmente plasmamos el nexo que 

se da entre el pronasol y las polit1cas públicas para rev1tahzar las bases de un 

Estado moderno y modesto 

Posteriormente en el tercer apartado se descnbe de manera muy general el 

proceso evolutivo de la polit1ca social en México. as! como su entorno económico. 

politico y social paralelo a ella 

Se inicia planteando el ana11s1s mediante una penod1zacion, abordando a grandes 

rasgos. la polit1ca social de nuestro país ocurrida durante cinco décadas. así 

mismo, se mencionan los principales puntos del periodo me1or conocido en el 

ambito académico y político, como Desarrollo Estabilizador, en donde el razgo 

caracterist1co de este periodo fue la polít1ca de industrialización basada en la 

sustitución de importaciones de productos manufacturados Este penado es 

seguido por un segundo, conocido como el Desarrollo Compartido. en el cual . el 

ntmo general de la economía mexicana fue cada vez mas lento. se observó un 

deterioro del poder adqu1s1t1vo. estancamiento en la inversión. desempleo. 
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aumento del gasto público a costa de endeudamiento externo etc .. pero también 

se da la creación de un sin número de orgc:1msmos descentralizados 

Después como un segu1m1ento inmediato a los dos penodos antcnores, se aborda 

la década de los ochentu. que s1gn1ficO el quiebre del modelo económico y crisis 

de los actores sociales que se desan-ollaron y actuaron al amparo de un estilo de 

creom1ento. las soluoones polit1cas y económicas que se dieron en las décadas 

pasadas dejaron de funcionar con ef1c1enc1a, µorlo que a esta epoca se le conoce 

como la década perdida. 

Para finalizar se hace referencia a los programas sociales y su despliegue 

sectorial. mencionando solo. algunas de las instituciones u organismos 

encargados de apoyar en matena de bienestar social a la población. tratando de 

alguna forma de mantener la estabilidad política al compensar el modo de 

desarrollo desigual que ha estado presente en nuestro pais por vanos años 

En el cuarto apartado, el programa nacional de solldandad. una nueva expresión 

de pollbca social. se describe al programa mencionando sus pnncipales aspectos 

que lo conforman. en el que el propósito es conocer la politica social salinista 

desde el marco del pronasol a través de las políticas púbhcas. 

Se menciona en pnncipio qué es. baJo qué cond1c1ones surge, cual es su 

estructura. de qué manera es implementado por el gobierno en la sociedad y 

cómo se sustenta. Asimismo. se discuten los elementos que dan pauta al 

surgimiento de dicho programa; mencionando en último término. a el pronasol y la 

administración pública tratando de hacer alguna interrelación considerando las 

ideas de Crozier. 

Por último se esbozan al9L1nos caminos posibles para establecer una política 

pública. dentro de tos esfuerzos por alcanzar las metas de un desarrollo 

equilibrado y sustentable. 
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CAPITULO 1 MARCO TEORICO CONCEPTUAL 

1.1 Consideraciones Generales 

Este primer capitulo responde a la necesidad de presentar una serie de 

conceptuahzac1ones alrededor del tema central de investigación. partiendo de las 

diversas teorias. categorias o enfoques más ut11tzados en el estudio de las 

ciencias soctales y en especial de la Admm1straoon Pública El realizar una 

definición de lo que atañe en pnncipio a Estado. Gobierno. Sociedad ovil, 

Administración Pübl1ca. Política Social y Politica PUbhca. Modern1zaoón 

Administrativa y Liberalismo sooal. es con la 1ntenc1ón de determinar las bases del 

análisis Se considera que estos conceptos son fundamentales para tener un 

panorama y marco de referencia de tas acciones gubernamentales 

implementadas para cubnr las necesidades bas1cas de bienestar social. en un 

proceso de cambio muy acelerado cuyo signo es la alteración de las instituciones 

v de los modos de aplicar las <1Cc1ones gubern;¡mentales para atenuar los 

problemas soc.ales 

Como mas adelante desarrollaremos el Programa Nacional de Solidandad 

(PRONASOL). queremos señalar inicialmente que los pnnc1pales fundamentos 

para la aplicac16n del programa se llevó a cabo mediante una serie de mechdas 

tendentes a modernizar el Estado, la desregulación de las actividades económ1co

administrativas. (venta. hqu1dac1ón y transferencias de empresas paraestatales. 

eliminación de subs1d1os a productos y a empresas) y una política económica 

encaminada a disminuir el efecto inflacionano Cualitativamente significó que el 

Estado realizara una base teónca relevante. para emprender una seria critica 

conceptual y práctica hacia las modalidades de intervención económica y social 

que el Estado había efectuado hasta ese momento Para ello nos hemos 



propuesto definir los 1tems relacionados con esta temática de Ja investigación: el 

proceso y transformación de la moderntzación del aparato estatal y su posterior 

relación con la aplicación del PRONASOL. Esto significa las modificaciones que 

se aplicaron a la politica económica y social que implicó un adelgazamiento del 

Estado y la aplicación de un esquema nuevo de polft1ca sooal. 

1.2 Esbldo 

Tanto en la teoría política como entre los temas mas estudiados y discutidos en 

las ciencias sociales destacan las varias lineas de interpretación de lo que 

significa el Estado. Sin duda una de las primeras interrogantes sobre el mismo es 

el problema de que si el Estado ha existido desde siempre o es un fenómeno que 

surge en cierto momento de la evolución de Ja sociedad Oc igual manera existen 

teorlas que han intentado mostrar Ja forma en que se da cuenta de la evolución de 

este. Pero como nuestro propóstto no es hacer un estudio evolutivo del Estado. 

nos delimitaremos primero a tratar de interpretar1o en su sentido más amplio. 

para pasar a una forma de definición del Estado que prevalece en nuestros dlas. 

La conceptualización del Estado en un sentido ampho define a este "como el 

orden de las ciases y fuerzas sociales que buscan reproducir la ciase en el poder 

político a través de la ciase e instituciones politicas (gubemamentales y no 

gubemamentales). mediante instrumentos de coerción. dirección y 

administración'" ' 11 _ Cabe señalar que esta definición enfatiza las relaciones de 

dominación de carcicter sociopolltico. 

Mas recientemente el Estado ha sido conceptualizado en múltiples aristas en 

función del objetivo de análisis o de los diferentes puntos de Vista como 
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pueden ser· el criterio del derecho. el de teorle del Estado. el de la ciencia 

politica, el administrativo, etcétera. teniendo asi una variedad de enfoques que 

hacen cada vez mñs dificil llegar a una defimCJón que convenza o se asemeje al 

Estado actual 

Sin embargo podemos concretizar d1c1endo que el Estado es una comunidad 

política organizada ligada por intereses, sobre la cual y como 

estructura organizada de poder. tiene la finalidad de mantener o garantizar la 

armonía y la paz social. a través de una base 1urid1ca y equ1tat1va entre los 

hombres (sociedad) para lograr su bienestar ' 2
) 

Para el objetivo de estudio la gu!a conceptual mas cercana al tema. destaca en 

sentido estricto la nooón JUridica del Estado desarrollado por Jcan Bodmo para el 

que dicha categoria significa el prevalecimiento del soberano cuyas leyes deben 

ser aceptadas por todos los ciudadanos en una sociedad temtonalmente 

delimitada 

Mientras que para Max Weber. que ha traducido el Estado en un concepto de más 

amplia connotacion política, este está constituido por 1nstituc1ones sociales que 

tienen el monopolio legal de los mecanismos de coerción y dominación. Para este 

autor clásico, el Estado es el conjunto de instituciones gubernamentales (partidos 

políticos y grupos de presión), que cumplen funciones de dominación y direccrón 

pollUca que sostiene operativamente a las instituciones c3 >. 

Sin embargo en nuestro trabajo nos referiremos al tipo de organización politica 

que nace en el occidente de Europa, este recibe el termino Estado moderno. De 

tal forma que trataremos de profundizar en Ja misma. 
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El estado moderno se caracteriLa como un sistema polltrco separado de la 

actividad social; con una soberania cuya tltulandad recae en el pueblo, y cuyo 

e1eroc10 se otorga a una "clase politlCc."l" casi siempre electa E stc sistema se 

instala en forn1a de 1nst1tuciones político jurid1cas. que cu!minan el proceso de 

unidad nacional en los planos económ1co. terntor1al. lln9Uist1co y cultural 

Cerron1 define al Estado moderno como .. el sistema politice representativo y por 

tanto separado de las actividades soC1oeconóm1cas que constituyen la sociedad 

civd que se constituye en un temtorio de d1mens10n nacional en el curso de un 

proceso histórico que ve el nacimiento de la nación como pueblo de sujetos 

iguales unidos por un fuerte nexo económ1co-lingUist1co-cultural"" 141 

Al respecto, cabe mencionar que la SOCJedad c1v1I se caracteriza como una 

organizaoon social en Ja que el 1nd1v1duo. sin estar polit1camente vinculado a una 

condición social determinada ( partido político, grupo de interés. corriente 

ideológica, etc.). está dotado de movilidad social y está desvinculado del grupo 

Ahora bien, la d1ferencra entr~ Estado y Sociedad Política es que el Estado va a 

estar constituido o formado por un conjunto de instituciones encargadas de 

realizar las tareas encomendadas al Estado y de resolver las controversias 

sociales. polit1cas. económicas. etc . que sur1an en la sociedad civil. Mientras que 

la sociedad política es aquella que va a dírigir, gobemar o conducir las 

Instituciones a través de las cuales. se llevarán a cabo las políticas del estado. 

1.2.1 El Estado Intervencionista 

.. El Estado rntervenconista fue el paradigma en el cual se apoyaron gobiernos, 

grupos sociales y partidos políticos para elaborar y procesar proyectos nacionales 

de desarrollo económico -en América Latina en los años 60 y 70. Argentina y 
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MéXJco son un claro ejemplo de quP. impulsaron el desarrollo económico a través 

de empresas públicas- El paradigma gozó de amplia capactdad de convocatoria. 

fue la referencia y plataforma polihco-1deol691ca para la formac16n de pactos y 

coaliciones sociales y perm1t1ó el crec1m1ento con es1ab1hdad económica El 

1ntervenc1on1smo asun110 tres rnodahdades o n1odelos el estado del bienestar. el 

estado empresario y el estado desarrolllsta El bienestar. el sector público y el 

desarrollo económ1co fueron los pilares del consenso de la posguerra·• 'ª'· 

Este consenso perm1t1ó reformar al sistema capitalista ~no hay que olvidar que con 

las aportaciones teóricas del economista Keynes a través de su teoria general de 

la ocupación el interés y el dinero . dio un nuevo impulso al capitalismo que habla 

caido con la gran cns1s de 1929- a pes¡-¡r de muchas res.1s1enc1as y dificultades El 

estado creó nuevas inst1tuc1ones e implantó un nuevo modelo de crec1m1ento. 

factores que a la postre perm1t1eron la reestructurac1on del sistema sin grandes 

sobresaltos 

1.2.2 El Estado do Bienestar 

El estado de bienestar no tiene una teoria económica propia o desarrollada. srn 

embargo, se ha reconoc1do que la economia Keynes1ana. es su fuente de 

insprraci6n. La polltica económica que aplicó tenía como objetivo la ampliación 

del consumo privado a través del incremento del gasto público, especialmente de 

su componente social Ello permitiria impulsar el crec1m1ento económico 

El papel del estado de bienestar no se rcstnngió solo a fomentar la ampliación del 

consumo. también intervrno drrectamente en la producción y/o provisión de bienes 

públicos. La evolución de la as1stenc1a social y de los sistemas de bienestar a lo 

largo del desarrollo capitalista fue muy diversa y dependió de la diferente 
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preseneta y peso que adqu1neron la burocracia y las acciones de los partidos 

socialdemócratas europeos 

El modelo del estado de bienestar etcrtamcnte no se generalizó en una 

expenencia mas cercana a paises como Suecia. sin embargo algunos de sus 

elementos béis1cos fueron adoptados por otros paises. aunque adaptándolos a sus 

circunstancias históricas concretas. 

El estado de bienestar se consolidó como una organización mstltuc1onal 

multífuncional y polivalente. en el sentido de que fue capaz de servir 

simultáneamente a muchos fines y estrategias Este rasgo conv1rt1ó al modelo en 

un centro de atracción para las alianzas y coaliciones sociales Pero en el tiempo 

tendieron a aflorar las contradicciones de sus objetivos y las disyuntivas entre 

demandas y restncc1ones crecientes En la medida en que se agudizaron estas 

tendencias. las discrepancias de intereses entre los grupos socaales y el estado 

fueron crecientes y la efect1v1dad de las políticas económicas ~por el lado de la 

demanda'" también disminuyó. 

Bobbio 1• 1 seftala al respecto que como producto histórico del vacio en el 

rendimiento gubernamental. y en la búsqueda de eliminar los defectos 

estructurales del capitalismo individualista. la cultura occidental no ha encontrado 

otra solución que recurrir a la intervención del estado. al que se demanda el 

mantenimiento del equilibrio económico general y la persecuetón de fines de 

justicia social (lucha contra la pobreza. redistnbuc1ón de la riqueza, tutela de los 

grupos sociales más débiles.etc). 
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En la polémíca sobre la crisis del weJfare state. el Estado de Bienestar. el Estado 

as1stenciaf-benefactor, puede definirse como un estado que garantiza de manera 

normativa niveles mínimos de ingreso. alimentación. salud. habitación y educación 

a todo oudadano como derecho político y no como benefietencra. 

A partir de la segunda mitad de la década de los ochenta. se ha estado 

percibiendo lo que Om<Jr Guerrero señala como un .. proceso de cambio 

acelerado, derivado de un honzonte de alta inccrt1dumbrc. anre clJo donde las 

soluerones tienden a ofrecerse como pare¡a signada por la polaridad y, en el caso 

de la reforma del Estado en lberoaménca la incertidumbre apenas de¡aba percibir 

dos soluaones planteadas como un dilema seguir sobre la linea establecida 

por el Estado benefactor. reformándolo dentro de los patrones de conversión en 

un Estado descentrahzado y más próximo a la sociedad c•v1r. o reformándolo en 

un Estado neoliberal fundado en los mecanismos de mercado y con mayor 

prox1m1dad a los empresarios nacionales y extranjeros00 f
7

J 

Mas recientemente en nuestro pais y bajo la admrnistración del Lic. Carlos Salinas 

De Gortan. se ha iniaado la Reforma Socral del Estado Mexicano. que cons1st16 

básicamente en la aplicación de programas de as1stenoa hacia la poblacron 

marginada del desarrollo social y la prestación de serv1c1os pUblrcos mas allá de 

medidas administrativas as1stenc1al1stas o patemal1stas que cayeron en el 

burocrat1smo. 

En palabras propias de su impulsor .. ,a reforma del Estado significa el paso de un 

Estado propíetario y asrstencial a un Estado Sol1dano .. f•J 

AJ respecto, cabría detenerse un poco para señalar brevemente aquelfas 

cuestiones que dieron ongen para pensar en una reforma del Estado 
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Económicamente se puede deCJr que la caida del precio rnternaetonal del petróleo 

y en general de las matenns primas. condujo a que la crisis 1n1c1ada con el fracaso 

del modelo de sustitución de 1mportac1ones en los años sesentas, se h1cter.'.l más 

fuerte hacra 1982 Asimismo. el Estado se descapitaliza y se endeuda al no poder 

continuar siendo compet111va la economia nacional, los precios de los articulas 

aumentaron provocando una fuerte 1nflac1on y por ende se refle16 en la pérdida del 

poder adqu1s1hvo de los salanos Entonces . .al no tener d1spon1b1hdad de recursos 

para enfrentar las diversas y variadas demandas de la sociedad ovil. provoca que 

eJ s1srema politice se tambalee y pierda lcg1t1m1dctd. las elecciones pres1denaales 

y federales de 1988 se dan en este contexto. llegando a la pres1denc1a de la 

RepübJ1ca el candidato of1c1al del PRI, Carlos Salinas de Gortan. que como bien es 

recordado. logra el curul mayor después de realizarse las elecc1oncs mas 

ilegitimas s•n precedente Es así que motivados por esta coyuntura. 5e da el punto 

de partida para la puesta en pr.áct1ca de la reforma del EsfCJdo. que de alguna 

manera necesrtaba adqumr consenso y /eg1t1m1dad 

En el plano social. se pudo ver que a r:-Jiz de los sismos de 1985 surge un fuerte 

moVJmiento urbano popular que va ex1g1r tanto dotaaón de v1v1enda como 

dotación de servrc1os públicos para las zonas marginadas. además empieza a 

gestarse una nueva cultura solidana en la comunidad en general y en los grupos 

afectados: por otra parte, se da un aumento y pro/1feraaón de los comerciantes 

ambulantes que al no tener una capacidad de instalación real que les permitiera 

poseer un empleo formal y poder desarrollarse, voltean hacia el ambulantaje 

como medio de subs1stenc1a y de satisfacción de sus necesidade$, convirtiendose 

así en demandantes de garantias legales y de espacios que les permitan el 

desarrollo de sus actividades 

Por lo tanto, es ante este panorama general. que el gobierno mexicano y Jos 

grupos financieros y comerciales plantean la reforma del Estado o la 

modernización del Estado Mexlcano. tratando de que su func1onam1ento formal 
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(democrático, representativo y popular) y su actuac1on como orgamzaC1ón de la 

sociedad respondan pos1t1va y satrsfactorramente a la nueva realidad nacional 

En otras palabras. se puede decir que la reforma del Estado, es el 

replanteamiento o adccuaaón del papel del Estado (social. económ1co y polít1co) 

en la sociedad. a través de la búsqueda de mecanismos que le permitan como 

1nst1tuc16n encargada de garantizar la ·armonía soc1a1-. mantener su funoón 

esencialmente política dominio. d1recc1ón y consenso. 

Por otra parte. cabe hacer l.:1 s1gurente observación hablar de reforma del Estado. 

implica para algunos estudiosos que el termino reforma del Estado está mal 

empleado ya que opinan que no hubo reforma del Estado. sino reforma en el 

Estado, ( a través del sistema de políticas del Estado que articuló con su sistema 

jurídico y polltlco). Es decir. no hay C..:J1n1b1os en su estructura, ésta sigue siendo la 

misma porque s1 hubiera reforma del Estado. estaria cambiando su naturaleza y 

su esencia 

1.2.3 El Estado Empresario 

El modelo del estado empresano es un concepto económico y polit1camente mas 

complejo que el del estado de bienestar Su Objetivo polit1co básico fue construir 

un sector pUbhco fuerte a través de las nac1onalizac1ones. para influir en las 

decisiones de inversión, la asignaoón de recursos y la promooón del desarTollo 

económico. La seña de identidad mas importante del estado empresario fue la 

propiedad del sector nacionalizado de la economía 

Aunque el fundamento teónco del modelo fue poco desarrollado. evidentemente 

se asumió que el mercado por si solo era insuficiente para los anteriores objetivos 

y que era necesaria la planificación de la cconomia y de las inversiones. La tesis 

económica fue que la intervención del estado, por medio de las empresas públicas 
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servia para el control de los monopolios pnvados, sustituyéndolos por monopoflos 

públicos que actuarian en favor del interés pübllco y de la promoción de la 

competenaa 

El modelo no negaba fa necesidad del mercado. pero atribuía a lo intervención 

estatal mayor capacidad pora que il través de la p/ancaciún y programación de las 

1ntervenc1ones y las polit1cas de fiJaC1ón de precios administrados la cconomia 

funcionara mejor que de1ada al libre carnerero 

1.2.4 El Estado Oosarrollista 

El modelo del estado desairoll1sta tuvo como ob1ehvo pnncipal promover el logro 

del desarrollo económico La tesis esencml del modelo atribuía al estado la 

capacidad para inducir deliberadamente un con1unto de 1ntcrvcnc1ones para que 

las economias nactonalcs. en especial las de menor desarrollo relativo, 

alcanzaran venta¡as comparativas en distintas áreas para enfrentar la 

competencia en el comercro rnternac1onaJ El argumento económico consistia en 

que el mercado no solo perm1tiria alcanzar ese ob¡et1vo. sino que 1nciuso era uno 

de sus principales obstaculos y que el estado debena suplir las ausencias 

1nstituc1:)nales (crédito, educación. etc ) 

Et modelo desarro/11sta asumió que el logro de la industnallzac1ón era el elemento 

clave de cualquier política de desarrollo Esta propuesta era especialmente 

importante para aquellos paises que llegaban tardiamente a la industnahzaoón. 

La idea básica del modelo era que solo los grandes estados industriales serian 

realmente los que llegarian a contar en el mundo moderno. En los anos que 

siguieron af fin de la Segunda Guerra esta rdea fue muy atractiva para las élites y 
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los gobiernos y fue capaz de movilizar a muchos estados en la búsqueda de la 

industrialización como medio decisivo para lograr su modernización 

El estado desarrollista mediante un sector pUbl1co ·dmg1sta· se propuso a final de 

cuentas alcanzar las má~ altas tasas de crecimiento posible Esta es la diferencia 

prmc1pal con respecto al estado de bienestar que buscaba d1strrbu1r la nqueza y 

no crearla o del estado de las nac1onahzac1ones que buscaba defender la 

economía nacional frente a la compctcnc1a cxtenor. la dependencia económrca. el 

apoyo de las ramas atrasadas de Ja economia y la defensa del empleo 

Cabe mencionar que con esto no deber entenderse que hay vanos tipos de el 

Estado, sino. polit1cas de Estado, sistemas de polit1cas, o modos de introducción 

de Ja política en la economia. es decir. lo que cambia son las formas de polit1cas 

pero no el Estado 

En suma. las politicas de Estado. su sistema de políticas o modos de introducción 

de la politica en lo económico y lo social. vcndrian a configurar las caracteristicas 

principales que asumía la intervención estatal. 

1.3 Gobierno 

Por su parte el concepto de gobierno ha adquirido diversas connotaciones en la 

teoria polltica. Entre ellas destacan la de ciase politlca. burocracia politica. grupo 

gobernante o élite estatal 

.. Una pnmera aproximación define al gobierno como el conjunto de las personas 

que ejercen el poder politico, o sea que determinan la olientacaón política de una 
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c1ena soe4edad. mas sin en1bargo es neces41rio añadir que el poder de gobierno. 

estando ordinariamente instrtuc1onalizado. sobre todo en la sociedad moderna. 

esta asociado normalmente a la nocrón de estado En consecuencia con la 

expresión gobernantes ze entiende et con1unto de las personas que gobiernan el 

estado y con la de gobernados. el grupo de personas que están sujetas af poder 

de 9ob1emo de un área c:st~tal" Solo en casos excepc1onales, o sea cuando 

las mst1tuc1ones estiln en crisis. el gobierno tiene caracfer de cansmátrco y su 

eficacia depende del prestigio, del ascendiente y de fas cualidades personales del 

jefe de gobierno 

.. Una segunda acepción del lcrrnrno que se apega mas a /a realidad del estado 

modemo. es aquel/a que comprende el conjunto de los organos a los que 

1nstltuc1onalmente les está confiado el CJerc1c10 del podP.r. el cual conshtuye un 

aspecto del estado'' '"''· 

Mientras que una definición mas actual, por cuanto atiende a las fonnas 

particulares de la política de nuestro país -independientemente de la connotación 

anáhtica· por gobierno podemos entender "a la organ1zac1ón pública que, a través 

de mecanismos de dirección y dominación. tiene capaadad de influir en Ja 

contienda política y en las relaciones entre el aparato gubernamental y la sociedad 

civil .. ''''. 

Jiménez Castro al respecto dice que. el gobierno ... es la integración de los 

órganos legislativo, ejecutivo y 1ud1c1al del Estado. es decir. eJ Gobierno es la parte 

estructural del Estado" <12
'. 
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1.4 Sociedad clvll 

En el curso de la hístoria este término debe su evoluoón a partir de los 

JUsnaturalistas. pasando por Rousseau, Hegel, Marx y Gramsci, hasta el lenguaje 

de hoy que la ubica en una estrecha relación con el Estado. de esta manera la 

sociedad c1v1I se entiende en la csfcru de las relactones entre 1nd1v1duos. entre 

grupos y entre clases sociales que se desarrollan fuera de las relaciones de poder 

que caractenzan a las 1nst1tuc1ones estatales. En otras palabras. la sociedad ciVJI 

es representada corno el terreno de los conflictos económicos. 1deol691cos. 

sociales y religrosos. respecto de los cuales el estado tiene la tarea de resolverlos. 

Retomando la noción Webenana entre poder de hecho y poder legitimo. se puede 

también decir que Ja sociedad c1v1I es el amb1to de las relaciones de poder de 

hecho y que el estado es la sede de las relaciones de pader legitimo Asi 

entendido sociedad civil y estado no son dos entes sin relación entre si, sino que 

entre uno y otro existe una interrelación permanente 

Como ejemplo del concepto. hoy en dia podemos determinar que la sociedad ovH 

esta integrada por todos aquellos grupos de part1c1pac1ón social, con una amplia 

repercusión en la trayectoria de un pais. Dentro de la sociedad civil 

podemos encontrar a Ja iglesia, Jos partidos politices, grupos sociales de presión. 

escuelas. medios masivos de comunrcación. asociaciones profesionales. entre 

otras. 
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1.5 Administración Pública 

Tanto en la teoria de la Administración Pública como de la Ciencia Pollt•ca y el 

derecho administrativo existen diversos c:r1tcnos relacionados con la definición de 

administración pública. siendo una de las más usuales aquella que la interpreta 

como la rama ejecutiva del gobierno a través de la cual se materializan las 

polit1cus del Estado 

De entre las principales defin1c1ones de adm1n1strac16n pública encontramos una 

que señala Ornar Guerrero en La adrn1nistrac1ón púb/Jca del astado cap1la/Jsta 

(1986). Al respecto este autor nos señala en principio que la •0 admimstrac1ón 

pública constituye un fenómeno concreto, un ob1eto de estudio especifico. 

identificable y definible. Tiene como otros estudios. una tradioón intelectual 

propia: la de la ciencia política. Que su objeto de estudio consiste en la mediación 

entre el Estado y la sooedad. Es por este hecho. un fenómeno identificable y 

definible ... Los fundamentos de su 1dent1dad descansan en cuatro condioones 

históricas que deben darse para que la adm1n1strac1ón pública cumpla como 

mediadora entre el Estado y la sociedad civil. 

Primero; la existencia de una clara separación del Estado respecto de la sociedad 

Segundo; la necesidad de la mediaetón entre el Estado y la sociedad 

Tercero; las formas que adopta la mediación entre el Estado y la sociedad van a 

ser las formas de mediar entre la sociedad y el Estado. mientras que la 

administración pública entre el Estado y la sociedad 

Cuano; la organización bipolar de la med1ac1ón: Se van a organizar sociedad y 

Estado para tener su delegación la primera en el Poder Legislativo y el Estado a 

través de la administración pública organiza su relación en el Poder Ejecutivo. 
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"'Estas cond1c1ones históricas crean la sustantividad de la administración pública 

como fonTiación social especifica. La adm1nistrac16n pública. como objeto de 

estudio. está caracterizada por cuatro atnbutos que identifican su Jugar en el modo 

de producción capitalista 1) Es una de las dos formas de mediación entre el 

Estado y la SOC1edad, entre la sociedad y el Estado: 2) Es la delegación del Estado 

en la sociedad, 3) Esta organizada en el e1ecut1vo. y 4) Es el gob1emo en acción: 

la acción del Estado no la sociedad c1VJI. El estudro de la Adm1nistrac1on PUbllca 

no puede partir smo de estas mismas premisas•• 1131 

En resumen siguiendo a este autor. el objeto de estudio de Ja administración 

pública es. por tanto. el E¡ecut1vo, ya que este es el gobierno como med1ao60- es 

ar mismo tiempo la adm1nistrac.ón pública. por ello es la med1ac1ón entre el Estado 

y sociedad, Gobierno, Adm1rnstrac1ón púbhca y Ejecutivo son lo mismo; el objeto 

de estudio de la administración pUbltca -con minúsculas-. el gobierno y el 

Ejecutivo porque son 1dent1cos 

Otra definición de AdministraC1ón PUbltca es aquella que la conobc como ºla 

actividad adm1nastrat1va que realiza el Estado para satisfacer sus fines, a través 

del conjunto de organismos que componen la rama e1ecut1va del Gobierno y de los 

procedimientos que ellos aplican" 11 ' 1 

La administración pública se entiende como un vinculo útil para hacer más 

coherente las medidas que toma el estado y ampliar los consensos necesarios 

sobre las decisiones politicas incluidas en los proyectos gubernamentales. 
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1.6 Politfca social 

Se puede designar de manera genérica a la política social como el conjunto de 

tendencms y medidas s1stemat1cas. cuyo objetivo primordial es regular fas 

relaoones entre s1 de la sociedad y el Estado Como SUJeto de actividad pohttco-

social aparece el Estado. Junto a el actuan también 1nst1tuc1ones de Derecho 

público. como son los partidos pollt1cos y las asociaciones de todo género 

fundadas para fines político-sociales. 

De esta forma se replantea a la polit1ca social como la as1gnao6n de recursos 

públicos destinados a fines colectivos. ello en una línea que 1mpl1ca reestablecer y 

rearticular las capacidades del Estado para intervenir pero también para coordinar 

esfuerzos del resto de la sociedad 

En la historia reciente la política social se presenta como las acciones que el 

Estado emprende para subvencionar o modificar la forma de redistribuoón del 

excedente económico frente a los desequilibrios que genera el modelo económico 

de acumulación de capital adoptado Generalmente la forma sustantiva en que se 

desarrollan las políticas sociales es canalizando los recursos (gasto sooal) y 

medios para la ampliación y mejoramiento de los servicios de educación. salud y 

alimentación que la soczedad requiere de manera inmediata. 

El estudio de la polit1ca social no debe prescindir de la consideración del estado 

benefactor y de su desarrollo La política social imphca la elaboración de planes 

para la acción futura sobre los recursos e inst1tuc1ones sooales. El propósito de la 

politica social es satisfacer las necesidades de la sociedad. 
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En México la palltica social ha sido un importante rnstrumento gube.-namental 

cuyo ob1et1vo ha sido el de log.-a.- mejo.-a.- las condiciones econ6m1cas. sanitarias, 

sociales y culturales de la población Las transformaciones en Jos rubros 

anteriormente mencionados ~ocurridas en la década de los cuarenta- en la 

sociedad mexicana presentan un rápido d1nam1smo de cambio. de ahí que la 

polft1ca social desde su inicio a la actualldad. se a1uste y mod1f1que de acuerdo 

con cada contexto especifico. logrando sus Objetivos satisfactoriamente algunas 

veces y otras constituyéndo verdaderos fracasos 

1.7 Política Pública 

'"Desde un punto de vista amplio entendemos por polftlca pública -en singular- a 

la acción estatal en general Esta identifica a un actor comple10 con grado vanable 

de extensión. espec1allzaci6n y d1ve.-sificac16n. según el país que se estudie Sus 

limites formales y reales son defirndos de manera convencional por el radio de 

acción del sistema de las instituoones públicas. 

Desde un punto de vista estricto se entiende por políticas públicas -en plural- a 

un cierto tipo de acciones estatales calculadas, con continuidad en el tiempa. que 

tienen por objetivo el cumplimiento de metas predeterrrnnadas y que implican por 

tanto programaaón y especialización técnica en grado también vanable. según la 

actividad afectada y el sistema estatal de que se trate. Ello es lo mismo que 

hablar de Ja intervención del estado en el func1onam1ento social, la cual depende 

de que la administración pública perciba un determinado problema en los limites 

del marco de acción, flexiblemente determinado por las características del sistema 

político" ,,.,_ 
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Siguiendo la estructura metodol6g1a de Hernandez Rogeho .• este señala que .. el 

proceso completo de cualquier politica pUbhca comprende cuatro etapas: 

formulación, operat1vización. aplicaoon y evaluación La lJltima sin embargo no es 

común encontrarla en los estudios debido a las dificultades que presenta para 

realizar un anahsis obJetlvo .. ,,., 

De tal manera que la evaluación exige establecer su referente. y el problema 

radica en que las politicas no poseen sólo uno. La evaluación puede vanar 

significativamente s1 se realiza en relación con los ob¡etivos expllc1tos o con los 

impliCltos Más aún. a esta polittca pueden ad¡ud1carse consecuencias que nunca 

fueron realmente perseguidas y que. como suele ocurnr. aparecen como efecto de 

aspectos no .:onsiderados. A veces ocurre que simplemente no ha transcumdo el 

tiempo suficiente para que puedan advertirse los resultados 

Mientras que Moreno Salazar señala que la etapa de evaluación "'es distinguible 

porque para estímar y Juzgar acerca del impacto inmediato y mediato de una 

politica es lógicamente necesano que se ref1c1"an resultados parciales y totales a 

los objetivos y metas señalados Se requiere del cumplimiento de al menos un 

ciclo para que la polit1ca pueda evaluarse" 1171
• 

Estos problemas intrinsecos de la evaluación la convierten en un terreno 

pantanoso que pocos son quienes se arriesgan a transitar1o. Los aspectos mas 

frecuentemente atendidos son el pl"imcro. la fol"mulación y el tercero. es decil", su 

puesta en práctica. Para analizar este problema vale la pena detenerse en ello 

La fomiulación de una política permite observar la manera en que una necesidad 

social, política o económica es percibida por el Estado y, poi" tanto. se convierte en 

objeto de atención. El que esa necesidad sea atendida no significa que realmente 
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exista; tan sólo quiere deetr que en ese momento se vuelve importante para ef 

Estado. 

De ahi que sea particularmente interesante saber no solamente cómo fue que el 

Estado se percató de efla, sino también quién y cuándo se la presentó fnvest1gar 

sobre el su1eto que hizo v1s1ble un asunto equivale a cons1d<?rar los •ntereses. las 

intensiones y la vrsión que acomparlaron ese acto Toda politica supone 

beneficiarios y, en ocasiones. sectores perJUd1cados. mas aun aquellos que no 

figuran en el planteamiento pero desean participar de sus benefrc1os. buscaran 

1nterven1r en múltiples formas. 

Moreno Salazar al respecto dice que dos propósitos animarian la etapa de 

formulación. ••pnmero. valorar las características que rodean a la política en 

concreto y, segundo, valorar las pofit1cas que han sido consideradas pues se tiene 

ya una historia de las mismas. Todo lo anterior perrrnt1ría una proyección realista 

de los posibles resultados de la polibca Se obtendran después los beneficios o 

intercambios marginales que casi llevarán a que el momento de dec1d1r. por el 

asesor, sea automático Una vez que se ha decidido. es decir elegida una de las 

opciones se pasara al diseño de la politlca y del programa. al diseño de la 

implantaciónº ,,., 

Pero la situación puede cambiar cuando el Estado por sf mismo se propone tener 

en cuenta algún problema. Por supuesto, en este caso será una dependencia 

gubemamental o bien otra delegación de los poderes restantes quienes se 

encarguen de la presentaoón. 

Sea como fuere, lo cierto es que el Estado designará quienes sean Jos que 

analicen. diagnostiquen y propongan las medidas adecuadas. Pero si desde Ja 
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misma presentación del caso podemos prever que haya paroalidad en las 

interpretaciones. con la mtervenci6n de agentes estatales. por 10 común 

gubernamentales. el asunto puede alcanzar matices insospechados 

Los intereses en Juego pueden ser indeterminables Ya no solo estarán los de 

quienes, desde algún sector social. ven en la atención de un problema un 

beneficio. también los de aquellos que pretenden atemperar, o incluso desvutuar. 

los objetivos; e intervendrán, y no en poca medida. los entenas e intereses de los 

funcionarios designados. Oc todo ello saldrá una imagen del problema, imagen 

que será. a fin de cuentas. distinta a la de cada uno de- los 1nvolucrados y que. en 

cierta medida determinara las soluciones. 

De la misma manera que la percepcion del problema cambia durante ese proceso. 

también pueden alterarse los objetivos iniciales. ya porque se transformen. ya 

porque se les agreguen otros originalmente no considerados. En esta peculiar 

combinación también puede ser que detrás de los objetivos explicztamente 

establecidos se encuentren otros que por diversas razones deben manejarse con 

discreoón. 

Como se puede apreciar, la formulación y la apllcaclón de una política ofrece una 

variedad de aspectos que en si mismos constituyen temas de investigaoón Si 

bien. por e1emplo. en la formulación es véihdo averiguar cuáles fueron los 

pnncipios que sustentaron el diagnóstico de un asunto, también es adecuado 

preguntarse quiénes fueron aquellos que influyeron en la delimitación del 

problema. Lo misrTio puede hacerse al analizar su puesta en práctica. 
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Siguiendo esta linea, Moreno Salazar nicnc1ona que el proceso de implantación 

tiene que ser analizado con10 el resultado de tres 1mperat1vos· •• la consideración 

del propósito legal. la rac1ona/ldad instrumental que anima a los burócratas y la 

expectación que despierta la acción concer1ada que exige consenso La 

concepción de la 1mplementac1ón como un conjunlo de Juegos que involucran los 

esfuerzos y acciones de actores sem1aurónomos es central para la 

comprensión de esta etapa.. rni 

Derivado de lo antenor. puede decirse que, con el seguimiento de las etapas del 

proceso de las porit1cas públicas {formulación. 1mplementac16n y evaluación). es 

posible que se pueda llegar a obtener políticas más efectivas y por lo tanto lograr 

mejores resultados que conlleven a solucionar o atenuar el conflicto 

Sin embargo. es dificil llegar a tener resultados complelamcntc favorables ya que 

como se señaló. desde Ja formulación de la política existen actores o variables 

que no se consideraron en ese momento, no ex1stian o no fueron importantes 

para el Estado. y por Jo tanto se altera la proyección real de los posibles 

resultados, as1m1smo con la etapa de la 1mplementaci6n, aunque como ya se 

mencionó. en esta etapa, además, tienen que analizarse acciones de carácter 

legal, racional y consensual. es decir. se tendrán que acatar d1spos1c1ones 

emanadas de la ley, considerar que exista coherencia entre los pnnc1p1os y la 

viabilidad del proyecto y tener consenso con los grupos de interes afectados. 

haciéndola más compleja al tener que articular con estas acciones. 

Un mayor enfasis de anBhsis de la etapa de evaluación. nos permitirá valorar los 

logros o impactos de la polit1ca o programa, con lo que se podrá ver si ésta 

funcionó o no. o que resultados alcanzo. aunque a veces es necesario que pase 

un cierto periodo de tiempo para que la politlca pueda evaluarse. Esta etapa es 
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importante porque a partir de ella se podrán redefinir o concluir polit1cas que no 

cumplieron con los objetivos para los cuales fueron d1sel'"tadas 

Siguiendo este tenor de ideas. se puede decir que una políhca pública es polit1ca 

pública, s1 genera efectos benéficos en la sociedad, aunque cabe señalar. que 

debido a los errores de gobierno que se dan comunmente (presupuestales. 

organizativos. planeacaón. dirección, burocrat1smo etc.) la polit1ca pública no 

cumpla con su ob1et1vo como tal y por este solo hecho deje de serte. por lo que se 

considera que las polit1cas públicas adquieren su razón de ser en el momento en 

que generen efectos pos1t1vos para la sociedad 

Cabe ser"lalar que aun no hay un consenso claro respecto a una definición Unica 

de políticas públicas Agu1lar Villanueva parte de la premisa de que ••1a política 

pública no es la gran decisión instantánea en la cusp1de del Estado, sino un 

proceso, una serie compleja de decisiones. en la que se entremezcian las 

iniciativas de las organizaciones sociales y las de las instancias gubernamentales"" , .. , 
Este mismo autor señala que se trata de ºuna disciplina que pretende contnbuir a 

la elaboración de deCJsiones públicas más eficaces que sin cuentos y con 

sustancia. sean capaces de ir abordando oportuna y s1stemat1camente 

desoladores problemas y defectos públicos" c21
,_ 

Otra definición, opta por señalar a la polltica pública .. como un tipo de actividad 

del gobiemo, aquella que se encamina a estimular la colaboración social o inhibir 

el conflicto .. c22>. 

Por otra parte y con et fin de clarificar un poco mas, la naturaleza y limites de la 

polltica pública, es necesano abordar algunas caracteristicas que la ubiquen como 

tal y nos permita diferenciarla o distinguirla de la política gubemamental; 

.. generalmente se le atribuyen las siguientes caracteristicas: un contenido, un 
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programa. una orientación normativa. un factor de coerción y una competencia 

socialº cz>i 

Con respecto a la pnmera (un contenido). se dice que la act1v1dad pública se 

identifica baJO la fonna de un contenido. es decir, se mov1hzan recursos de todo 

npo para que generen resultados. estos son los que el anahsta examinará como 

un problema de invest1gac1on. 

El segundo, (un programa)_ La política pública no es un acto concreto cons1der-ado 

aisladamente. sino que detrás de una act1v1dad existen otras o un marco mas 

general en donde se integra esta act1v1dad. 

La orientae16n normativa. supone que la actividad pública no es el resultado de 

respuestas aleatonas. sino la finalidad es seguir un lineamiento que el decisor no 

puede deJar de asumir 

La polittca pública se define también por- un factor de coer-e16n, éste posee una 

legitimidad que es la autoridad legal; contener o sujetar la actividad pública deriva 

de la natl.:raleza autoritaria que tenga el actor guber-namental 

Asimismo, también se definir-a por- su competenoa social. o sea por los actos y 

disposiciones que afecten la situación, los intereses y el comportamiento de los 

individuos o grupos que forman el campo de la acción gubernamental 

Ahora bien, si volteamos hacia la óptica de democracia, es posible que en México 

puedan no existir polit1cas pUbl1cas. dado que segUn la teoría las politicas 

públicas, éstas son susceptibles de encontrarse en regímenes democráticos en 

donde para su diseño. es necesario que se ubiquen en un marco d-e 

interdiscipl1nariedad. de participación, de opinión. y consenso. 

23 



Sin embargo. no solamente debemos aludir a este entena puesto que una política 

pUbhca atiende también a otras cuestiones como sus etapas, ya abordadas, -

formulac.ón. operat1vrzación. aplicación y evaluación-. osi como a características 

de: contenido. programa. onentac1ón normativa, factor de coerción y componente 

social. por lo que en este sentido v1suallzando al Pronasol y a su forma de 

actuación en Ja sociedad. este. constituyo una política pública que integra las 

etapas de fonnulac1ón e 1mplen1e1W1c1ón por un lado, y por otro. la part1c1pac1ón 

que sostuvieron los grupos necesitados, ya que organizados en (comités) 

trabajaron para Ja atenCJón y solución de sus problemas 

Asimismo, al canalizarse un porcentaje de recursos económicos de los 

particulares para ser utilizados en la e1ecuc1ón de las obras. ratificaría la 

aseveración de que. hablar de politJcas púbhcas implica también 

corresponsabihdad y el dinero de los privados en calidad de ciudadanos 

Por lo tanto la diferencia sustantiva entre una polit1ca pública y una 

gubernamental se encuentra en el nivel de part1c1pac1ón social y la 1denbdad que 

se logre entre los ob1ehvos de las políticas con las necesidades y demandas 

sociales. 

EJ trabajo que mas adelante abordaremos es la puesta en marcha del programa 

nacional de solidaridad (Pronasol) baJO el enfoque de politicas públicas. Como es 

sabido el pronasol surge no solamente con el ascenso de una nueva 

administración, sino también en el inrc10 o reforzamiento de nuevas ideas de 

cómo debe ser el papel del Estado bajo Ja óptica neofiberal y que se aplicó en 

forma singular bajo el mote de hberalismo social en un contexto nuevo para el pais 

y en el marco de la globaltzacrón y la v1nculac1ón con otros paises y regiones a 

través de una apertura comerc1al. 
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1.8 Modernización Administrativa 

La Modemización Administrativa, la definió Maria del Carmen Pardo como la 

adecuación y a1uste de la gestión ostatal para lograr que el fluJO de acciones 

sociales oredom1nantes en una socied¡id logren la coherencia y organ1..::aC1ón 

necesarias Por ello el estado negoc1n y renegoc1a constantemente. !>CQÚn los 

cambios sociales que se presentan Su rcdcfirnc1ón interna s~ 1dcnt1fica con las 

transforn1ac1oncs y cambios en la actuación gubernamental 1241. 

La tarea Estatal 1mpl1ca. primero reconocer el elemento rac1onalldad que puede 

explicarse mediRnte la normativ1dad que aparece al extenderse el campo de 

intervención del estado, por esta razón, el estado contemporáneo se ha visto 

obligado a apoyarse en razones 1und1co-tccrncos. que requieren los cuerpos 

admm1strat1vos 

En otro tenor de ideas se considera pertinente hoy analizar y hablar de 

modernizac1on. toda vez que una de las pnnc1pales banderas con las que 1nic10 su 

mandato Salinas de Gortan. fue la modernización del aparato estatal 

Dado que el Pronasol se da dentro del marco de la modernizaoón administrativa, 

y como es sabido. en ésta. se dieron o s1gmficó. cambios de estructura y de 

procedimientos en el quehacer gubernamental así como en la polit1ca soCJal. en 

donde dicho programa. fue el e1e de los nuevos caminos que llevarían a atenuar 

los problemas de pobreza existentes, ubicado en este contexto, dentro de este 

programa también se dan relaciones funcionales y estructurales 

Funcionalmente se refiere a la d1fcrenc1ac1on de sus subprogramas 

implementados a la población objetivo, es decir. se crearon vanos subprogramas 
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especificas para atender y me1orar los problemas de marginación y pobreza 

especfficos, y estructura/menta aludirla a la manera en como se organizaron sus 

acciones. sus rnstanC1as gubernamentales y la forma en como se enlazarian con 

la sociedad, es decir ... lo estructural abarca la totalidad que envuelve a los 

procesos adm1n1strat1vos. srn deJar de lado su 1nc1dencia social"º t
2 ª 1 

Con lo antenor. se buscaba encontrar una mejoria en los medios y en los 

procesos adm1n1strat1vos que de acuerdo con la modernización. permitieran 

atender de una manera mas dir-ecta los problemas de pobreza 

1.9 Liboraliamo Social 

La ideologia liberal tiene sus ra1ces en las ideas planteadas por Adam Smith y 

David Ricardo que argumentaban el princ1p10 de que el estado debe abstenerse 

de regular la actividad económica. que debe de1arse en libertad a los ind1V1duos de 

buscar su beneficio y, como resultado de un equ1l1bno de la lucha de todos por 

alcanzar sus propios ob1etsvos. se producirá una me1oria general 

El liberalismo pugna por disminuir la injerencia económica del estado, pero al 

mismo tiempo persigue incrementar el sentido de act1v1dad preservadora de sus 

intereses. es decir. el estado no debía regular determinadas fonnas de producción 

o de circulación pero si garantizar el goce de los productos de actividad 

económica. No se pretendía marginar al estado totalmente de la acoón 

reguladora, sino que este se dedicara exclusivamente a salvaguardar el disfrute 

de los bienes obtenrdos mediante tal actividad 
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Cuando el hberallsmo plantea como 1deologia da la burguesla emergente la 

abstención del estado, pugna por el libre juego de las fuerzas económicas en su 

propio beneficio. 

La aphcación de la teoría produjo, como consecuencia. graves desequilibrios 

sociales que reclamaron acciones correctivas y produjeron a manera de reacción, 

nuevas marnfestaoones ideológicas como el soc1ahsmo. la cual es una ideología 

antiestatista mucho mas que el liberalismo. puesto que este exigla un estado 

capaz de preservar sus propios intereses mediante la aplicación de medidas 

coactivas y del uso de la fuerza 

El llberahsmo estrma que el Estado debe asegurar la libertad de los individuos 

para tratar económicamente entre si, preservar la propiedad. y en general, los 

derechos derivados de este libre juego entre los miembros de la sociedad 

Si bien el liberalismo se desarrolló y consolidó en el siglo XIX . es hasta la 

segunda mitad del presente siglo que toma una segunda fuerza -a partir de una 

serie de teorlas económicas que persisten en encontrar en el libre mercado y la 

expansión del comercio al exterior la solución a los pooblemas económicos que 

no pudo resolver tanto la economía de los dos principales bloques económicos

que se consolida lo que hoy conocemos como neoliberalismo, y es en el curso de 

Ja década de los ochenta que se observa una tendencia internacional encaminada 

a una mayor libertad de acción de la empresa privada En los paises occidentales. 

en general, triunfaron las visiones bases en la mayor libertad económica. con 

disminución del papel del Estado y retracción de la empresa pública. El gobierno 

de Reagan en los Estados Unidos. el de Margaret Thatcher en Gran Bretaña, el 

de Helmut Kohl en Alemania e incluso el régimen Socialista de Francois Miterrand, 
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aplicaron medidas de carácter neol1beral que tendian a disminuir la mtervenctón 

del Estado y a otorgar un mayor margen de libertad de acción a la empresa 

privada 

Esta cornente podrfa explicarse en los términos anteriores. es deor, en el sentido 

de que el capital 1nternac1onal realiza acciones que restnngan el papel del estado 

por resultar ello mas conveniente para el flujo 1nternac1onal de capitales y para el 

desarrollo de las grandes empresas de occidente 

Las presiones sobre el Estado provinieron sobre todo del capital financiero. y no 

se observó la acción de otras fuerzas capaces de contrarrestarla_ Esta tendencia 

afectó a los paises subdesarrollados, pues aunado a ese repuente del 

neoliberalismo, fueron acosados por una enorme deuda externa impagable en los 

términos imperantes. 

Sin embargo la dinámica del capitalismo financiero internacional no aspiraba a 

finiquitar saldos, mas bien pretendía que los paises deudores proveyeran de un 

nujo constante de capital a las naciones mas avanzadas Por lo menos. hasta 

principios de la decada pasada esa era la tendencia predominante 

Los fundamentos teóricos del Liberalismo Soetal se pueden encontrar en autores 

como Leonard Trelawny Hobhouse. formulador de la doctnna del liberalismo 

social, quien entre otras, replanteó la concepción del liberalismo clásico frente a la 

crisis social, que este Ultimo parecia incapaz de resolver. ofreciendo la formula: 

libertad de mercado + just1c1a social = llbcrahsmo social 1211
. 
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La propuesta del liberalismo socml pretende continuar con esta tendencia. pero 

sin desatender su polit1ca social Actualmente busca fa part1cipac16n social 

organizada para atender las neces1d<.ldes mas apremiantes de la población Para 

elfo sef'talan los 1deólogos de esta propuesta •• distingue al proceso de 

modemtZacron en marcha. con un sentido nac1onallsta y democrat1co" 1771 

Lo anterior representa el fundamento del liberalismo social "El lrberalrsmo social 

meXJcano de larga tr<Jd1c1ón en nuestra historia, ha nutrido en su momento a la 

revolución y a los gobiernos surgidos de ella con profundas ra1ces populares En 

la c1rcunstanc1a actual la modernización refle1a la dec1s1ón de cambiar en libenad y 

con el acuerdo de la Nacrón Se con¡uga libertad con Sohdandad y democracia, 

estimulas a la act1v1dad económica con una regulación eqwflbrada del secta" 

público. apertura con 1dent1dad nacional e igualdad de opor1urndades con 

justicia" cni 

Por otra parte tratando de enmarcar un poco las conceptuallzaciones antenores, 

e,, Jos últimos arios. en prácticamente todas las regiones del mundo las naoones 

han emprendido cambios de reforma drástica de su economia. ya mediante Ja 

liberalización comercial. la desregulacián interna. Ja pnvatJzac1ón de empresas 

estatales y la reducción del tamaflo del gobierno Paralelamente ello constituía 

una respuesta a los dramáticos cambios en la economía polit1ca 1nternaoonal -que 

colocó a partir de la década de los setenta· en el centro de la atencion politica e 

intelectual la cuestión del Estado. de su cns1s y de su obligada reforma 

En este cuest1onam1ento del Estado ha tenido un lugar destacado la problemática 

que tiene que ver con la Vida socral. el bienestar colectivo y los diversos modos de 

redistribución de ingresos, riquezas. derechos y capacidades que le han dado un 

perfil distintivo al capitalismo (a los capitalismo) que emergieron y se desarrollaron 

en la segunda posguerra. Para el resto de las naciones atrasadas -este perfil ha 
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sido sobre todo un horizonte y una meta lejanos, para muchos inalcanzabJes

como para nuestro país. 

Incorporando diversos proyectos nacionales de desarrollo ..que se declaraban 

precisamente como de desarrollo porque ofrecian una conjunción entre el 

crecimiento de la economia y la extensión soaal de sus resultados- se adjudicaba 

al Estado, como un conjunto dec1s1onal y do inshtuc1ones centrahzadas y 

norrnadoras del esfuerzo y el intercambio soCJoecon6m1co y no solo pofitrco. un 

papel central y protagómco si es que no único 

En este cambio de escena. que se ha vuelto tan global como el tecnológico o 

financiero. forma el telón de fondo de las antenores conceptuahzacrones en tomo 

a algunas cuestrones relevantes en las cond1aones de subdesarrollo de México y 

la aplicación de su politrca social para cada penodo pres1dencraJ y/o para cada 

esquema de desarrollo. 

Asi como veremos mas adelante entre 1940 y 1994. se han llevado a cabo 

diversos programas sociales en un intento de sobrel!evar o salvar el sistema 

político -heredado desde la posrevoluc1ón~ que le1os de alcanzar esquemas de 

desarrollo económico y sooal hacia ta sociedad en general. se entramparon ya en 

un capitalismo salvaje o en esquemas personales de poder 

Visto asl las restriccaones económicas a todos los niveles y las ex1genoas 

productivas, requieren volver a la polit1ca social. si no prescindible si residual. a 

pesar de que su necesidad no sofo se ha vuelto central sino vital 

Hasta ahora todos los paises han emprendido cambios en su política económica • 

en muchos casos en una dirección similar, pero ninguno a logrado avanzar en un 

cambio efectivo positivo de su política social-. pese a que todos enfrentan pobreza 

y marginación. Además los ajustes instrumentados, en su mayoria, han 

conspirado contra cualquier intento por desarrollar una politica social amplia y 
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basada en fas nuevas realidades y perspectivas abiertas por la reforma 

económica. 

Es necesario subrayar que es el tiempo de una política social versátil que permita 

compensar y rehabilitar: al mismo tiempo que contnbuya a la creación de nueva~ 

capacidades que concurran a la recuperación del crecimiento y af 

aprovechamiento de las oportunidades intemas y extemas. objetivos que 

cfaramen1e el Pronasol no alcanzó. 

31 



Citas capitulo 1 

(1) Toledano H S.illvador: Notas Sobre Politicas Públicas y Resultados 

Electorales. en revista del Colegio Mex1quense. abril 1994 p 17 

(2) Moya Palencia. Mario Estado y Derecho, Bases Para el Estudio del Derecho 

en México, UNAM, México 1977 p.37. 

(3) Toledano H op cit. p 23 

(4) Cerrorn Umberto. Polit1ca. Ed1t siglo XXI. México 1992 p 127 

(5) Ayafa, Espino. José Luis. Limites del Mercado. Límites del Estado Ensayos 

Sobre Economía PolitJca del Estado INAP 1992 p.105 

(6) Bobbto Norberto. Diccionario de Polit1ca: La Política del Estado de Bienestar. 

Ed1t. siglo X.XI p p 612-614 

(7) Guerrero Ornar. El dilema de la Reforma def Estado, en reVJsta Enlace Boletin 
del Colegio Naoonal de C1cnc1as Polit1cas y Adm1nistraC.1ón Pública num 28 
Sep-Nov 93 p 15 

(8) El Naoonal. Solidaridad a Debate Ed1t El Nacional. México 1991 p 22 

(9) Bobbio Norberto op. cit p 601 

(10) Toledano H. op cit. p 34 

(11) ldem. 

(12) J1menez Castro W., Administración Pública Para el Desarrollo Integral 
Edit. Limusa, México 1987 p 43 

(13) Guerrero Ornar. La Administración Pübllca del Estado Capitalista Ed1t. 
Fontamara, México 1986 p 214. 

(14) .Jiménez Castro W .. op cit. p 39 

(15) Hemández Rodriguez. Rogelio y Varela Patito Gonzalo. coordinadores, 
PolltJcas Públicas en América Latina: seis estudios de caso. Flacso, México 
(s/f) p. 11. 

(16) ldem. 

(17) H. Moreno Salazar Pedro. Origen y desarrollo del ·pubhc policy anafysis"' en 
revista RAP núm. 84 INAP, México 1993 p.19 

32 



(18) ldem p.17. 

(19) ldem p. a. 

(20) Agutlar Villanuova Luis F .. La Hechura de las Politicas, Edit. Miguel Angel 
Porrúa, México 1 992 p 1 O 

(21) ldem p.9. 

(22) Guerrero Omar, Polit1cas Públicas Interrogantes en revista RAP nüm 84 
INAP México 1 99::S p 84 

(23) Yves Meny y Jean-Claude Thoening El Marco Conceptual en: Las Politicas 
Públicas, Edot. Ariel 1992. p p 90-91. 

(24) Pardo, Ma. Del Carmen. la Modern1zaoón Admin1strat1va en México. INAP
Colmex. 1992 p. 37. 

(25) Uvalle Serrones Ricardo. Objetivo y Alcance de la Gerencia Púbhca. en 
revista del JAPEN p 87. 

(26) Sucesión Pactada. La Jngenieria Política del Sal1nismo. Unidad de Análisis 
Prospectivo. El Finanoero, Ed1t. Plaza y Valdez. México 1993 p. 70. 

(27) lturriaga Acevedo Eugenia, El Pronasol ¿Una Nueva Forma de Hacer Política 
Social?. FCPS 1994. UNAM p.32. 

(28) ldem. 

33 



CAPITULO 11. UN CONTEXTO GLOBAL PARA EL ANALISIS DEL PROGRAMA 
NACIONAL DE SOLIDARIDAD COMO POLITICA PUBLICA 

2.1 Consideraciones Genoralos 

En este capítulo se abordará brevemente la evolución de las políticas públicas con 

el propósito de establecer una base conceptual que permita. como e1ercioo 

academico. retomar las ideas fundamcntaJ~s. de algunos autores para tratar de 

vincular los elementos que desde una perspect•~·a personal se considera permean 

al PRONASOL para darle una dimensión particular de polit1ca, de pofit1cas y de 

acciones de gobierno. 

Lo que se pretende también con este apartado, es d1sef'lar una estructura 

introductoria de análisis con el objetivo de lograr algunos acercamientos posibles 

de método, para posibílitar la reflexión. así como también aportes técnicos mas 

racionales para el estudio y la practica del proceso gubernamental 

2.2 Surgimiento de las PolltJcas Pübllcas 

Derivado de que nuestro interes se centra en el análisis del Pronasol a partir de su 

aplicación como poliUca pública, por ello en las siguientes líneas abordaremos el 

contexto evolutivo de las politicas públicas. ya que estas constituyen un 

indispensable soporte de trabajo para el desarrollo de las actrvrdades 

gubeman1entales. Paralelamente se describirá la evolución de las p0Jit1cas 

públicas desde la aportación hecha por Harold D. Laswell hasta las aportaciones 

hechas por un nutrido grupo de estudiosos de la administración pública a esta 

teorfa. 

Entre estos el principal teónco o pionero de fas polfticas públicas es Laswell. 

quien fundó a fas políticas pUblicas. al imaginarfas como un medio para me1orar al 

gobierno. distinguiéndolas de la esfera pública y privada. Aportes similares 
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ofrecen Llndblom y Dror. Pero dentro de la nocíón misma de las politicas 

públicas, en el sentido que las cultivan estos autores y suG disclpulos, existen 

precedentes históricos apenas desd1bu1ados en los textos modernos del tema En 

muchos aspectos las politicas pUbhcas ofrecen un asombroso acto académico de 

restauración o rean1mac1ón de antiguas d1sctphnas que se creian sepultadas o 

abandonadas. 

En este tenor de ideas nos refenremos a la teoria de la política pUbllca que. surge 

entre el pnmer cuarto del presente siglo (1926) y los ar.os cmcuenta en los 

Estados Unidos. constituyéndose pnnc1palmente en un intento de ruptura 

epistemológica. frente a la d1cotomla pollt1ca·admin1strac16n "Precursores de la 

administración pública estadounidense. como Leonard Wh1te. Marshall D1mock y 

John Gaus. ademas de John Pffifner, y más recientemente Fel1x N1gro e Ira 

Sharkansky, están cultivando a la polittca pública desde Antonces y de manera 

continuaº' ,,, 

En muchos sentidos, sus contribuetones <Jdelantan las ideas de Laswell. pero se 

ciñen a la administrac16n pUbllca y carecen de un prospecto 

pluridiscapl1nano. 

Existe por otra parte contnbuetones, que en las últimas cuatro décadas se han 

desarrollado como una disciplina que ha alcanzado grandes resultados para la 

polltica pública. A partir de Bergson. Arrow y Buchanan se han plasmado mültiples 

trabajos que estudian "los problemas de agregación de preferencías individuales 

para satisfacer criterios sociales" La pollt1ca pública también se podría definir 

como un estudio económico del proceso de adopción de decisiones de un 
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contexto ajeno al mercado o como la aplicación de la teoria económica a la 

polibca. Por eso su objeto coincide con los objetos de la ciencia polibca. 

Los modelos y teorías desarrollados para estudiar la interacción entre la polit1ca 

y la economía suelen d1v1dir sus investigac1ones en dos partes· por un lado 

estudian el comportamiento de los gobernantes y por otro de quienes sostienen a 

los gobernantes Los modelos de pollt1ca pública suelen aplicarse en paises 

donde quienes sostienen a los gobernantes son los votantes 

2.3 Oeflnlclón de Pollcy 

La evolucón intelectual occidental de los Ullt1mos doscientos años. con toda su 

problemiiibca. ha refinado y profundizado de diversas formas lógicas y discursivas. 

en diversos 1t1nerarios disophn1anos. este conjunto de d1st1nc1ones ha agregado 

aun otras más. también sumamente importantes. Tal es el caso de los distintos 

aspectos de la politica (policy) gubernamental 

.. Existe un problema central en relación a la palabra ·Policy· que procede del 

inglés como política, por ello cabe recordar que para los anglófonos la voz 

·po1it1cs .. es lo que Weber definiría como la direcct6n del Estado o el esfuerzo de 

influir en quien lo dirige. En contraste, ·poficy· evoca, según Fred Frohock. el 

patrón de acción gubernamental que estimula la cooperación social o desestimula 

el conftido; o como lo refiere Thomas Oye, ·Policy-es lo que el gobierno opta por 

hacer o no hacer. Es evidente, ademas. que Politics es el objeto de la Ciencia 

Politica y Policy de la Cienoa de las Pollticas'" <7• 
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En los paises de lengua inglesa se utilizan las palabras polltlca. pollcy, y pollee 

con significados diferentes a saber: 

Polltlc• se traduce en espanol como política, en el Que se encuadran, los 

fenómenos de la lucha por el poder, la competencia entre partidos, grupos de 

interés. etc. por ejercer mayor influencia dentro del gobierno 

Pollee se traduce como politica y en este sentido hace referencaa a lo que fue la 

'"Ciencia de la Policia .. 

Pollcy, esta palabra proviene del griego politeia y pasa al latin como pohtia, que 

deriva en el alemáin como .. policey·, y en el inglés como "policy·. éste ténnino 

carece de equivalentes en el espanol y en el francés. En inglés ·pohcy" significa 

comunmente curso de acción y algunas veces proceso de decisión o. incluso en 

ocasiones. programa de acción. 

Sin embargo tanto Laswell, como Dror, en antiguos trabajos advierten de la 

necesidad de cuidar et término y el concepto pol1cy cuando en español escribimos 

polltica, como traducción del inglés, por que al usar la misma palabra, no se 

explica adecuadamente la diferencia de campos discursivos y lógicos 

Es as1 que para •policy" que aun no se ha podido producir una traducción 

castellana adecuada, en términos modélicos se refiere a la .. dimensión técnica de 

toda decisión social. entendiendo por esta última toda decisión en la que el sujeto 

de la misma le asigne un sentido referido a la conducta de otro(s). sea esta 

pasada, presente o esperable y se trate de decisiones completamente 

intencionales. El sujeto decisor puede ser un individuo, una organizacaon o el 

Estado. nacional o mundial, como megaorganismo complejo .. I>>. 
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2.4 Gobernar por Politlcas PúbJlcaa y con Sentido Público 

Como veremos las políticas públicas se van a caracterizar porque realizan sus 

acciones en el ámbito de lo póbhco. dándose en tres sentidos· .. 1) es el espacio 

en que los pnvados a través de sus muchos canales 1nd1V1duales y/o colectivos. 

representados por organizaoones. e1ercen op1n1ón. acoón, comun1caoón. 

debaten y proyectan por unanimidad y mayada asuntos de interés general. 2) lo 

público se manifiesta en el pnnc1p10 del libre acceso a la transparencia y a la 

apertura y, 3) en su tercer sentido hace referenaa a recursos pUblicos y 

recaudaciones fiscales u f
4 

'· 

Este enfoque busca una mayor racionalidad a las decisiones de gobremo -a partir 

de la reforma del Estado- por el hecho de que los gobiernos cada dla se enfrentan 

a implementar programas y acciones baJO un ámbito más restringido a partir de la 

djstmción entre lo püblico y lo privado. 

Ar respecto y con el objeto de esclarecer un poco el aspecto de lo que concierne a 

lo público. es menester hablar de ra agenda. 

la agenda se puede definir como el ••conjunto de Jos problemas que apelan a un 

debate púbhco" t•>. la autoridad pública administrará una agenda, esta puede 

estar más o menos llena según fas cjrcunstancias; entendiendo a fa autoridad 

pübfica como: aquella que e1erce funciones de gobierno sobra administrados y 

terTitorlos definidos. especialmente, como depositaria de la legitimidad estatal, en 

concreto, es un organismo que concede y administra los bienes colectivos (aire, 

agua, etc.). 

La agenda va a designar un con1unto de problemas que son objeto de 

controversias públicas y por tanto se exigirá la intervención de la autoridad 

pública. Esto significa por un fado que todos los problemas posibles no se hallen 

contenidos al mismo tiempo en la agenda de la misma autoridad y par otro, que 
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algunos figuran en ella y otros no. es pues un mecanismo selecti...,o de problemas, 

es lo que los politicos denominan poner en la agenda o inscribir en Ja agenda. 

En suma, la agenda no es simplemente una orden del día o un programa. sino un 

mecanismo esencial en una sociedad pol1t1ca a través del cual. se podran ventilar 

problemas a partir de la formulac1ón dP la misma. en donde /a aurondad pUbliCc• 

impulsará medios concretos para responder a las demandas que percrbe 

Stn embargo. es muy importante se~alar cuando un problema o un tema es 

incluido en la agenda gubernamental, esto puede darse de la s1gu1ente manera 

Primero, el problema debe ser competencia de las autoridades pUbl1C<Js en 

general, o de una autoridad pública particular Es decir. la acción polit1ca consistirá 

en pcner en tela de JUicio la cartera de las tareas que competen a la autondad 

pública, o sea que la autondad publica se ve así mrsma como capaz: de prestar 

atención. Esto debe observarse con derenim1ento ya que la capacidad de atenoón 

y de escucha gubernamental no significa que la ;:1utondad püblica deba actuar. por 

ejemplo declarar en un medio 1nformat1vo que se tomará en cuenta X problema. 

puede significar solo un gesto o fin polit•co 

Otra forma de inclusión de los problemas en /a agenda es recordar que Jos 

desafJos, o sea problemas que ong1nan debates o controversias. son 

problemáticas que necesitan de la atención pública, y por úJtimo los problemas 

deben ser abordables en términos de atención pública. es decir. las demandas 

deben codificarse y traducirse en un lenguaje adecuado para que la autoridad 

pública pueda tratar1a. 

lo importante es pues, saber plantear el problema y ser capaz de formular la 

demanda en los térrrunos de la acción polft1ca y pública, ya que es a partir de la 

formación de la agenda cuando la autoridad púbhca utilizara e impulsará medios 

concretos para responder y tratar de resolver los confhctos 
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lo antenor tiene que ver con la delimitación de una pollt1ca social. en la Que no se 

recaiga en las áreas o fronteras de lo privado (gasto masivo. sobreregulac1ón, 

empresa pública. proteccionismo. subs1d1os 1nd1fcrcnc1ados } como se hizo en 

décadas pasadas al entender una política púbhca como el mecarnsmo de d1stnbu1r 

apoyo sin percatarse de que se escapaba de los limites de Jo pUbllco 

En esta perspectiva al Estado le corresponde solo lo público. en la que su ámbito 

es el campo de las 1nteracc1ones de necesidades. intereses y proyectos de 

alcance general. "El ámbito de lo privado es relativo a los diversos 1ntercamb1os 

libres (competitivos o cooperatJVOS) entre ind1v1duos para la obtención de 

utilidades reservadas y exclusivas'' 1
•

1 

••Gobernar no es intervenir siempre: y en todo lugar rn dar un formato 

gubernamental homogéneo a todo tratamiento de los problemas" 171 Sino 

gobernar en contextos polit1cos plurales y autónomos. de alta 1ntens1dad 

ciudadana y con problemas sociales sin resolver. exige dos cosas, gobemar por 

políticas públicas y gobernar con sentido púbhco Es dec.r, lo primero atiende a 

disenar o especificar polit1cas que estén foca/izadas a resolver contundentemente 

problemas concretos; es deor, si se considera que los problemas pl.ibl1cos. 

difieren unos de otros, tienen su propia especificidad y circunstancia. entonces las 

políticas para su atención y tr<Jtamiento deben ser tamb1Cn especificas en sus 

objetivos, instrumentos. modos y proced1m1entos. y lo segundo (sentido púbhco). 

que al lograrlo generen algún efecto benéfico en la sociedad, tratando de evitar 

que se continúe con los .. viejos patrones de gob1t!rno que tendían a uniformar los 

problemas y a homologar las politicas para resolverlos dejando a medias tal 

cometido .. ,.,. 

""Una polit1ca puede ser aquí una regulación, ahf una d1stribuc16n de diversos tipos 

de recursos (incentivos o subsidios, en efectivo o en especie. presentes o futuros, 

libres o condicionados), allá una intervención red1stnbut1va directa. más allá dejar 

hacer a los ciudadanos El análisis y diseño de polit1cas públicas, 1ustamente por 
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su carácter público. abre todo un abaníco de estrategias dft acción corresponsable 

entre gobierno y soCJedad. No solo pnvat1zac.iones y des (re) regulaciones. sino 

administraciones con1untas que, según las características y la magnitud del 

problema, pueden cnglob¡¡r al sector privado. a las organtzaoones no 

gubernamentales, a organismos 1nternac1onales. a las organizaciones sooales de 

los directamente interesados en encontrar una soluoón a su problema. La 

administractón pública es cada VtH'. mas público-puvada. púbhco-soetal. sin los tics 

gubernamentaltstas del pasado frente a cualquier asunto social o público Y, sobre 

todo. sin la propensión por usar los mismos instrumentos y proced1m1entos frente 

a los problemas .. c•i 

Es asi que hablar de políticas públrcas 1mphca .. decisiones de gobierno que 

incorporan la optntón. la part1c1pac1ón, la corresponsabilldad y el dinero de los 

pnvados, en su calidad de ciudadanos electores y contnbuyentes En esta 

perspectiva disminuye el sohtano protagonismo gubemamental y aumenta el peso 

de los 1nd1V1duos y de sus orgamzac1ones. Se sustancia c1udadanamente al 

gobierno" ' 101 

De esto últJmo. cabria señalar -como ejerc1cro teónco- una sim1htud con respecto a 

los cuatro prinopros fundamentales en los que se sustentó el pronasol. ••1 

Respeto a la voluntad .. 2. Participación en las acciones. 3 Corresponsabilidad y 

4. Honestidad y eficiencia en el manejo de los recursos .. 1111 

En este contexto. se considera que el pronasol constituye un ejercioo de politica 

pUblica por el nexo que se da entre sociedad y gobierno. para captar y resolver los 

problemas públicos. Faltaria contar con elementos cuantitativos para evaluar los 

resultados del programa con respecto a otros periodos o sexenios. 
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2.5 Antecedentes dol Enfoque do Polfticas Públicas 

Como es sabido una preocupación latente de todo gobierno ha sido la de 

mantenerse en el poder y garantizar la armenia soctal en Ja soctedad. En razón de 

ello, desde siempre, los gobiernos han tratado de establecer politicas o 

mecanismos de polit1cas que les permitan conseguir y preservar lo mencionado. 

Es asi que, aunque a continuación se señalan algunas formas de gobemar a 

través de las cuales los gobiernos trataban de preservar el poder, no debe 

entenderse que fueron polit1cas públicas. sino. como una eJemphficación de 

algunas herramientas utilizadas y que con el transcurso del tiempo, se fueron 

adecuando y pcrfecc1onando hasta constituirse en polit1cas complejas. 

Aunque vamos a rastrear fa ex1stenC1a de la idea de policy en vanas civilrzaciones 

antiguas, podemos afirmar que la expresión procede de los años mmed1atos a la 

segunda Guerra Mundial 

Desde la ovilización Hindú en el siglo IV a c. a la época actual, los estudiosos de 

Ja polltica se han empeñado en sel'\alar Jas reglas del buen gobierno, y a la política 

pública la podemos incluir dentro de esta tradición. puesto que este enfoque de 

pollticas públicas tiene como fin rntroduor una mayor calidad en el desemper"lo 

gubernamental . 

.. Repasando la histona. nos encontramos con el Arthasastra de Kautilya, que 

consiste en un manual del arte de gobemar, con consejos relacionados a los 

medios para conseguir y conservar el poder" IUJ. El método del autor es reahsta y 

racional. se fundamenta en fa experiencia. y rechaza los mitos y leyendas que 

rodeaban la figura del poder en la India 
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.. Por otta parte, también es necesario mencionar los (Espejos de pnnc1pes). 

elaborados por la crv1hz.ación árabe. Los espejos son de ongen persa, y con una 

muy probable ra1z Hindú. Constituyen obras de carácter didáctico para 1nstru1r a 

los soberanos. los altos funcionarios y a los secretanos do la canclflcria en los 

quehaceres gubernamentales El fundador de este género es lbn Muqafa con su 

obra "Abad Mayor". en donde enuncia los secretos del arte de la polit1ca·• ,,,, 

Postenormente en la Europa de las monarquías absolutas se desarrolla la 

"Ciencia de la Policia 00

, que funge como una "tecnología de poder"', es dear. la 

policia es un medio para fortalecer y desarrollar el poder del Estado a través de la 

vida óptima de los súbditos 

La ciencia de la policia tiene como antecedentes a las Ciencias Camerales. 

mismas que pos1blernente son producto del contacto de europeos y árabes en la 

Edad Media durante las cruzadas 

La cámara es una mshtución que funcionaba como una especie de tesorería al 

servicio del seflor feudal. En un principio se limitaba a operaciones de tipo 

financiero, pero postenotrnentc con la monarquia absoluta. el cameralismo .. se 

convirtió en un conjunto de medios raCJonalizados que favoreoeron la dominación 

de la sociedad por medio de la administración pública .. Ct
4 l . 

El cameralismo ( o cameralística) hasta el ano de 1727, -fecha en que Federico 

Guillermo 1 de Prusia decide establecer en las Universidades de Halle y Frankfun 

la profesión de Economía, Pohcla y Cameralistica. la cual- se constituyó en una 

disciplina restringida, oculta a todo el pueblo; a ella solo podian acceder el 

gobernante y los más cercanos colaboradores del soberano 
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Empero, el rey de Prusia dec1d1ó profcs1onahzar esta disetplina. y como 

consecuencia inmediata de este acto. en 1729 Gasser elabora un texto titulado 

"Introducción a las c1enoas económica. polit1ca y camera!", para el uso cxcius1vo 

de los matriculados en esas Universidades 

Hacia el siglo XIX las ciencias camerales se habian modificado y comprendian 

ahora a la policía, el comercio y las finanzas Esta última deberla dedicarse a 

mostrar la forma en que los recursos de los particulares pod1an ser preservados. 

incrementados y usados. Mientras que el comerc10 tenia el ob1et1vo de 

conocer las medidas necesanas para establecer empresas comeraales para 

sostener a los individuos y a su vez. ampliar los recursos de la nac1on 

Finalmente en el transcurso del siglo XIX se ampliaria la influencia del 

gerencialismo y los estudios sobre la organización de la empresa pnvada, que 

relegarfan por algün tiempo la tradición descrita 

2.6 Harold D. Laawell y las Ciencias do Políticas 

Como setiialamos al inicio del capitulo, Lasswell pertenece al grupo de 

fundadores de "Pollcies Sc1ences" al enunciar en 1951 esta propuesta en un texto 

publicado originalmente con el titulo "The Pollcy Onentat1on". para la Universidad 

de Stanford ese ano. Este articulo pretende ser una alternativa a la 

fragmentación que presentaban las ciencias soetales en ese momento. 

Para ello Lasswell re<Jliza una reflexión respecto a la situación que Viven los 

norteamericanos en los años posteriores a la segunda Guerra Mundial, dentro de 

las ciencias sociales norteamericanas. al respecto señala que muchas disciplinas 

sociales -entre ellas la Ciencia Politica- se encontraban preocupadas por 



defender la "exclus1v1dad de su objeto de estudio·• evitando la ínjerencia de otras 

ciencias en su área de investigación 

Sin embargo, con la segunda Guerra Mundial los norteamencanos se vieron 

obhgados a crear eqU1pos de traba¡o mulhd1setpllnanos. que les penn1t1era 

analizar y evaluar de manera más expedita la adm1n1stración de Jos recursos 

humanos, matenales y financieros con que se contaba para alcanzar la victoria de 

este suceso bélico 

las politJcas públicas aprovecharon este experimento, que se caractenzaba por 

su interd1sc1plinariedad. Pretendian aumentar la rac1onahdad de la pollt1ca pública 

a travCs de una adecuada 1nterpretac16n de la realidad, y un proceso de toma de 

decisiones mas "etentificos" con la ayuda de los resultados de otras d1sciphnas 

tanto sooales como naturales 

Si bien la evolución del enfoque de polit1cas pUbllcas permite infenr que la 

propuesta de Lasswell no es novedosa. llama la atención su idea de articulación 

entre las ciencias. y de estas con la politica. no se basa en una teoría con 

pretensiones de validéz universal 

Con esto queremos decir que Jos intelectuales norteamericanos de la posguerra 

pensaban que los cuerpos teóricos que buscan ob¡et1v1dad absoluta y aplicabilidad 

universal son los que originan las dictaduras al pretender ajustar la realidad a la 

teoría. 

Es preferible el trabajo emplrico de continua corrección, que se adapte a una 

realidad dinámica. a los sistemas de pensamiento absolutos, citando a Lasswell 
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.. No es necesario que el científico sacrifique la objet1v1dad al CJecutar un proyecto 

La eleccion de las metas últimas de la acción no es objetiva Pero una vez que se 

ha hecho esta elecoón. el c1entiftco procede con la m3x1ma ob1et1v1dad y utJlsza 

todos los métodos disponibles .. t
1

• 1 

Ellos señalan que su ~royccto no pretende caer en el pos1t1vismo puro o en la 

razón instrumental, de ahi la función de los JUICIOS de valor, que permiten al 

investigador escoger problemas relevantes. como lo exige la polittca pübllca 

Los problemas que generaron tanto la depresión económica de 1929. como la 

segunda Guerra Mundial. orillaron a las ciencias sociales hacia el estuaio del 

proceso decisorio y su contexto. ademas forzarlas a mantener un contacto mas 

cercano con la realidad para salir a la calle a la "caza de problemas ... 

2_7 El Enfoque do Polítlcas Públicas 

Entrando en matena, hay que citar nuevamente a Laswcll. ya que dentro de este 

contexto e influido por Weber, este pnmero nos dice que las ciencias políticas .. se 

ocupan del conocimiento del y en el (knowdlge of and in) proceso de toma de 

decisiones en el orden público y civil .. (,.,, dicho enfoque lo caracteriza de dos 

fonnas: 

Know/edge Of. Knowlodge of corresponde a Ja tarea de conocer el proceso de 

decisión de la política asl como de hecho sucede. constituye una empresa de 

teoria positiva que persigue producir descnpciones, definiciones. clasificaciones, 

explicaciones del proceso por medio del cual un sistema politice dado 

preferentemente. el gobierno- elabora y desarrolla las decisiones relativas a 

asuntos públicos, es decir a polit1cas públicas Concretamente busca saber cómo 
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y por qué detcrn1inados problemas son calificados de públicos y a otros se les 

descarta de tal categoría. es decir. cómo y por qué el estado les da mayor 

preferenoa o unos problemas, sobre otros. Cómo y por qué elige una acoón 

determinada hacia tal o cual politica y deJa de lado ciertos cursos de acción. 

Es en esta linea de anvest1gac1ón en donde nos interesa descnb1r el proceso de 

aphcab1hdad del Pronasol baJO la óptica y línea de las politicas pUbhcas 

Knowledge In. Esta categoria implica la tarea de incorporar los datos y los 

teoremas de las ciencias en el proceso de deltberac1ón y decisión de la política, 

con el propósito de corregir y meJorar la decisión pública Especificamente se 

aboca a ofrecer. a partir de los resultados obtenidos de las ciencias sociales. de 

las ciencias naturales. y de las ciencias de la dec.istón y gestión. metodos 

analíticos, información pertinente y conoc1m1cnto. cuyo propósito es incrementar 

la racionalidad de la construcción. examen. seleccion y desarrollo de las opciones 

de politica que se presenten. Todo esto constituye una teoria normativa que 

delimitará cuáles son los cursos de acción mas eficientes a seguir en tiempo y 

forma. 

Apoyandonos en el concepto de "ciencias de política(s) de Harold O. Lasswell 

podemos subrayar que se trata de una ciencia interesada en el conocimiento del 

proceso de decisión y en el proceso de decisión. 

2.8 Políticas PUbllcas: la relación con la Cioncla Política y la Administración 

PUblica 

La importancia de las politicas públicas para la ciencia polltica. estriba en que 

estas últimas significan una nueva orientación dentro de la disciplina. una 

orientación mas acorde con el estudio de la reahdad compleJa y dinámica, que 
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permiten ser una herramienta importante para el anál1s's y elaboración de 

pcJlticas gubernamentales 

Cabe considerar que el enfoque de políticas pUbl1cas es una rama de las Ciencias 

PoHticas y que esta se va rnadurando con la influencia del conduct1smo y las 

modificaciones a la c'encia politica norteamericana durante la segunda Guerra 

Mundial ·Ya abordado en apartados antcnores-. 

Para encontrar el nexo de las politJcas públicas con la administración pública. 

debemos señalar primeramente que el Estado moderno se mueve en condiciones 

crecientemente complejas y cada vez más determinadas por Ja incertidumbre, no 

obstante que paralelamente susbs1sten ambientes de certidumbre y nesgo 

En condiC1ones de certidumbre. se cuenta con 1nformac16n suficiente para el 

desempeño de su labor. permitiéndole prever las consecuenoas de una deasión; 

tal es el caso de la administraoón pública cuando se reflere a la abundante 

legislación que da soporte a su actividad 

La administración pública se ha dedicado preferentemente a las consideraciones 

jurid1cas institucionales, esto quiere decir al estudio de leyes y reglamentos, 

ámbitos de competencia, instancias y procedimientos formales. También -aunque 

en menor grado- la administración pública se ha encaminado al estudio de las 

consideraciones operativas para cumplir o implementar órdenes. 

Ahora bien el que la administración pública se acerque a las p0Ht1cas públicas. 

rescatarla el sentido clásico del "buen gobierno" (procurar el bienestar de los 

ciudadanos que integran una República por parte de los gobernantes) eliminando 
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Ja concepción dicotómica de polit1ca-admin1strac16n y su imágen burocrática, 

uniendola con Ja Ciencia Politica en el esfuerzo encaminado hacia la búsqueda de 

una mc1or forma de gob1emo. 

El actuar en condiciones de nesgo implica para el gobierno prever mult1ples 

resultados y las probables consecuencias de estos resultados. por ejemplo se a 

vtsto que en cond1c1ones de s1n1estro, se aplican planes de acaón o salvamento 

que se consideran que pueden necesitarse en algun momento Se saben que 

ocurren, pero no cuando 

Finafmente. en condiciones de cierta incertidumbre. el gobierno se enfrenta a la 

ralta deo información que le permita escoger una política. cuyas consecuenoas por 

lo tanto, le son desconocidas. Estas cond1oones son en las que el enroque de 

políticas ha mostrado ser más fructifero 

2.9 El Pronasol y Ja Política Púi>lica 

Como ya es conocido, el pronasol surge con el nuevo mandato constitucional de 

Canos Salinas de Gortari 1988-1994 y como una mezcia y separación (al conjugar 

y retomar experiencias de organizaciones sociales antenores pero dando un 

carácter distinto) al mismo tiempo de las diversas expenenc1as de programas 

sociales que le precedieron al sexenio de este presidente. el Programa Nacional 

de Solidaridad (Pronasol), se constituye como e1e de su visión de la polft1ca social 

y aplicado a través de objetivos de pollticas públicas. asi como de una serie de 

medidas tendentes a contar con un nuevo marco de integración y modem1zación 

del pals. 
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El programa se constituyó mas alla de una nueva polltJca soc1e11 -según sus 

principales autores- y se revitaliza a partir de bases y objetivos novedosos, asi 

como también que parte de la base de una redefirnción de políticas 

gubernamentales que coadyuven a encadenar los mecanismos político· 

insUtucionales que el pais requería con fines de leg1t1m1dad elecioral 

Entre los primeros pasos que se dieron para vislumbrar al Pronasol a través de 

las polit1cas públicas. es que estas. se encuentran ante la necesidad de la 

evaluación de los procesos de toma de pos1c1ón del Estado frente a 

determinadas problemáticas que componen el programa. tales como acoones y 

omisiones de los organismos o áreas gubernamentales responsables Mientras 

que en un nivel más general se percibe al pronasol con la idea de que debe 

existir un trato 1gualitano hacia la sociedad que debe atender a todos los 

mcx1canos. lo que s1grnf1ca que no puede d1scnmmar por preferencias de n1ngun 

tipo y que se deben considerar espaCJos de desarrollo para todos 

Ello pennitió al pasado gabinete abrír un espacio para una relación mas equ1tat1va 

y provechosa pnnc1palmente para el partido en el poder, orgamzac1ones sociales y 

el propio gobierno 

Por un lado, hacen que el programa de solidaridad pase de un simple ejerc1c10 de 

reparto de bienestar temporal a transformarse en una institucionalidad pública. 

que fe permita renovar la relación institucional entre el ejecutivo y los grupos 

sociales. con un solo propósito. el combate a la pobreza· ••Es la acción de estos 

grupos y la voluntad de llegar a los mas necesitados lo que va cerrando la brecha 

que tendra que concentrarse en nuevas instituciones y pollt1cas públicas cada vez 

mas imbuidas en esta nueva relación: entre el Estado y la sociedad" ' 171. 
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Aqui queremos ser'\afar la existencia de una relación de mecanrsmos de teoria 

ent,-e el pronasol y eJ enfoque de pollticas públicas, mediante el nexo de métodos 

(formulación, implementación o aphcac16n y evaluación) y cambios de polit1ca que 

se adoptaron para que constituyera una forma transformadora de poner en 

práctica polfticas que ayudaran a atenuar el problema de pobreza que tiene el 

pals, (modem1zaoón admm1strat1va. económica y social) 

2.9.1 Una política on busca del sentido público 

Si se puede hablar de la existencia de una politJca con sentido pübllco en nuestro 

pals. en el período reciente es posible que esta sea la puesta en marcha del 

pronasol, puesto que surge en medio de una profunda crisis económica, y de una 

econorr.ia que decreció en términos cuantitativos y que por lo tanto tenia que 

considerar los minimos de bienestar que la sociedad con escasos recursos 

requería, para evitar un estallido social. 

Por ello hablar de una polltica con sentido público -por que buscó los medios para 

acercar los lazos perdidos ent,-e la sociedad y el gobierno, hilos conductores que 

se han ido adelgazando por la falta de espacios en los cuales la sociedad 

participe de medios para meJorar sus estandares de VJda. ya en la satisfacción de 

servicios urbanos o rurales, ya en lo familiar o la salud-. es hablar de un programa 

fugaz o etéreo que se hizo para el programa politJco de Carlos Salinas de Gortan 

Asl se prodrlan enumerarar una serie de caracteristicas , pero se considera que 

uno de los hilos conductores para lograr una pofitica con sentido pr.iblico en el 

caso de pronasol es que este surgió en un momento de falta de credibilidad 

postelectoral y en medio de arraigado proceso de p0Ht1cas populistas. 
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Es posible que estas pueden ser las ciaves del "sentido pUbhco" de sembrar 

certidumbre para la aplicación de politicas que tuviesen un sentido pUbhco a la 

hora de atenuar el desconcierto y la irntae16n por tantos ar"\os de sacnficio 

económico pc1ra los sectores desprotegidos que suman muchos millones de 

habitantes en condiciones de pobreza extrema. o mas prcc1samente m1sena, aqui 

cabe preguntarse cual seria la expresión más correcta para descnbir este 

fenómeno de pobreza sin adjetivos en el actual entorno econ6m1co 

'ºEl sector de familias con pobreza extrema comprende aquellos grupos de la 

población cuyo ingreso no alcanza para comprar el 60º.-b de la canasta básica .. ,,., 

2.9.2 La Politlca PUbllca del Salinlsmo 

Sin duda el pronasol resultó para el gobierno -hay que recordar que a finales de 

1988 se dio en un contexto de una ciara caída de la economia, aunado a una falta 

de legitimidad electoral- una de las me1ores recetas o medios para alcanzar la 

legitimacaón y también para despegar, el nuevo gobierno, instrumentando la 

aplicación de políticas públicas mas allegadas a la sociedad. y que contó con un 

nuevo esblo de gobernar a traves de instancias de participación social entre la 

sociedad y el gobierno, o en el lcnguaJe del pronasol "instrumentación de politicas 

públicas solidarias". 

De tal forma el pronasol se constituyó en sus primeras etapas en una estrategia 

de política pública al plasmarse de lleno un medio de trabajo que contemplara las 

etapas de formulación. implementación o aplicac1on y evaluaetón y aplicarse de 

manera oficial a las dependencias púbhcas, contando con recursos exclusivos 

para la aplicación de dicho programa en los diferentes niveles del gobiemo 

federal. estatal y municipal. Sentándose asi las primeras bases para la aplicación 
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y postenor fortalecimiento en un programa o proyecto de mayor envergadura 

como fue la inst1tucionalizac16n de sohdaridad en el texto mismo de la Constitución 

y la Ley Orgánica de la Admin1strac16n Pública Federal y su posterior 

transformación en tres Secretarlas de Estado, encargada de 1n5trumentar las 

politlcas pU:blicas solidarias. 
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CAPITULO 111. LA POLITICA SOCIAL EN MEXICO. BREVE RETROSPECTIVA 

3.1 Antecedentes 

L- •UC••lv•• ntod~ han latddo un plao c.orn.:.n 

qv. • g -•ha aklo su -c..1-mo 1'"-h.An~· .t ~nen-

Agullar CamW. 

En este tercer capitulo se aborda la cvoluoón de los pnncipales programas de 

desarrollo social, efectuada en poco mas de 30 años para lo cual partimos de dos 

periodos: uno que abarca los ar'\os 1956-1972 meJor conocido en el ámbito 

académico y politice como el Oesarr-ollo Estabi11zador, y un segundo que procedió 

a sustituir el esquema estabilizador que mostraba ya signos de agotamiento. 

llamado Desarrollo Compartido. 

Este segundo momento se 1n1c1a en 1972 y culmina al 1nic10 de la dCcada de tos 

ochenta (1981), es un lapso de tiempo que como veremos más adelante. se 

escenifica por una constante y dual crisis económica y pollt1ca que por vez 

primera en la histona reciente de nuestro pais se conjuntaron para ser el hilo 

conductor de los grandes problemas de México. y un tercer periodo que aoord6 

los prinapales heehos en la década de los ochenta. (1980-1989). 

En otro aspecto se considera necesano que la mciustón de estos periodos 

permitirán complementar el objetivo de analizar y r-0noc.er las principales 

caracterlsticas que presentó la polit1ca sooal a partir de la segunda parte de este 

siglo, en que se puede decir que corresponde a la primera etapa de aplicación de 

polltica social en la historia del pais. Por esta razón se considera necesario Ja 

inclusión de esta penodiz.ación, para postenormente describir los pnncipales 

programas o instituciones que surgieron en cada uno de los mandatos 

constitucionales desde el Presidente Lázaro Cárdenas hasta Miguel de la Madnd. 
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3.2 Periodización 

Hablar de la pollt1ca social del Estado mexicano por lo menos hasta antes del 

periodo sexenal de Carlos Salinas de Gortan. implica analizar el contenido de 

defensa del bienestar de nuestro s1~temH polit1co En la Constitución Pollt•c.'.i del 

país se seriafa en su articulo tercero que se considera a la democraaa no 

solamente como una estructura 1urid1ca y un rC-g1rnen polit1co. sino como un 

sistema de vida fundado en el constante me¡oramiento económico. social y 

cultural del pueblo 

La democracia mexicana. como Jo ha se,,alado Rafael Segovra. ••aJ menos como 

la conciben los gobrernos revolucionarios. es una forma de e1eroCJo de poder. 

pues partjeron, por pnn1era ve¿ en nuestra h1stona, de una base san.:t y real Ja 

dcs;gualdad implic1ta en la sociedad que encontraron Revoluc1onano. el poder se 

apoyaba en las armas y en un nuevo proyecto de sociedad El Estado liberal 

quedaba olvidado y se buscaba, en medio de la lucha armada. la concentración 

del poder y el adelanto de un nuevo tipo de sociedad. Por fuerza habia que 

aumentar el ámbito y las responsabilidades del Estado 

El México que surgía de la Revoluc16n presentaba una economia devastada. con 

una pobfae16n de aproximadamente 14 millones de habitantes concentrados 

fundamentalmente en ef centro del pais. subaf1mentada, analfübcta y en 

condiciones insalubres de vrda, es durante el periOdo posrevolucionario que 

realizó su proyecto nacional y logró plasmarlo en fa Conshtuc1ón" ,,,_ 

Se iniciaban asi los grandes y permanentes dilemas de la creación de las 

instituciones. Un pais que enfrentaria problemas de diferentes formas por las 

propias demandas de la sociedad. pero en el cual siempre ha predominado el 

pacto pofitico heredado de fa Revolución. 
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De los cambios más bruscos que ha presentado la sociedad mexicana, tal vez el 

predominio de la sociedad urbana sobre la agrana es el mejor ejemplo para 

comprender las mod1f1cac1ones y los r-equenm1entos de las demandas sociales 

Para 1960 .. el total de la población era de aproximadamente 35 millones de 

habitantes y por pnmera vez. la mayoria. el (SOºA:.) vivía incorporada al mundo 

urbano Para 1980 la poblaaón casi se había duphcado. 67 millones de 

habitantes. el 66 3°/o de los cuales representaba a la poblaoón urbana En la 

actualidad se estima que somos mas de 90 millones de habitantesº' 111 

Per-o este creomiento de mayor urbanización sobre lo rural no ha sido sinónimo 

de progreso generalizado. porque el cream1ento económico ha sido desigual. 

Ahora nos encontramos con una fuerte presión demográfica sobre el empleo, 

educación, salud. VIVJenda. abasto, etc 

3.3 La politlca social de México: 1930-1980 

Después de los efectos de la gran depresión, la economia mexicana experimentó 

una etapa de fuerte expansión económica que culminó en 1982 '"De 1935 a 

1981, el Producto Interno Bruto creció a tasas supenores del 6 por ciento. en tanto 

que la población lo hizo a un rttmo pr-omed10 anual supenor al 3 por ciento Con 

ello, la producción por habitante crec1ó en forma sostenida en este largo periodo'' ... 
Cuatro gr-andes etapas. en términos de desanollo económico. se pueden 

identificar en este periodo: a) 1930-1940, caractenzada por profundas 

transformaciones estructurales, y por una incesante creación 1nst1tucic,,nal; b) 

1940-1956. en que se crec.6 aceleradamente. en pr-esencia de mfla~ón. y en un 

contexto caracterizado por una gran inestabilidad camb1ana: e) 1956-1972, 

etapa que se conoce como de desarrollo estabilizador. donde la economia 

mexicana logra estabilidad macroeconómica y crecamiento, pero se retrocede en 
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el bienestar de la poblac1on. y d) 1972-1981. penodo de un gróln creormento de la 

economia mexicana. con avances desiguales en matena de d1stnbuc16n del 

ingreso, 1nestab11td.ad en el crecimiento y amplios desequthbnos econ6m1cos. 

conoClda esta etapa corno desarrollo compartido •41 

A lo largo de casi cincuenta años ( 1933- 1981) las acaoncs que permitieron que el 

crec1miento econom1co no se exprcsc:u.:i en una pobreza agobiante fueron el 

reparto agrario. el aumento constante del gasto sor1al y sobre todo, el sostenido 

incremento de la producción y el ernplco. fcnomenos é5tos que~ generaron un 

proceso d1ferenc1ado, de .:iumentos continuos en el bienestar social de la 

población A todo ello se sumaba el con1unto de rnst1tuc1one5 creadas para 

atender las demandas sociales de la población A pesar de las notables 

diferencias entre las etap:Js que conforman este lurgo penado, es posible sc1ialar 

que la estab1hdad polit1ca y el crec1m1ento cconom1co sostenido fueron fas 

caracieríst1cas mas rescatablcs de esta larga fase 

Los accesos crecientes a Ja educación. a la salud. a una me1or alimentación y a la 

V1V1enda. así corno las demás prestaciones Vlnculadas al salano social 

(préstamos. tiendas sindicales. etcétera) se generaban alrededor del empleo 

formal y estable. sobre todo el que se creaba en el sector de mayor dinamismo: el 

industrial. De alli que buena parte de la politica social mexicana se estructuró 

teniendo como centro la estrategia induslnaf1zadora del país 

La relación que se estableoó entre el Estado y el mov1m1ento obrero permitió el 

avance de muchos derechos gremiales. que en ciertos casos se conVJrtieron en 

derechos sociales para todo el pueblo de México. Sin embargo, estas condiciones 

especificas determinaron una política de bienestar social que, con el despliegue 

del modelo de rndustnallzación. se fue conv1rt1endo en fuente de privilegios. Esto 

es, la politica de bienestar social se estructuró con una población Objetivo 

(delimitada), lo que con el tiempo fue provocando una gran concentración de 
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recursos e instituciones en bent!flcio sobre todo. de los grupos organizados del 

pals vinculados a la practica po1it1ca vigente 

Bajo estas carcunstancms, el reconoc1m1ento de los derechos soaales de los 

campesinos y obreros corporat1v1zados quedó en precano equ1llbno con el reclamo 

de democracia y part1opac1ón En los grupos corporativos. por su naturaleza. los 

1ndiv1duos están subordmados a la voluntad colectiva que organizan las Jerarquias 

internas 

Con estas insufic1enctas democr3licas de ongen. la única entidad capaz de 

reahz.ar la Just1c1a sooal era el Estado. y se dcc1d1ó fortalecerlo a través de una 

alianza en el Partido de la Revolución Mexicana (PRM). pero se diluyó de las 

preocupaciones centrales ta construcción de la democracia representativa 

El Estado. en construcc16n, para acabar de sentar su 1nstituc1onalldad requería del 

apoyo de los grupos organizados. y éstos para resolver sus demandas sociales no 

tenlan otro recurso, en términos de efic1enc1a. que moverse ba10 el manto 

protector de ta instituc1onahdad polit1ca que se estaba creando 

En este contexto. a la polit1ca de bienestar social se le asigna un papel 

compensatorio y negociador Al fluJo de clínicas. hospitales. escuelas. tiendas 

sindicales. V1V1endas. etcétera, debía corresponder otro fluJO. sintettzado en un 

importante apoyo polit1co. Este estilo de procesar la polit1ca socaal cumph6 un 

importante papel para la estabilidad polít1co-inst1tucaonal pero también para el 

mejoramiento en et nivel de vida de los grupos part1opantes Las cinco decadas 

que van desde 1930 hasta los años ochenta siguieron la tendencia que habia sido 

trazada en esos pnmeros años A cada quien le correspondió una parte: para los 

obreros, sindicatos gestores de prestaciones y salarios Para su élite burocrática, 

participación poliUca según su rango. puestos de elección popular e tnlervenc1ón 

en los asuntos polit1cos Para el gobierno. una base de apoyo Para la 
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inst1tucionahdad estatal, la posibilidad de la estabilidad politu:a con base en un 

sistema de negoc1ac16n permanente 

Este arreglo politico se expresó en .. una gran creación 1nst1tuc1onal, diversa y 

heterogénea como por e1ernplo. Ja Com1s1ón Nacional de Salarios Minimos. el 

IMSS. el JSSSTE. el Instituto Nacional de la Vivienda. CONASUPO. es decir. un 

entramado capaz de procesar y dar respuestas a las demandas sociales .. ,., 

Las bondades del largo penado de crec1m1ento económico (1933~1981) dieron 

sostén material y permitieron una VTrtuosa articulación entre esta práctica polit1ca y 

la forma en que se instrumentó la política soaal Desde los años cuarenta las 

grandes inversiones en infraestructura social generaron un ampho entend1m1ento 

entre esta práctica y el objetivo de impulsar el crecirrnento económico en un 

ambiente de relativa estabilidad politica Las acoones del Estado tenian, además 

del apoyo de Jos grupos directamente beneficiado~. el respaldo de los grupos 

privados que se beneficiaban de los contratos estLltales de la gran obra física La 

construcción de hospitales. clirncas. escuelas ctcCtcra. fu~ron programas soaales 

que beneficiaron a muchas personas. pero fueron también 1nvers1ones de gran 

rend1m1ento económico para el sector privado 

La base matenal sobre la que se fincó esta estrategia de desarrollo social fue el 

crecimiento constante de la economía desde 1933. Al mismo tiempo, los salanos 

reales aumentaron en forma sostenida entre 1953 y 1976. el creom1ento industnal 

multiplicaba los empleos y las finanzas públicas soportaban aumentos crecientes 

en los gastos sociales. 

La cns1s de esta modalidad de polfhca social toca a la puerta en Jos años setenta 

Los problemas económicos (impulsados por una huelga de las inversiones 

privadas). los crecientes déficit fiscales {ante la 1mpos1b1l1dad polit1ca de una 

reforma fiscal amplia y progresiva) y los pnmeros a1ustes salanales, evidenciaron 

a mediados de los af'los setenta un creciente desencuentro entre esta forma de 
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instrumentar la polit1ca socral. su financ1am1ento, los intereses de los trabajadores 

y los 1ncent1vos a los empresanos Mantener el mismo patrón de política social, en 

una economla con problemas de crec1m1cnto y estab1ftdad macroeconómica, 

requería de un procesamiento pollt1co d1fP.renre y formas más amplias de 

financiamiento público para incrementar y prestar los serv1cros sooales al mayor 

contingente de población que los demandaba 

Oespues de este periodo de cierto auge de politica socml. en lo subsecuente, los 

pnncipales programas inst1tuoonales o presidenciales recayeron más en asuntos 

de indole económico y financiero. prueba de ello son los dos periodos llamados 

Desarrollo Estabilizador y Desarrollo Compartido, que recaen en la bUsqueda de 

mecanismos para salir de la crisis y no para buscar un desarrollo económico 

3.4 El Desarrollo Estabilizador 1956. 1972 

A partir de 1940 y durante cerca de cuatro décadas. el pais s1gu1ó una política de 

industrialización basada en la sustitución de importaciones • rasgo caracterlstlco 

de este periodo llamado "Desarrollo Estab1hzador-' que inicia en fa segunda mitad 

de los a,,os cincuenta y culmina en los dos pnmeros aiios de los 70's - d~ 

productos manufacturados .. En esencia el proceso srgmficó el fortalecimiento de 

las actividades manufactureras y de servicios en fas áreas urbanas mas 

dinámicas. Cuatro décadas de crcc1m1ento industnal fueron suficientes para 

mostrar la 

adoptado"' r•J. 

naturaleza socialmente excluyente del modelo de desarrollo 

La presencia de grandes núcleos de la población con limitado acceso a la 

satisfacción de sus necesidades básicas no constituye un resultado fortuito. Es 

producto consustancial del modelo de crecimiento seguido por el pafs. México a 

semejanza de otros paises ratmoamencanos, alteró la orientación de su e--..onomla 
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a consecuencia de la gran depresión de los anos treinta. dados los adversos 

efectos que tuvo sobre la exporta~ón de productos tradicionales Las 

clícunstanc1as prevalecientes al 1n1c10 de Ja segunda guerra mundial favorecieron 

a(Jn mas este proceso. en especial las rcstncc1ones en la oferta de productos de 

importaC1ón y la ampliaoón de la demanda de los productos exportables en los 

mercados mundiales 

El proceso de sustitución de imponaciones. acelerado a pan1r de estos anos. 

respondió a una d1vers1ficada estructura de la demanda que estimuló la creación 

de industrias de bienes de consumo no esenetales a expensas de Ja producción 

de bienes de consumo básicos para la población La estrechez del mercado 

doméstico para muchos de estos productos implicó que su fabricación se llevara a 

cabo en tórrrunos socialmente poco eficientes. empleando tecnología~ intensivas 

en capital. diseñadas para mercados de mayores d1mens1ones. e 1mp1diendo 

frecuentemente el acceso a las economias de escala que hubiesen s1gn1f1cado 

menores costos unitanos 

Este proceso se desarrolló a la sombra de una rig1da política proteccionista. Ello 

permitió que las nuevas empresas industnales fiJasen precios por enema de los 

prevaleoentes en los mercados intemaciona/es. lo que se tradujo. en algunas 

ramas industriales. en significativas ganancias privadas de carácter ohgopólico. 

Paralelamente. se instrumentó una deliberada politica de transferencia sectorial 

de ingresos de las actividades primarias a las industriales y comerciales a través 

del mantenimiento de precios de garantia decrecientes en términos reales para 

los principales productos agricolas La introducción de nuevas técnicas de 

comercialización al inicio de Jos ·años cincuenta. y su coeXJstenoa con una 

estructura comercial tradicionalmente ineficiente. permitió que grandes consorcios 

62 



mercanbles se apropiaran de una parte significativa del excedente generado por la 

economla mexicana 

Asimismo se acompañó de una crcaente fuerza de traba10 que, al no encontrar 

ocupación pennanente en las zonas rurales. aceleró su m1gmción a las áreas 

urbanas. acrecentando la proporción de la población marginada y frenando el 

crec1rn1ento de las tasas de salarios reales de la econom1a Como resultado el 

pais ha registrado una lendenc1a hacia la concentrac1on del ingreso. tanto en 

términos personales. como sectonales y regionales 

Si bien algunas necesidades esenciales pueden satisfacerse parcialmente por 

medio de transferencias gubernamentales. como los programas de abasto. 

educación y salud, hoy se hace md1spensable apile.ar polit1cas públicas que 

contemplen una estructura de operatividad de carácter social para atenuar Ja 

pobreza en que se encuentra inmersa una parte importante de la población 

Es conocido por todos que el proceso de expansión industrial, durante esta etapa. 

ha sido parcial y se ha onentado fundamentalmente a la sust1tuc1on de 

importaciones. en particular de bienes de consumo 

Paralelamente. este proceso de industnahzacaón ha dependido en medida 

creciente de los ingresos - y de los gastos - de las capas urbanas privilegiadas 

Asl la forma adoptada por el crecimiento industrial. le asignó al resto de las 

actividades productivas un papel absoluto. en permanente sacrificao en la 

asignación de recursos públicos y en general. el abandono secular de muchas 

actividades con pos1b1lidadcs reales de desarrollo 
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Este comportamiento registrado durante el -oesarrolfo Estabilizado,...- determinó de 

manera contundente el crecimiento económico desigual conCBntrado. un e1emplo 

de ello es la larga cns1s que afecta n la agricultura y pro.'tcticamenle al con1unto del 

mundo rural mexicano. 

Su exphcac16n . asi como su solución, tienen un 1nescapable punto de partida en 

el esquema de relaciones de abierta y total subordmaoón productiva, frscal y 

financiera a que se sometió al campo mexicano, en aras de una industnalizacaón 

que, como es evtdente hoy en dia. era intrínsecamente d1scr1mmatona tanto social 

como regional y sectaria/mente 

Otro factor heredado de este período es la elevada concentrac16n del ingreso. 

creando por un lado una sociedad que padece niveles extremos de pobreza y por 

otro un mercado de bienes de consumo elitista. 

La desigualdad también se dio en el ámbrto productivo. ya que junto a fábricas 

modernas que incorporan la más reciente tecnologia. proliferaron numerosos 

talleres artesanales y pequer"'ias 1ndustnas 

Algunas otras caracteristicas de la estructura productiva mexicana ha sido su 

rezago, generando todo ello un subdesarTollo permanente y dependiente. frente a 

la modernidad de los productos de consumo y del aparato productivo y de 

distribución que se requiere 

.. Durante el largo periodo del Desarrollo estabilizador. el capital se benefició y 

creció más que proporcionalmente, empezándose a integrarse en consorcios 

financieros industriales .. ' 7
' 
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Cabe ser"lalar que el periodo estabilizador se inicia durante el gobierno de Adolfo 

Rufz Cort1nez con el Programa Nacional de 1nvers1ones. continúa con Adolfo 

L6pez Matees en el Plan de Acción Inmediata. posteriormente en la 

Admirnstraoón de Gustavo Oíaz Ordaz se da el Plan de Desarrollo Económico y 

Sooal. estos planes tuvieron en con1Un desarrollar el sector rndustrral de manera 

creciente 

Antenormente durante el penado 1940-1955. las fuertes 1nvers1oncs se destinan a 

obras de nego y aperturas de tierras, Jo que da como resultado que el sector 

agrícola tenga un crecimiento más dinámico 

Mientras que en el periodo del desarrollo estabilizador el sector de desarrollo más 

dinámico fue el sector industnal (electnc1dad. petróleo y manufacturas) La 

evolución industrial de 1950-1972 se realizó en forma creCJente hacia bienes cada 

vez más alejados del consumo final. bienes de capital y bienes intermedios. 

Este proceso de 1ndustnalízac1ón fue llevado básicamente por las medidas de 

política económica adoptadas por el gobierno Por una parte encontramos Ja 

polit1ca de sustitución de 1mportac1ones. la cual surgió a consecuencia de la 

segunda guerra mundial y en menor medida a la gran depresión Por otra 

tenemos, el estímulo al desarrollo de la industria. a través de la política comercial 

y fiscal. el subsidio de los principales insumos y la mayor flex1b1l1dad hacia la 

ínvers16n extranjera, lo que dio como resultado en el corto plazo, un prolongado 

periodo de orden económ1co. caracterizado por creCJm1ento sostenido del 

producto, estabilidad de precios y cquil1bno externo 

La inflación que siguió a la devaluación de 1954 se prolongó hdsta 1957. pero a 

partir de ese año y hasta pnnc1p1os de la década de los setenta las vanac1ones 

anuales en los precios arrojaron un promedio infenor al 3°/c <•>. 
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El desarrollo estable de la economía en lo general y en la política financiera en lo 

particular hicieron posible un incremento notable en el ahorro, los rend1m1entos 

reales de la captación siempre fueron pos1t1vos y el déficit público se mantuvo 

dentro de los limites definidos, tanto por la capacidad de financ1am1ento del Banco 

de México con recursos provenientes del encaje legal. como de una deuda 

externa moderada 

.. 5, bien el crec1m1ento del producto interno bruto fue relativamente elevado 

durante la década de los sesenta (6 5% promedio anual). fue insuficiente para 

absorber el aumento de la fuerza de traba10 y manifestarse los pnmeros síntomas 

del desempleo y subempleo para empezar a agud1zan;e el problema'" c•t 

La fuerza de trabajo con ingresos fnfenores al salario minirno (subempleados) 

representaban aproximadamente el 45% del total en 1970 1'º' 

.. El crecimiento cconóm1co de este periodo estuvo también caractenzado por una 

agudrzación en la distribución inequ1tat1va del ingreso Esta evolución desfavorable 

en la d1stnbuci6n del ingreso y la persistencia de tasas anuales de crecimiento 

demográfico de 3.5º/o presionaban hacia el cambio de una p.olitica económica 

mas agresiva"' '' 1
) 

Sin embargo, los efectos negativos de estas políticas no fueron evidentes en el 

corto plazo. sino en el medrana y largo plazo. la 1ndustnal1zaet6n no tuvo un 

sentido exponador que Ja hiciera compet1t1va internacionalmente y muchas veces 

se protegió la ineficienoa administrativa de las polit1cas económicas aplicadas en 

estos regímenes 

El turismo. las mvers1ones extranjeras y los créditos del extenor. facilitaron el 

incremento casi continuo en la capacidad para importar. dt:! manera que el 

crecimiento 1ndustnal se llevó a cabo a niveles de comerc10 cada vez mayores. 
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Asimismo se crea un sesgo antiexportador y antiagricola, el prnnero al centrarse el 

desarrollo en el mercado interno. y el segundo por la reduco6n de recursos 

disponibles para este sector. lo que a su vez disminuye el incentivo a la 

producoón y a la venta de c~tc sector 

Como colofón se puede afirmar que un efecto estructural de este modelo. es que 

en la actualidad. una considerable proporc1on de la población nacional no tiene 

acceso a niveles aceptables de bienestar en sus cuatro d1mcns.mncs b<is1cas 

ahmentac16n. educación, salud y v1V1enda 

3.5 El Desarrollo Compartido 1972-1981 

wN...-09 ln'lpulao• lgualllaños g.c;uparon Ju. ala,_. da 

la cú~ gubemam•ntal M•alcana •n la de>cadao et. lo• 

••t•nt.... al proyecto ru.. pon.r "" al d-•noUo 

a•t..blll.ir•dor pata torn.11rlo d•••,..,.ollo c:ornpartldo-

Agullar Camln. 

Aires de reactivación del intervencionismo estatal y el gnsto social corrieron por la 

organización corporativa mexicana durante el sexenio de Luis Echeverria A1varez. 

signado por una intensa retónca populista y una renovada generosidad 

presupuesta!. 

En el aspecto económico. en este segundo penado la cns1s acontece en un marco 

internacional de contracción de las activedades económicas en diversos campos· 

flujo de capitales; comercio intemac1onal. limite en los abastec1m1entos petroleros~ 

la aparición de un nuevo fenómeno nunca antes observado en los períodos de 

crisis económica: el estancamiento con mflac16n En lo nacional además de la 

consecuente influencia de los problemas a nivel mternac1onal, coinciden las crisis 

provocadas por las d1slocac1ones y diferencias del crcc1m1ento observado a lo 

largo de los úllJmos treinta años y la terminación inevitable de un pretendido 

modelo de desarrollo. 
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El ntmo general de la econon1ia mc.1i1:1cana fue cada vez rnas lento ••da 1940 a 

1970 alcanzó el 7% en promedio. de 1970 a 1976 disminuyó al 5"/o y de 1975 a 

1976 fue de apenas 2 2%. La duración de la cnsis es de largo alcance. empieza a 

manifestarse desde fin;iles de los sesenf::t y perdura a lo l~rgo de todo el sexenio 

echevernsta" 112' 

Un resumen de lo econ6m1co presentó los s1gu1enles indicadores detenoro 

acelerado del poder adqu1s1tivo de l~s masas. estancamiento de la 1nvers1ón 

pnvada, aumento desmedido del gasto público costa del creciente 

endeudamiento extemo; desempleo y deb1f1tam1ento de les térrri1nos de 

intercambio - nuestro país se debilitó al continuar como exportador de materias 

primas frente i:I una m.:1siva 1mportac16n de bienes industnallzados 

Así por ejemplo la caracterist1ca del sexenio 19-/0-1976 fue la creaaón de un sin 

número de organismos descentralizados. empresas de part1c1pac1ón estatal 

mayontaria y m1nontarias, asl como también la 1nstalac16n de numerosos fondos. 

comisiones y fideicomísos que en muchos casos pueden calificarse de 

simplemente agregativas y espontaneas 

De entre algunas de las 1nst1tuoones que se crearon al amparo de este periodo 

denominado "Desarrollo Compartido" esta el INFONAVIT. FONACOT. el Instituto 

Nacional del Consurmdor, amphacrón de facultades a la Com1s16n Nacional de los 

Salarios Mínimos. transformaCJón del viejo Departamento de Asuntos Agrarios y 

Colonización en la Secretaría de Ja Reforma Agraria (1975) 

Los organismos que más aumentaron fueron los descentralizados; Consejo 

Nacional de Fomento Educativo (1971). Centro para el Estudio de Medios y 

Procedimientos Avanzados en la Educación (CEMPAE) 1971, el CONACYT 

(1970); el Instituto Mexicano de Comercio Exterio· (1970); Instituto de Ja 

Comunidad Rural y Ja V1v1enda Popular (1971). Productos Pesqueros Mexicanos 

(1971); Comisión Nacional de Zonas Andas, Cormsión Nacional de la Industria 
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Azucarera; Tabacos Mexicanos. Fondo Nacional de Equ1pam1ento lnd1Jstnal; 

Fondo Nacional de Fomento a la lndustna. Productos Forestales de la 

Tarahurnara y Forestol Vicente Guerrero 

Como se acaba oc descnb1r. este penado incide en una mayor uhllzac16n del 

gasto púbhco como mecanismo, para dinamizar el crec1m1ento económico En el 

inicio de la Admin1strac1ón de Luis Echeverria Alvarez, se da pnondad a la 

estabihzac1ón de la economia, que habia sido afectada por el voluminoso gasto 

del Ultimo año de la adn-unistruc16n anterior temiéndose que 1tm1tara el s1gu1ente 

régimen y consecuente programa económico_ 

Para 1972. el énfasis cambió en el sentido de una expansión económica que 

tendría por ob1eto elevar la tasa de ocupac1on de la mano de obra y el gasto 

público en bienestar social E:.I crecimiento del gasto publico fue tan grande y tan 

rápido que cada vez más. hubo de ser financwdo aumentilndo el medio circulante. 

(ut11izac1ón de la maquinita de hacer dinero). cuyo comb10 en proporción al PIB. se 

incrementó en casi dos y media veces 

Las alzas de precios que resultaron de ello. combinado con la fiJeza del tipo de 

cambio. produjeron una sobrcvaluaoón del peso cada vez. mas acentuada. una 

tendenoa mayor a importar y menos a exportar. creándose con ello un déficit de 

la cuenta comente de la balanza de pagos que. a partir de 1974. alcanzó 

magnitudes sin precedentes 

El crédito ex1erno, otro pilar para el financiamiento de la inversión. tampoco estuvo 

cumpliendo eficazmente su funCJón de apoyo, como cansecucnCJa de la fuga de 

capitales que la devaluación precipitó en diciembre de 1976 y que continuó por 

varios meses 
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La crisis financiera de 1976 trae como resultado. la firma de un convenio con el 

Fondo Monetario Internacional, para avalar la polit1ca económica y frnanc.iera de fa 

nueva adm1n1stración 

El seclor financiero v1via una franca desintermed1ac1ón en moneda naC"'-1onaf. 

aunada al hecho de que los mercados t1nanc1eros externos se volvian cada vez 

mils vol<il1les e integrados Ante esta s1tuac1ón las ilutond;ides financieras llevaron 

a efecto a partir de 1977. una sene de polit1cas destinadas a facrhtar la 

recuperación del sistema. asi como n obtener un control más efectivo de la 

politica monetaria 

Con objeto de al1v1ar el v1eJO problema de liquidez excesiva de la deuda financiera. 

(exceso de dinero en circulac16n). se colocaron en el mercado nuevos 

instrumentos de ahorro denominados en moneda nacional. los pasivos bancarios 

liquidas (crédito externo a través de la ut1hzac16n y arcul;ic1ón de empréstitos en 

forma de documentos· acoones, tesobonos. etc .) denominados en moneda 

nacional como proporción de la deuda bancaria total. estuVleron ¡i su nivel más 

bajo en 1971, élñO a partir del cual se revierte la tendencia hasta llegar a un 

máximo h1st6nco en 1976. lo que significó el in1c10 o despegue de la deuda 

externa 

El restablecimiento paulatino de la confiaru:a. los cambios favorables en las 

expectativas y las políticas de austeridad en el gasto púbhco, permitieron que el 

exceso de liquidez acumulada fuera del sistema en años antenores a 1976, se 

canalizara nuevamente en forma de ahorro institucional a partir del segundo 

semestre de 1977. 

A fines del primer año de la Admrn1strac1ón de López Portillo pudo notarse que las 

politicas adoptadas habían fructificado; la captación interna del sistema bancano 

creció durante ese año en 27 8°~ La 1nflac16n anual de 30.4%, , aunque elevada, 

mostraba una clara tendencia a desacelerarse. 
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Las reservas del Banco de México. hablan me1orado sensiblemente y el déficit de 

cuenta corriente de la balanza de pagos se habla reducido précticamente a la 

mitad de lo observado en 1976. 

Considerando que lo peor de Ja crisis hab1a pasado y las demandas de equillbno 

económico se hablan atendido oportunamente. asi como la creciente presión 

sooal para superar el rezago en el empleo. la polit1ca económica se orientó a 

partir de 1978. a estimular la producción naaonal 

En lo financiero se aseguró a la banca la drsponib•hdad de fondos prestables, a fin 

de hacer frente a la creciente demanda de crédito del sector privado En 1978 se 

elevó el crédito de la banca pnvada y mixta al sector pnvado no bancario 

Simultáneamente. el gobierno aumentó la velocidad del crec1m1ento del gasto 

pübllco. onentado tanto. a Ja ampliación de la cobertura de los servrcios de 

bienestar y segundad social como a estimular la demanda agregada, prop1oando 

una consecuente ampliación de la oferta interna y el empleo. 

La estrategia de la Administración de López Portillo cons1st16 en un programa 

anticipado a 1980 de las metas de extracaón de petróleo. trazadas para 1982, 

pues las exportaciones de petróleo. permitirían al país una mayor d1spon1b1hdad 

de divssas. con Jo que se reducirían las restricciones externas. en lo interno una 

amplia liberalización del mercado financiero. una reestructuración de algunos 

renglones de la politica fiscal y una colocación m.:is sana de deuda pública interna 

a través de la tesorería serían los elementos con los que superaría la restricción 

financiera a crecer de manera 1nflac1onana. situación que se truncó ante la 

disminución de los precios internacionales del petróleo. y por el excesivo 

endeudamiento externo. 

Hasta aqui se puede concluir que también este modelo acumuló los prinopales 

problemas de concentración del ingreso. una industrialización incipiente y el 
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crecimiento desmedido de asentam1ento5 humanos en pocos centros urbanos, por 

el cada vez menor crecimiento econ6m1co 

3.6 La Década perdida 1980·1989 

La década de los ochentas cerró una etapa en la historia moderna de México Ello 

significó al mismo tiempo el quiebre del modelo econón11co y una profunda cnsís 

de actores soczale!i que se desarrollaron y actuaron al amparo de un estilo de 

crecimiento 

.. La década de los ochentas abre un periodo cruc.ial en la historia contemporanea 

de México, inaugura una época de cambios econ6m1cos y sociales. vueltas 

impostergables ante el resuelto avance de la crisis. Constituye el fin de una fase 

de auge curiosamente precedida por un período de retórica oficial que nos 

invitaba a que nos prepara.semos para el advenimiento de la prosperidad En lugar 

de eso. en sucesión vertiginosa, el derrumbe de los preaos del crudo. una cadena 

de devaluaoones y el drenaje masivo de dólares. h1oeron arucos esas 

quimeras•• tn>_ 

En ese tenor de ideas. 1982 marca una fecha importante en el calendario politice 

de nuestro país; en ese año se efectuó el Ultimo acto expropiatono del Estado y el 

pais llegó a una crisis económica severa, pero también se inicia la polit1ca de 

reordenamiento económico y empezó a instrumentarse un proyecto neoltberal 

En ese periodo México vivió una profunda transformación, las soluciones politicas 

y económicas que se dieron en las décadas pasadas dejaron de servir con 

efioencia. Por ello esta época es considerada por Jos economistas de la CEPAL 

como la década perdida Los indicadores económicos en México mostraron un 

escenario de estancamiento y retroceso 
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El modelo de desarrollo se agotó No solo terminó una forma económica srno que 

hubo una profunda mod1ficaoón de las alianzas politJcas y en el modelo de operar 

de Jos actores trad1c1onales. empresarios. partidos, clero. sindicatos y gobierno 

Crisis y reorganizac16n del cap1taf1srno lo llama Miguel Angel Rivera R , al 

resultado del .. fracaso de Ja política de expans1on1smo económrco basado en el 

déficit fiscal y la contratación de grandes deudas, fracaso. que en un nivel crítico 

precipitó una problemática de fondo. mucho mns amplia. ligada al 1nsufiCJente 

desarrollo de la estructura productiva. el cual termina por retrasar el crec1m1ento 

de la productividad y erosionar asi la tasa de plusvalia .. 11 "' 

En el aspecto econ6m1co. Ja producción nacional medida a traves del Producto 

Jntemo Bruto (PIB), durante la década de los ochenta crccia a razón de una tasa 

promedio anual de 2 2o/o por debajo del crecimiento de la población y a los 

mveles alcanzados en ar"los anteriores 

"No es sino hasta 1989 cuando se percibe una moder¡¡da recuperaCJón. Sr se 

excluye el crec1m1ento registrado en Jos .años 1980 y 1981, correspondientes al 

efímero dinamismo provocado por el ~ auge petroleroª. s1 no consideramos el 

creom•ento de estos dos pnmcros anos, entonces el crec1m1ento promedio anual 

de los últimos ocho años seria de o 5%'" ,,..,_ 

Detrás del estancamiento de la capacrdad de generación de riqueza en ese 

período se encuentra Ja reducida canalización de recursos para la formaCJón de 

capital a partir de ciertos factores 

- La descapita/1zaoón provocada por el pago de la deuda externa. 

- El retiro del Estado de un número importante de áreas productivas 

- La incidencia de la polihca antmflac1onana en tanto el excedente 

económico se canalizaba hacia activrd:ides especulativas 

- La fuga de capitales 
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Como consecuencia de ello. en el periodo 1982-1989, el impacto del decaimiento 

de la inversión resulta adversa no solo a la generación de empleos. sino incluso 

provocó el desmembramiento y el reacomodo de la planta laboral edificada en 

décadas antenores 

'"El pader de compra. entre 1980 y 1989. medido a través del salano mínimo real 

decreoó a una tasa anual de menos 7 4°/o De tal forma que. en una década. el 

salano minimo pcrd10 51% del valor que tenia En otras palabr;is, el poder 

adqu1s1tivo de este salario era menos de la mitad del existente a prmc1p10 de la 

década pasada" ini 

Sin embargo, a part1r de 1985 se operó un modelo de desarrollo con una política 

de acelerada apertura extrema 1nstrum~ntada con el propos1to de reduc1r la 

1nOación y estimular la compet1t1vidad 1nternaClonal del aparato productivo 

Con el gobierno de Miguel de la M~dnd se puso en marcha en 1987 el Pacto de 

Sohdandad Económica (PSE) que se caracterizó por una relativa congelac16n de 

precios y salarios (resultado de la firma del pacto entre el gobierno. empresanos y 

trabajadores). esta. acompañada también. de un a¡uste fiscal. de una pandad 

cambiaría y de un aceleramiento de la l1berac1ón comeroal 

Asi también se implementó mas tarde. otro pacto. -instrumento de concertaoón 

entre los sectores obrero. empresarial y gubernamental- llamado Pacto para la 

Estabilidad y el Crecimiento Económico (PECE). Este consiste en contraer la 

demanda interna. deprimiendo los salanos y los precios de productos 

Finalmente cabe agregar la persisrenaa de medidas de protección particularmente 

no arancelarias y los problemas de la Balanza de Pagos de las economías del 

continente han operado hacia un atan exportador de México 
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3.7 Tendoncias Sociales 

La pérdida de bienestar social en México durante la década de los ochentas está 

asociada con la d1sminuc16n del ingreso real de la mayoria de la población, con el 

aumento del desempleo y el subcmpleo. asi como por la escasez y 

cncarec1miento de bienes y sel"Vlc1os básicos. La nquezn se fue concentrando 

cada vez mas en menos manos y abriendo mas la brecha que separa a los pobres 

de los neos 

En este orden de ana1ts1s. para acercarnos a las condiciones sociales de la 

población es necesano conocer la evoluc1on y los resultados de la polit1ca de 

gestión socral del Estado rnex1cano durante los años de la crisis Esto perm1tiria 

considerar el impacto sobre los ingresos monetanos y no monetario~. 

expliquemos· 

El ingreso real de la población esta determinado por el ingreso monetano. 

percibido en forma de remunernc1ón por concepto del trabajo realizado. al cual se 

adiciona el ingreso indirecto que el Estado red1stnbuye a través del ~gasto soc1a1· 

En este sentido con los gastos que el estado mexicano ha realizado en los 

renglones soaales como: educación. salud, abasto popular. desarrollo urbano y 

vivienda popular, la población ha podido acceder a me1ores condiciones de vida. 

A diferencia de Jos penados analizados antenorrnente. en los cuales el ingreso 

indirecto desemperió un efecto cornpensatono a la caida del ingreso directo de la 

población trabajadora por medio de fuertes subsidios. durante la década de los 

años ochenta. ambos conceptos coinciden en una calda real 

Por ejemplo el gasto social per cap1/;1 ejercido entre 1982 y 1989. ºrevela un 

deterioro anual a razón de una taza de 6.6 °/o acumulando una calda de 52.4ºh en 

periodo .. ,, 7 > 
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Es importante Dclarar que. a pesar del comportamiento del gasto sooal. vanos 

indicadores utilizados para medir el nivel de bienestar de la población tienen una 

tendencia cuant1tatrvamente y relativamente favorable. Tal es el caso de la 

esperanza de vida al nacer. la cobertura de servicios de salud, las tasas de 

mortalidad general. mortalidad infantil y analfabetismo. grado promedio de 

escolaridad. la cobertura de servicios. entre otros 

Esto se puede explicar por una mayor efic1enc1él en la apl1cac.:ón del gasto pUbhco 

y/o por una mayor presencia de organ1zac1ones pnvad;1s en la prestación de 

se1'V1cios sooales bas1cos 

No obstante. existen elementos que permiten caracterizar a los .. años ochentas 

como una década de dctenoro de la calidad _de los pnnopales servicios sociales. 

pnncipalmente los de salud y educación. a pesar de ser los renglones que han 

absorbido la mayor parte de los recursos canahzados por el Estado hacia el 

desarrollo social" CHJ 

Como sea. es evidente que los esfuerzos realizados no logran separar la 

magnitud y la complejidad de los rezagos sociales. aunados a las nuevas 

necesidades de una poblaoón creciente y demandante 

Las cifras de los informes pres1denc1ales. del Consc¡o Consultivo del Programa 

Nacional de Solidaridad etc • resultan reveladoras de la s1tuaetón que predomina 

en materia de polltica social en México al cierre de los anos ochentas y que 

condiciona la polltica de desarrollo de la presente década 

3.8 Los Programas Sociales y su de!lpllague sectorial 

Uno de los rasgos mas sobresalientes de fa historia de nuestro país por lo menos 

desde la conquista. ha sido el signo de la pobreza. y la situación de realidad que 

vive nuestro pais en los últimos años es el de la pobreza extrema. ello como 
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resultado de un cúmulo de pollt1c..-is e ineptitudes de la mayoría de los 

gobernantes. 

Sin embargo en medio de todo esto. en nuestro pais encontramos una tradición 

cantativa de cerca de tres siglos y medio. dentro de la que se han construido 

hospitales. escuelas. casas de cuna. asllos. etc 

El Estado ha raiz de esta situación o CJemplificac1ón. ha tomado en muchos casos 

las nendas de la beneficencia pUbllca y sustituyó a las de ongcn privado 

Asl por eJernplo es que el entonces presidente de la RepUbllca Benito Juárez el 

pnmero de mayo de 1861 inauguró lo que hoy en dio es la Loteria Nacional para 

la Asistencia Pública Posteriormente encontramos la inr1ugurac1ón del Hospital 

General el 5 de febrero de 1 905 

La Constitución de 1917, contiene los fundamentos del Estrl.do interventor en los 

Arts. 25. 26 y 28 básicamente. A partir de 1934 con el Presidente Lézaro 

Cárdenas se inicia la formación del Estado de Bienestar. con la creación de 

empresas paraestatales 

De 1940 a 1982. se consolida el Estado de Bienestar. dentro de este período se 

creó el IMSS (1943), El Centro Medico Nacional (1963) y el INFONAVIT (1972) 

ente otros 

Dentro de las acciones admimstrat1vas encontramos que el gobierno ha 

proporcionado financieramente viviendas a través de organismos como: 

INFONAVIT y FOVtSSSTE 

Con Lázaro Cárdenas "se hace tangible el proyecto agransta. que además inicia 

la apertura de mas de oen escuelas para obreros y campesinos y la construcción 

de presas y caminos carreteros. Como consecuencia de la secuela económica de 
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1929-1933, Cárdenas propuso la Ley dft Crédito Agricola y las fundaciones del 

Banco de Crédito E1idal'' 11• 1 

Con el fin de que empresas estrateg1cas para la economia mexicana. pasaran a 

manos del Estado, el presidente Cardenas nacionalizó los ferrocarriles. el petróleo 

y los lat1fund1os 

Para este presidente las reformas sociales y el desanollo eran lo mismo. como 

ejemplo de ello es que respetando el papel de la economia privada y los derechos 

de los trabajadores. aportó los recursos necesarios para hacer funcionar los 

eJ•dos y las cooperativas. sin afectar el libre desenvolv1m1ento de empresas 

privadas. Es decir. conjugó un mercado de empresas privadas y sociales 

(cooperativas. eJidos) 

Por su parte el gobierno de Av1la Camacho. asum10 un papel mas part1C1pat1vo en 

la economía. impulsando la part1c1pac1ón de industrias béls1cas. como k1 s1derurg1a 

con la creaaón de Nacional Financiera Su pnnc1pal impulso a la infraestructura 

fue en caminos. electnc1dad y obras hidráulicas 

En matena laboral el logro mas importante fue la creac1on del Instituto Mexicano 

del Seguro Social (IMSS) en 1943, con aportaciones del gobierno. trabajadores y 

empresanos 

El gobierno de Miguel Alemán partió de la premisa de que para d1stnbuar riqueza. 

lo primero que se tenia que hacer era crearla. Con este gobierno se intensificó la 

campaña contra el analfabetismo emprendida por Avtla Camacho, aportando a la 

politlca social la creación de tas Comisiones nacionales de Maiz y de Tunsmo. asi 

como la Com1s16n H1drol6g1ca del Valle de Móx1co y el Departamento de Fomento 

y Planeac1ón de Carreteras Naoonales 
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.. Con Ruí;: Cortincz el gasto público se orientó básicamente hacia obras de 

infraestructura que estimularon de uno u otra forma lo!'> negocios privados Con el 

se crearon los Programas de la D1recc1ón de Pensiones, Seguro Social. y los 

Bancos H1potec.anos dP.I e1érc1to y la armad<:1 que se crenron baJO la r:oord1naoón 

del recientemente creado Instituto Nacional de ta V1v1enda .. cwi 

El periodo pres1dcnc1al de López Matees bu'.:ico de entrada medidas d1stnbut1vas 

del ingreso. las cuales fueron reforzadas por reformas const1tuc1onalcs que 

hicieron efectivo el reparto de utilidades Para lo~ empicado!> pübl1cos se creo el 

Instituto de Segundad y Serv1cms Sociales de los Trabajadores al Servtc10 del 

Estado (ISSSTE) 

Para poner énfasis en la atenoon y formación de los rnñoc; en los pnmeros años, 

atendiendo para ello diversos aspectos tales como la vacunac1on y la protección a 

la infancia se creó el Instituto Nacional de Protecc1on a la Infancia (INPI) - que es 

con etertas adecuaciones lo que hoy se conoce como DIF - y la creaoón de la 

Comisión Nacional del libro de texto gr;¡tu1to 

Para el desarrollo de su proyecto nac1on41hsta y moderadamente reformista se dio 

la naetonahzac1ón de la Industria Eléctrica. así como reformas al articulo 123 

constituetonal referentes al salario mirnmo, la repart1c1ón de utilidades y la 

reinstalación obhgatona. entre otros 

Oiaz Ordaz por su parte creó una comisión 1ntersecretanal encargada del plan de 

desarrollo económico y social del pais. la cual transformó a la Compañía Nacional 

de Subsistencias Populares (CONASUPO) en organismo público descentralizado 

Se creó Productos Forestales Mexicanos y se promulgó la Ley General de Bienes 

Nacionales 

Luis Echeverría inició una política para recuperar el equihbno polít1co que había 

perdido su antecesor por los trágicos sucesos de 1968 Para ello emite la Ley 
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Federal de Protección al Consumidor y el Instituto Nacional de Protección al 

Consumidor, (INCO) Se crea el Fondo f'Jac1onal de V1VJenda para los 

Trabajadores (INFONAVIT). que en sus pnnetp1os fue un organismo constructor 

de viviendas, para pasar a ser un organisn10 fmanc1ador de los trabajadores de la 

construcción do sus v1v1endas 

Para José López Portillo los primeros planes que se desarrollaron en esta 

administración. fueron la alianza para la producción. el plan global de desarrollo y 

el sistema ahmentano mexicano (SAM); todos ellos encaminados a resaror los 

efectos que la crisis económica de 1976 había causado al pais 

El objetivo pnncipal de alianza para la producc1on descansó en la idea de 

compartir responsab1t1dadcs. logros y sacrificios dentro de un régimen de 

economia mixta; -:.en este programa se proponia conc1har ob1et1vos nacionales 

para alcanzar metas de desarrollo y JUSt1c1a saeta\, niveles m1n1mos de bienestar 

para toda la poblac1ón, estimular ta 1nic1at1va 1nd1VJdual, lograr mayor 

independencia del exterior y aumentar la producc1on de bienes y scrv1c1os 

Por su parte el Plan Global de Desarrollo intentaba ordenar las actividades 

nacionales atendiendo con pnondad las necesidades de ahmentaaon. educación. 

salud. vivienda y promoviendo un creom1ento económico equ1hbrado. sostenido y 

eficiente, con base a la me1or d1stnbuc1ón del ingreso de las personas. los factores 

de la producción y las regiones geográficas. 

Para paliar la extrema pobreza en la que viven los mexicanos - denvado de la 

enorme crisis en que se vio inmersa la economia. aunado al aumento de la deuda 

externa - se creo la COPLAMAR (Coordinadora General del Plan Nacional de 

Zonas Deprimidas y Grupos Marginados) que es considerado por estudiosos del 

tema como antecedente del PRONASOL 
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Entre los muchos o vanos program.:is dü polit1i:..a social que se dieron en la década 

de los BO's el más conocido fue el COPLAMAR. este estimó Ja necesidad de darle 

segurmrento a po/ít1cas de caracter soc1.:il toda vez que en 1970 solo una cuarta 

parte de la poblac1on tenia cubierta /a seguridad soc:u1l y íl;ira el año 2000 esta 

cubnria poco mas del OOo/..,. lo QUt! cqu1v.:lldria a continuar con programas sociales 

de cobertura universal. es decir. asegurar unrt red hi'ts1ca de protecclón pilra todos 

los ciudadanos 

""º 

POBLACION CUBIE~TA POR LA SEGUH:IOAD SOCIAL 

{PORCE'NTA.JES) 

1 
POBLACION ca .... SCGURIOAO J POBL.ACIOH SIN SEGURlO....O 

, ~OCIAL 

!----~----·,.- -------~.;--:;¡,-,-·-~· - i -----,;-.. !.-9 ----

---~=~--- .'.~ 2~~---=~-=-=· f~ --~- --~::~-:~,:----~---_-_·-.~== --ú~-a-2 

f--- - - ·- ·--iCiO(l -

El mandatario que le precede a Salinas de Gortarl - Miguel De Ja Madrid H -

asume el poder en medm de una grave cnsrs económica Hereda una enorme 

deuda con el extenor. recursos financieros escasos. se agudiza la fuga de 

capitales y se dispara la mf1ac1ón 

Este al igual que sus antecesores implementa de entrada el Plan NaCJonal de 

Desarrollo 1982-1988 {PND) con siete tesis como base: el nac1onahsmo 

revolucionario; Ja democratización integral: sociedad 1guafltana. renovación moral; 

descentralización de Ja vida nacional; desarrollo. empleo y combate a la inflación y 

la planeac1ón democrática 

De la Madrid dio los pnmeros pasos hacia /a transferencia de recursos 

económicos y servicios a los Estados, las prestaciones de Jos servicios de 

educación básica y normal y de salud a la poblac1ón; se puso en marcha el 

Programa de Oescenrrallzacrón de la Administración Pública Federal 
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Con respecto al desarrollo social, se procura elevar el nivel de bienestar de la 

población y m1ttgar en lo posible Jos efectos negativos de fa cns1s econ6m1ca. 

procuréJndo continuar la operación de los servicios sociales que presta el Estado, 

con una tendencia a reducir los SlJbs1d1os y las transferencias 

Cabe señalar como corolario que el gran ddrma que se presento en el sexenro de 

Miguel de fa Madnd era crecer pero seguir pagando los tntereses de la deuda 

externa ''Ante esta disyuntiva. y ante las fuertes prfls1ones del Fondo Monetarro 

lnternacmnal (FMI). el gobierno tuvo que instrumentar una polit1ca de austendad. 

por lo que los programas de caracter social cedieron su paso a la reconversión 

industria/ y al pago de Ja onerosa deud;i P-x1erna Esto generó una cns1s 

económica que afectó a amplios sectores de la población generando un disgusto 

generalizado que se vio reflejado en las urnas en las elecciones presidenciales de 

1988" <2
'' 

3.9 Razón de sor de los programas socjales 

Los gobiernos de la república han instaurado Programas Socia/es a Jo largo de 

poco más de crnco décadas. ya que surgen en los anos treinta, como resultado 

de un periodo de crecimiento económico y por el trpo de política instrumentada, es 

decir por las formas corporativas que el Estado mexicano desarrolló con los 

grupos mayontanos, campesinos. pero sobre todo obrero Este esquema 

coadyuvó a la estabilidad política. al compensar la forma de desarrollo desigual, 

que ha estado presente a lo largo de la historia de Mex1co 

No obstante el tiempo transcurndo entre los años de 1956 a 1981, la po/itica 

económica de los dos últimos periodos presidenciales. tamb1€.n continúa aplicando 

programas sociales. tendientes a compensar el desarrollo desigual y la estabilidad 

politica, solo que esta vez acompai'lado de una profunda crisis económica. que se 

agudizó con el pago de la deuda externa. la 1nflac1ón y la crisis pofít1ca. 
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Sobre estos efectos. se enge en par¡:alelo una politica social, llamada a coadyuvar 

al mejoramiento de las condiciones de vida. entrelazada con los efectos que 

paulatinamente irán produciéndose. como consecuencia del decrecimiento 

económico 

Esta polit1ca social de Jasó López Portillo y Miguel de La Madnd 1976-1982 y 

1982-1988, respectivamente. se despliega en los sectores trad1c1onales· 

Alimentación, Salud, V1v1enda y Educación a través de una pollt1ca que busca 

dotar a la población de bajos recursos. de mimmos sat1sfactores de bienestar 

Por ejemplo en el Sector Allmentacrón, se abordan seis programas pnncrpales. 

1) Programa Rural do Abasto, este programa se 1n1c1ó en 1980 con el 

sistema CONASUPO-COPLAMAR. consistente en garantizar el abastec1m1ento de 

productos básicos. pnncspalmente maíz. fnJOI. azúcar y arroz a los grupos 

marginados en el medio rural y zonas depnm1das del país 

2) El Programa de Abasto a Zonas Populares Urbanas, que se 

estableció en 1982, con un alcance de beneficiar a mas de 16 millones de 

habitantes. con productos bcisicos de consumo popular: fnJol. arroz. azúcar. 

pastas para sopa. aceite. hanna de maiz y de trigo, leche. aceite vegetal. sal, 

galletas. sardinas y café 

3) Programa do Abasto Social do Lecho, este programa también se 

amplía y modifica, a partir de 1982, la cobertura extiende a las colonias urbanas 

marginadas. asl como también en comunidades rurales para satisfacer las 

necesidades del campo. 

4) Maíz-Tortilla. La estrategia de este programa se origina a partir de un 

análisis que determina la necesidad de buscar alternativas para hacer llegar 
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directamente a los consumidores los subs1d10& a ahnientactón, toda vez que el 

subsidio al maíz. bcneficmba principalmente a la rndustri;:i 

5) Programas de Asistoncia Allmontaria y de Oriontaclón Alimentaria. 

El pnmero realiza. ademas de actl\11dades relativas a la prevcnoón y cuidado de la 

salud. la 1mp/antac1ón de tos desayunos escolares con10 antecedente directo de 

los programas de apoyo a!lmentano. mientras que el segundo, está enfocado a 

orientar al consumidor para que uulrce rac1onalrnente su poder de compra 

Los tres pnmeros se caractenzan por incorporar el apoyo de los grupos 

comumtanos. es decir la part1c1paoón constituye el signo d1stint1vo y elemento 

vertebrador de la polit1ca soaal. mientras que los últimos dos. aunque funcionen 

sin participación social. son e1emplos de acciones emprendidas en la 

al1mentaoon 

Los programas como JMSS-COPLAMAR, CONASUPO-COPLAMAR, las bngadas 

rurales de capaotación y alfabetización rural. los programas de autoconstrucc1ón, 

etcétera. forman parte de esta vertiente de actuación gubernamental Cabe 

mencionar que también el Estado a buscado y ~explotado poli11camente'" a los 

grupos soetalcs que se organizan o part1c1pan en program¿is sociales. con fines 

electorales. ejemplo claro de ello es el PRONASOL 
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CAPITULO IV. EL PRONASOL: UNA NUEVA EXPRESION DE POLITICA 

SOCIAL 

4~1 Consldoraclonos Genorulos 

Este capitulo aborda en pnmer término una descnpc1ón de los pnncipales 

aspectos que conforman al Programa Nacional de Sohdandad 

Se considera pertinente enunciar en pnmcra mstanoa: qué es. cómo surge, cómo 

se estructura y cómo se sustenta. ya que es a partir de su estructura orgamzat1va 

como se puede conocer y definir el tema que nos ocupa 

Esta primera cons1derac1ón parte de una premisa h1stónca. que permita 1dent1flcar 

qué es y cómo surge el Pronasol, lo pnmero se explicará en base a los 

documentos y fuentes oficiales que JUst1fican a este Lo segundo (cómo surge). 

responde a la necesidad de examinar el entorno en el que surge el programa ya 

que se considera que el Pronasol coadyuvó a la consolldaoón del régimen 

pres1denc1al de Carlos Salinas de Gortan frente a los resultados electorales que 

dejaron en entredicho. la veraodad del proceso electoral en el que el canduJato 

oficial resultó aminorado frente a la opos1c1ón 

En segundo término la linea de analisis será la de examinar en forma crítica los 

principales aspectos que lo motivaron. sus alcances. hm1tac1ones, tanto por sus 

defensores como por sus detractores. esto Ultimo nos pcrm1tara llegar a 

conclusiones para saber s1 es necesano reestructurar o retomar al Pronasol como 

un programa de polit1ca social 

4,2 Hacia una nuova política social 

Instaurado el régimen presidencial de Cartas Salmas de Gortari, el Pronasol 

constituye el pnncipal programa de polit1ca social encaminado al abatimiento de la 
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pobreza. con la n1odolldud de incorporar la exp~nenc1a comunitaria existente en et 

medio rural y urbano por un lado. y por otro. la as1gnnc16n de recursos y trabaJO en 

forma copart1c1pat1va 

En voz de sus promotores .. la experiencia de solidaridad ha moslmdo las 

potenoahdades de aprovechar la existencia de una nue11a encrgla de la sooedad 

CIVll como catalizador de dP-mandas de b1enest<'.lr y de rnod1ficac1oncs '-1 la política 

pUbhca en el ámbito socral Así se logran con1ugar las trad1c1ones de la 

part1cipac1ón con1urntana con los retos de la moderrnzac1on. se perfila una nueva 

forma de organización de la sociedad, acorde con el nuevo func1onarn1ento de la 

economia nacional y de su vinculación con el exterior·· ' 11 

Solidaridad intentó un estilo de política pública de avanzada. más acorde con la 

etapa de trans1c1ón en que se encontraba las relaciones entre el Estado. la 

sociedad y la economia Es decar. por un lado. trató de transfonnar la 

1nst1tuoonalldad pública existente por medio de una renovac1on de lrt relación 

mst1tuoonal entre el E1ccut1vo y los grupos sociales y por otro. al dar cauce a la 

heterogeneidad de dichos grupos 

Pronasol so dio on un oscenona de cambios do polit1ca que buscó asumir los 

retos del crecimiento económico y equidad en la d1stnbuc1ón del mgroso. en un 

contexto de mayor apertura hacia el exterior En este tenor solrdandad es asi una 

polltrca de aportación CJV11. quo buscó involucrar a los mlis necesnados en la 

solución de sus problemas do caroncta y trató de prop1etar una independencia 

económica. capaodad de gestión y autonomia en la mayoria de los grupos 

sociales. 

Este programa de trabajo. establoc1ó un método que mostl"ó las potencialidades 

de la partie1paoón oudadana y comunitaria en la gestión pública, para establecer 

prioridades en la realización de accmnes y obras de caracter pUblico que 

respondieron al interés de la población Por e1emplo los programas de 
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equipamiento de artes de pesca en las comunidades nbereñas La comunidad 

manifestaba la necesidad de adquirir equipo frigorífico y artes de pesca. esta 

comunidad constituida en una sociedad o ernpresa. planteaba s.us requenm1entos 

a través del Fondo Nacional de Apoyo a Fmpresas en Solidaridad (FONAES). la 

cual se encargaba de analizar y evaluar las dernandas para el financ1am1ento. 

Por esto. se dice que el método 9tJnornl do Sol1dnndad s1gmf1có unn nueva fonna 

de gestión pública de las den10.1uJus soc1~1lt.:s. c1e:;a1rollado con la idea do quo ol 

gobien10 no os el único actor en la solución do los profJlorna~; Esto osquarnt1 

combma la part1c1pac1ón de la soc1odnd y la 1ntervenc1ón gubon1urnentul. med1anto 

una rotación en la quo el gobierno es socio y prornotor dt.: Ju gos/Jon ciudadana o 

comunitana 

Actualmente es debatible y/o cuestionable que es responsabilidad exclusiva del 

Estado proporcionar obras de bienestar social Pero hoy. con las polit1cas 

prevalecientes en el mundo. se cuestiona el papel del Estado y de ciertas políticas 

de bienestar paternahstas. en las sociedades desarrolladas que cuentan con más 

recursos que nuestro país 

Ante las diversas caras de la pobreza. hoy en día la mayor capacidad participativa 

de la sociedad permitirá que los verdaderos actores soaales 1dent1fiquen sus 

problemas y pnorrcen las po5ibles soluciones 

••Los 1nd1v1duos toman conciencia de que el gasto público es una condición 

necesaria pero no suficiente para la solución de los problemas. la solución de los 

problemas requiere de otro ingrediente: el esfuerzo personal y constanto de los 

miembros de la comunidad" {ZJ. 

Con ello se quiere decir que además de la inversión o financiamiento del Estado 

se requiere de la participación social. Hasta aqui, el Pronasol impulso la atención 

directa de las necesidades e intentó eliminar la cont1nuac1ón de poderes 
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gubernamentales que se dedicaban exclusivamente a la transferencia y subs1d1os 

de recursos públicos .. Solidaridad contribuye asl al proceso de reforma de 

Estado. pues pos1b1hta un nuevo balance entre libertades socrales y poderes 

gubernamentales, abriendo una nueva via para el establcc1m1ento de un Estado 

social en el que se promueva la JUShc1a. sin que ello implique n1 un 

1ntervenoon1smo absorbente. ni coartar las libertades polit1casº 13' 

Aqui el Pronasol qu1zo equilibrar entre el vie10 esquema populista y el 

autoritansmo presidencial en la aphcac1on de la política social 

En este sentido la politlca social implementada durante el sexenio en estudio, 

incluyó lo que los pens.odores del program¡i consideraban los aspectos básicos 

del pronasol , .. , a) Solldandad y democracia part1cipat1va. b) Una nueva gestión de 

Ja demanda social. e) Solidandad como una trad1crón cultural. d) El programa 

como factor de unión y e1erc1c10 ederallsta. e) El e1erc1c10 del gasto púbhco 

solidario; f) El reto de empleo e ingresos 

4.3 ¿Qué es el Pronasol? 

Para reducir la pobreza en nuestro pais, en 1988 el nuevo gobierno establece el 

Programa Nacional de Solidaridad (Pronasol): entre sus principales lineas de 

acción esta erradicar la pobreza extrema, e integrar operativa y 

presupuestalmente. mecanismos de acción con la part1c1paoón ciudadana en la 

definición de obras, ejecución y su vlgilancia mediante la creación de la 

Contraloria Social. 

Por tanto, el Pronasol es un programa de política social enfocado a elevar el 

mejoramiento del nivel de v1oa de los grupos más necesitados a través de dos 

características principales. la participación comunitaria en conjunción con la 

corresponsabilidad gubemamenta~. 
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Cabe sertalar que este programa surge en un ambiente de ajuste económico, alta 

inflación e incertidumbre pollt1ca, etc .• y se onenta a programas de bienestar 

social, producción y desarrollo regional. con 60%, 21º~ y 170/ti respectivamente 

del presupuesto de gasto social. Destacan Chiapas. Oaxaca y Michoacán en el 

destino de los recursos La mayor parte se concentra en bienestar social y 

producción. dejando al desarrollo regional con la menor part1c1paC16n 

SOLIDAJUDAI>: l"H.t_,t:Pllt:... ... TC) J"OK t::"r.'·l ll>AIJ .. ·t.:o•:HATI'\. A 

( POKc•::"fTAJt·) 
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Los principales recursos del Pronasol se concentran en agua potable y 

alcantarillado, caminos rurales y carreteras. y apoyo a las colonias y comunidades 

que absorben el 42º/o de los fondos del Pronaso/ Mientras los tres programas con 

menor apoyo presupuesta! esta: v1v1enda digna, mu1eres en solldandad y abasto y 

comercial1zación (ver cuadro en p 121 ) 
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Aunque en la actualidad se ha visto que los logros no son satisfactorios. existe la 

necesidad de que se deba conlinuar para satisfacer p,-inopalmente a las 

comunidades Nrales e tndigenas 

Aqul vale la pena seflalar de manera rnuy general algunas de las cuestiones o 

acciones del p,-onasol Que fueron cnr1cadas y QUe de alguna forma. 1mp1dieron el 

ltbre desenvolvimiento del programa para conseguir ,.esultados favorables que 

perm1beran combatir la pobreza 

Realizar obra púbhca -en el marco del pronasol- habia sido a Jo largo de cuatro 

al'\os. la meta pnmordral de los comués Se pavimentaron calles y caminos. se 

electrificaron colonias, se introdujo agua potable. se rehab11Haron ed1fic1os de 

escuelas. hospitales o centros de salud 

Posteriormente. se buscó apoyar a la producc1on. pero se hizo con recursos 

escasos y dispersos. que sólo sirvieron para cubrrr necesidades de consumo. sin 

lograr recap1taJ1zar al campo en las zonas donde llegaron los apoyos. Algunos 

comités se formaron sobre estructuras ya existentes o por la existencia de algunas 

organizaciones preVJas; otros sobre la marcha se fueron armando 

Muchos comités nacieron montados sobre la estructura previa del PRI y por 

convocatona de los presidentes municipales. algunos se generaron en otras 

estructuras politicas. Los más permanentes fueron los de aJ1mentac1ón y abasto. 

vinculados al DIF y a Conasupo y los de Escuela Digna Sus propóstros trataron 

de basarse en el respeto a la voluntad popular y a las formas de organización; la 

part1cipae1ón plena y la corresponsabilidad de la transparencia en el uso de 

recu,-sos. 

Sin embargo. se ha argumentado que muchos com1tes sólo existieron en los 

papeles que servían para tramitar recursos: implementar un comité habría sido el 

mecanismo más adecuado para obtener esos recursos 
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Algunas fallas en el funcionamiento de los comités, se atribuyen entre otras, a 

factores como inercias burocráticas; a la misma resistencia de la gente a asumir 

responsabilidades, al exceso de tramites que no fac1htaban la fluidez de acceso a 

los recursos; falta de capacitación y asesorla técnica en el proceso de 

organización, planeac1ón y e1ecuci6n, carencia de conocimientos administrativos y 

contables que dificultaban el seguimiento en el maneJO de los recursos. entre 

otros 

También se reconoció que se habla logrado una participación ciudadana limitada, 

transitoria y de corto plazo, ya que hablan durado los comites lo que habla durado 

la obra, para que desaparecieran tan pronto como ésta se terminaba. 

Otra de las criticas que se dirigen al programa. fue no haber podido eludir el gran 

vício de gobiernos antenores y evitar, por ejemplo, la asignación de recursos, a 

partir de decisiones administrativas tomadas por burocracias gubernamentales 

llegando asl, a un desencuentro entre las demandas sociales y los recursos 

públicos. 

Es palpable que el resultado de más fallas o fracasos, se debió en gran parte, a la 

dificultad del programa de no haber podido operar con eficacia, debido a Jas 

escasas condiciones democráticas en que se encontró inmerso; siendo 

actualmente un tema de discusión nacional. 

Por otra parte. una ob1eci6n central, fue que el Pronasol se conducía directamente 

desde el bolsillo presidencial como un fondo personal para los menesteres 

politicos. ya que fortalecer la imagen presidencial, era el objetivo importante en 

esos momentos como el de recabar votos para el partido que tanto le hacían falta. 

Por lo anterior nos atrevemos a decir que, aparentar o tratar de llegar a una 

justicia social seria la función legitimadora del programa; indudablemente alivíó un 

poco el daño causado por la depresión económica (subsidios, asistencia 
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alimentana. becas. etc.}. aunque desafortunadamente no atendió las causas 

estructurales de la pobreza, dado que un ataque frontal a ésta, imphcaria politicas 

macroecon6m1cas enfocadas a la creación de empleo y a la elevación del 

ingreso, ésto en la medida en que lleguemos a tener un verdadero contexto 

democrat1co 

4.3.1 El surgimiento del programa 

Es necesario señalar que en la década de los ochenta se oerra una etapa en la 

historia moderna de México. también llegaron a su fin los modelos económicos 

VJgentes hasta entonces, fo cual llevó a Jos actores sooales que se formaron al 

estilo de crecimiento a una profunda cnsis, que puso en cuestión sus perspectivas 

de V1ab1lidad y desarrollo. 

los apoyos estatales que se venían otorgando en e1rnbos modelos (Desarrollo 

Estabilizador y Compartido). tenian mucho que ver con el sostenimiento de 

politicas para ofrecer mejoras económicas y sociales en forma constante De ahí 

que esta forma de relación entre los actores sociales y el Estado derrvara en la 

consohdación de una vtrtual dependencia de la acción pública respecto a 

intereses de Jos actores sociales "trad1cionales". 

EJ resultado fue que el Estado interventor terminó siendo un Estado que crecia 

para satisfacer las demandas de esa dependencia. y no según las necesidades y 

exigencias de una sociedad cada vez más activa y en acelerada transfonnación 

En el largo proceso histórico. de fuerte protagonismo estatal, el gasto se había 

convertido. de alguna manera, en un proceso unilateral de decisión burocrát1ca

administrativa. 

Los recursos se asignaban a partir de dcosiones tomadas por burocracias 

gubernamentales. Ello provocó que una amplia proporción de este gasto se 
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dirigiera a sectores que no eran los más necesitados Muchos núcleos de la 

población con demandas legltrmas y urgentes se encontraron sin respuesta en 

este creciente desencuentro entre la demanda socmf y los recursos públicos 

Es asi que el 6 de diciembre de 1988 se creó La Corms1on del Programa Nacional 

de Solidaridad para establecer los lineamientos y pnondad~s que atendieran e/ 

bienestar de /a poblac16n. ésta. contempló a los sectores sociales más 

desprotegidos que. según el acuerdo, eran los grupos mdigenas, Ion habitantes de 

zonas andas en er campo y los colonos de zonas LJrbanas Se pusieron en marcha 

programas de abat1m1enro a la pobreza. contando con ~er esfuer..::o creahvo de las 

comunidades y los grupos soc1o:ifes- y se trazaron estraregras de salud. educación. 

alimentación. v1V1enda. empleo asi como proyectos productivos para los grupos 

que fueran mas vulnerables Esta Corn1s1on era encabezada por el presidente. 

reunía a secretarios de Estado, al regente del 01srnro Federal, al director del JNJ y 

al de Conasupo y a algunos otros func1onanos 

Lo que empezó pnmero como un programa vinculado d1rectamente a la 

Presidencia de la RepUbl1ca culminó. en abnl de 1992. con fa transformación de 

una de las diez Secretarias existentes. la de Desarrollo Urbano y Ecología 

(SEDEUE). en Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL). que incorporó al 

Programa Nacional de Solidaridad en la Subsecretaria de Desarrollo Regional 

Ante la escasez de recursos de la decada de los ochenta. era necesario construir 

mecanismos alternos de financ1am1ento y gasto que permitieran canalizar mayores 

recursos a la atención de las necesidades mas elementales de Ja población 

Sin embargo. el sólo aumento en la d1spon1bilidud de recursos no era suficiente 

para comenzar a remontar los rezagos h1stóncos. por lo que con el pronasol se 

buscó drseñar una políttca que permitiera un manejo distinto y directo. al gasto 

social, promoviendo la apertura a la part1c1pac16n social y organizada, en la 

búsqueda de un mayor sentido de equidad. eficacia y transparencia al gasto. 
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Es asi que el Progre-una Nacional de Solidandad constituye ni instrumento de 

politica pública encargado de transforrnar el e1erc1c10 del gasto pUbhco. en lo 

.. operativo. lo técnico. pero fundarnentalmente en lo social y lo político .. {•I 

El sustento político e ideológico de este cambio radicó en el hecho de que la 

sociedad mexicana se transformara profundaniente no solo en su tamano. sino en 

su comple¡1dad. por lo Que requeria otro tipo de atención 

La gestión de pollhca social antcnor ya no respondía a la:> nuevas demanda~ de la 

sociedad ••Hoy la demanda social ya no se agota en la pet106n, se vincula 

estrechamente a las fuentes de respuesta a partir de la ~anicipac16n. incluso, en 

los órganos de planeac1on de política social En este sentido. Sohdandad surge no 

sólo como un aparato inst1tuc1onal y/o burocrót1co mils. sino como recurso púbhco. 

como una normat1v1dad que puede permear y contagiar con método y filosofía al 

con1unto del sector público en el marco de una amplia reforma del Estado y sus 

1nst1tuc1ones••15• 

4.3.2 Estructura del Programa 

El Programa onentó todas sus acciones y proyectos a partir de cuatro 

prinopios C7J: 

PRIMERO 

Respeto a la voluntad. iniciativas y fonnas de oroanlzación do los individuos 

y sus comunidades 

El Programa convoca, articula y apoya las domandas o m1ciativas do solución que 

surgen de las comumdades. No impone dec1s1onos n1 establece clientelismos o 

condiciones. Las organizaciones adoptan estratogias y métodos de trabajo propios 

en los proyectos y acciones. No so imponen dec1s10nes burocráticas. se recogen 
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las domandas da todos los grupos y se ucuerrJan las accionas en forma 

democrática 

No obstante que esta política haya sido estructurada para resolver los princ1pales 

problemas de las comunidades, dtsta mucho que esto se haya cumplido o logrado 

satisfactoriamente: primero porque la supuesta part1c1pac1ón democratica. estuvo 

apoyada sobre bases o grupos de organ1zac1ón del partido en el poder (PRI) y 

segundo, esto hace suponer que el pronasol carec10 de una real o auténtica 

autonomía para asignar los programas o rccur.:¡os h.:lcia los verdaderos grupos 

más necesitados. 

SEGUNDO 

Plena y efectiva participación en todas las accionas del Programa 

La part1c1pación do las comumdndos so 01erco en el p/antean11onto. tonm du 

decisionos, segwmionto. control y ovafunc1ón de los proyoctos concertados con 

los sujetos y sus organ1zac1ones La parl1c1pac16n también so oxprosa en trabajo 

diroclo, aporto de recursos y matenales propios do la r-egión Los proyectos son el 

resultado de la mtervonctón colac/1va. porquo las comunidades se organizan en 

Comités de Solidaridad y hacen posible que las accJOnos soan fruto de una 

intervención socm/ pennanentP. qIJe garant1co c¡uc so benefic10n roallnento a 

qu1enos más lo necesitan. 

Aqul es posible señalar que el control de los recursos no se haya ejerodo 

plenamente por las comunidades ya que fue patente la existencia de desvios de 

recursos por autoridades murnc1pales ylo estatales Mientras que en el caso de la 

organización y el trabajo. es factible que esto haya consolidado o reforzado 

formas de organización para el trabajo directo, ya que históricamente se habían 

registrado en las comunidades, tal es el caso del tequ10 y la mayordomía 
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TERCERO 

Corresponsabilldad 

Todos los proyectos so definan en convenios en los qua se ospeciflcan las 

aportac1onos, fY)Sponsab1/Jdadcs y con1pron11sos del gobierno. en sus niveles 

federo/. estatal y mun1c1pal. y do las comunidades y otros organizacionos socia/es 

Las obligac1ancs aceptadas se e1ecutan med10nto la umdad do recursos y 

voluntades basadas en la confianza y la co/aboruc1ón 

Sin embargo la efect1v1dad y la corresponsab1lidad entre gobierno y comunidades 

no bastó que se haya dado a rnvel de confianza para asignar los recursos de 

manera verbal. s1 no que se hubieran obtenido mejores resultados con 

mecanismos que aseguraran plenamente los compromisos. es decir. se requm6 

mas bien. la ex1stenc1a de documentC:1c1ón que ampararan los recursos y 

compromisos en forma retroal!mentana 

OUBE,.NAMEHTALE.S 

c~so ____ _ 

7"' 
·• RECURSOS AStONAOOS A l,.A5 

COMUNtDADt!:S 

~COMPROMISO ---

( LEGAL O C.SCRITO -----.._\ 

RECURSOS RECURSOS AS.IONADOS A 

GUBERNAMENTALES 

"-----RESULTADO EFECTIVO 

~HID..,ES • 

CUARTO 

Transp•rencis. honostldad y eficiencia en el rnane/o de los recursos 

Los recursos del Programa son de la nación. Su uso debe ser escrupulosamente 

honesto, transparente y públ1co. debe prop1cmr la mtervenc1ón de las 

comunidades en su manojo, vigilancia y evaluación do resultados La 
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mstrurnvnf .. "Jc1ón dol PrognJnm os ng1I. sonc1lla y oportuna. sm burocrut1smos Lu 

tmnsparenc1a y la ofic1oncm so basan un quu las dcc1s1on6s y las acc1onos son 

1r1strurncntadas por las ptopms cornumdadas 

En el mismo sentido que en el anterior comentano. dado que con10 Jos recursos 

son de la nación. se deben implementar mecanismos que aseguren que los 

recursos asignados sean recuperados en forma productiva o financiera De lo 

contrano se puede decir que el Pronasol también cayó en el populismo al destinar 

recursos sin garantizar mecanismos de devolución y retroaflmentación 

Hasta aquí los cuatro pnnc1p1os enunciados. pretenden ehmmar o atenuar signo 

alguno de popuflsmo. cond1cionam1ento polittco o s1mulac1ón en el meJoram1ento 

productivo del nivel de vida de la poblac1on en cond1c1oncs de pobreza 

AJ respecto. con estos cuatro pnnc1p1os. se busca una autonomía o mdependenc1a 

a las iniciativas, formas de organización. así como también. no l1mrtar a que 

miembros de otros partrdos o cornentes ideol691cas part1c1pen o so11c1ten de los 

programas. 

En otro tenor de ideas. la re!Opuesta que el Programa Nactonal de Sol1dandad 

ofrece para combatir la pobreza se expresa en fres vertientes de acción 

- Solidaridad para el bienestar social 

que busca eJ mejoramiento inmediato de los niveles de vida con énfasis en los 

aspectos salud, alimentación. educación. vivienda. serv1<:1os béisicos y 

regularización de la tenencia de Ja tierra 

- Solidaridad para la producción 

Busca crear oportunidades de empleo y desarrollar las capacidades y recurso~ 

productivos, mediante el apoyo a las actividades agropecuarias. agroindustriales. 

microindustriales y piscicolas. 
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- Solidaridad para ol dosal"'rollo regional 

Onentado a la construcc16n de obras de infraestnJctura de impacto regional y 

ejecución de programas especiales de desarrollo en regiones especificas 

cuadro 

prograrna nacionólll du aolidarid<ad 

programa• claalflcado• por vertiente• de acclOn, 1989-1992 

"' ontT.estruc:t\611 CArTet .. •• 

.... paoo.a.-~ 

"' e•cuttUI Cl•gn.a 

... rwi.c.. ele tol•04al"ld.W 

"' aooyc • m..sll'OS 

Apoyo. • 1 .. Producción 

• tondo• ~· •• 

•fondos 1c-g_....,es PM• 

.,.10.s.-n'OIJooeLos~ 

"'J~1"0S01Qtlr;c,IOIS 

• ac..oiogla P"od..-;tlva 

• '°"""-' tl..;IC>Qt1al oe .,"°".., 
a •"'pre-•.,... sor:oda.., 

BANRURAL 

O..•a.nollo R.glon.1 

• onena ... oe Mo~ 

• t .. tTa c.ah~OI de G.__,..,. 

•su< del E•t.0.' dm Me~.r> 

• ·~• c..ntro y <:art><> 

n•I••• oe ea.v,..,u.. 
•cnsiaoe~~ 

• costa de C'11•o.iis 

• l'lu,;a,tlltoe.a peto.>na 

•zoria~••De 

F..,.nte: •labor8cl6n perw.onal con dato.9 d'9 ML• •olktarld~ •n •I 0..-rrollo Nadon.ao' la n •relación •ntr• 

la •OCMdM! y •I goh .. rno'". SEOESOL Mli6•1co. 19Wl 

A partir de las tres vertientes enumeradas, el Programa crea un sustento 

productivo real para el mejoramiento del nivel de vida. Porque con la participación 

directa y el trabajo productivo que incrementa el ingreso familiar, aumentarán los 

niveles de bienestar de los 1ndigenas, campesmos y colonos de barrios populares 

Según el Pronasol para que una comunidad puediera hacer frente de manera 

eficaz a su problemática, era preciso que se organizara democrática y pluralmente 
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mediante los Comités do solidaridad. "Estos son los órganos de part1C1pación y 

representación social que responden a las necesidades especificas de la 

comunidad" 

Los Com1tes de Sohdandad al igual que cualquier asoc1ac16n c1v1I u organismo. 

esta integrada por presidente. secretano, tesorero y vocales. con la norma de 

elección de asamblea general convocada pUbhcamcntc. en la que participan los 

miembros de la comunidad 

Las acciones del vocal de control y v1g1lanc:a en la estructura de tos Comités. se 

da de la siguiente manera 

- Coordina las funciones de contraloria social para que el manejo de los 

recursos se de en un ámbito de honestidad y eficiencia 

.. Desarrollo de informes y comunicados sobre la aphcac1on de los recursos 

hacia la comunidad 

- Apoyar a la comunidad y al com1te induciéndoles el respeto a las mic1at1-

vas y formas de organización. dándoles a conocer los derechos y obliga

ciones adquiridos 

- Apoyar al presidente y al tesorero del Comité con mecanismos de control 

que faciliten el desempeño de sus funciones. 

- Informar al presidente del Comité cuando algún servidor púbhco o algún 

miembro del propio Comité. incurra en irregularidades. 

El programa de sohdandad está conformado por los s1gu1entes programas: 

a) Programas do boneficio social familiar; 

Son aquellos del sector salud y educación. e 1ncJuyen: Programa IMSS· 

Solidaridad. acuerdo Solidaridad-Secretaria de Salud, Hospital digno. Escuela 

Digna, Nii'\os en Sohdandad, Escuelas en Solidaridad, Maestros Jubilados. Apoyo 

al SeJVicio Social. 
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b) Programas de bonoficio social comunitario; 

lncJuyc lo relativo al desaffollo urbano. Agua Potable y alcantanllado. 

Electrificación. Urbamzac16n. Espacios deportivos. Proyectos ecológicos. Vivienda. 

Regularización de la tenencia del suelo urbono. Allmentac1ón y abasto. 

infraestructura carretera y de carninas rurales 

e) Programas especiales; 

Este incluye Jos programas sociales de apoyo a las comunidades rndigenas, 

correos y telegrafos, Programa paisano. Soltdandad pen1tenc1ana. Programa de 

jornaleros agrícolas m19rantes. mujeres en solidaridad. Dcsa1rollo económ1co, 

bienestar social, brigadas en solldandad 

d) Programas productivos; 

Se refiere a los fondos para la produccrón. apoyo a cafetrcultores. apoyo a 

productores forestales. pescadores nbere~os y acuacu/tura. solidandad para Ja 

pequel'\a minerla, Fondo Nncional de Empresas en Solidandad, Sohdandad 

Obrera 

o) Programas de .alcance torrftorial; 

Incorpora los Fondos Municipales de Solidaridad. y Jos Programas de Desarrollo 

Regional. 

'·"' El sustento ideológico 

El Programa Nacional de Solidaridad constituyó un fuerte elemento ideológico que 

se combinó con Ja cornente polit1ca dominante de la globalización de los 

mercados y el neoliberalismo. al interior del pafs, este programa constituyó un 

elemento catalizador de fa política económica de Carlos Salmas de Gortari. que 

incorporó un discurso 1deológ1co combinándolo con la modernización y el 

liberalismo social 
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Estos aspectos 1deológ1cos que permearon al Pror'lasol lo marcaron como un 

programa para pallar la pobreza y con10 un programa personal o part1d1sta con10 

lo han ser.alado sus pnncspales detractores, y no como un programa que debt6 

haberse vinculado a los núcleos de In pobl.:ic1on que requerian atención 

"' El mal no está dentro de él sino en la forma facciosa como fue ut1hzado para 

ganar votos" 1•• 

4.4.1 Solidaridad 

Ehmológ1comente el concepto de la solidaridad es un ··sustantivo abstracto 

formado a partir del adjetivo soltdano. derivado a su vez inicialmente de la 

expresión latina 1n so/1dum, que equivale a totalidad, el todo" c•t 

En el caso del Programa Nacional de Solidaridad la palabra solidaridad. que tiene 

connotac1ones de apoyo entre los 1nd1v1duos, es utilizado como política de 

desarrollo social. pues 1n1c1a como un programa emergente de atención rápida a 

las necesidades y demandas más urgentes de sectores de la población en 

situación de pobreza que se viene heredando por larg<ls décadas 

Para sus ideólogos sohdandad en su pnmera etapa evoluCJona como una 

propuesta para avanzar hacia una mayor ¡ust1c1a social y reforma de la politíca 

social misma Es. a la vez critica práctica y alternativa en construcción. Mientras 

que al margen del discurso oficial o publlc1tano que ex1st16 entorno al surg1m1ento 

del pronasol. está la visión acuciosa de H. Musacch10. respecto de como le surgió 

la idea del pronasol a Carlos Salmas de Gortan 

.. La inmensa y conmovedora sohdandad de aquellos dias del terremoto de 

septiembre de 1985, llevó a que Carlos Salmas de Gortan. ya convertido en 

presidente de la Repübhca. resolviera emplear aquella energla social en su 

provecho. Sin escrúpulo alguno llamó "'solidaridad"' a su principal programa de 
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gobierno, mediante el cual ~entregaba" obras públicas a la población como s1 fuera 

una dádiva personal Además. el Programa Naoonal de Solidaridad le perm1tla 

captar y canalizar la energla de la gente común. que aportaba recursos 

económicos y trabajo personal para hacer aqut!llO que las autoridades le 

escamoteaban El Pronasol dio empleo a una legión de v1e1os militantes de 

izquierda, personas con expenenc1a organ1zat1va. sens1b1hdad social y una 

honest1daO que no abunda en las filas del func1onanado Para la mayoría de los 

contratados era aquél un trabajo que debia hacerse con toda responsabilidad. 

Para otros. los menos, fue la oportunidad de ponerse al scrv1c10 del poder y del 

propio Salmas. de quien se convirtieron en caricaturescos defensores" 1'º1 

El nuevo trato a Que hace referencia este programa se fundamenta en el impulso 

a la descentralización. la mayor part1c1pac1ón social en la toma de dec1s1ones, asi 

como en el desarrollo de una nueva interrelación 1nst1tuc1onal que contemple el 

despliegue de programas articulados y estratégicos que esbocen el perfil de una 

nueva poliuca social 

4.4.2 Justicia Social 

Este aspecto hace referencia a una búsqueda de la nueva justicia social. que lejos 

de ser un coto exciusivo de burocracias centralizadas o producto necesano del 

crecimiento económ1co. debe ser un propósito donde el Estado asuma un papel 

priontario dentro de una amplia corresponsabilldad con las organizaciones 

populares 

Lejos se esta de aspectos donde las fuerzas de mercado y el crecimiento lo 

resuelven todo. En termines del Pronasol su base teórica señala que se trata de 

construir, a partir de la libertad, de JUstic1a y de un marco de gobemabilidad y 

democracia. una nueva practica en materia de bienestar social; aspectos que 

nunca se llevaron a cabo. 
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Atentiendo a un sentido de equidad. el programa trató de arttcufar los cambios que 

implicaba para éste la transición -apertura comercial. desregulaCJón económica, 

reforma del Estado- combinando dos polos importantes de un m1srno CJe 

problematico. el de gobernab11idad y el de fa democracia 

El programa no trató de reduc1r el tejido organizativo de la sooedad mexicana. n1 

de suprrmir o de sust1turr las organizaciones históricas de Ja sociedad nacional. 

sino por el contrano impulsa y hace par11c1pe a la sociedad en la bUsquedea de fa 

solución a sus problemas: no obstante. no se pudo alcanzar una JUst1cia social. es 

decir, una adecuada atenc1on y d1stnbuc1on equ1tat1va de fas necesidades básicas 

-allmentac1ón, v1v1enda y salud- que perm1t1era garant17;ir un min1mo de bienestar 

para la poblac•ón, ésto debido al mal maneJO que se le dio por parte de sus 

decrsores 

Como ya se ha comentado. las def1c1enc1as del programa no tuvieron que ver con 

su planteamiento teónco. sino a que éstas fueron producto de intereses polit1cos. 

ya que fa idea de otorgar recursos bien direccionados y con copart1c1pac1ón de las 

comunidades. constituyen una forma efectiva de atacar la pobreza. 

4.5 Loa Recursos 

Los montos jncorporados al pronasol para el e1ercic10 de sus programas parten del 

Presupuesto Nacional, a través del ramo XXVI: Desarrollo Regional y Sohdandad. 

Según ello pronasol ejerció recursos cuyo monto suman 5 O mil millones de 

nuevos pesos. destinados al Bienestar Sociat Apoyo a la producción e 

infraestructura básrca, principalmente 

Una vez asignados los recursos, su ejecución es de ~part1cipac1ón social'", 

orientados haCla aquellos estados de la República en los que se habían 

identificado los más graves problemas de pobreza. 
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Atent1endo a un sentido de equidad, el programa trató de articular los cambios que 

implicaba para éste la transición -apertura comerC1al, desregulación económica, 

reforma del Estado- combinando dos polos importantes de un mismo eje 

problemático; el de gobernab1lidad y el de la democracia. 

El programa no trató de reducir el tejido organizativo de la sociedad mexicana, ni 

de suprimtr o de sustituir las organizaciones h1stóncas de la sociedad nacional, 

sino por el contrano impulsa y hace part1c1pe a la sociedad en Ja búsquedea de la 

solución a sus problemas; no obstante. no se pudo alcanzar una justicia social, es 

decir. una adecuada atención y d1stnbuc1ón equitativa de las necesidades béis1cas 

-alimentación. vtv1enda y salud- que permitiera garantizar un mlnimo de bienestar 

para la población, ésto debido al mal maneJO que se le dio por parte de sus 

decisores. 

Como ya se ha comentado. las defiC1encias del programa no tuvieron que ver con 

su planteamiento teórico, sino a que éstas fueron producto de intereses políticos, 

ya que la idea de otorga,. recursos bien direccionados y con coparticipación de las 

comunidades, constituyen una forma efectiva de atacar la pobreza, 

4.5 Loa Recuf'9os 

Los montos incorporados al pronasol para el ejercicio de sus programas parten del 

Presupuesto Nacional, a través del ramo XXVI: Desarrollo Regional y Solidaridad. 

Según ello pronasol ejerció recursos cuyo monto suman 5.0 mil millones de 

nuevos pesos. destinados al Bienestar Social; Apoyo a la producción e 

infraestructura básica. principalmente. 

Una vez asignados los recursos, su ejecuoón es de "participación social", 

orientados hacia aquellos estados de la República en los que se hablan 

identificado los nuli• graves problemas de pobreza. 

105 



La propuesta del pronasol e$taba en la copart1c1pac1ón del gobierno federal, 

estatal, municipal y con In organ1zae16n de la comunidad. surgiendo una forma 

diferente de organ1zac1ón para la ejecuc1ón de las obras y para el control de 

presupuestos 

En ese sentido. el Programa Nacional de Sol1dandad buscó retroal!mentar un 

sistema de ~contralona social~. que obligara al Estado n realizar acciones de 

transformación para el óptimo mane10 de los recursos Ademas de acciones de 

descentralización. desconcentración y simplificación adm1rnstrat1va necesarias en 

la dinámica de este proceso 

De esta forma con la contraloria social. se buscó una opción de control mediante 

una instancia tripartita con la part1c1pac1ón de la Secretaria de Desarrollo Social, 

Gobiernos murnCJpales y com1tes de sohdandad. coordinados por la en ese 

entonces Secretaria de la Contraloria General de la Federación (SECOGEF). para 

el mejoramiento del e1erc1c10 de la autoridad y de fiscahzac16n permanente y 

puntual para lograr la transparencia y efic1enc1a en el uso de los recursos 

... La contraloria social no sólo es eficaz, smo que frena el cree1m1ento burocrático y 

actúa en forma preventiva tanto para evitar irregularidades como para presentar 

opciones viables•·.,.,, 

Por su parte los Comités de Sohdaridad adoptaron un esquema en el que las 

comunidades vigilarán los recursos federales y estatales destinados a la 

realización de obras priontarias que fluyeran de manera rápida y sin ningún tipo de 

retraso ... El destino final y la mejor ut1hzac1on de los recursos d1spon1bles queda, 

asi, en los Comités de Solidaridad, baJo la propia responsab1hdad de los 

beneficiarios•• ' 12
'· 

El papel en ese entonces de la SECOGEF, estribó en la de ser promotora de la 

evaluación integral del Programa, proporcionando el apoyo técnico necesano, la 
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normatividad, tecnologla. capac1tac1ón, onentac16n y los ttlementos de difusión 

para la promoción y e1ecuc16n de las acciones previstas 

Con la Contraloria Social, se busco "sc:tlvcJguardar la legalidad, honradez. lealtad. 

1mparc1ahdad y ef1c1enc1a de los servidores públicos en el desemper'"\o de sus 

funciones. cargos o com1s1ones" 1111 

Un mayor mvel de desagregac1on dentro del gasto correspondiente a bienestar 

social para este periodo. se agrupó en 16 grandes rubros que suman hasta 1993, 

14.3 mil 1TI1llones de nuevos pesos 

Los rubros con mayor indice de concentrac16n se localizo en infraestructura 

educativa y escuela digna. agua potable y alcantarillado. urbanización. fondos 

muniopales. serv1c10 sooctl y nulos en sol1dar1dad. con el 71 !>ªlb de los recursos. 

Tres más. electricidad. infraestructura de salud y hospital digno giró en alrededor 

de 15.8%. Por último ocho programas mas se llevaron aproximadamente 20 6ªk 

de los recursos 

Otros rubros cubiertos por el pronasol fueron, apoyos a los productores de frijol y 

maiz. fomento al desarrollo de las comunidades indigenas y las empresas 

Solidaridad 

Por Jo que toca a los recursos presupuestados hasta 1993, se observó que en 

términos globales ••se programó un gasto de 7.700 millones de nuevos pesos. de 

los cuales cerca de 4,400 millones de nuevos pesos corresponden a bienestar 

social; 1, 700 mil!ones de nuevos pesos a solidaridad para la producción, 1.600 

millones de nuevos pesos apoyaron las obras de infraestructura básica de apoyo. 

Dentro de lo que es el gasto en Bienestar Social, los programas que en 1993 

absorben la mayor parte de los recursos destinados son· 
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- Serv1c10 Social y Niños en Solidaridad con 16 2°/o, 

- Urbanización, con 15.2°/1), 

- Fondos Municipales. con "15 0%. 

- Infraestructura Educativa y Escuela digna con 13 7º/Ó ... cui. 

Estos cuatro programas representan 62 1°/o de Jos recursos canalizados por 

Solidaridad Lll Bienestar Social 

Un 30o/o lo absorben Infraestructura de la salud. Hospital Digno. Alcantarillado. y 

Electrif1cac16n Urbana y rural El resto se reparte entre Cultura y Deportes. 3 4°/o; 

Vivienda 3 4'% y Mu1eres en Solldandad "1 1 °/Ó 

Por lo que respecta a Sol1dandad para ra Producción en 1993 se dispusieron de 

1,675 millones de nuevos pesos. que sirvieron para reestructurar "tres grandes 

agregados. Solidaridad para la Produccion. que dispone de 900 millones de 

nuevos pesos (53.7º.ob}. Fondos de Empresas en s.0!1dandad con 400 millones de 

nuevos pesos (23.9%), y los Fondos para el Desarrollo de las Comunidades 

lndlgenas con 375 millones de nuevos pesos (22 4ºAi) tui 

Retomando el renglón referente a desarrollo de la Infraestructura básica, este 

consistió en apoyo para la construcción y me1oram1ento de carreteras 

alimentadoras y caminos. así como en otros programas regmnales 

En términos generales. se observó que de 1989 a1992 canco entidades, Chiapas, 

Oaxaca. México. Michoacán y Yucatan. captaron poco mas de la cuarta parte 

(25. 7%,) de los recursos federales asignados vía soltdandad A este grupo se 

sumaron los estados de Guerrero, Chihuahua. Nuevo León y Vcracruz, los cuales 

absorbieron otro (15.6ºk). lo que da un total de 41.3%:i del gasto. en tanto que el 

58.7ºk restante. se repartió en los demas Estados. 
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Para el Ultimo año del Pronasol (1994). se destinaron recursos por 9.2 (millones 

de nuevos pesos) que representaron 11.Bn/., mas que el monro asignado en 1993. 

y el más alto asignado desde su puesta en marcha C'IU 

4.6 El Pronaaol: ¿Un programa para doscontraliz.ar? 

Se dice que el Pronasol desde sus 1rnc1os descentralizo acciones y recursos hacia 

los gobiernos estatales. municipales y en las comunidades pamc1p.:intes Y que las 

de~siones y los recursos se ejercen donde se dan los problemas 

Respecto a lo primero - descentralización -. el Pronasol no pudo o no logró una 

auténtica descentra!Jzac1ón. principalmente porque Jos recursos y las decisiones 

administrativas se siguen e1eraendo desde el centro 

Hasta nuestros dias no existe un auténtico federalismo que penn1ta a los 

gobiernos estatales y municipales el mane10 amplio de sus recursos .. Algunas de 

las limitaciones de !..olidand.:id han tenido que ver con la ccntrallzac1ón 

Administrativa y presupuesta!. con lo limitado de su avance a la fase productiva y 

por tanto a Ja creación de empleos permanentes En esto último tiene que ver, por 

supuestc.r, fo reducido de los recursos presupuestales de que dispone (apenas 

diez mil millones de nuevos pesos en 1994•• C17I 

Por lo antenor. el Pronasol dista de haber logrado ser un programa municipalista 

por Ja carencia de reformas constituc1onales orientadas a fortalecer un auténtico o 

verdadero munic1p10 libre, ya que los gobiernos municipales están supeditados a 

las instancias estatales o federales. 
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4.7 Elementos que poslbllltan el surglmlonto dol pronaaol como 

polltlca púbUca 

Se puede decir que la pobreza ha sido un factor tan lacerante en la historia de 

MCx1co. que la presencia de la polit1ca sooal durante la segunda nutad del siglo 

XX ha sido por un lado amplta pero 1nsufioente. con una diversidad de polit1cas 

de fomento a la agricultura. la industrm y el comerc10. desarrollo de obras y 

serv1oos pübhcos. procuración del mc1oram1cnto de los niveles generales de VJda. 

dotae&ón de medios para la recreación - med1an!e el cusp1c10 de espectáculos 

públicos, actos culturales, instal~c16n de parques y Jardines. atención a programas 

de salud e h191ene-. etc 

TambiCn se puede señalar que desde mediados de la década de los 70's y 

prinopalmente en los 80. México ill igual que Aménca Latina atrave.z:ó por una 

sene de procesos y confüctos. con una persistente cns1s económica ~como un 

honzonte sin salida~. una descompos1c16n del Estado corporot1vo, además de una 

fuerte emergencia de la sociedad. como protagonista de destacados 

enfrentamientos. pero también con fuenes respuestils ¡;inte la incapacidad del 

Estado - por ejemplo. durante los sismos de 1985. la part1c1pdC1ón destacada y 

decidida no se hizo esperar 

Esta combinación de causa y efecto, se ha dado en medio de un proceso de un 

desordenamiento de las formas tradicionales de representat1VJdad y participación 

En este sentido - Aguilar Camin, señala · que el recurso distnbut1vo del modelo 

estatal mexicano. alcanzó un limite y un declive El gasto pUbhco de interés social. 

que habia venido disminuyendo desde los setentas como porcentaje del producto 

nacional. a partir de 1982 cayó también su monto pcrcáp1ta. En los ochentas, 

cada mexicano rcc1b16 una cuarta parte menos de inversión en salud y una tercera 

parte menos en inversión educativa cui 
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A partir de lo anterior. se puede argumentar. que los P.lementos que pos1b1litan el 

surgimiento del Pronasol, como una pollt1ca púbhca. descansan en, 

a) Los efectos soc1alos de fa cns1s de la de~~da anterior, 

b) La pérdida de eficacia del modelo compensatono y negociador para bnndar 

beneficios sociales y 

e) El agotamiento de una politica de contención a la orgamzac1on popular 

Especifiquemos. el primer elemento se refiere .:il proceso de detenoro de la 

situación económica y polit1ca del pais. que empezó por debilitar fa hegemonia 

efectJva del Partido Revoluc1onar10 lnst1tuc1onal. proceso que se agudizo cuando 

el gobierno adoptó una polit1ca económica contraria -en todos aspectos- a Jos 

intereses de fas mayorías Por e1emplo fa reducetón del gasto pUbllco para 

disminuir el déficit fisCéll, condujo por un lado, a una severa d1srmnuc1ón de las 

prestaciones sociales que proporcionaba el Cstado en renglones de educación, 

salud. crédito. subsidios a productos basicos y por otro lado. a utilizar como 

principal medida para frenar Ja inflación. la reducción de fa demanda mediante el 

control de los salarios. 

Asimismo. la eliminación de Jos precios de garantia de los productos agrícolas y eJ 

escaso traba¡o en las comunidades mdigenas y campesinas. no permitieron 

resistir los embates de la cns1s. 

Los mecanismos usados tradicionalmente para buscar apoyo de los sectores 

mayoritanos empezaron a fallar. Por un lado Jos sindicatos y las organizaciones 

campesinas dejaron de obtener bencfioos para sus agremiados. mientras las 

ciases medias empezaron también a sentir como lo& nrvefes de vida que habian 

alcanzado se iban deteriorando 

Todo ello derivado de la estrategia de cstabil1zac1ón combinada con políticas de 

cambio estructural adoptadas durante el sexenio de Miguel de la Madnd. tuVJeron 
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como metas iniciales contener las man1festaaones evidente$ de la cnsts, 

refle1adas en altos Indices mflacionanos; resolver la obso/escenoa del aparato 

productivo, d1sm1nuir las tendencias crecientes del desempleo urbano y rural. 

aumentar el poder adqu1sit1vo, y atncar el agravamiento de Jos problemas de 

marg1naCJon social entre otros 

Otros efectos que también tuvieron repercusiones negativas en Ja gobemab1lldad 

del sistema polit1co mexicano. fue 1.<.1 creciente 1nconform1dad de d1·,,ersos grupos 

sociales. sobre todo de aquellos sectorec comunmente marginados de Jos 

beneficios del desarrollo nacional que, con la cns1s vieron aumentar sus carencias 

y d1smtnulf fa sat1sfacc16n de sus necesidades básicas 

La cns1s económica tra10 consigo cambios en la conc•encia polit1ca de amplios 

sectores de la sociedad generando transformaciones profundas en la vida polit1ca 

naoonal, en las instttuaones gubernamentales y en Ja ciudadanía 

Asi los efectos sociales de la cnsrs y la política de aJUSte de¡aron un peso negativo 

en el empleo, de tal manera que los márgenes de desempleo y subempleo se 

ampliaron y se aceleró Ja aparición de formas menos seguras de ocupación 

Sumando a ello la reducción del déficit fiscal se llegó a fuertes contracciones en 

los gastos sociales. mientras que la necesidad de mejorar la compet1t1vidad de •as 

exportaciones. vía la mod1ficac16n de los precios relativos internos y externos. 

provocó en Jos salarios una continua d1smrnuc1ón de su capacidad adqu1s1tiva. 

•• Sin crecimiento económ1co, con fuertes restncc1ones presupuestales en el gasto 

público, y ante la necesana modem1zac1ón de las actividades productivas y del 

propjo aparato estatal. los niveles de vida de los mexicanos se afectaron por la 

austeridad que 1mphcaba la corrcccrón de los desequilibrios. El impacto repercutió 

más drásticamente en los grupos sociales de por si rezagados; de esa manera. fa 

posición en fas actiVidades productivas. la calidad y la naturaleza del trabajo de 
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fas comunidades indigenas y campesinas. y de los grupo!:> populares urbanos. élSÍ 

como fas d1ferenc1as para su 1nscrc1on en lo5 sistemas de seguridad social no les 

permitían res1st1r los embates de la cns1s" ' 1
•

1 

La cr1s1s oc<-:1siono un cstar1c~m1ento en IT".ah-"íl._'J de bienestar ~oc1al al replantearse 

las relaciones de as1gnacmn presupuest<.ll únicamente entre los grupos 

corporativos y la estructura burocrat1c.a del Estado con el propos1to de racmnallzar 

y me¡orar las polit1c.as del gasto pUbllco 

Hasta aqui a manera de síntesis. podemos señalar que al 1nic1arse la dócada de 

los ochentas. ''pese a sus ~mb1os internos y a la consohdaC16n de una sociedad 

tntermed1a con un nivel favorable de ingresos y de consumo. y fuego de cinco 

décadas del ·milagro mexicano~ y dos sexenios de afanes red1stnbut1vos 

apoyados en el gasto pUbl1co y l.::i 1ntervcnc1ón del Est.:-ido, treinta y cinco de cada 

cien hogares mex1c."Jnos tenian ingresos menores al safano m1rnmo. la ex1stenc1a 

de d1eonueve millones de mexicanos desnutndos - nac1m1entos con peso rnás 

bajo que el promedio lat1noamencano. diez de cada cien - el cuarenta y cinco por 

ciento de Ja población no tenía iJlenc1on médica vemt1dos millones de mexicanos 

analfabetos La mitad de las viviendas del pais no tenían agua potable y una de 

cuatro carecía de luz electnca La d1sta11c1a entre el 10°/o rnas neo y el 10%1 mas 

pobre era veinticuatro veces en 1963. para HJ77 era 35 veces" ' 201 Esto sin 

contar los últimos ar-.os 

En este sentido Agu1lar Camin señala .. que la prc::.cnc1a del fenómeno alumbraba 

uno de los agotamientos estructurales - y de falacias prácticas- del desarrollo 

mexicano: los costos del peculiar Estado benefactor y sus polit1cas sociales eran 

considerablemente supenores a los resultados .. ' 211 

El segundo alemonto reside en que desde los arlas treinta hasta pnnc1p1os de Ja 

década de los ochentas. existe un mismo hilo conductor para aplicar la politica 

social: un modelo compensatorio y negociador. Este modelo significó la existencia 
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de dos fluJOS. uno de bienestar social • .:i traves de 1nstalac16n de hospitales. 

escuelas. tiendas de ab.a sto popular y otro componsatorio que 91gnrfica Ja 

asistencia a mitines, la d1sciplln.i f.1nd1cal. la rn!l1tanc1a en el partido oficial y la 

disciplina al ·voto corporativo- 1221• 

Mas preosamente el primer factor se refiere a fa cns1s de la forma compensatoria 

y negociadora de otorgar benef1c1os soci;i!es. que había s1gn1f1cado un papel 

importante en la estabilidad política del pa1s. durante un largo periodo 1930-1975 

aproximadamente y que a su vez. me¡oro el nivel de vida de grupos sociales. 

sobre todo el de aquellos involucrados directamente con es.a practica poliflca 

Mediante este mecanismo un iJmpllo sector de la población se vio favorecido por 

el crec1m1ento económico hasta la década de los ochentas. con el cual diferentes 

sectores sooales involucrados obtcn:an bcnef1c1os "Para los obreros había 

sindicatos gestores de prestaciones y salarios. para su élite burocrtlt1ca. 

particrpac1ón politrca según su ranao. puestos de elección popular e intervención 

en los asuntos politicos. para el gobierno una base de dpoyo, para la 

instrtucionahdad estatal. la pos1b11tdad de I~ estab1hdad politica con base en su 

sistema de negoc1ación permanente y para los grupos privados habia beneficios a 

través de los contratos estatales encaminados a la realización de obra fis1ca .. ':3 • 

Consecuentemente los grupos sociales no involucrados con esas practicas 

compensatorias y negociadoras eran relegados de los beneficros del bienestar 

Sin embargo, desde los años setentas. Jos problemas económicos. los creoentes 

défiot fiscales y los primeros a1ustes sa/anales. se empezaron a manifestar en 

unél crisis ae ese modelo de política soe1al. En los años ochenta. se hace patente 

la falta de entendimiento pleno entre la formiJ de instrumentar y financiar la política 

social, Jos intereses de los trabajadores y los 1ncent1vos a los empresarios. por lo 

que el modelo de política social del tipo compensatono, sobre todo. ya no era 
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operable para financiar la promoción de la JUSt1c1a social, la generac10n de 

beneficios para los empresarios y el manten1m1ento de una estabilidad polltica 

Denvado de ello surge la oportunidad y la necesidad de un cambio en la forma de 

instr-urnentar hasta ahora la poiit1ca social, un modelo alternativo. basado en 

formas d1fer-entes de d1stnbu1..- beneficios y que ademas incluyera a grupos 

sociales ..-elegados de los beneficios. con el fin de reduclf" las d1fo:!r-enc1as en el 

bienestar social generados por- el modelo compensatorio 

En último titnnlno tenemos. que la política de contención de los gobiernos 

anteriores al del presidente De la Madnd hizo cast 1mpos1ble la organ1zac1ón 

popular comun1tana. dificultaba la orgarnzac1ón espontánea y natural Ex1stia un 

hderazgo confiable y adecuado a los propósitos del Estado. que aseguraba su 

pos1c1ón como la única entidad capaz de impulsar el bienestar social. ademas de 

d1stnbuirlo a su convernenc1a 

Se puede afirmar que en nuestro pais hay una tradición cultvral de traba¡o 

comun1tano .. el trabajo en beneficio común y la ayuda mutua se practica en casi 

todas las regiones del pais. entre los grupos indígenas. en comunidades rurales 

mestizas. en las vecindades y en las colonias populares de las ciudades" ' 2
• 

1 

Con la polit1ca de contención antes mencionada se dejaron al margen y sin 

canales de expresión orgarnzat1vos las demandas de los pueblos indigenas. 

campesinos y los grupos populares urbanos 

La contenctón de las formas organizativas populares comunitarias por un lado y 

los esquemas grem1al1stas y corporativos subordinados al patrón social 

compensatorio y negociador por otro. 1mpid1eron la realización de formas 

participativas y de organización social diferente que s1rv1eran como verdaderos 

canales de expresión para cualquier grupo social que demandara acciones de 

bienestar. 
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Esta polit1ca de contención a la organizuc16n popular al obstruir la partiopación 

ºactiva"" en las acciones de bienestar de ciertos grupos de la SOQedad, sumada a 

la subordinación de este hpo de beneficios al modelo corporativo. gestaron su 

propio agotamiento 

4.8 El Pronaaol y la Admlnlstraci6n Pübllca 

Dado que el pronasol surgió en un contexto de cns1s económica y social que fue 

vislumbrado por un grupo de intelectuales adheridos al grupo político en el poder y 

que además venlan pcrmeados con tesis sobre la Adm1n1straoón Pública, las 

políticas públicas, reforma del Estado, etc . amalgamaron los elementos teóncos 

conceptuales para la aplicación de programas de gobierno. en la V1S1ón de este 

nuevo grupo de intelectuales. Doctores y Tecnócratas que part1c1paron en el 

gabinete de Carlos Salinas de Gortan, se incorporaron paralelamente teorías 

provenientes de Europa, en especial de Francia. con autores como M1chel Croz1er 

y Ala1n Tourame. entre otros 

AJ respecto estos autores proponen entre otras alternativas de acción del Estado 

moderno que: la construcción de un marco para el desarrollo económico. es o 

sera el resultado de la acción conjunta del Estado y de los diversos actores 

sociales. asi como de la 1diosmcras1a de cada pueblo que 1mpnme sus 

características al proceso de crecimiento Ninguno de estos procesos ha tenido un 

carácter totalmente endógeno, ni siquiera en los paises europeos 

Para ello en la elaboración de politicas de desarrollo. deberan de intervenir o 

considerarse factores polit1cos, sociales. económicos, culturales e intelectuales. 

En este sentido el grupo aludido integró una plataforma de desarrollo en tres 

vertientes: 
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Recobror la ostab1/1dad macroeconom1cff Saneamiento de las finanzas pUbhcas. 

desincorporac1ón de empresas no pr1ontar1as o estratégicas y los pactos. (PECE. 

etc.) 

Prornoc1ón de lo ofic1onc10 m1crooconón11ca El papel promotor asumido por el 

gobierno. que implica una nueva relaCJ6n del Estado con el particular .... El Estado 

moderno no debe (ni puede) estar diciendo a los ciudadanos lo que deben hacer. 

smo que debe crear un contcxtc favorable para que eUos mismos puedan 

realizarse creativamente•• 12• 1 

Estas mismas id~as señalan. que el Estado moderno en lugar de asignar tareas 

especificas a los sectores productivos. debe crear las cond1c1ones mas favorables 

para el desarrollo de la compet1t1v1dad general del aparato económico. a través de 

la ehm1nac1ón de obstaculos innecesarios al desarrollo de la crcat1v1dad e m1c1at1va 

de la sociedad y, crear inst1tuc1ones promotoras 

Vinculación con otros paises y rog1onos. Desde 1985 nuestro país se vinculó a un 

programa de apertura a la economía intemacional, con la eliminación de barreras 

arancelarias y no arancelanas; continuidad en las negociaciones de la Ronda de 

Uruguay en el GATT; y el Acuerdo Tnlateral de Libre Comercio o TLC. 

Un diagnóstico sobre la presencia del Estado en Francia. señalaba la necesidad 

de un Estado modesto .. deseoso de invertir a largo plazo. al servicio de una 

sociedad a la que escuche. capaz de desaparecer y retirarse cuando una 

act1v1dad fructífera puede ser garantizada por los mismos que la practican Ello 

implica un estilo de actuar menos glonoso pero que exige mucho mas 

conocimientos, más cuidado. preparación e inteligencia .. tz•i _ 

Ello obedece también a superar la separación de lo económico y lo social. lo que 

traducido al periodo sexenal de 1988-1994. implicó. la desregulación de la 

economía por un lado y que el peso de los sistemas de protección soe1al dejaron 
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de regularse por el Estado Burocrat1co que los cstenhzu Mientras que en el 

Estado Modesto la polit1ca social $Ólo habra de aL1torregular~e para que pueda ser 

mas racional Un claro ejemplo de ello es el sistema de protección social que dio a 

través del pronasol t
77 l. que en la cual el Estado sentó las bases de acción para 

que postenorrnentc estas tendieran a autorregularse 

Par11cularmente en lo que se fcf1erc a la hechura del pronasol como polit1ca 

pUbhca. parte de un grupo de profesionales de la Adm1nistrac16n gubemamental 

entre los que destaca Agu1lar V11!anueva. quien se puede afirmar. es el principal 

teórico en este país que sienta las bases metodológicas y estructurales de un 

programa de la envergadura del pronasol. que como se ha tratado de desarrollar a 

lo largo del trabajo. const1tuy6 todo un con1unto de ideas y proyectos encaminados 

a resolver el prohlema de la pobrez.:i en México 

As1m1smo. es posible subrayar el nexo que se dio entre el pronasol y la 

Administrac1on pUbllc""l mediante la gestión de las Polit1cas pUbllcas. que buscó 

sentar las bases de traba10 del pronasol a través de un método, esto es que 

impulsa hacia la raoonalldad de la gestión pUbltca por un lado y por otro, enfrentar 

viejas hm1taC1ones de dce1s1ón y gestión ~ubcrnamental como son la conducción 

centralizada. la tentac16n patnmonia\1sta. P.I descuido de recursos y bienes 

públicos, asi como la burocrat1zac16n en las 1nshtuciones 

Hasta aqui, lo que se pretende decir es por un lado. que el análisis de un 

programa como lo fue el pronasol, permite estudiar y conocer ta aphcaetón teónco 

práctica de la Administración Pública y por otro. da las pautas hacia et estudio de 

las referencias fundamentales de este programa para reafirmar. díscutir, cnticar o 

reajustar este. 

En el contexto actual aunque son varias las áreas d1sc1pl1nanas que atienden o 

analizan la acción de la política social. la Adm1n1strac1ón Pública juega un papel 

estelar, ya que son componentes de una polit1ca pUbhca 1as acoones 
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gubernamentales y que a su vez se convierten en rodo un reto para el 

administrador público Toda vez que los tiempos acruales se sigan bajo un 

esquema de fuertes transforn1ac1ones sociales y cns1s económica 

En este sentido y a manera de colofón, se considera pertinente subrayar la 

existenoa de correlación entre la Adm1nr~trac16n Publica y el Programa Nacional 

de Solidandad. es decir. que este Ultimo. es un rnstrum~nto o herramienta que 

sentó las bases para establecer una politica publica con miras a alcanzar e/ 

bienestar soaal 

No obstante. al mismo tiempo se ha dado en nuestro pais, un comple10 sistema 

de pofiticas de bienestar social cuyas partes actúan a vencer en forma 

yuX1apuesta y en ocasiones a contrapelo Sin embargo el pronasol buscó rescatar 

el cspaClo integral ciudadano a la par de un red1mens1onam1ento del Estado, a 

través de una reforma del Estado que doraril de mas beneficios a los grupos o 

núcleos más pobres. sin quitarle beneficios a /<1 accrón pnw1da 

Asl por ejemplo Gonzalez T1burc10 seriala que -La reforma de las relaciones del 

Estado debe implicar un proceso <:t traves del cual se fortalezca al ciudadano y a 

sus organizaciones. no solo como individuo sino como miembro de nuevas y 

múltiples asoc1acrones directamente ligadas con sus diversas esferas de inlerés y 

aptas para defenderlo de otros rntereses'' ' 28 1 

Por lo tanto. es tarea del administrador pUblico estudiar y plantear mecamsmos 

que eviten que se diluya y disperse esta energia social - apltcada en el pronasol -

que transformaron la dinámica y el contenido de las politicas de bienestar 

Se considera necesario replantear un esquema de política social mult1tacético, 

que deberá combinar las expenenoas alcanzadas en el pronasol, y potenciar el 

nivel creativa de los grupos sociales pan1c1pat1vos. que se enriquezca con la 

participación en el análisis de grupos académicos para reahzar la tarea social que 
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el pals requiere Esta efic1ent1zac16n desde m1 parecer debeda ser un proceso de 

análisis de la Admm1straci6n pública 
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CONCLUSIONES 

Derivado del presente análisis. se presentan a cont1nuac1ón las conclusiones y/o 

altemativas que se esperR sirvan de bas~ para un estudio rnás profundo de la 

polU1ca social que tanto requiere el pais en estos n1on1~ntos 

L En primer lugar es urgente ta necesidad de un diseño ciara y ob¡etrvo de la 

política soc.al, que evite no solo el mayor deterioro soaal y económico de los 

grandes grupos de pobres. sino que al mismo tiempo elimine todo vestigio de 

brote social alguno. ya que srn la apl1cac1ón de mecanismos ¡ilternat1vos ante la 

persistencia de la crisis. se correria el peligro de perder el avance de la sociedad 

mexicana. por ello es 1mpor1ante subrayar la necesidad de un programa de 

me1oram1ento o de apoyo, 1nvest1do de niec..'llnismos novedosos que integre a los 

pobres a la dinámica del desarrollo del pais 

U. El deficiente funaonamrento de la orgarnzacrón económica y social, que no 

tiene la capacidad para asegurar a sus miembros un nivel y calld<ld de VJda 

adecuados. requiere de la apl1C<Jaón de programas enfocados hacia la solución 

de manifestaciones de la pobreza o sus causas. Los pnmeros que atienden a la 

satrsfacoón de necesidades básicas. como allmentac1ón, educación, salud. 

vivienda. como lo fueron programas: IMSS-solidandad, hospital digno. escuela 

digna. niños en sol1dandad. escuelas en sohdandad. maestros jubilados. etc . los 

segundos que subrayan fa generación de ingresos. (empresas en solidaridad y 

procampo}, que su aplicación con1ugaron una estrategia económica de 

producción con una estrategia de apoyo social. tales como agua potable y 

alcantarillado, electnficac16n, urbanrzación, espacios deportivos, proyectas 

ecológicos. alimentación y abasto. y en el sector productivo apoyo a 

cafeticultores. apoyo a productores forestales, pescadores nbereños y 
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acuacultura, sohdaridild para la pequer'\a mineria. fondo nacional de empresas de 

solidaridad entre otros Ello pos1b11ttaría la creación de empleos y crec1m1ento 

económico que serian a nivel macroeconómrco o de politica económica. la salida 

a la crisis y su consecuente recuperac1on 

111. Otra se refiere a la necesidad de aplicar un federalismo soaal. como una 

pollt1ca de estado alternativa para el desarrollo soaal Con ello los recursos 

naoonales. estatales y mun1opales. asi como los que aporten las organizaaones 

sociales y los ciudadanos. deberan ser orientados a los mumc1p1os mas pobres 

como una forma de evitar la migración. y la cada vez mayor marg1nac16n soetal, ya 

que una proporción de munic1p1os no alcanza a ser cubierta debido a que 

geográficamente se encuentran muy distantes de los pnnc1pales núcleos de 

población y por tanto, no alcanzan a absorber o satisfacer las demandas políticas 

económicas y sociales de las comunidades en s1tuaetones de mayor pobreza. por 

fo que se requiere de la part1c1pac1ón de las orgarnzac1oncs comunitanas en la 

dotación de los servicios básicos Ba10 esta log1ca. se podria desempeñar nuevas 

funciones de d1se1'0 y adm1n1stración de programas de empleo emergente y de 

definición. e1ecuc.ión y adm1nrstrac1ón de acciones de abasto. altmentac16n y 

nutrición que no alcanzó a cubnr o definir el Programa Nacional de Soltdandad 

En un marco de federalismo social, este serviría para una mayor red1stnbuoón de 

competencias y recursos en los tres niveles de gobierno. Federal. Estatal y 

Municipal (Poder Legislativo Federal, congresos locales y los espacios 

institucionales). pero también con la partiapacaón de las organizaciones no 

gubernamentales, inst1tue1ones de beneficenoa pública. los partidos políticos y los 

e1udadanos const1tu1rían la U:n1ca forma de romper las redes del poder local y 

regional que frenan las potencialidades de desarrollo de los munici;:>ios. 

Por lo tanto se considera que el pronasol se retome como un instrumento de 

política pública para poder resolver los problemas más urgentes de los grupos 
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sociales mas pobres, ¡isi corno Ja urgcnlc necc:s1dad de continuar el enlace de las 

formas de organ1zaciOn que se dio baJO este prograni.a Uamcsele igual o con un 

nuevo nombre. la polit1ca social emanada del pronasol debe tener continuidad 

para no dejar abandonados los problema:.. de marg1naic1ón, pobreza y producoón 

que se agudizan en estos tlempos de cns1s 

Es de subrayarse que sin unit polit1ca social alternativa como lo constituyo el 

pronasol, no verlamos etevar los niveles de bienestar social que la nac1on 

requiere. es deor. en todo programn nac1onol o estatal de desarrollo deben de ser 

contemplados programas de polit1ca social encaminados a impulsar el desarrollo 

tanto en el ámbito productivo (empresas de solidaridad) como en el ilmb1to de 

bienestar social (salud, v1v1enda. educac1ón y abasia) 

Para ello se considera ncces;;ino aplicar una polit1ca de gasto púbhco que 

contemple incrementos anuales destinados ;:iil gasto socJal, lo que s1gn1flcaria 

destinar una proporción cada \ICZ mayor de este gasto, para qarantizar un 

verdadero y efectivo alcance de la polihca social a !ravés de 

1. Incremento del Gasto Social ano con año 

2. Creae16n de nuevos programas y subprogramas que continúen dentro 

de la estratég1a de incorpor;;ir a los necesitados en la soluc1ón de sus 

problemas 

3. Amphaoón de los programas y recursos e,.;rstentes hacia un mayor 

número de comunidades. munic1p1os y grupos sociales 

IV. Como corolario de conclusión y al margen de ideologías o de programa 

económico (neollberal u otro), se debería de reconsiderar al pronasol como un 

programa social de largo plazo de combate a la pobreza Basicamente porque 

entre los principales propósitos que el pronasol estableció, se encontraba el 

crecimiento de los niveles de empleo e ingreso. 
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Todo ello significa por un lado la urf,.Jc:nte necesidad de impulsar mecanismos de 

desarrollo soaal, pero, con empleos fiJO&. -ya que en el pronasol la mayorJa fueron 

temporales- con empresas productivas que absorban mano de obra abundante y 

que se garanticen con una rentabrl1dad a corto y largo plazo. que les perrmta 

continuidad en el tiempo 

Por el lado de los ingresos la enomle masa de trabajadores del campo y las 

ciudades de todo el pais. han caido en una enorme y desigual drstnbución de las 

percepciones. que saldria del tema examinarlo, pero que ~ todas luces es obVJo 

que este esquema de baJOS salarios y empleo. constituyen un obstáculo al 

desarrollo de cualquier programa social y del pais 

V. A este quinto punto corresponde evaluar los efectos del pronasol, primero hay 

que señalar las insuficiencias. restncc1oncs. ltm1tac1oncs. ya que son muchas y de 

muy diversa indofe· 

Rozago ancostral Los rezagos sociales son innumerables y de una 

enorme magnitud. 

Escaso margen de llernpo Fueron escasos seis af'los los que operó el 

pronasol, tiempo corto s1 consideramos la magnitud de la pobreza. 

Crisis. Un país que en los últimos treinta años ha venido arrastrando 

una crisis de magnitud sm precedentes. deuda. inflación, presentándose serios 

obstáculos al programa. 

Crecimiento demográfico La población se duplica cada veinticinco ar.os 

lo cual presupone una d1vers1dad y complejidad ante cualquier programa de 

gobierno que quiera resolver el problema de la pobreza. 
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Rocursos insuficientes. Los recursos que se canalizaron a las tareas 

sociales no fueron suficientes frente a los retos, demandas y reclamos de un 

país pobre. 

A la rofonna del Estado no correspondió una roforrna do gobierno 

Las 1nshtuc.ones pUblicas con su carga de 1nercrns e inef1c1enc1as de prácticas 

paternallstas y cl1enlelares. no respondieron de manera uniforme y efectiva al 

planteamiento y los propósrtos del programa 

Dosarro//o desigual de las 01gan17acionos socia/os. Las dificultades 

para acceder a las oportunidades d~ acción de la política so~al, fue más 

dificil para los más pobres entre los ~.obres. los mdigenas e.le zonas remotas y 

con formas de organización igualmente lejanas. o Jos que carecían de una 

organización Mientras que los que más la aprovecharon. fueron los que 

organizados o no. mantu\lleron un vinculo de trabajo o s1rnpatia con el partido en 

el poder 

En et otro extremo de esta evaluaaón. están los logros Sin duda fueron los 

cambios registrados en la política social que no solo actuó como propuesta sino 

como proyecto. con datos y con hechos cumplidos apoyo directo a Procampo. 

préstamo a Ja palabra para un millón de campesinos Ou1ncc millones de 

mexicanos tuvieron acceso a la atención medica. Más de dos millones de familias 

recibieron escrituras sobre sus lotes. Cien mil pequer"'tas empresas fueron 

apoyadas, de las cuales. más de diez m1f fueron empresas de sol1dandad de 

propósito y propiedad social Un Millón de niños becados Mas los recursos 

asignados a programas de agua. drenaje. luz. pavsmento. crédito. caminos y por 

último el más importante, el haber abierto un nuevo cauce a la particlpac1ón social. 

VI. Tambien hay que mencionar que es muy importante la relación que exista 

entre sociedad y gobierno . ya que es en fa sociedad donde existen los grupos de 
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interés y los problemas de tipo social. económico y polit1co. es decir. es el '"terreno 

de los hechos·. y el gobrenio que está representado ante todo por una élite . tiene 

que garantizar o mantener Ja armenia social asi como la estabJfidad del sistema 

pollt1co. se considera que una de las formas en que el gob1emo puede mantener 

to ser"lalado es a través de las políticas publicas. que conio ya se ha dicho es un 

medio para mejorar el gobierno. adcn1as de que con estas se pretende contnbu1r 

a la el.:Jboraoón de deos1ones pUbllcas mas eficaces que puedan ir abordando 

oportuna y s1stemát1camente problemas pUbl1cos 

Siguiendo este tenor de ideas con el Pronasol como politica social que se gestó, 

se pudo llegar a ciertos resultados ya que corno bien se sabe. dentro de la 

elaboración de una polit1ca pública siempre existen variables que en el momento 

de realizar el anal!s1s de la problcmatica. no se consideraron porque aUn no surgia 

ese problema y por tanto esü variable o variables no se incluyeron dentro del 

anilJ1s1s. o simplemente. porque todavia no se ha cumplido su cicJo para poder 

evaluar los efectos que ésta tendría como pol1t1ca pública. en el problema para la 

cual fue diseñada 

Aunado a ello se puede decir que. el Programa Nacional de Soltdandad. s1 

permitió como polit1ca pública. un acercamiento más estrecho entre socaedad y 

gobiemo debido básicamente a su metodo de traba10. que fue el establecer 

·compromisos entre los integrantes de las comunidades, así como entre estos y 

las instancias de gobierno· 

Esto de alguna manera hizo que el gobierno adquinera un poco mas de 

legitimidad ante la sociedad. sin embargo. - cabe recordar que aunque el fin 

principal del programa era combatrr fa pobreza -. no se puede decir que esta haya 

sido erradicada completamen!e, pero s1 ha sido atendida de una manera mas 

"'directa y efectiva·. (curoctorística do la política públlca quo busca un sentido do 

racionalidad) en los grupos que padecen de ella 
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Solo ,-esta po,. sef'iafa,- que la pollt1ca social cont1nui1 siendo la tarea inconclusa de 

la mayo,- urgenaa, frente a la enorme pob,.eza que permea nuestro país. 
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