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PUBLIC ADMINISTRATION AND SOCIAL ASSISTANCE IN MEXICO
) ’ ABSTRACT
The objective of this research is to form a basic theory about the role of public
administration and social assistance in Mexico, as well as the analysis of their performance
and classification of the diferent concepts about these topics. The principal hypothesis of
this reseaich is that public administration and social assistance are on disagreement with
the constitutional rules. In addition. there is a confusion on theoretical conceptualization of

social assistance, which is observed within diversity of the gubernamental institutions which
look after the same objective with different names, structures, processes and results.

in order to compare the principal hypothesis it was used the scientific method and the
sysiems theory. The conceptual and historical frame describes, analyzes and differs from
the assistance and administration concepts, and their evolution. The situational diagnostic -
analyzes the functions of both teopics during a period from 1989 to 1994, and their
relationship wiln legal, economic, social, and political factors. Besides, it includes case
studies to five assistance and gubernamental institutions within the federal level.

Conclusions are a special part. They show the necessity to try the administrative: subjects.
wilh an inlegral perspective, that include their vision as  Stale ( executive, legistative and
judicial powers, and federa!, stat2, and county gubernamental levels); as Science
(adiministrative process --planning, organization, diraction, and control-- and }unctional
ereas --human resources, production, finance and marketing--), and,; as Technotlogy (social

- management, planning-action and public policies).

T The section “perspectives” has a particuar impbrlance in this original thesis., This has a

theoretical administrative and assit'7nce base to conform and operate a national system of
social asistance (it was wiitten on December 1994), with gubernamental rutes and involving
the families, employers, schocls, churches, unions and other non gubernamental
organizations in order to achieve the iransit from social assistance to "social development”,
throug self-sufficient. responsibility, sclidarity, cooperativism and saving. Besides a proposal
enlitle "employment insurance” is done versus unemployment insurance that exist in some

© European and North-american countries.




PAGINA
Metodologia. 1
Marco Conceptual:
Asistencia y sus variantes 13
Asistencia Antigua {caridad, beneficencia y bienestar) 28
Asistencia Actual (asistencia social gubernamental) 36
Asistencia Futura (desarrollo social) 46
Administracién (Estado, ciencia y tecnologia) 50
Administracién Publica y Asistencia Social 84
Marco Histdérico: 91
Diagndstico Situacional:
Aspecto Juridico 113
Aspecto Econdmico 152
Aspecto Politico 158
Aspecto Social 173
Estudios de Caso: 184
- Secretaria de Salud 189
- Sistema Nacional para el Desarrollo Integral de la Familia 203
- Patronato de Promotores Voluntarios 228
- Instituto Mexicano del Seguro Social 239
- Secretaria de Desarrollo Social 264
Conclusiones. 2885
Perspectivas. 299
Bibliografia. 333
351

Anexos.



1. METODOLOGIA




El trabajo de tesis que aqui se presenta, surgié de un largo proceso de aprendizaje que,
dentro de su vertiente académica reciente --el doctorado en administracién plblica--
generd varias interrogantes y reflexiones sobre el gobiemo y la sociedad. Ante la
dificultad de estudiar todos los aspectos que los relacionan y como una forma de
conjugar las experiencias personales y profesionales con la diversidad de conocimientos
adquiridos y opiniones recabadas que formaron parte del plan de estudios cursado,
decidi que podia analizar ése lugar comdn entre gobiermo y sociedad, mediante la
delimitacién histérica, conceptual y situacional de la administracién publica y la
asistencia social en México.

Mas que pretender neutralidad ideolégica, considero que la eleccién del tema y su
formulacién en términos de un problema de investigacidén cientifica, fue el resultado
consciente de buscar la democracia que postula el articulo tercero constitucional como

proyecto nacional.

Administracién pablica y asistencia social en México es el titulo que identifica esta
investigacién, pero tal denominacién se constituye también como un probiema, como
un fendmeno que merece ser estudiado. Para su expresidon final, se hicieron algunos
cuestionamientos bésicos como: ¢Qué es la asistencia social?... ¢Qué es Ila
administracién publica?... ?Se relacionan ambos fendmenos de alguna manera?...pCudl
ha sido su evolucidn histdrica en México?... ;Qué factores influyen mas directamente
en su identidad y funcionamiento?... ;.Cudl ha sido su papel en la evolucién general del
pais?... ¢Pueden la administracién publica y ja asistencia social definir mejor su
vinculacidn y ser parte de una estrategia integral de desarrolio?... Las respuestas son

materia del cuerpo general de la tesis.

La justificaclén del tema y la realizacion de la tesis centra sus argumentos en tres

vertientes: cientifica, académica y, profesional.



La vertiente clentifica reconoce que el conocimiento generado hasta hoy en la materia
puede ser ampliado. E! plantear un problema, establecer hipétesis al respecto y
probarnas, ademéas de establecer los hallazgos de la investigacién a manera de
conclusiones; es una forma de buscar nuevos conocimientos, lo que constituye su

mayor justificacion.

Dentro de la vertiente cientifica, este estudio tamblén se justifica en !a necesidad de
analizar el fendmenco de la administracién publica como instrumento de la filosofia
politico-econbmica del Estado en lo que se refiere a la asistencia soclal, su desemperio
pasado, su actuacién presente y la construccién de una base teérica que aporte

elementos para su mejoria.

La justificacién académica se establece en la medida en que la elaboracién y posterior
defensa de una tesis constituye la parte final en la acreditacién de los estudios de
doctorado. Considero que el tema y el trabajo en si, recuperan la experiencia académica
obtenida en el postgrado en cuanto a la orientacidn y el contenido de los seminarios
que se cursaron. Es una sintesis de aquelios espacios dedicados tanto a la metodologia
como a la teorfa de la administracién publica en sus aspectos generales y particulares.
Principalmente de estos Gltimos, los seminarios sobre gerencia social y admjnistracion
para el desarrolio forman parte de la vertiente académica que origind la qiéccién del
7

tema. -
Como parte del contenido académico, se analizd la idea de que nue\;amente ol pais es
arrastrado por las modas internacionales, en consecuencia, la politica de minimizacion
del Estado esta calando fuerte en México. La historia contempor'éhea ha observado el
tréansito de un Estado benefactor a un Estado regulador. El primerb buscando Ia justicia
social y a ia vez esta obligado a participar como agente econdmico subsidiario de la
incapacidad del sector privado para propiciar el crecimiento productivo y el desarrolio
técnico, cientifico y social. El segundo en el papel de comerciante que vende los activos
de la nacién, que cree en la privatizacion de los bienes nacionales como via para
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asegurar el progreso. En este esquema, el desarrollo social es de la incumbencia solo
de los interesados. y el avance cientilico se deja a la concertacién de los sectores
publico, social y privado.

En sdlo 25 anos los cambios han sido drasticos, la actuacién de los gobernantes se ha
ido a los extremos. Ni el populismo, ni la privatizacion han logrado mejorar el nivel de
vida de la poblacion en general. Los analisis economicos han revalado por lo regular una
mejoria estadistica que pocas veces se refleja en el nivel de vida.

Existe actualmente en México una paradoja en el sentido de la retirada del Estado, via
gobierno y administracién publica como agente econdmico productor de bienes y
sarvicios y, por otra parte, se habla de acciones en beneficio de la poblacidn de menores
recursos econdmicos, que se salen del comportamiento habitual del neoliberalismo.

La vertiente profesional y personal que justifica el tema elegido, reconoce y acepta una
vocacion de servicio publico en el desempefno pasado y presente. Ante las diversas
responsabilidades como agente asistencial dentro del sector publico, se ha tratado de
desarrollar estrategias de innovacion, creatividad y capacidad resolutiva, ademas de una
actitud de profesionalizacion mediante el estudio tanto del fenémeno asistencial como de
la propia administracién publica.

Dentro de esta perspectiva se intenta recuperar el cimulo de experiencias en el papel
de ciudadano frente a los servicios asistenciales de la administracién publica. Ademas
de que la evolucién del modelo politico, econdmico y social que se observa en nuestro
pais, obliga a la reflexién en torno a la congruencia entre los postulados y practicas
politico-administrativas de los dirigentes gubernamentales y su impacto en el desarrollo
del pais.



El objetivo general de este trabajo de invesligacidn es construir una base tedrica sobre
el papel que debe tener la administracidn publica en la asistencia social en México,
analizar su desempeho y diferenciar los conceptos sobre el tema.

La finalidad expresada, se complementa con el logro de aspectos menos generales, tales
como describir y analizar los principales aspectos que conforman el entorno de las
materias estudiadas: el aspecto juridico, histérico, econdmico, politico y social.

Otro de los objetivos particulares es la realizacidon de un diagnéstico situacional de las
principales instituciones gubernamentales de asistencia social en el nivel federal.

Se ha planteado también como objetivo particular, que este trabajo se convierta en una
practica de invastigacion cientitica por 1o que toca al planteamiento de un problema y
comprobacién de hipdtesis. Ademadas se busca realizar un analisis integrado de la
administracién publica entendida como una parte de! gobierno; como una disciplina
cientifica que comprende una vision de etapas procesales y otra de areas funcionales;
y como un conjunto de tecnologia o innovaciones técnicas.

Esta tesis pretende establecer los elementos tedricos que sirvan de base para el disefio
de un nuevo sistema asistencial gubemamental mexicano.

Los limites que circunscriben la presente investigacion son:

a) De espacio, el estudio tomara aspectos doctrinales generales y analizara algunas
experiencias especiticas de otros paises; pero se circunscribe al espacio de los
Estados Unidos Mexicanos:

b) De tiempo, el aspecto histérico pretende generalizar desde la época prehispanica
hasta nuestros dias, e! analisis de casos tomara como objeto de estudio el sexenio
gubernamental 1989-1994 en México;
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c)

Unidades de observacion. con base en los andlisis exploratorios del tema, se
concluyd elegir dos secretarias de Estado ( Secretaria de Salud, especificamente
i{a Administracion del Patrimonio de la Beneficencia Publica y la Unidad de
Promocién Voluntaria vy, Secretaria de Desarrollo Social, especificamente la
vertiente de bienestar social de! Programa Nacional de Solidaridad y la Unidad de
Promocion Voluntaria) y, tres instituciones de la administracién publica paraestatal
el Instituto Mexicano del Seguro Social (especificamente el area de Prestaciones
Sociales y la Unidad de Promocion Voluntaria), el Sistema Nacional para el
Desarrollo Integral de la Familia y. el Patronato de Promotores Voluntarios.

HIPOTESIS

Los supuestos que se plantean como objeto de comprobacion en esta tesis son los

siguientes:

1.

La participacién de la Administracion Publica en la Asistencia Social en México esta
en discordancia con las normas prescritas en la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos.

Los principales estudios tedricos nacionales y extranjeros en materia asistencial
presentan confusién en cuanto a la conceptualizacién del fenémeno asistencia
social.

La confusién tedrica de la asistencia social se manifiesta a nivel practico en la
administracidn publica mexicana, en la diversidad de instituciones que atienden
semejante o igual objetivo, con diferente nombre, estructura, recursos, proceso y
resultados.



Para efecto de responder a la interrogante de como realizar este estudio, es decir, cual
sera la metodologia a seguir para comprobar las hipdtesis planteadas y lograr los
objetivos; se afirma que se ulilizara el método cientifico en su acepcidn mas
generalizada.

Considero que la diferencia entre el conocimiento cientifico y el del dominio publico,
radica en el proceso I6gico de articulacién de las hipdtesis con las conclusiones que se
expresan y se sustentan en un trabajo de investigacidon. El método cientitico debe ser
una guia que oriente y no una camisa de fuerza que limite los estuerzos de recopilacion,
analisis y sintesis de informacion, mas las estrategias de imaginacion y creatividad.
Coincido con la afirmacién de Mario Bunge en el sentido de que “lo que hoy se llama
método cientifico no es ya una lista de recetas para dar con las respuestas correctas a
w1

las preguntas cientificas®," por el contrario, creo que es un esfuerzo sistematico y

racional, un trabajo intelectual que crienta y facilita el proceso de la investigacion.

A partir del método cientifico se tomara como herramienta principal de apoyo, la teoria
de sistemas, en la medida de considerar a la administracion publica y asistencia sociat
como subsistemas dentro de un campo mas amplio, que tiene diferente estructura y
funcionamiento interno pero elementos comunes en su relacion hacia el exterior. Se ha
elegido la teoria de sistemas por considerar que brinda impornantes elementos para
combinar el analisis general y particular, interno y externo del tema de investigacion. Al
definir al sistemma como un conjunto de elementos relacionados entre si y con el medio
en el que se desenvuelven, Bertalanfy lo equipara con un modelo de naturaleza general,
con una representacion conceptual y, el uso de modelos y representaciones “constituye
el método general de la ciencia®.? Ademas la naturaleza interdisciplinaria de esta teoria
facilita el estudio y combinacion de caracteristicas generales compartidas por disciplinas
y objetos de estudio diversos.

1. Bunge, Mario. La ciencia_su método y su filosotia, México, Editorial Patria, 1990, pag. 46.

2. Benrtalanty, L.\.. "Historia y situacién de la teoria general de sistemas”, en Tendencias de la teosia
general de sistemas, Madrid, Editorial Alianza, 1981, pag. 40.
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La tecria general de sistemas tambidn se adoptd para este trabajo, en virtud de
considerar que penmite un grado suficiente de flexibilidad y a la vez de concrecién para
incurgionar o tomar elementos de otras tecrias. Tal es el caso del andlisis asistenciat
como pane de un ecosistarna; da la descripcion iterna de las institucicnes, que pudiera
parecer estructuralista; en el lado contrario, la descripcion externa puede caer dentrc de
ia teoria funcionalista. Richard Minch reafirma esta visidn cuando menciona que “todcs
10 subsistemas son (a su vez) sistamas funcicnalmentie especializados que raquiaren
de estructuras adecuadas para el cumplimiento de sus funciones; ademdis no son
awtosuficientes sino gue dependen de las producciones de los demas subsistemas®.?

La caracteristica de concrecidn y en especial su vinculacitn con la administracion. la
define Jiménez Nieto al afirmar, de esta ditima, que “sus métcdoa estdn diseftados para
tomar cusnta de la actividad econémica, juridica, palitica y cultural del hombre. £l analisis
sistémico se nos aparece como receptaculo insustituible para discurrir sobre materia tan
esancialmema interdisciplinaria, como ha venido a ser an nuastros dias la administracién
como encrucijada de las ciencias soclales®.”

En la primera parte se intenta una dalimitacion conceptual que precise ei significado de
ambos fendmencs, luego s incluye un breve descripcién y andlisis histdrico. En ia
tercera parte se realiza un diagnostico situacional de lcs espacios que intersectan a la
asistencia soclai y a la administracién publica mexicana, que comprande el andlisis del
entormo juridico, econdamico, politico y social y, especialmente la estructura, proceso y
resuitados de las instituciones gubernamentales que se han sefalado como estudios de
caso. La parne final comprende el disefio da un nuavo sk 1a da i wia social que

vincule de una manera mas raclona! a las dos materias estudiadas.

3. Minch, Richard. "Teorla parsoniana actual: en busca do una nueva sintesis’, en La teoria sockal
hoy, Giddens Anthony, Turner Junsthan, si. al., Médxd Alanza CNCA, 1901, pég. 147

4. JSménez N, Juan .. Teoda general de la administracién, Madrid, Editarial Tocnss, 1981, pag. 57.
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Dentro de la caracterizacién metodoldgica de asta invastigacién se le reconoce como un
estudio sistémico, que comprende aspectos descriptivos y analiticos. Se auxilia de la
deduccion para revisar aspectos generales y particulares. Es de tipo transversal en la
medida que centrara la observacién especifica por una sola vez @n un periodo de tiempo
(como ya se ha axplicado, 8! sexenic 1989-1994).

Para diferenciar sl es un estudio retrospectivo, actual o prospectivo se ha preferido
combinar los tres momentos adoptando el concepto de retrodiccién de Adam Schaff, que
sugiere la necesidad de analizar al pasado como medio para entender el presente y
disefiar las posibilidade s del! futuro.

El trabajo de tesis se diseiid de tipo integrado por lo que respecta a su clasificacién entre
tadrico y practico. Ante la limitantes de recursos econémicos y materiales, adomas de
la poca disponibilidad de los funcionarios a cargo de la administracién de instituciones
asistenciales, se identifica como una investigacidn tedrica.

Las técnicas utilizadas para elaborar el trabajo fueron las de mayor conocimiento general,
talas como la consulta y elaboraciéon de fichas bibliohemerograficas de fuentes indirectas.

ademas de resumenes y cuadros sindpticos.

Para el anidlisis institucional se utilizé como técnica el estudic de casos, mismo que
comprendié la lectura critica de fuentes histdricas y juridicas intemas y extemas ademas
de entrevistas y cuestionarios, se utilizaron documentos intemos como actas
constitutivas, manuales de organizacion e informe de labores; todo o cual se constituyé

como tuentes directas.

Una de las técnicas que por mas elementales pocas veces se menciona fue el didlogo
entre el investigador y el asesor, elemento al que se acudié constantemente y contribuyd
en gran medida a la orientacién y elaboracion de esta tesis.
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Es preciso sehnalar, que esla lesis se ha concebido como un ejercicio intelectual,
académico cientilico y profesional que tiene marcados limites precisos; por lo que se
reconoce que la asistencia social y la admmistracién publica en Mexico tienen
concepciones diferentes dentro de ia gran variedad de actores del sistema social. En tal
vintud, expreso mi respeto y reconozco el esfuerzo y aportacién de todos aquellos que
han contribuido al conocimiento, la comprension y la evolucidn tedrica y practica de la
asistencia; pero en lugar de pretender el estudio mas exhaustivo del tema y la posesién

conocimiento, a la

de la verdad absoluta, se ofrece una particular aportacion al

Universidad Nacional Auténoma de México. al sistema asistencial y al pais en general.



2. MARCO CONCEPTUAL



En el presonte apartado se realiza una delimitacién conceptual en tormmo a la asistoncia y la
administracién publica; sus modalidades, antecedentes y Sus variantes en el presente. Para facilitar
Su analisis, el contenido se indica de manera esquematica en el siguiente cuadro, aclarando que
la tesis estudia con mayor detalle los conceptos que aparecen remarcados, es decir al espacio de

interseccién entre el subsistema de i wia y el subsi na de administracién dentro del marco
del Estado.
] ESTADO 1
A S I S T ENUC I A
s [CASwiCACION ) E
[«] c
€ |lPor su alcance: Regional Nacional Internaciona! o
1 N
E ||Por 1a clase o
D |[de ayuda: Econdmical Social Técnica M
A Seguridad 1
D Prevision A
Por quien la
otorga. Privada Gubernamental Mixta
Religiosa
Laica P
o
r
Por sus niveles ]
administrativos: Estatal Federal Municipal T
1
Por su evolucion (=3
historica: Antigual Actual Futura A
Caridad Desarrollo
Beneficencia
Bienestar
H [Privada Publica Mixta =}
1 -Gobierno E
s Estatal Federal Municipal R
T E
O ||ICiencia -Ciencia Ciencia [+
R Procesal Procesal Procesall| H
] Funcional Funcional Funcionall ©
A -Tecnologia
Gerencia Social
Cambio Planificado
Politicas Publicas|
A D M1 NI S TRAC I ON




ASISTENCIA

El término asistencia -sin inclulr sus adjsetivos- tiene dos principales acepciones, la
primera se tomara como base para este estudio y significa "accién de prestar socorro,
favor o ayuda".® La segunda se refiere al verbo "accién de asistir a un lugar”, estar
presente en un espacio y tiempo determinado. EJ Diccionario de la Lengua Espanola,
le otorga al vocablo, aun sin complementos, un sentido de sustantivo, al que identifica
como una actividad humana de solidarddad, que puede ser a titulo oneroso o gratuito.

Es preciso sefialar que la delimitacidén conceptual establecida en el cuadro anterior es
una clasificacion propia que el autor de esta tesis realiza con el objeto de reducir la
ambigldedad en el manejo tedrico del tema de estudio y facilitar su andlisis. Se reconoce
que en la realidad los tipos de asistencia sefalados dificilmente se encuentran en forma
pura o aislada dados los procesos de interaccidn social, econdmica y politica de los
grupos humanos.

Los conceptos expresados en este capitulo son revisados a partir de las definiciones
elementales de los diccionarios, en virtud de considerar que con esto aumenta la
precision y se dan las bases para abordar la discusién tedrica.

La asistencia parte del reconocimiento de la injusticia, si hay personas con mayores
recursos econdmicos y mejor situacion social, es menester reconocer que existen otras
personas en desventaja igualmente econdmica y social (los pobres o marginados). Para
tratar de disminuir esa desigualdad o de hacer menos evidente la injusticia, surgié la
asistencia. Sus premisas ideolégicas y filoséficas son diferentes, al igual que las
relaciones entre los que proporcionan la ayuda y quienes la reciben, asi como su
objetivo.

5. Real Academia Espaiola. Diccionario_de_la Lengua Espaiola, tomo |, vigésima primera edicién,
Espafia, Editorial Espasa Calpe S.A., 1892, pAg. 149.
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A continuacién se revisan algunas de ellas. Luis Lenero® ha clasificado en seis, los
enfoques para describir la relacidn entre asistentes y asistidos, asi como las formas y

objetivos de ta asistencia social. segun la ideologia en que se basan.

La pobreza como explotacién. Desde una visién macrosccial, la desigualdad es

considerada producto del sistema socioeconémico y generadora de un contlicto
social. Esto se genera porque el capital produce mediante la "coaccidn para obtener
plustrabajo... ante la que el obrero individual no sdlo se comporta pasivamente sino
que actia en su contra...”.” La asistencia busca reducir el conflicto. En esta
concepcion se identifica una sociedad de consumo que genera concentracion del
poder econdmico y burocratico, por lo que la asistencia tiene una doble funcion: la
de paliativo que impide reacciones contra el orden establecido y la de respuesta del
Estado a los derechos humanos. Ambas funciones deberan evitar el confrontamiento
o fa lucha de clases y, a la vez, tratar de cambiar los sistemas institucionales

mediante una adecuada planeacién y ejecucion de politicas asistenciales.

Fenomenologia aplicada.® En esta corriente, se afirma que es necesario elaborar
tipologias, hacer distinciones entre unos pobras y otros, asi como entre diferentes
tipos de instituciones que deben atenderlos. Para ella la asistencia trabaja con
“desamparados” sin una clara delimitacion, por lo que incluye indigentes, ancianos,
huérfanos, alcohdlicos, minusvalidos, pobres, delincuentes, anormales, etcétera. Trata

Jalisciense de

Ideario Manual, Méxi Instituto

Ledero O., Luis. La Asistencia Social Renovada
Asistencia Social, 1986, pp. 80-115.

A electo de simplificar la presentacidn de esle tema. Unicamente se menciona la clasificacion
elaborada por este autor basada en publicaciones de tedricos de las ciencias sociales (para su
consutta al detaile ver la tercera parte de su trabajo).
Marx, Carlos. Teorias sobre_la_plusvalia I, Tomo IV de EI Capital, Meéxico, Fondo de Cuhura
Econémica, 1987, pag. 364.

Entre las obras representantivas de esta corriente se incluyen: la construccién social de la realidad
(Berger y Luckman, 1979). Fenomenologia del mundo social (Alfred Schutz, 1972), La causacién social

{ilver Mac, 1949).
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de otorgar una asistencia comun a problemas diferentes. En respuesta, esta teoria
propone que quien otorga la asistencia capte primero el sentir del necesitado antes
de querer ayudarios, que la recuperacion social sea a panir de la racionalidad de
intereses del! primero, no de las instiluciones o personas que la otorgan. De no ser

i, seguirdan observandose los resultados de dependencia que perjudican al asistido,

haciéndolo mas invalido de si mismo e inadaptado a su comunidad.

Ecologia Social.® Las relaciones primarias de las personas y de los grupos informales
de participacion directa son la causa de la generacién y degeneracién de conductas.
Con relacién a esta tesis se mencionan las aportacionaes de la escuela de Chicago.
andlisis de ecosistemas, escuela epidemioldgica de salud publica y la teoria de
sistemas; su punto de coincidencia es que los mejores resullados de la asistencia
podran obtenerse mediante el estudio del ambiente y de las relaciones primarias

directas.

Interaccién Social.'® El pobre o marginado es analizado con referencia a sus cédigos
de comunicacidn interpersonal e intergrupal, desarrolla estrategias de intercambios
para sobrevivir en su ambiente natural. Lo que da o recibe no es necesariamente
dinero o recursos malteriales, puede ser un bien moral, con lo que se dignifica ante
si mismo y los demads. Por esta razon se hace hincapié en evitar la estigmatizacion

de los asistidos.

10.

Las obras que se pueden agrupar dentro de esta teoria son: Industrial Society and Social Wellare
(Wilensky H., 1965), Ecologia para el pueblo (José Trueba, 1980), Teoria de la desviacion social

(Tamar Pitch, 1980).
E! libro de Alvin Gouldner “La crisis de la sociologia occidental® (1970), es una de las fuentes
principales que pueden auxiliar para la mejor comprensién de esta corriente.
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5. Escuela Funcionalista.'' La sociedad es una unidad coherentemente estruciurada por
el consenso de sus miembros por conducto de los grupos e instituciones. La pobreza
y la marginacion son disfuncionales al equilibrio del sistema y catastréficas para el
cuearpo social. El equilibrio global séto se logra con el beneficio global, por lo qus la
asistencia tiene un papel "funcional” que contribuye al consenso y unidad.

6. Subconsciente colectivo.'? Analiza la asistencia social desde la psicologia social,
especificamente el mito como generador del quehacer histérico e institucional.
tdentifica el sentido maternalista y paternalista en la conformacién de México como
una raiz mitica que deriva en una idea de beneficencia tradicional
paternalista-protectora que después evoluciona hacia la asistencia social, pero
conserva signos de paternalismo. Otra de las tecorias implicadas en esta tesis, es la
"dramaturgia social” en la que al pobre y necesitado se le obliga a jugar un papel que
luego se vuelve real. La asistencia social debe captar el juego -en el que participa
incluso como escenario y trama- para replantear estrategias mas reales de apoyo al
medio social del asistido.

Al clasificar la asistencia en funcién del alcance geografico de sus acciones, se
identifican dos modalidades basicas: la asistencia nacional que comprende la ayuda
(técnica, econédmica o social) que un sujeto individual o colectivamente otorga a otro en
situacion especial de necesidad dentro de los limites de un pais. Ejemplos de lo anterior
para el caso de México son la asistencia que han brindado personas e instituciones de

11. Durante la decada de los sesenta se publicaron las obras mdas i de las
funcionalista y estructuralista, principalmente la de Robert K. Merton (Teorla y estructura social, 1963),
la de Talcot Parsons (El sistema social, 1966) y Max Weber (Economia y sociedad, 1964).

. Esta corriente se integra por una combinacién mis extensa de autores (entre ellos René Lourau, Erich
Fromm y Octavio Paz) y argumenlos que sdlo para fines descriptivos se incluye como categoria de
andlisis asistencial.
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una regidn a olra, posterior a desastres naturales o provocados por el hombre (El
Huracan “Gilberto®, la sequia y hambruna en la comunidad Tarahumara, los sismos de
1985 en la Ciudad de México, elcétera). La ayuda para los damniticados de tales

desastres ha sido monetaria o en especie.

La asistencia internacional se integra con el apoyo que un gobierno, institucion,
ciudadano o grupo social de un pais otorga a un sujeto de diferente nacionalidad que
puede ser igualmente gobierno, ciudadano, institucién o grupo y que se encuentra en
situacion especial de necesidad. Este tipo de asistencia involucra dos o mas paises y
la ayuda puede ser econdmica, social, o técnica, o una combinacién de ellas. La
Organizacion de las Naciones Unidas constituye el mayor ejemplo de asistencia
internacional por las dependencias y oficinas a su cargo: Alto comisionado de las
Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR). establecido en 1951 para la proteccion
de refugiados; Fondo de las Naciones Unidas para la Mujer (UNIFEM), conformado en
1976 con el objeto de luchar por la integracion de la mujer al desarrollo, se unio
formalmente a la ONU en 1985; Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia
(UNICEF), fundado en diciembre de 1946 para velar por el bienestar de los nifios y ninas
del mundo; y el Fondo de Poblacidn de las Naciones Unidas (FNUAP), organismo
subsidiario de la Asamblea General desde 1979; entre otros.

Adicionalmente a la asistencia oficial internacional, se observa la combinacion de ayuda
de organismos publicos y privados de un pais a otro, por ejemplo la ayuda técnico-
sanitaria y alimenticia que varios paises enviaron entre 1990 y 1994 a naciones africanas
(Ruanda. Kenia, Zaire y Somalia) para mitigar la hambruna y los riesgos de epidemias
por el aito numero de muenos sin una sepultura adecuada. La asistencia militar es
también un ejemplo de la cooperacidn que una nacién o varias pueden brindar a titulo
oneroso o gratuito a otra, tal fue el caso de el apoyo a Kuwait después de la invasion
que sufrié por parte de Irak en 1980. Los sismos ocurridos en la ciudad de México en
1985 son también un ejemplo claro de la asistencia técnica, econdémica y social
internacional.
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En el siguiente nivel de analisis del cuadro sobre la asistencia se toma como referencia
ia clase de ayuda que se otorga y se identifican como sus especies: la econdmica, la

social y la técnica. En virtud de que el concepto de asistencia social tiene su capitulo

con mayor detaile, se explican las dos restantes.

Asistencia econdmica. Se entiende por asistencia econdmica el auxilio monetario o en
especie que un individuo u organizacién otorga de manera onerosa o gratuita a oiro que
lo solicita. Cuando una persona pide limosna y alguien la dd, se reconoce como un nivel
de "asistencia econdmica individual y gratuita”. Por el contrario cuando una empresa o
sujeto solicita un préstamo a un banco, o cuando un pais pida dinero prestado a otro, se
identifica como “"asistencia econdmica onerosa o lucrativa®, que puede ser individual o
colectiva. Los organismos financieros de asistencia econdmica internacional relacionados
con la ONU son: el Banco Mundial (Banco internacional de Reconstruccién y Fomento),
la Corporacién Financiera Internacional (CFI), el Fondo Monetario Internacional (FMI) y,

a nivel de Latinoam érica, el Banco Interamericano de Desarrollo (BID).

La asistencia econdmica tiene una relacién directa con la asistencia social. Se reconocen
como sus dos grandes campos de accién en los que pueden intervenir el gobierno y la
iniciativa privada; la prevision y la seguridad social. La mayor presencia de la
asistencia privada en ambas, es de tipo lucrativo por medio de las compahnias de
seguros. A continuacion se describe la situacidén actual y el marco conceptual de la
prevision y seguridad social como formas de asistencia econdmica, asi como la

participacion de la administracion publica en su realizacidn.
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La prevision es definida como la “"accién y efecto de preveer. Accion de disponer lo
conveniente para atender a contingencias o necesidades previsibles*.'> En la
Enciclopedia Espasa Calpe.'* ademas se le considera como un eslado de animo en
virtud del cual se produce la voluntad y esfuerzo para prepararse contra las adversidades
de la vida. El concepto incluye tres ideas basicas vinculadas al capital; -lo que refuerza
su inclusidn como forma de asistencia econdmica- el capital-hombre, el capital ahorrado
presente y el capital a formar en el futuro. Moragas y Borret sefala que las "operaciones
de prevision social son aquellas que inspiradas por un sentimiento de amor y basadas
en el calculo matemadtico de las leyes que regulan la duracion y la transformacion de la
vida fisica del hombre, dan al ahorro una aplicacion encaminada a compensar las
consecuencias econdmicas para la famitia obrera de la disminucidén, suspensiéon o

extincién de la capacidad para el trabajo”.'®

La prevision se lleva a cabo mediante dos niveles ampliamente conocidos: el ahorro y
el seguro. El primero consiste en diferir voluntariamente el consumo, gastar menos da
lo que se gana para atender necesidades futuras. El seguro también conocido
como prevision de segundo grado es otra forma especifica de ahorro para atender las
consecuencias econdmicas de un riesgo. La prevision social es una de las formas
asistenciales de menor atencion y practica en Meéxico, no obstante las ventajas que
puede otorgar a la sociedad.

En el titulo sexto de la Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos
denominado: "Del trabajo y de la Prevision Social"'® en el articulo 123, se faculta a los

13. Real Academia Espaiola..., op.cit., tomo ll, pag. 1102

14. Enciclopedia Universal llustrada Europeo-Americana. tomo 47, Madrid, Editorial Espasa Calpe S. A.,
1931, pag. 339.

15. Ibidem, pag. 340.

16. Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos Comentada. México, UNAM, 1892, pag. 532.
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organos gubernamentales para vigilar y propiciar que se otorgue habilacidn, recreacion
higiene. seguridad y proteccidn en caso de accidentes y enfermedad, a los frabajadores
En la fraccidn XXIX se declara de utilidad publica a la Ley de! Seguro Social y en la XXX

menciona la constitucion de sociedades cooperativas.

Un antecedente importante de la prevision social han sido las mutualidades, mismas que
se originaron por la defensa y proteccidn de intereses comunes de un grupo laboral. que
aun en los diccionarios conserva como caracteristica principal "compartir los riesgos
beneficios, gastos y responsabilidades*”.’” La mutualidad es un “régimen de prestaciones
mutuas que sirve de base a determinadas asociaciones” y el mutualismo es el "régimen
de prestaciones mutuas entre los miembros de la mutualidad”™.'® Eltérmino se aplica "a
las instituciones de seguridad social, sin fines lucrativos, en las que los miembros son a

la vez aseguradores y asegurados, y en relacion a las cuctas, ios beneficiarios obtienen

prestaciones iguales o proporcionales®.’® Para Carrillo Prieto “Los seguros sociales
aparecen como una adaptacion del seguro tradicional o de la mutualidad: son obligatorios

y la reparticién de la carga financiera obedece a nuevos principios *.*° Las mutualidades
tuvieron un gran impulso entre los servidores publicos y entre grupos de trabajadores
hasta antes del establecimiento de la seguridad social para ellos. Actualmente las

instituciones mutualistas en México estan en retirada.

17. Webster Seventh New Coll Die y. USA, G & C Merriman Co.. 1963, pdg. 559.

18. Real Academia Espaiiola.... op. cit., pdg. 1006.

19. Martinez S., Mario (coordinador). Dleclonano de Polllm y Administracién_Publica, tomeo §, México,
Colegio de Licenciados en Ci i ion Pablica, A.C., 1978, pdg. 697.

y
ridad Social, Méxi UNAM, 1991, pdg. 36.

20. Carrillo P., ignacio. Derecho de la S
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La mutualidad es un relo y una oportunidad de segurnidad social complementaria en todos
los paises, integrada como un instrumento de polihca social para beneficiar a toda la
poblacion, disfrute o no de seguridad social: en el primer caso ampliandola y en el
segundo accediendo a ella; simplifica los servicios, disminuye costos y ofrece mayores
ventajas que las aseguradoras privadas.

La seguridad es detfinida en el Diccionario de la Lengua Espafola como: "calidad de
seguro. Se aplica a un ramo de la administracién publica cuyo fin es el de velar por la
seguridad de los ciudadanos®”,’' con lo que sin incluir su adjetivo, en su segunda
acepcion la define como seguridad social. Ya con el nombre adjetivado, algunas de sus
definiciones son las siguientes: "Intervencion de! Estado con el fin de ejercer una etectiva
y eficaz accion tuitiva (sic) de la mano de obra cuando se encuentre en una situacion de
desventaja".** *Conjunto de medidas que garantizan el bienestar material y espiritual de
todos los individuos de la pobtacién, aboliendo todo estado de necesidad social*.?* *Una
combinacién de programas publicos para atender las necesidades de los trabajadores
y sus dependientes, cuando es interrumpida su capacidad laboral®.?* Sheldon y Pennance
definen el concepto de "seguros sociales* como "compartir riesgos por medio del Estado.
Los principales riesgos generalmente cubiertos en los paises occidentales son la
entermedad y el desempleo; la vejez y el retiro, que son certidumbres mas bien que
riesgos".*®* En México, la definicidn aceptada por el Instituto Mexicano del Seguro Social
es la siguiente: "un sistema descentratizado del Estado para proporcionar prestaciones

medicas, econdmicas y sociales. Se financia por los trabajadores, empresarios y el

21. Reai Academia Espafola. Diccionario_de la Lengua Espancola. .. op. ¢it., tomo il, pag. 1229.

22. Cacheto M., Luis. "Seguridad”, en Diccionario UNESCC de las Ciencias Sociales, tomo |V, Madrid,
Editorial Planeta-Agostini, 1988, pag. 2015

23. Carmilio P., Ignacio. Paulas Introductorias a _la Seguridad Socinl v sus Regimenes_Normativos.

Moctezuma B., Javier. México, ISSSTE. Comisidn Americana Juridico Social, 1990, pag. 25.

24. Colliers Encyclopedia. volumen. 17, New York, P.F. Colliers & Son Corporation, 1957, pdag. 674.

25. Sheldon A. y P.G. Pennance. Riccionario de Economia, Espaifia. Editorial Oikos-Tau, S.A., 1989.
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Estado. protege al individuo y su familia de los riesgos de la indigencia, la ignorancia, la
enfermedad, la suciedad y la ociosidad; es decir, otorga una proteccién integral al ser
humano y al mismo tiempo coadyuva a lograr una distribucién mas justa de la riqueza
y a elevar los niveles de vida de la poblacién en aspectos sociales. econoémicos y
culturales”.?® Para realizar sus fines cuenta con el seguro social como instrumento basico,

ya que es un servicio publico de caracter nacional.

ocurrid en Alemania a finales del siglo XIX. La

El inicio de la seguridad social
fue a raiz del estudio de Beveridge william:

configuracidn mas elaborada de la misma
“La Bases de la Seguridad Social*.*’ realizado en Inglaterra durante la segunda guerra
mundial. Su propuesta establecia la observancia de cinco reglas cristianas (desaparecer
desigualdades materiales, igualdad de oportunidad, proteccidon de la familia, vision del
trabajo como vocacidn divina y uso de los recursos materiales como regalo de Dios); el
combate a cinco gigantes (indigencia, enfermedad, ignorancia, suciedad"® y ociosidad);
el establecimiento de tres principios estratégicos (conservar las libentades esenciales,
utilizar los poderes del Estado hasta donde sea necesario, estar preparados para
introducir cambios en Ila maquinaria del gobierno) y; el disefio de un plan para la
tres capitulos (programa compieto de seguros sociales en

seguridad social con
prestaciones en dinero, un sistema general de subsidios infantiles y un plan general de

cuidados médicos de todas clases).
En el documento se aclara que el plan esta imaginado para hacer desaparecer la

indigencia fisica, asegurando siempre a todos los ciudadanos ingresos suficientes para

hacer frente a los gastos excepcionales en los nacimientos, el matrimonio y ia muerte.

26. Instituto Mexicano del Seguro Social. Glosario de Terminologia sobre_Sequridad Social. México,

Subdireccién General Administrativa, IMSS, 1983, pdg. 29.

27. Beverkige, William. Las Bases de la Sequridad Social. México. FCE, 1987, pp. 41-113,
del di

*El término correcto es hacinamiento, segin se de de la I
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Se incluyen seguros por entermedad, desempleo, pension de vejez, viudez, ortandad;
compensacidn por accidente de trabajo y contribuciones para la asistencia publica.

La seguridad social se ha convertido -segun Moctezuma Barragan-2°

a jo largo de su
historia, en un agente de cambio y uno de los gestores mas importantes del bien

colectivo. No obstante su evolucidn existen segun el mismo autor, por 1o menos Cinco
principios rectores del derecho de la seguridad social:

obligatoriedad, unidad,
universalidad, sustancialidad y, solidaridad.

En México existen actualmente tres instituciones nacionales con un régimen propio de
seguridad social, el Instituto Mexicano del Seguro Social, el Instituto de Seguridad y

Servicios Scciales de los Trabajadores del Estado y, el Instituto de Seguridad Social de
ta Fuerzas Armadas Mexicanas.

La seguridad social tanto en el pais como en el mundo carece de un concepto univoco
segun se desprende de las definiciones revisadas. Los principios que la inspiran y
sostienen parecen tener mayor aceptacion entre los gobiernos y los estudiosos del
fenémeno. En su organizaciéon y tuncionamiento se hace evidente la ausencia de un
sistema integral de seguridad social, lo que provoca dispersion de recursos y acciones,

ademds de contribuir a la ambigiedad conceptual, por ejemplo confundir o utilizar de
manera indistinta los términos asistencia y seguridad social.

La asistencia técnica es el apoyo que una persona fisica o moral otorga a otra en
materia de conocimiento cientifico

y tecnoldgico. Garmmendia® la identifica

especificamente como un 1érmino compuesto que tiene relacién con un vocablo del
idioma Inglés que se utiliza para reterirse a una de las finalidades del Consejo

28. Moctezuma B., Javier. Pautas lntroduclorias a la sequridad social y sus regimenes normativos, México,
Comision Americana Juridico Social, ISSSTE, 1990, pp. 28-31.
29.

Garmendia, José. “Asistencia Técnica”, en Diccionario UNESCO de las Ciencias Sociales.... op. cit.,
tomo |, pag. 200.
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Econdmico y Social de la ONU. Generalmente se emplea para referirse a los programas
de ayuda y cooperacién entre varios paises para la difusién e implantacion de
conocimientos especificos de alguna disciplina cientifica o tecnoldgica. Los organismos

de asistencia técnica internacional dependientes de la Organizacion de las Naciones
Unidas son: la Qrganizacidn de Aviacion Cwvil Internacional (OACI!). que inicid
operaciones en 1944 y se dedica al desarrollo de los principios y técnicas de navegacién

aédrea; la Organizacidn de las Naciones Unidas para el Desarrollo Industrial (ONUDI),
organismo encargado de promover y acelerar la industriahzacion en paises en desarrolio;
la Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y ia Alimentacion (FAQ),
creada en 1945 para otorgar asistencia técnica en materia de nutricion, produccién y
distribucion de alimentos; la Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la

Ciencia y la Cultura (UNESCO), nacida en 1946 con el objeto de contribuir a la paz
mundial mediante la educacion., la ciencia, {a cultura y las comunicaciones; la
Organizacién Internacional del Trabajo (OIT), constituida en 1919 en virtud del Tratado

de Versalies con el fin de promover la justicia social y el mejoramiento de las condiciones
de trabajo; la Organizacion Mundial de la Salud y en especial la Oficina Sanitaria
Panamericana (OMS/OPS) como su oficina regional que enfoca su atencién a la
asistencia técnica en el campo de la salud. También como ejemplos de la asistencia
técnica internacional dependiente de la ONU, se encuentran los siguientes programas:
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), el Programa de las
Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA), el Programa de las Naciones Unidas
para la Fiscalizacidon Intemacional de las Dregas (PNUFID) y, el Programa Mundiail de

Alimentos.

La asistencia técnica también tiene referentes nacionales en la vertiente oficial y privada
mediante una amplia gama de organizaciones dedicadas a brindar apoyo en alguna
disciplina cientifica, tecnoldégica o humanistica que pueden ser onerosos, gratuitos,

individuales y grupales.
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Con base en la identificacion de quien otorga la asistencia, se puede clasificar a ésta
en tres lipos: 1a privada. la gubernamental, y ta mixta. La asistencia gubernamental es
la parte central de este trabajo, por lo que tiene su capitulo especifico. A continuacion
se precisan las definiciones de los otros dos tipos de asistencia.

La asistencia privada corresponde al auxilio o socofro que un sujeto individual o
colectivamente hace en favor de otro. Esta modalidad también se puede subdividir en la
asistencia privada lucrativa: cuando existe una ganancia econémica de por medio para
el que la otorga, y la asistencia privada filantrépica o no lucrativa; la cual puede
significar un costo reducido para el destinatario pero nunca una ganancia o lucro para
el que la ofrece. La asistencia privada también se puede subdividir en laica que es
otorgada por instituciones o personas sin afan de lucro, ni fines religiosos y; religiosa
que se refiere a los servicios asistenciales que ofrecen grupos o personas en nombre de

su comunidad eclesidstica.

En !a actualidad se reconoce que la asistencia privada es !a que proporcionan los
particulares en lo individual o como personas morales que tienen reconocimiento juridico
por el gobierno, siendo incluso consideradas como de utilidad publica, exceptuandoles
del pago de impuestos, derechos y aprovechamientos. Su funcién es realizar acciones
humanitarias de asistencia sin afan de lucro. En México se rigen por la Ley de
Instituciones de Asistencia Privada para el Distrito Federal. A nivel nacional se carece de
una ley que incluya a todas las instituciones de las entidades federativas. La asistencia
privada es un apoyo importante frente a las necesidades y aumento de la demanda de
servicios por pante de los necesitados ante la disminucidn de los recursos publicos
disponibles. Ruiz Pérez™ propone para alentar la creacién de nuevas organizaciones de
asistencia privada cuatro principios: motivacién, confianza, seguridad juridica y estimulo.

30. Ruiz P., Leobardo. et al. Asistencia Social. volumen 2 del tomo 1l de la serie "La Salud en México:
Testimonios 1988". (Soberon A_, Guillermo, Kumate R_, Jesus, Laguna José, coordinadores), Biblioteca
de la Salud, Méxica, FCE. 1988, pag. 144
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La asistencia mixta se presenta cuando se combinan dos o mas tipos asistenciales de
los marcados en el cuadro ( econdmica y social; estatal, federal y municipal;, etcétera),
pero especilicamente en el caso de quien la otorga, significa la coordinacion de recursos
y/o esfuerzos de los sectores oficial, privado y social para la realizacion de actividades

de asistencia.

Si se atiende a la estructura de la administracién publica en México. la asistencia
gubermamental se puede clasificar en tres niveles: tederal, estatal y municipal. El campo
de estudio especifico de ésta tesis es el primer nivel, pero se definen a continuacion los
otros dos niveles para tratar de dar mayor precision al marco conceptual. La asistencia
estatal es el 1érmino que identifica las acciones, recursos, y modalidades asistenciales
que se llevan a cabo dentro de las 32 entidades federativas. Incluye las formas de
organizacion, la legislacidn en la materia, los sujetos que participan, sus necesidades,

problemas, avances y resultados.

La asistencia municipal se conforma de igual manera que la anterior (acciones, recursos,
sujetos, modalidades, legislacién, organizacion y resultados), sélo que dentro de los
limites de los municipios. La suma de los sistemas municipales de asistencia determina
el perfil asistencial del sistema estatal, y la suma de cada estado mas la organizacion y
legisiacién a nivel federal, constituyen el sistema asistencial del pais.
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ASISTENCIA ANTIGUA.

La evolucién histérica de la asistencia parece ser la que méas ha contribuido a la
confusién conceptual, por o que a continuacidn se precisan la modalidades y
denominaciones que ha tomado este fendmeno social en diferentes etapas histdricas. De
manera indicativa se ha clasificado en tres etapas: en la primera --antigua-- se incluyen
los conceplos de caridad, beneficencia y bienestar; ta segunda --actual-- corresponde al
objeto de estudio central de ésta tesis (asistencia social); y la tercera --futura-- identifica
una de las tendencias asistenciales de los tiempos por venir, denominada, desarrolio.

Caridad: La caridad es una de las tres virtudes teologales del cristianismo (fe, esperanza
y caridad). Segun esta doctrina, consiste en amar a Dios sobre todas las cosas y al
préjimo como a si mismo. Los hebreos y musulmanes también la consideran un valor

religioso de alta estima.

El Diccionario de la Lengua Espafiola coincide con esta definicidon y sefala otras ocho
acepciones mas del término, de las cuales solo dos se insertan en esta perspectiva
“virtud cristiana opuesta a la envidia y animadversién® y, “limosna que se da, o auxilio
que se presta a los necesitados*.”’

La caridad como forma de asistencia, en un sentido amplio indica la "satisfaccién de
todas las necesidades humanas, tanto del espiritu como del cuerpo, de aquel que no
tiene medios para satisfacerlas”.* Para realizar lo anterior, en algunas ocasiones poedra
dirigirse al entendimiento, a la voluntad, al sentimiento y,. a las necesidades materiales
(casa, vestido, sustento y salud). Historicamente, los tres primeros elementos fueron
monopolizados por la Iglesia, hoy nadie parece tener tiempo ni deseos de ayudar a otros

31. Real Academia Espanola. Diccionario de la Lengua Espangla.... op. cit., pdg. 293.

32. Enciclopedia Universal llustrada Europeo-Americana..., op. cit.,, tomo L. pag. 60.
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a fortalecer su espiritu, (voluntad y sentimiento), por lo que la modernizacion de la
caridad se limité a permitir @l acceso a la escuela (entendimiento) y pedir al que tiene lo
que le sobre para miligar la escasez de recursos materiales de los necesitados. La
caridad en este senlido amplio ciertamente ha presentado dificultades para su

implantacion.

La caridad también ha sido identificada con la forma de organizacion politica de la edad
media "fue el medio de que se valié el Estado Eclesidstico para ayudar a los débiles
sociales”.™ Se ejerce para salvar el alma, alcanzar la vida eterna, puede ser individual
o colectiva y se ejerce fundamentalmente en benetficio del que la da; se compra el cielo.
Ademas de su inspiracion religiosa, el ejercicio de la caridad como forma y etapa
evolutiva de asistencia, se caracteriza por dar, sin considerar estrictamente la condicién

de quien recibe y sin exigir una accién en correspondencia a la ayuda.

Palavicini sehfala como una diferencia bdsica entre la asistencia y la caridad, la falta de
orientacion cientifica de la segunda, ya que "se la practica en nombre de Dios, sin
investigaciones previas acerca de la persona a quien se hace el servicio y sin el
propdsito de que el beneficiado restituya de algun modo el bien que recibe”.>

Basicamente la caridad es la forma primera de combatir la injusticia que, a partir de la
tradicion judeo-cristiana, se caracteriza por el olorgamiento de servicios asistenciales en
forma de dadiva o limosna con la mediacién de las organizaciones religiosas. Tuvo su
mayor expansion en la caridad cristiana de los siglos IV a XVI de nuestra era en los

paises de Europa.

33. Palavicini, Félix. México, historia de su_evolucién constructiva, tomo IV, México, Distribuidora Editorial

Libro S. de R. L., 1945, pdg. 63.

34. Ibidem, pag. 75.
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Beneficencia: El Diccionario de la Lengua Espafola define la beneficencia como “virtud
de hacer bien. Conjunto de fundaciones, mandas, establecimientos y demas institutos
benéficos y los servicios gubernativos referentes a ellos, a sus fines y a los haberes y
derechos que les pertenecen”.” Una mayor precisiéon en el concepto y profundidad en
el tema, se obtiene de la Enciclopedia Espasa Calpe: “vintud de hacer bien. Ramo de la
. senala que

administracion publica que tiene por objeto socorrer a los desvalidos.
“jamas debe usarse como sinénimo de caridad...”.>® Durante el inicio del cristianismo y
la edad media, la beneficencia fue cambiada por caridad como forma de asistencia, el
Estado eclesiastico domind al Estado civil. En el siglo XVl en 1536 Francisco | de Francia
inaugurd la nueva etapa de la beneficencia al secularizarla a favor del gobierno.
Palavicini considera que aste hecho marcd la transicion entre la caridad y la asistencia.
"Es el medio de que se valié el Estado Politico Liberal que domind durante todo el siglo
XIX, lo mismo en Europa que en América, para ayudar a los débiles sociales".”

La beneficencia surge a consecuencia de la indigencia, para atenuar sus efectos de
riasgo politico y social, ésta, se ha clasificado en merecida e inmerecida. La vagancia,
el despilfarro, la ociosidad y los vicios pueden ser causa de la primera y; el desempleo,
la enfermedad, la vejez y el desequilibrio entre ingresos y composicién familiar pueden
ser causas de la segunda. Esta etapa de evolucién de la asistencia. aparte de cambiar
de nombre (de caridad a beneficencia) e incluir la participacidn del gobierno, se
caracterizé por dos elementos: a) la institucionalizacién de los servicios por parte del
poder publico y, b) la burocratizacién de los mismos. Hay quienes argumentan la
inutilidad de la beneficencia con base en la prevencion de la situacién de debilidad social
y econdmica por via de la previsiéon y el ahorro. El argumento contrario sefala que no
se puede ahorrar ni prever cuando se carece de los medios elementales de subsistencia.

35. Real Academia Espaficla..., op. cit., pag. 1062.

36. Enciclopedia Universal llustrada.... op. cit.. pp. 60-79.

37. Palavicini, Félix..., op. cit., pag. 62
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La legitimidad de la beneticencia radica en la diterenciacién social, en el reconocimiento
de que la igualdad politica -que puede dar derecho al voto de todo ciudadano-,
habitualmente no es igualdad econdmica y social. Los sentimientos de culpa de la
aristocracia y su deseo de aparecer como benelactora impulsaron al gobierno a intervenir
como agente de caridad y servicios asistenciales. La pugna politica entre e! Estado liberal
y el eclesiastico quedd en empate porque ambos aceptaron su existencia y delimitaron
sus campos de accién en el sector asistencial.

Segun Alvin Gouldner,?® los progresos de la beneficencia estan ligados a una mayor
utilizacion de las personas y una disminucién de la dignidad del individuo. La mayor
intervencién del Estado, la creacién de un aparato burocratico y la intervencion de
profesionistas y especialistas en beneficencia, le ha quitado a ésta su elemento de
solidaridad para convertirla en una limosna del gobiemo a sus ciudadanos.

Existen diferentes modalidades de la beneficencia, razdén por la cual su clasificacion
puede obedecer a los beneficiarios, a los otorgantes, a las instituciones que la brindan,
a las finalidades o tipo de ayuda.

Los principios bdsicos que el estudio y la experiencia han dado para una mejor
prestacion de servicios de beneficencia reconocen la existencia de lo publico -como
poder gubernamental- al lado de lo privado -como participacién individual y grupal- lo que
le da un cardcter social. A diferencia de la caridad, -que indicaba hacer el bien sin mirar
a quien- la beneficencia introduce elementos de seleccién de los beneficiarios y vigilancia
del destino final de la ayuda para evitar e! fomento de la vagancia, vicios y ociosidad. La
intervencidn del gobierno y la sistematizacion de acciones parece haberle dado
caracteristicas de burocratizacion.

38. Goulkdner, Alvin W.. The coming crisis of Western Sociology. New York, Basic Books, 1970, pdg. 276.
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En resumen el término “"beneficencia” designa una etapa evolutiva de la asistencia
caracterizada por la intervencién del Estado en las acciones asistenciales, lo que también
se conoce como la secularizacion de la asistencia. La beneficencia inicié a partir del
siglo XV! en Francia y se extendio a la mayor pane de Europa. Se le tomd como bandera
de legitimacion del poder publico para restar la influencia y dominio del poder religioso
de la jerarquia catdlica, aunque permitia la panticipacidén de ésta y otras organizaciones
privadas (qQue seguian con la mayor cobertura de servicios), reservaba para el gobierno

las funciones de reglamentacion y supervision.

Bienestar: La evolucion del concepto de asistencia dejd atras sus acepciones de caridad
y beneficencia, para dar paso a una nueva modalidad: el bienestar social. Los siglos
XVIilly XIX fueron testigos de esta evolucion caracterizada por la lucha del poder politico
entre la iglesia y la burguesia. La beneficencia o ayuda a los que menos tenian se
convirtié en fuente de inspiracion de movimientos revolucionarios y en fuente de
legitimidad de !os gobiernos. La libertad y la igualdad se verian complementadas por un
sentimiento -civil, no religioso- de fraternidad. En esa época, fue tan destacada en teoria
la participacién del gobierno en las acciones asistenciales, que se le denomind incluso
como Estado de bienestar o Estado benefactor. El concepto da lugar a la idea de que
la fuente de la beneficencia es el gobierno; sin embargo encuentra algunas
inconsistencias en cuanto a las formas de intervencion -la represién, persecucién y
encarcelamiento de los pobres para bienestar de los ricos. por ejemplo- y su ubicacién
histdrica. La sociedad en su conjunto estara bien porque el gobiemo se encargara de que
asi suceda; para acabar con la mendicidad emitira leyes prohibiéndola; para evitar la
vagancia construira centros de internamiento, albergues y hospicios; contra el desempleo,
creara puestos de trabajo. En esta vision, el Estado de bienestar se convierte por

afirmacién propia en el conductor y salvador de la humanidad.
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el bienestar publico es el conjunto de bienes publicos y privados

Para Bazua y Valenti®®
menos e! conjunto de los males -igualmente publicos y privados- que los miembros de

una sociedad producen y consumen en un par de coordenadas espacio-temporales. Esta
definicion se puede considerar "moderna” en el sentido de que no asigna el bienestar el
gobierno sino al Estado, con sus componentes de territorio, poblacién y gobierno.

€1 Estado de bienestar con sus variados adjetivos (benefactor, providencia, de bienestar

general, asistencial, etcétera) surge, segun algunos autores en el presente siglo, como
Rosen). Otros por el contrario creen que se inicid

fendmeno de la posguerra (Pellicani,
en el siglo pasado como una forma complernentaria de organizacién social y politica de

la Revolucién Industrial (Girvetz). Este autor reconoce que el analisis de! Estado de
bienestar ha de luchar con una considerable dosis de ambigdedad".*°

El Estado de bienestar supone cierto grado de evolucidn politica y econémica de un
grupo social, es decir requiere la existencia del "Estado”. Ademas de lo anterior, supcne
que la scociedad toma la iniciativa y responsabilidad. para que por conducto de su
gobiemo se emitan instrumentos legislativos y se realicen acciones de la administracion

publica para garantizar el bienastar basico de sus miembros. Otra posible hipétesis para
planteada por el mismo Girvetz, es la necesidad

la aparicién del! Estado de bienestar,
de contrarrestar la influencia del mercado y !a iniciativa privada en un asunto tan

importante como la asistencia, misma que tampoco debe dejarse a organizaciones

informales.

acion

39. Bazia F. y Valenti G.. "Hacia un Enfoque Amplic de Politica Publica®, Revista de A
Publica, numero B4. México, INAP, 1993, pag. 46.
*cstado de Bi dia I al_de las Ciencias

40. Girvetz H., K..
volumen 3, Espaiia, Editorial Agurlar. 1979 pp 767-774
33




Josep Picod*’ sefala que el Estado de bienestar cambid las bases tradicionales de
legitimacioén de la sociedad lIiberal, el individualismo y e! mercado, por la capacidad
politico-administrativa del gobierno. Ademas, en vez de considerarlo como un Estado de
servicios sociales que atienda la pobreza y marginacion con recursos publicos. lo
conceptua como una de las grande s uniformidadeas estructurales de la sociedad moderna

El Diccionario UNESCO de las Ciencias Sociales*® define el concepto por sus términos
en Inglés, Welfare State, el cual es un modo de organizacién estatal basado
predominantemente en un objetivo social, coincide con la definicidon anterior en el sentido
de que controla -0 por 1o menos asi lo expresa- la politica social y econdmica para
someterla a un criterio de bienestar socioecondmico y cultural. El Estado de bienestar

tiene en su origen una base ideolégica y filosdfica, de ta que derivan sus implicaciones
politicas, econdémicas, administrativas y sociales.

A diferencia de sus antecesores -la caridad y !a beneficencia- en que al menos en teoria
indicaban la necesidad de dar apoyo material pero también apoyo moral, en el Estado
de bienestar se ha considerado principalmente el aspecto econdmico, ninguno de sus
tedricos habla ya de la ayuda moral (quiza por fa confusién muy comtin, de pensar que
la esfera espiritual de la persona es la misma que la religiosa y especificamente la
religion catdlica). La separacién de la iglesia y el Estado, como etapa histdrica de la
evolucién de las relaciones sociales entre los grupos humanos, se refleja en esta

aseveracion de la exclusidn de la asistencia espiritual, fendmeno que podriamos llamar
“caridad estatal institucionalizada®.

41. Pico, Josep.

eorias sobre el estado de bienestar, Espaiia, siglo XXI de Espana Editores. S.A., 1987,
PP. 113-136.

42. Cores Trasmonte, B.. "Wellare State", Diccionario UNESCO de las Ciencias_Sociales..., op. cit., tomo
1V, pag. 2367.
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La sentencia de Myrdal sigue vigente "El Estado benetfactor todavia no es una realidad
en ninguna parte; estA constantemente en proceso de realizarse®.*> £l Estado de
bienestar se ausenta conceptual y practicamente de algunos palses mientras que se
reafirma en otros. En los primeros sus criticos 1o consideran omnipotente, aniquilador
de los esfuerzos privados, su voluntad por exagerar el paternalismo y detener la
iniciativa de los individuos. Por contra, en palses como Estados Unidos -segun Girvetz-**
hay quienes lo apoyan y lo han denominado "capitalismo de bienestar’, argumentando
que no sdlo deja amplico margen a la autocayuda, sino que estimula la creatividad y la
libertad al desterrar el miedo, reducir el sufrimiento, moderar los antagonismos de clase
y finalmente, dentro de una economia de mercado, buscar la prosperidad general.

Se puede concluir que la concepcién del Estado de bienestar considera que el gobiermo
esta obligado a propiciar empleo y crecimiento econdmico para generar las condiciones
de bienestar que acabaran con lia injusticia. Cronolégicamente corresponde a mediados
de! siglo XIX y la primera mitad del siglo XX. Se exterxdié a casi todos los palses del
orbe. Permitia 1a participacién de las organizaciones religiosas y otras organizaciones

privadas en las acciones asistenciales, pero aumenté la regulacién y vigilancia sobre
ellas.

43, Ibidem.

44. Encick dia_internacional de las Ciencias Soclales..., op. cit., volumen 9, pp. 769-774.
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ASISTENCIA ACTUAL.

El principal objeto de estudio de este trabajo es ia

wla guber |}
considerada en la época del pasado reciente (1950-1988) y, especificamente su estado
actual (de 18689 a 1984) como un fenémenc de los grupos humanos, un campo de
andlisis cientifico y como una tarea de la administracién publica. Ei concepto se
diferencia de la asistencia antigua, (caridad cristiana, beneficencia y bienestar), asi
como de la prevision y de la seguridad social. Comprende el estado evolutivo actual de
la teoria asistercial. Para diferenciaria de la asistencia privada se ha denominado
"gubermamental" y para evitar confusién en cuanto a los adjetivos comunmente usados
de "publica” y "social” se unifican en un solo término; soclal. Lo anterior se justifica
porque durante la transicién de caridad a beneficencia en el siglo XV1, se identificd a
esta Gitima como una funcidén del gobiemo, de ahi que los diccionarios le adjudicaron
ol adjetivo de publica (asistencia o beneficencia). Como en la actualidad lo publico y
lo social se integran en un solo término que involucra la participacién tanto del goblermo
como de la sociedad, se considera que el término "social” es el mas adecuado ya que
permite incluir la asistencia mixta que puedan otorgar éstos dos actores.

Se han tomado dos premisas basicas para unificar en el témino “social®, los dos
adjetivos de la asistencia: su naturaleza juridica y su neutralidad moral. El concepto de
Carrillo Olea define claramente la primera premisa: "Hoy, el caridcter publico de los
servicios, NO necesariamente significa que sean estatales: son publicos porque los
ciudadanos tienen derecho a ellos debido a que pertenecen al bien comun...".** La
segunda premisa toma como su base la definicién que de lo "social” hace el diccionario
de ta UNESCO: "E! concepto se aplica a los asuntos humanos, conductas, actitudes
influenciadas por el pasado o presente de un grupo humano. Normalmente el término

45, Carrilio O., Orlando. La Administracion de cambio

uridad Social, M&xico, Subdireccién Ganaral
de Administracién, ISSSTE, 1963, pag. 4.
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moralmente neutral”.*® Lo anterior signiica que independientemente de la ideologia

filosdlica, religiosa o politica que se profese, el término involucra la presencia del factor

humano como base de las acciones de la comunidad.

Una aproximacion conceptual a la asistencia social actual adicional a la definicidn del

Diccionario de la Lengua Espafiola se encuentra en varios documentos:

"Organizacién benéfica del Estado encaminada a asegurar l0s servicios sociales

u a7

mediante organismos adecuados®.

*Accion institucional de caracter publico*.*®

"Fendmeno social de la posguerra. Representa el medio de que se vale el Estado
moderno para prestar servicios a los débiles sociales. No suprime Ia iniciativa privada,
pero recomienda y aun impone la intervenciéon del Estado en la orientacion y
coordinacion de los servicios asistenciales en general®.*®

“Prestacion de servicios diversos dirigidos a toda la poblacidn, tales como prevencion,
curacién, rehabilitacién, atencidn a la infancia (guarderias, escuelas, internados y
casas de cuna), programas de alimentaciébn complementaria; prestaciones
econdmicas; servicios para los ancianos; asistencia familiar, mejoramiento ambiental
y bolsa de trabajo. Estos servicios son paralelos a los q’ue presta la seguridad social

a sus derechohabientes” *°

46,

a47.

49.

50.

A Dictionary of the Social Sciences (UNESCO), New York, edited by Julius Gould and William L. Kolb,

The Free Press, 1965, pdg. 643.

Gran Enciclopedia Larousse. tomo |, Barcelona. Editorial Planeta, 1980, pag. 759.

. Lefiero O., Luis.... op. cit., pag. 63.

Palavicini, Félix F..., op. cit., pdg. 62.

Institulo Mexicano del Seguro Social, Glosario de_Terminologia_sobre Sequridad Social, México,
Subdireccion General Administrativa, IMSS, 1983, pag. 6.
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- "El conjunto de acciones tendentaes a maodificar y mejorar las circunstancias de
caracter social que impidan al individuo su desarrollo integral, asi como la proteccion
tisica, mental y social de personas en estado de necesidad., desproteccién o
desventaja fisica y mental. hasta lograr su incorporacién a una vida plena y
productiva®.®'

Dentro de la heterogeneidad de ideas y palabras utilizadas para definir la asistencia
social, se debe reconocer que en su estado actual conserva el principio basico de
convivencia humana que le dio origen: la solidaridad. La sobrevivencia y permanencia
de las sociedades humanas se ha logrado en parte por esa ayuda mutua.

Una de las definiciones mas confusas es la del Instituto Mexicano del Seguro Social,
quizas por hacerla sdlo para si mismo. Prestaciones como curacién, rehabilitacién,
guarderias y las econdémicas no pueden ser paralelas a la seguridad social ni dirigidos
a toda su poblacién, porque forman parte del régimen obligatorio de la Ley del Seguro
Social.

E1 campo de accion en el que interviene 1a i wcia [ {1 T tal de nivel
federal comprende basicamente servicios sociales como alimentacién, hospedaje y
proteccion a poblacion en estado de necesidad, asi como promocién y organizacion
comunitaria en grupos marginados mediante servicios complementarios de educacion,
salud, asesoria juridica, y realizacion de actividades culturales y recreativas.

Los servicios sociales comprenden las actividades asistenciales de alimentacién a nifios
y madres gestantes, albergue y alimentacién a menores y ancianos en estado de
abandono. También incluye las acciones de promocion social para superar la situacion
de marginacion o desventaja de los grupos sociales. En esta vertiente, se ha reconocido

51. Ley sobre_el Sistema Nacional de_Asistencia Social, Diario Oficial de 1a Federacién, México, 9 de
enero de 1986.
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por varios autores (Meyer, Lenero, Ruiz Pérez). la necesidad de ampliar el enfoque de
la asistencia social hacia la parnticipacion de la comunidad, es decir a la promocién de!
desarrollo comunitario.

Maeayer en lugar de definir el concepto de asistencia social, inicia por establecer como sus
objetivos, "la ayuda a individuos, familias, comunidades y grupos de personas
socialmente en desventaja, asi como la contribucién al establecimiento de condiciones
que mejoren el funcionamiento social®, su mision es "modificar o reformar determinados
aspectos del sistema social y de contribuir a que las personas consigan adaptarse al
mismo, en consonancia con sus aptitudes y con las normas y valores de dicho
sistema®.*® Posteriormente este autor desarrolla su exposicidn sobre el término, peroc sdlo
desde la concepcidn de la asistencia social como una profesion; hace mayor énfasis en
el andlisis de las personas que realizan esta funcion y su preparacion académica, que
en el concepto en si mismo.

Lefiero menciona que la asistencia social debe ampliar su campo de accién, ya que sdlo
puede alcanzar sus objetivos si se ocupa de una "verdadera accidn de promocion social
y de movilizacidon de agentes en las comunidades. Tanto en un sentido preventivo como
en uno de accién subsecuente”.*® Propone que los recursos destinados a la asistencia
y los que existen ya en la comunidad sean socializados, a la par que se promueva el
servicio social profesional y la accion de voluntarios.

Ruiz Pérez senala que la evolucién de la asistencia social ha ido a la par de la del pais,
que de la beneficencia y caridad se pasé a una etapa de participacion y cambio que
busca fortalecer las condiciones de organizacidon social para obtener el desarrollo, la
asistencia es ahora un derecho que se basa en los principios de solidaridad y justicia

52. Meyer, Henry. "Asistencia Social”, en Enciclopedia Internacional de las Ciencias Sociales, op. cit..
volumen 1, pp. 593-601.

53. Ledero O., Luis..., op. cit., pag. 64,
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social. En su nuava concepcidn, “la asistencia social no debe limitar sus programas a
acciones que unicamenle traten de paliar las necesidades: es indispensabte profundizar
en las actividades promocionales, preventivas y de rehabilitacién®.®* Propone que los

programas y acciones se adapten y tomen en cuenta las caracteristicas y necesidades
de los grupos a los que se dirigen.

Ltos servicios medicos y educativos son dos de las principales modalidades de la
asistencia social, tanto por su tradicidn como por su extensién en Meéxico. Hay que
recordar que en el inicio del mestizaje, con la llegada de los espaiioles, las primeras
instituciones asistenciales fueron las escuelas establecidas por los frailes para conocer

ia cultura de los indigenas y a la vez para facilitar el proceso de aculturacién mediante
el conocimiento y ditusiéon de la lengua espanola y su cultura.

Una de las vertientes de mayor arraigo en la asistencia social en México y el mundo es
indudablemente la prestacion de servicios de atencion a la salud. Comprenden la
prevencién, el diagndstico y tratamiento de las enfermedades. En la actualidad se pueden
identificar tres vertientes de la atencién médica en México. La primera es una forma de
asistencia lucrativa otorgada por individuos y grupos econdmicos, desde un meédico que

ejerce libre e individuaimente su profesion, hasta las corporaciones hospitalarias y de
seguros privados.

La segunda vertiente de asistencia médica se constituye por los servicios que otorgan
las instituciones de seguridad social (IMSS, ISSSTE e ISSFAM). Son organizaciones
vinculadas directamente al gobierno federal y dan atencidn sélo a grupos de trabajadores
y sus familias (derechohabientes) mediante un seguro obligatorio establecido en las leyes
respectivas. El IMSS incluye en este concepto los servicios de atencién medica,
quirargica, farmacéutica, hospitalaria y de rehabilitacion.

54. Ruiz P., Leobardo..., op. cit.. pag. 141,

40



La tercera vertiente es la de mayor vinculacidén con el objeto del presente trabajo. La
asistencia social y la administracién publica en México se relacionan mediante la
asistencia meédica para los ciudadanos no inscritos en un régimen de seguridad social.

El articulo 4° constitucional establecié como un derecho de los mexicanos la proteccidn
de la salud, motivo por el cual la Secretaria de Salud y el Sistema Nacional para el
Desarrollo Integral de la Familia (DIF) son instituciones asistenciales que brindan
servicios para lograr una poblacion sana, otorgan atencion a “poblacién abiena”, es
decir, a todos aquellos que no tienen acceso a los servicios médicos de la seguridad

social.

El doctor Kumate (Secretario de Salud de México de 1988 a 1994) senald que "una de
las dimensiones mas importantes del bienestar social es, sin duda, la salud. Si bien en
el pasado la salud de la poblacién solia describirse desde un plano primordialmente
biomédico, en la actualidad se le entiende desde una perspectiva mas integral, segun la
cual las condiciones econdmicas y sociales estan estrechamente vinculadas. De esta
manera, el reconocimiento al derecho de toda persona a un nivel de vida adecuado que
incluya la satisfaccion de las necesidades basicas de alimentacidn, vivienda, educacion
y atencién meédica, alude de un modo abarcativo (sic) a la salud de los individuos".*®

Los servicios educativos también se han diversiticado. Constituyen el mas claro ejempio
de la intervencion del gobierno como agente asistencial, en cuanto que reglamenta y
otorga los servicios en todos los niveles, pero también que ha permitido la proliferacion
de establecimientos educativos particulares, es decir, una modalidad de asistencia

lucrativa.

55. Kumate R., Jesus. "Praesentacién” en Atlas de la Salud, México, Secretaria de Salud, 1993, p4g. 1.
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Los servicios de asistencia educativa privada han cambiado el principio de solidaridad
por el de rentabilidad financiera, tienen una gran variedad de formas organizativas. desde
una escuela panicular en nivel basico dirigida por una sola persona. hasta instituciones

de educacidn superior.

La servicios asistenciales en materia educativa en su vinculo con la administracion
publica son otorgados en una primera instancia por el sistema educativo oficial con los
principios y finalidades que marca el articulo tercero constitucional y con las lineas
normativas de la Ley General de Educacién. En una segunda instancia, este tipo de
servicios estan a cargo de las instituciones de seguridad y asistencia social, sin otorgar
titulos o grados académicos, por tratarse de capacitacion para el trabajo, administracién
del gasto familiar o fomento de la salud. La tercera, se constituye con los servicios del
Sistema Nacional para el Desarrolio Integral de la Familia (DIF), en ella se pone mayor
éntasis en el desarrollo comunitario y se proporcionan acciones mas de orientacion e

informacién que de educaciéon formal.

Los servicios juridicos (orientacién y representacion) son una forma de asistencia social
sobre la que poco se ha reflexionado. En el Diccionario Labor, al vocablo asistencia se
le define en el contexto del derecho procesal como la "accién de asistir a una persona...
La asistencia técnica en el proceso penal es la funcidn publica desempefiada por el
abogado”.*® En esta perspectiva se debe reconocer que la asistencia juridica ha sido
practicada desde hace mucho tiempo en México a titulo oneroso por los abogados
litigantes de manera individual o colectiva. La participaciéon de la administracién ptblica
en ese tipo de asistencia social ha tenido una evolucidn muy dispar en diferentes
regiones del pais. La figura de! defensor de oficio como instrumento primario de este
vinculo entre la administracion publica y la asistencia social como proveedora de
servicios de orientacidn juridica es poco conocida y ha tenido cambios de acuerdo a
las normas de cada entidad federativa, llegando en algunos casos a desaparecer. El

56. Diccionario Encicl ico Labor. tomo 1. B lona, Editorial Labor, 1972, pag. 528.
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defensor de oficio tradicionaimente es un abogado al servicio del gobierno que debe
asistir juridicamente a las personas que por diversas circunstancias no desean ser
defendidos o representados por un abogado en lo particular, su funcidn es desempenada

particularmente en el ramo penal.

El "Ombdusman" o protector de los derechos humanos, es una figura juridica y una
forma de asistencia en este campo, surgié desde el siglo pasado en Suecia y
actualmente existe en muchos paises. Es una institucion auténoma que se integra con
funcionarios propuestos por el poder legisiativo, ejecutivo o ambos y, su financiamiento
proviene det gobierno. Su funcion primordial es proteger los derechos humanos de los
ciudadanos frente al poder publico. defender a las personas respecto de los actos u
omisiones de las autoridades administrativas, no soélo cuando se infringe la legalidad,

sino también por injusticia o retraso manifiesto.

En México existe desde 1992 la Comision Nacional de Derechos Humanos, creada
mediante la reforma del articulo 102 constitucional (28 de enero de 1992), y que puede
considerarse como un fortalecimiento de la asistencia juridica, por su funcién de atender
las denuncias de los ciudadanos contra actos o abuso de funcionarios que restringen
derechos de los particulares, aumentando a la proteccion de los derechos humanos, la

promocidn, el estudio y la divulgacion de éstos.

De acuerdo con lo estipulado en el apartado B de!l articulo 102 constitucional en cada
entidad federativa se ha creado un organismo encargado de proteger los derechos
humanos para que la sociedad tenga una piataforma de asistencia juridica frente al
gobierno estatal. La Comisidn Nacional y las estatales tienen facultades limitadas, no son
autoridad, por lo que sdlo revisan y aceptan o rechazan denuncias de los ciudadanos
para en su caso hacer “recomendaciones” a la autoridad gubernamental gue no actua
conforme a derecho. Es deseable que se analice su fortalecimiento y en su caso se le

asignen facultades que den mayores garantias a los ciudadanos.
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La relacion actual mas directa de ja asistencia juridica y la administracién publica, es la
que otorga e! Sistema para el Desarrollo Integral de la Familia (DiIF), porque rebasa el
ambito del derecho procaesal penal e incursiona en el derecho civil (principalmente familiar
y sucesiones) al otorgar asistencia legal a grupos marginados, nifos desamparados y
padres de tamilia que desean regularizar su situacioén civil, asi como la atencidn de
demandas de divorcios, pensiones alimenticias y maltrato a menores. El DIF tiene bajo
su cargo la Procuraduria del Menor y la Familia, en caso de que la resolucion no esté

en sus manos, otorgan asesofia legal a menores y padres de familia ante los juzgados
competentes.

En términos generales para definir a la asistencia social actual, es preciso mencionar que
en sus proyectos debe observar tres principios: la organizaciéon de la comunidad, el
compromiso de corresponsabilidad y la reorientacidn de la asistencia social. El primero
se refiere a la participacidn de los miembros del grupo social para que de manera
organizada resuelvan problemas comunes. Los compromisos hacen referencia a 1a
participacion y coordinacion de acciones y recursos entre 10s sectores publico, social y

privado. La reorientacién busca el cambio de una asistencia proteccionista hacia una
cultura de la prevencidn,

rehabilitacion y promocion que favorezca el
comunitario.

desarrolio

En su evolucidén conceptual, la asistencia social ha incluido una visidn parcial en el
sentido de asignarle tal responsabilidad sélo al gobierno: una visién integradora que
reconoce la participacion del gobierno sin excluir la de los panticulares; y una vision que
se podria calificar de "neutral®, (la de la Ley sobre el Sistema Nacional de Asistencia
Social, 9 de enero de 1986) porque define las acciones, sujetos y objetivo de la atencién,
sin hacer mencion especifica de quién debe otorgaria. Por lo anterior, se puede
considerar esta ultima definicion como la mas adecuada para identificar a la modema
asistencia social. Lleva implicito el reconocimiento del principio de solidaridad, por lo que

sélo habria que afnadir como caracteristica que debe incluir la participacion publica
privada y social.

44



Para Ruiz Pérez® la alencién a la marginacién y el abandono, debe buscar el
mejoramiento del nivel de vida, aspirar a la equidad, y tener respeto de la dignidad,
libertad y diferencias culiurales, étnicas, histdricas o personales. También sefala que
la asistencia social existe para proteger a los grupos sociales mas débiles de las
consecuencias negativas de las circunstancias socioecondmicas, a la vez que debe
promover el fortalecimiento de la identidad nacional. Si se reconoce que las acciones
asistenciales se deben dirigir a individuos, familias y comunidades que se encuentran en
desventaja en materia de vivienda, educacién, alimentacion, cultura y salud. que por lo
general son poblacién migrante, rural, pobre, subempleada o desempleada y que por lo
tanto se mantienen fuera de Jla seguridad social; se debe también reconocer la necesidad
de la participaciéon consciente y decidida de los involucrados en los servicios. Sdlo asi
se lograra dar unidad y congruencia a los objetivos; la paricipacion reduce la
dependencia. La participacion, que implica compromisos y el fortalecimiento de la
autegestion, permite que los proyectos y acciones sean adaptados con flexibilidad para

satisfacer las expectativas de los asistidos.

En resumen, la asistencia social gubemamental de nivel federal en la actualidad
corresponde cronolégicamente de 1950 a 1994. Es un conjunto de acciones sistematicas
desarrolladas mediante la combinacién de una estructura organica que depende de la
administracion puablica y una legislacion especifica. Es el poder publico por medio de sus
instituciones quien coordina el sistema asistencial. Los servicios que otorga son
principaimente apoyo en especie (casa vestido y sustento a nifios y ancianos
abandonados, servicios médicos, educativos, juridicos, de orientacion y promocién social
a comunidades marginadas), generaimente son gratuitos, pero en caso de tener un costo
para el destinatario, debe ser reducido, acorde a las posibilidades de la poblacidn

beneficiada 0 en su caso, menor a un precio que el de mercado.

57. Ruiz P., Leobardo..., op. cil.,, pag. 34.
45



ASISTENCIA FUTURA

La dinamica social, econdmica y politica del mundo actual parece estar insatisfecha con
una vision de la asistencia en la que un ente individual o colectivo, panicular o
gubernamental, otorga ayuda (en efectivo o especie) a un sujeto que pasivamente la
recibe, por lo que se comienza a establecer como una nueva modalidad asistencial el
desarrollo social.

El desarrolio ha dejado de ser un concepto sélo de la biologia para convertirse en anhelo
social y econdmico de muchos paises o por o menos en adorno retdrico en el discurso
de muchos dirigentes politicos.

En el idioma espaniol, desarrollo significa un verbo, la “"accién y efecto de desarrollar o
desarrollarse®.*® A su vez desarrollar se define como “descoger lo que esta arrollado,
deshacer un rollo. Acrecentar, dar incremento a una cosa del orden fisico, intelectual o
morai*.*® Desde esta perspectiva, el término es sinénimo de cambio. que aplicado a lo
social, implica -segun el diccionario de Ciencias Sociales de 1a UNESCO-,* diferencias
con el estado anterior de estructuras sociales, instituciones, ciudadanos e infraestructura
de una sociedad. El cambio social también hace referencia a los procesos mediante los
cuales pueden producirse las modificaciones, por lo que se puede pensar en evolucién
y desarrollo como uno solo. Se puede hablar de cambio social como sinénimo de
desarrollo sélo cuando hay modificacién de la estructura, el tamafno, la composicién, el
balance y los tipos de organizacién social asi como en el ambito artistico y cultural.

El concepto parece haber iniciado con mayor auge su incursién en la terminologia social,
en el ambito de la economia. En un diccionario sobre esta materia, Sheldon y Pennance

58. Real Acadernia Espafiola..., op. cit., tomo 1, pag. 461.
59. Ibidem.

60. A Dictionary of the Social Sciences..., op. cit,, pag. 647.
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sefalan que el desarrollo econdmico "significa simplemente crecimiento econémico”,”
aunque se emplea para descrbir los cambios econdmicos, sociales y de cualquier otro
1ipo que den lugar al crecimiento, incluso técnicas de produccién y actitudes en la
sociedad y las instituciones. Cuando sdlo se atiende al crecimiento econdmico y éste se
basa en la concentracion de la inversién ademas de excluir otros objetivos, se le ha

denominado desarrollismo.

Al igual que la asistencia, el bienestar y la seguridad sociales, el desarrollo social no
tiene una definicidn univoca. Diversas teorias lo reconocen como un proceso de
crecimiento y cambio de la sociedad, que de acuerdo a Hoogvet puede ser
consecuencia de: “1) una evolucion, 2) la interaccién de un grupo de sociedades con

otras y 3) la accién constantemente planeada y regulada®.®®

Desde una perspectiva_ideoldgica, -segun se explica en el Diccionario de Politica y
Administracién Publica- Hay quienes “consideran al desarrollo como una ingenieria
deliberada del crecimiento econdmico como del cambio social*,*® es un proceso
concientemente planeado y regulado; es una estrategia para lograr una mejoria constante

de las condiciones de vida de la poblacién en general.

Dos conceptos de reciente incorporacién que considero como parte de la terminologia
sobre la asistencia del futuro, son la “subsidiariedad social®, término utilizado por Carlos

Pérez®* para sefalar una tendencia en las tareas asistenciales que reduce la

intervencién del gobiemo y aumenta el campo de accién de la sociedad. Describe como

61. Sheldon A. y F.G., Pennance. Diccionario de Economia..., op. cil., pdg. 185.
62. Martinaz S., Marno (coordinador). Diccionario de Politica y Administracién_Publica.... op. cit., tomo |,
pag. 367.

63, Ibidem.
Pérez G., Carlos. “Del Intervencionismo Estatal a la Subsidiariedad Social® en La Seguridad Social
vy el Estado Moderno, México, IMSS/ISSSTE/FCE, 1993, pp. 59-73.
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la base del principio de subsidiariedad, el apoyo voluntario de los actores sociales con
mayores y mejoras recursos econémicos hacia los que se encuentran en desventaja. El
otfro --"ayuda mutua” -- se refiere a la reciprocidad que debe cobservarse entre el que
recibe la ayuda. el que la otorga y la comunidad. Gonzdlez Temprano® seiiala que la

ayuda mutua es una condicidn para el progreso.

Se puede inferir, por lo dicho anteriormente, que el desarrollo social es una nueva forma
de asistencia en la que se exige a los asistidos mayor participacidén y compromiso y a
las instituciones una nueva actitud de respeto y racionalidad en su funcionamiento. Su
importancia parece ir en aumento cada dia frente a mayor numero de necesitados, Ruiz
Pérez menciona que el puenta entre la asistencia y el desarrollo es la promocidn social,
que debe ser una estrategia autocritica y de caracter permanente que contribuya a la vez
a crear "ambientes democraticos, al establecimiento de redes sociales espontdneas en
cuyo seno se propician climas de apertura y libertad. La modalidad que opera estos
conceptos es animada antes que cualquier otra, en tanto que reproduce la equidad. Los
comités de desarrollo comunitario son instancias sociales que emergen de la propia

realidad, se distinguen por el servicio y la reciprocidad en las acciones".®®

En 1984, ya un tedrico de las ciencias sociales, Rastogi, destacé que “las metas del
desarrollo mundial estan formadas por metas de desarrollo social. El bienestar humano
a nivel mundial es sinénimo de desarrollo de las sociedades del mundo®.®” Argumentaba
que el desarrollo social era un signo de cambio hacia la paz. cooperacion y bienestar de
las naciones porque incluye aspectos sociales, politicos y econdmicos. Lo consideraba
también como un signo de estabilidad politica y eficiencia administrativa de los gobiernos.

Gonzalez T., Antonio. "Ayuda Mutua®, Diccionario UNESCO de las Ciencias .. Op. cit.,

tomo |, pag. 236.

65,

86. Ruiz P., Leobardo.... op. cit., pdg. 183.

Rastogi P., Norberto. “El Desarrolio Social como Quintaesencia del Desarrollo Mundial® en Problemas

67.
para el Modelo del Mundo, Méxk Ediciones Gernika, 1984, pdag. 394.
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En opinidn del doctor Pedro Zornlla. "Es responsabilidad esencial del Estado la de
promover e impulsar el desarrollo social y el bienestar, porque es ya evidente que e!

mercado por si mismo no los genera...”.*® Es un error desligar los aspectos sociales y de
justicia de los asuntos econdmicos. Sila eficacia econdmica debe medirse en tuncion del

bienestar y de la justicia social que genera, y no sdélo con base en promedios e
indicadores econdmicos y financieros entonces, es posible coincidir con Trejo en el

sentido de que el papel del desarrollo social deberd ser “el monitoreo de capacidades

bdsicas, la evaluacidon del combate a la pobreza y la coordinacidn de acciones

dirigidas®.*®

Desarrollo social corresponde para efecto de este trabajo, a una tendencia de la

asistencia del futuro que inicid a presentarse ya desde 1990 en algunos paises, plantea
la participacién de las organizaciones gubernamentales, privadas y sociales. pero como
su mayor innovacién es que los asistidos individual y comunitariamente, deben estar
involucrados en el trabajo asistencial (en la medida de sus posibilidades) y desarrollar

capacidades que les permitan vencer su condicién de desventaja.

68. Zorrilla M., Pedro. "Desarrolio Soclal, Es!ado y Sociedad" en Reflexiones al Futuro, Octavio
Rodriguez A. (coordil ). Méxi Coleg i ! de Clencias Politicas y Administracion
Publica, A.C., 1994, pp. 195-199.

Trejo, Guillenmo y Jones, Claudio. (coordinadores). Por una Estrateqgia de Politica Social contra la

69.
Pobreza, México, Editorial Cal y Arena, 1992, pag. 291.
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ADMINISTRACION

Para los efectos de esta tesis se reconoce como definicion bdsica de la administracion,

aquelia disciplina dentro de las ciencias sociales que se encarga del estudio y
funcicnamiento de las organizaciones humanas. Su crilerio inicial de diferenciacion es

con base en su origen y su radio de accion: privada, cuando surge de iniciativas
personales con empresas de individuos y grupos y; publica cuando surge por
disposiciones juridicas que ligan a las organizaciones con los niveles de gobierno. Esta

ultima categoria sera la parte principal de esta seccién.

El andlisis conceptual que relaciona lo administrativo con la asistencia social. se presenta
agrupando la administracién publica en tres de las grandes vertientes senaladas por Luis

Aguilar V.,”® como disciplina estatal, cientifica y tecnoldgica.

EL ESTADO Y LA ADMINISTRACION PUBLICA.

El Estado es un concepto. En el lenguaje comun frecuentemente es confundido con sdlo
uno de sus tres componentes -territorio, poblacion y gobierno- y aun en los escritos
especializados se tiende a confundirlo con una fraccion del gobierno; su accién. La
administracidon publica se convierte asi en una novena parte del Estado, hay que recordar
que en una Republica federal como la nuestra, el gobierno se divide en tres poderes

(ejecutivo, legislativo y judicial).

Luis. “Los Objetos de Conocimiento de la Administracién Publica®, Revista de

70. Aguilar V.,
Administracién Publica, numero 54, México, INAP, 1983, pp. 361-380.
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En esta perspectiva, la administracion publica es una manara de organizar las acciones
del gobierno en general, pero su estudio enfoca principalmente al poder ejecutivo,
emanado de un ordenamiento legal -la Constitucién Politica- para el cumplimiento de los
objetivos nacionales y que a su vez corresponden a las decisiones del Estado. Lo
anterior establece un vinculo muy fuerte, Luis Aguilar menciona que: “hoy el Estado y su
administracion no solo resuelven problemas sociales y politicos, sino que son el origen
de la cuestidn social y politica, por lo que la administracion publica hace y por lo que deja
de hacer y por la manera como lo hace o deja de hacerlo".”’

En una visidn mas amplia, se puede considerar que para el caso de la asistencia social,
no es sodlo la fraccidn administrativa del Estado la causa y consecuencia de las
necesidades asistenciales. Un medio geografico hostil -zonas aridas, desérticas o
fenédmenos naturales como ciclones, inundaciones- por ejemplo, pueden provocar
escasez de alimentos, viviendas y enfermedades, igual situacion se puede presentar con
un ambiente social en donde prive el egoismo, avaricia y lucro, que pueden originar
sobre explotacién de los obreros especulacion financiera con la consecuente generacion
de desempleo, encarecimiento de productos y servicios, con lo que se podrian generar
los mismos males descritos y en consecuencia la necesidad de asistencia social.

En la actualidad existe confusidn entre la crisis del Estado y su tamafo, con el
funcionamiento administrativo. Elena Jeannetti ha sefialado esta ambigiedad como uno
de los males organizacionales. A la vez que se habla de crisis de legitimidad estatal,
surge la idea de modemizacién administrativa, este ultimo: “concepto polivalente que lo
han utilizado para hablar de la funcionalidad estatal como para referirse a la
simplificacion administrativa™.”® Tal confusién provoca que se enfatice mas la tecnologia

71. Ibidem, pag. 362.

72. Jeannetti D.. Elena. L'Administration Publiqus en Temps de Crise, en Segunda Conferencia del
instituto Internacional de Ciencias Administrativas "Toluca 93", México, julio de 1993.
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administrativa que la capacidad de gestion. Crozier’® va un poco mds alla y refiere que
ia crisis de legitimidad provocada por un Estado arrogante, (no es facil imaginar un
concepto abstracto con la caracteristica de arrogancia) ha derivado también en una crisis
de gobernabilidad, por lo que se debe buscar un nuevo tipo de Estado mas moderno y
modesto para lo cual se necesita invertir de manera prioritaria en sus sistemas humanos

internos y externos.

Enrique Cabrero’ también cree que el aparato estatal vive una crisis de legitimidad y se
cuestiona si el debate que vive la administracidn publica contempordnea entre la tradicién

y el cambio, reaccionara de manera oportuna para hacer frente a esa crisis.

José Chanes senala que no es suficiente el cambio de la administracién publica, "para
reformar al Estado habria que transformar las opciones politicas fundamentales, modificar
sus elementos constitutivos., Seguramente con esta expresidn sélo se pretende sefialar
{a necesidad de adecuar a la administracién publica con las exigencias del momento o,
lo que es mas probable, favorecer mas ampliamente los intereses hegemonicos. Hasta
hoy, al menos abiertamente, nadie aspira a reformar nuestro territorio o al pueblo
mexicano".”® Igualmente precisa que cuando se alude al tamafo del Estado, se piensa
sSlo en la administracidn ptblica, por o que el debate politico y académico se ha
centrado en tratar de definir su tamafo adecuado. situacién que no se ha logrado
precisar. Para él, "la dimensidn éptima de la administracion es aquella que le permite
cumplir eficazmente las atribuciones que le han sido conferidas para alcanzar los fines

a su cargo”.

73. Crozier, Michel. El Crecimiento del Aparato Administrativo en el Mundo de la Complejidad. Ponencia
presentada en el Seminario Internacional “Redimensionamiento y Modernizacion de la Administracion

Publica en América Latina®, México, INAP, 1989

74. Cabrero M., Enrique. Evolucién y Cambio en la Administracién Publica, del Administrador al Gerente

Pdblico, México, INAP, sA.

ble de la Admini: ién Publica en

75. Chanes N., José. "La Reforma del Estado y la Dimension D
México®, en Reflexiones_al Futuro, Rodriguez A.. Octavio (coordinador), México, Colegio Nacional

de Ciencias Politicas y Administracién Publica A. C., 1994, p. 89.
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Un punto de analisis en relacidn con la vertiente estatal de la administracion publica es
la burocracia, una de las institucionas mas antiguas de la humanidad, que incluso, tiene
mayor alcance que la primera porque surge cesde que nace la vida en comunidad y sus
tformas de gobierno, tradicionalmente se ha hecho presente no sélo en el poder ejecutivo
sino en el judicial y el legislativo. Al respecto de la hipodtesis planteada en el sentido de
la diversidad de institucionales gubernamentales asistenciales, Peter Ward sefala que
“la propia burocracia ofrece considerable espacio para la manipulacidn politica por medio
de la nmultiplicidad de instituciones con responsabilidades traslapantas o en
competencia®.™ Julieta Guevara considera a la burocracia como una institucidn politica
mas fuerte que los pantidos y otras instituciones politico-democraticas, retiere que en el
pasado se le exigia lealtad para con el titular del poder ejecutivo y hoy se le pide
neutralidad politica para estar a disposicion de cualquier gobierno, a lo que se resiste.
Si en el Estado moderno la burocracia logra autonomia, buscara “convenrtir todos los
problemas politicos en asuntos de simple administracién y sin responsabilidad ni
equilibrio con las instituciones politicas representativas, tiende al centralismo a la
cooptacion, el clientelismo, a la corrupcién, al autoritarismo y a la ineficiencia. Todo lo
cual mina las instituciones democraticas e inclusive puede cancelarlas®.””

En cuanto a la asistencia social, es facilmente observable el fenémeno de la burocracia,
en tanto se realizan cambios de los mandos superiores cada seis afios, sin embargo los
empleados publicos que brindan los servicios, son parte de una estructura burocratica
que se vuelve permanente y que impone sus condiciones para realizar un trabajo que
normativamente le es obligatorio. La falta de acuerdos y el ejercicio inadecuado de fa
direccién administrativa puede conducir a bloqueos de la accidén administrativa. Las
parcelas burocraticas de poder se pueden erigir como un aliado o como el principal
obstaculo para el funcionamiento eficaz de la administracion publica.

76. Ward, Peter, Politicas_de Bienestar Social en México 1970-1989, México, Editorial Nueva Imagen,
1989, pag. 219.

77. Guevara B., Julieta. "El Frégil Equilibrioc de la Democracia®, Quérum, Revista del Instituto de
Ir i iones Legi i de la Camara de Diputados, México, 1984, pag. 23.
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En la vertiente del estudio de la administracién publica como parte del Estado, se incluye
a continuacién una breve menciéon de cémo se estructura el sistema de asistencia social
en funcidn de la forma de gobierno -republica federal- que marca el articulo 40
constitucional, ademas de ias atribuciones que asigna en el articulo 115 al nivel de

gobierno municipal.

A nivel de gobierno tederal, durante el periodo de gobierno de Lazaro Cardenas se cred
la Secretaria de la Asistencia Publica, por lo que la asistencia social tenia una
jurisdiccion federal en sus dos vertientes, la oficial y la privada. En el siguiente sexenio
el presidente Avila Camacho promulgd la Ley de Instituciones de Asistencia Privada para
el Distrito Federal (DOF 2 de enero de 1943). con lo que se desligd a la federacién de
la asistencia en su vertiente privada hacia los estados, situacién que continba vigente.

En el periodo de gobiernc de Migue! de la Madrid, se termind de hecho la jurisdiccion
tederal de la asistencia social, basicamente mediante la desaparicion de la Subsecretaria
de Asistencia en la Secretaria de Salud y la promulgacion de la Ley General de Salud
en 1984, que entre sus disposiciones incluyd a los gobiernos de las entidades
federativas como autoridades en materia de salubridad general y a su vez de la
asistencia social. Tambieén en este periodo se promuigd en 1986 la Ley sobre el Sistema
Nacional de Asistencia Social, con la que se descentralizaron sin aviso previo ni consulta
alguna los servicios en esta materia a ios gobiernos estatales. segun 1o establecido en

los articulos 6 y 7 del citado ordenamiento.

Las disposiciones mencionadas le confieren caracteristicas de parcialidad geografica y
administrativa a un sistema nacional que sdlo se dedicara a "promover® ante las
autoridades municipales y estatales la creacién de organismos locales. Si se toma en
consideraciéon que el gobierno del Distrito Federal también establece su sistema de
asistencia social, entonces saldria sobrando un sistema nacional de la magnitud del que

actualmente existe y el impacto presupuestal que representa.
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En materia de gobierno estatal. se podria afirmar que la Ley de Asistencia Social y ta Ley
de Salud centralizan ia autoridad y descentralizan la atencién de la demanda de servicios
asistenciales, situacidn que se refuerza con sl Convenio Unico de Desarrollo (CUD).
-ahora llamado Convenio de Desarrollo Social-, como instrumento de coordinacién de
acciones. y transferencia de recursos entre el estado y la federacion. En él se contempla
la prestacion de los servicios de asistencia social en los estados de la Republica de
manera coordinada, mediante el sistema estatal de asistencia social; que tiene dos
elementos fundamentales: un subcomité especial y, un programa estatal en la materia.
El primero se integra por las dependencias federales y estatales que proporcionen estos
sarvicios, a su vez, es la instancia responsable de elaborar el programa estatal. La
operacion y coordinacion de las tareas, es responsabilidad de! respectivo Sistema para
el Desarrollo Integra!l de la Familia en cada estado. El programa detine las inversiones,
establece lineamientos, normas y objetivos de la asistencia social en cada estado, incluye
la participacion de los sectores social y privado.

El nivel de gobiermo que existe como célula politica elemental, segin el articulo 115
constitucional, es el municipal. En la Ley sobre el Sistema Nacional de Asistencia Socia)
se establece que esta uUltima es responsabilidad de los ayuntamientos. En este nivel, el
sistema asistencial debe adaptarse a la capacidad técnica y financiera del municipio para
determinar su estructura administrativa y figura juridica. Entre las posibilidades sugeridas
para su conformacion se encuentran: érgano desconcentrado. unidad administrativa vy,
organismo descentralizado.

E! Instituto Naciona! de Administracion Publica de México, publicé un manual sobre
asistencia social municipal”™ en el que se menciona el compromiso que implica para las
autoridades municipales descentralizar a su vez la asistencia a las comunidades mas
apartadas y lograr de este modo una mayor cobertura en el logro de los objetivos que

78. Centro de Estudios de Administracidon Eslatal y Municipal. La Asistencia_Social_Municipal, Guia
Técnica nimero 15, México, INAP, 1987, pag. 5.
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proponen los programas asistenciales, ademas que reclama voluntad y tenacidad politica
y una importante dosis de capacidad, imaginacién y honestidad. El desarrollo y aplicacién
de esta tarea ubica a las autoridades municipales en una nueva dimensién administrativa,
ya que se requiere de parte de éstas un cambio en la actitud y en las capacidades para

ejecutar los programas de asistencia social.

LA CIENCIA DE LA ADMINISTRACION.

En esta vertiente, se analiza en una primera parte el proceso administrativo como tal, que
en el esquema inicial y para efectos de esta tesis se define como administracion
procesal e incluye el estudio de la planeacién, organizacion, direccidén y control como
etapas generales de la administracion. Luego las dreas funcionales, que se denominaran
como administracion funcional y que comprende al paersonal, produccion, finanzas y
mercadotecnia como funciones administrativas a considerar para el adecuado
funcionamiento de las organizaciones. En ambos casos se relacionara con aspeclos
especificos de la administracién publica actual. Se ha considerado importante incluir tal
estructura conceptual con el objeto de dar claridad al trabajo con definiciones que
permitan establecer las variables mds imponantes del diagndstico institucional que se
realizard@ como parte de la siguiente seccidén. Este apartado constituye una aportacion
propia en la medida que realiza un analisis conceptual y lo sintetiza como una teoria
integral de la ciencia administrativa. Combina los elementos generales del proceso y las
areas funcionales que tradicionalmente han formado parte de estudios y bibliografia tan

especializados como parcializados.

La administracién publica como proceso administrativo se encuentra en una crisis a la
que algunos interpretan como su imposibilidad de ser considerada una ciencia y otros -
segun Aguilar Villanueva- “como una saludable crisis vital de crecimiento y desarrollo que

impulsara a buscar su refundamentacién rigurosa como ciencia“”.

79. Aguilar V., Luis. Los Objetos de Conogimiento de la_Administraciéon Publica, op. cit., pag. 361.
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PLANEACION.

La planeacién es la parte del proceso administrativo encargada de! andlisis de los
factores intarmos y externos de una organizacién y la definicién de las estrategias y
acciones generales para el logro de sus objetivos. En 1980 Steiner® serialaba que los
politicos sentian poca simpatia por la planeacion estratégica, por lo que aun siendo una
herramienta basica dei proceso administrativo su utilizacién no era aceptada en la
administracion publica. Actuaimente se acepta que la experiencia de la planeacion
estratégica si es aceplable en el sector publico, porque se le identifica como la forma
mas estructurada y profesional de hacer politica y se considera que es parte integral de

una buena direccidén.

Los objetivos que debe buscar una correcta planeacién dentro de la administracién
piblica son los siguientes: eficiente asignacion de los recursos, equilibrio entre jos costos
y los beneficios y, el desarrolio, prosperidad y estabilidad de los ciudadanos y de la

economia en general.

Existen tres criterios frecuentemente utilizados para evaluar alternativas y decisiones en
el proceso de planeacion dentro del sector ptblico: Interés publico, eficiencia politica y

andlisis de costo-beneficio

E! avance de la planeacidon dentro de la administracidn publica ha levado al
establecimiento de varias técnicas que relacionan las decisiones en materia politica con
los recursos econdmicos y su ejercicio, como ejemplo se puede mencionar el sistema de
planeacién y programacion presupuestal (SPPP), que es una herramienta de planeacion

del sector publico que consiste en tomar por dadas las politicas basicas de la

80. Steiner, George. Planeacién Estratégica. Lo que todo director debe saber, México. Editorial CECSA,

1983.
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organizacidon y establece metas que sean especilicas y deberan ser satisfechas al
implementar las politicas, entonces se identifican los programas para lograrlas. Las
alternativas abiertas a lograr las metas, los asuntos involucrados para elegir una se
identifican y examinan cuidadosamente para su posterior aprobacién por la autoridad
decisoria.

ORGANIZACION.

La organizacion como parne del proceso administrativo se refiere a la agrupacion y
detinicién de las actividades de la empresa para que sean asignadas en la forma mas
légica y ejecutadas de la manera mas eficiente.

Planear la organizacion es un proceso en el que se establecen, perfeccionan y
mantienen las estructuras o patrén de relaciones del trabajo de las personas, es un
medio que cada empresa define de manera particular para el logro de su misiéon y su
funcionamiento interno.

Las ventajas de una organizacion bien planeada son entre otras: definir y evaluar los
objetivos, senala responsabilidades, quita cargas excesivas de responsabilidad a los altos
funcionarios, sirve de base para calcular los recursos, ayuda a identiticar a las personas
acordes a los puestos, mejorar las relaciones humanas, reducir el burocratismo, eliminar
funciones innecesarias y buscar elementos de equilibrio y adaptacion continua a las
necesidades internas y extermas de la empresa, 0 en este caso de la dependencia de
que se trate.

Los idedlogos de la teoria clasica de la organizacion fueron Fayol, Momey y Urwick,
concibieron la administracidn como un proceso de planeacién, organizacién, mando,
coordinacion y control. Sobre esta base se establecieron posteriormente técnicas
administrativas como la direccién por objetivos, los sistemas de planeaciéon-programacion-
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presupuestacion y, el control racional. Algunos de los principios generales de la teoria
de la organizacién son: unidad de mando. linea de autoridad vertical, control de mando,
las funciones de asesoria deben estar fuera de la linea de autoridad, divisién del trabajo.
corraspondencia entre autoridad y responsabihidad, disciplina y subordinacién del interés

individual al general.

Max Waber observé el paralelismo evidente entre la mecanizacion de la industria y la
proliferacidon de las formas burocraticas de organizacion, al sefalar que la burocracia
rutiniza los procesos de administracion de la misma manera que la mecanizacién rutiniza
la produccion, éi prevido que la burocracia tenia el potencial suficiente para rutinizar y

mecanizar todos los aspectos de la vida humana.

La organizacién como etapa del proceso administrativo es la encargada de la asignacion
de funciones descritas especificamente en documentos internos de las empresas para
tal efecto. Entre los instrumentos mas comunes de que se auxilia, se encuentran los
manuales de organizacién y procedimientos. Unc de los documentos cuya elaboracién
es basica y corresponde a esta etapa, es el organigrama, también Hamado carta
organizacional, en donde graficamente se describen las lineas de autoridad,
rasponsabilidad y comunicaciéon dentro de la empraesa. De los requisitos basicos que la
teoria administrativa menciona como parte de un organigrama destacan consignar
claramente el lugar y fecha. el nombre de la empresa o dependencia, la claridad en las
lineas (linea continua signitica autoridad y dependencia respectivaménte, linea punteada
significa funciones de asesoria) y, finalmente los tramos de control. Estos ultimos se
refieren al numero de unidades de trabajo (puestos y personas) que un directivo puede
racionalmente atender, existe la idea generalizada de que un tramo de control adecuado
varia en promedio de 5 a 7 personas bajo la linea de mando directa de un jefe, mads alla
de esta cantidad se reconoce la dificultad para atender con la debida objetividad los

asuntos que conciernen a la organizacion.
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DIRECCION.

La direccion es la etapa del proceso administrativo encargada de coordinar la realizacién
de las acciones. los estuerzos de las personas y la observancia de las normas para el
logro de los objetivos organizacionales. Garet Morgan® establecié una comparacién entre
las organizaciones y los gobiernos, para él, ambos emplean un sistema de régimen
politico para crear y mantener el orden entre sus miembros, tal comparacién se puede
considerar como una descripcidn de estilos de direccién, sus variedades mas comunes

son. autocracia, gobierno absoluto en el que el poder se ejerce por un individuo o un
pequeno grupo; burocracia, régimen que se basa en el conocimiento de textos y el
ejercicio de tal

conocimiento, proporciona un tipo de autoridad racional-legal;
tecnocracia, que se refiere al dominio ejercido por la aplicacidn de conocimientos y la
capacidad para resolver problemas relevantes desde una perspectiva del conocimiento
cientifico; cogestion, forma de dominacion en la que las partes opuestas comparten la
direccion de intereses mutuos de manera conjunta; democracia representativa, en este
tipo de organizacién se ejerce un régimen mediante la eleccidén de mandatarios oficiales;

democracia directa, sistema en el que todos tienen derecho a gobemar y deben tomar
las decisiones de comun acuerdo.

En la practica, en la mayoria de las organizaciones los modelos se mezclan y obligan a

que los directivos tengan conocimiento de su organizacién, la analicen constantemente,
comprendan las relaciones entre intereses, conflictos y poder, para que puedan
adaptarse y adaptar la empresa en su funcionamiento interno y externo.

81. Garet, Morgan. Imagenes de la_Orqganizacién, México, Editorial Alfa-Omega, 1991, pag. 132.
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CONTROL.

El término control se refiere a la veritficacién administrativa, es una operacion objetiva que
por extensién a la verificacion puede acompanarse de un juicio sobre los hechos
enunciados en los documentos sometidos a examen”. También es el conjunto de
estudios y trabajos basados en el examen metddico, parcial o total de los libros contables
de una empresa, en general tiene por misién proceder sin limitacién alguna a toda clase
de verificacidén, comparacion y estudio.

Actualmente, tanto en organizaciones publicas como privadas se utilizan varias
modalidades de control. En lo personal considero como la mas completa la llamada
“control de gestién®.®* Este toma en consideracion no sélo elementos contables, sino
ademas elementos intelectuales, econdmicos, psicologicos, y administrativos para hacer
una critica razonada, objetiva y constructiva de la gestion de la empresa en forma
dinamica. Su objetivo es determinar si los hechos u operaciones respetan los principios
de la politica definida por la empresa y si ademas son conformes con los intereses
actuales y futuros de la misma, ademas debe aportar un juicio de valor sobre el pasado
y deduce ensefianzas para un porvenir seguro y fructifero.

Segilin Spencer® un sistema de control de gestién debe tener las siguientes premisas:
ningltn hecho ¢ acontecimiento en sector alguno de la empresa puede ser considerado
como auténomo, actuar sobre la base de acontecimientos aislados da por resultado una
gestion deficiente y la gestion y su control deben tener una base de datos concreta.

B2. Rodriguez G., Lorenzo. El Control de Gestién en el Area de Recursos Humanos en la Administracidn
Publica_Estatal de Aguascalientes, Tesis de Maestria, Meéxico, Universidad Auténoma de
Aguascalientes, 1991, pag. 14.

83. Tucker, Spencer. El Control de Gestién, Método de los Ratios, Barceiona, Editorial Hispano-Europea,
1968, pp. 8-9.
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El control de gesticn es también 1dentificado como el control de resultados, siendo una
técnica de valuacidon y evaluacidn del desempefo, basada en la informacion elaborada,
medida en periodos determinados, comparada con los objetivos planificados; es decir qué
y cdmo se ha realizado frente a io que se deseaba realizar. Es un punto intermedio entre
el control operaciona! y el control integrado, porque su nivel de actividad es la gestion y
los objetivos que controla son de nivel logistico-tactico.

En materia de control. el articulo 93 constitucional faculta al poder legislativo en
cualquiera de sus Camaras, a citar a los Secretarios de Estado, directores y
administradores de los organismos descentralizados federales para que informen cuando
se discuta una ley o se estudie un negocio concerniente a sus respectivos ramos o
actividades, inclusive tienen !a "...facultad de integrar comisiones para investigar el

funcionamiento de dichos organismos descentralizados...”.**

En lo que se refiere al control, Julieta Guevara ha sefdalado que “la evaluacién de
resultados por la propia ciudadania esta reemplazando al eficientismo, tomado de la
organizacidon industrial de principios de siglo y aplicado fuera de contexto a la
administracién publica, que permitia a los funcionarios evaluar los resultados de su
actuacion con sus propios estandares con frecuencia ajenos al sentir popular”,

En virtud del aumento de la actividad del gobierno en materia de servicios sociales, es
necesario un aumento del control, no sdlo por razones da eficacia sino también por
razones de legitimidad. El control politico ordinario -que debe ejercer el Congreso- debe
ser ampliado y agilizado sobre la totalidad de ta administracion publica. Los
representantes populares y los ciudadanos tienen derecho a fiscalizar el empleo publico
y el funcionamiento de los servicios estatales. Aragén ha sefalado que "el principio
democritico no sdlo exige que se controlen las grandes decisiones politicas, sino

también que se fiscalicen, cotidianamente, las actuaciones administrativas®.®®

84. Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Comentada..., pag. 382.

85. Aragén, Manuel. “Los Problemas del Estado Social".Sistema 118-119, Revista de Ciencias Sociales.
Madrid, 1994, pag. 31.
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PERSONAL

La administracién de personal en la administracién publica debe conformar un

subsistema dentro de la organizacidn en general y partir de un proceso de planeacion

estralégica con base en un diagndstico situacional que considere laclores como:

caracteristicas de la fuerza de trabajo, tilosofia de la administracion, mercado laboral,
sindicato, tecnologia de la tarea. leyes y valores sociales y misién institucional.

En opinién de William Werther el drea de administracion de personal existe para mejorar
la contribucidn de los Recursos Humanos a las organizaciones, implica el manejo del
recurso mas valioso de la empresa, "la eminente dignidad de la persona humana debe
guiar toda esta aclividad, el sacrificio de los valores humanos a las necesidades
administrativas no soélo no es aceptable en términos éticos, sino profundamente extrafa
a la administracion moderna®.®® La funcidon no es responsabilidad exclusiva de un
depanamento, atane a todos los ejecutivos con personal a su cargo y se debe evaluar
en términos de su contribucion a la productividad de la organizacion.

Las cuatro dreas que integran el subsistema de administracion de personal deben ser
segun Beer:” influencia del empleado, flujo del personal, remuneraciones y procesos.
Después de establecer el diagndstico situacional se deberan determinar los factores de
evaluacion de las politicas y acciones. Los resultados incluiran aspectos observables no
solo por la empresa, sino su categorizacion en tres niveles de logro: bienestar individual,

eficacia organizacional y bienestar social.

Administracién de Personal y Recursos Humanaos, segunda edicidon, México,
1990, pag. 21.

86. Werther B. William Jr.
Editorial McGraw Hi

Beer M. Spector, B. Lawrence, P., Quinn D.M., Walton R.E., Direccién de los Recursos Humanas

8a7.
Técnicas de Harvard Bussiness School, México, Editorial CECSA, 1989, pp. 213-222.
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El mismo autor ha definido claramente tres formas de administracidon de personal que

en forma resumida son: Burocratica. Se basa en el supuesto de que los empleados son

subordinados y responden a la autoridad tradicional. Desde el punto de vista del
aempleado se apela al orden, a la autoridad y a la equidad. Desde el punto de vista

organizacional es una red de informacién, decision y mando. En términos de flujo y
permanencia, la trayectoria de carrera generalmente inicia en puestos de nivel inferior,
que pueden conducir a la promocion en cadena de mando especializada. En términos
de remuneraciones este meétodo se basa en descripcion de puestos que luego se
califican de acuerdo a sus asignaciones econdmicas. LoOs sistemas de trabajo se basan
en hacerlo tan sencillo y no especializado como sea posible en la parte inferior de la
organizacion. De mercado. Su base son los intercambios explicitos entre la organizacion
y sus miembros. Gira sobre la norma universal de la reciprocidad en los intercambios
entre las personas y el refuerzo de los comportamientos positivos. Esta modalidad es
eficaz de manera especial cuando la flexibilidad en la relacién de empleo y la respuesta
a cambios subitos en el entorno son de importancia. De grupo. En esta forma de
administracion de personal, se busca aumentar el compromiso de los empleados mas
alla del alcance de la forma burocratica y de mercado. se basa en que los valores,
riesgos y recompensas son companidos y orientados al beneficio colectivo. La politica
de flujo supone el empleo a largo plazo, generaimente ingresan en niveles bajos pero
existe una movilidad organizacional vertical y horizontal a medida que los empleados
aumentan sus habilidades. La evaluacion se basa en e! criterio de iguales y de los
superiores (los empleados de un mismo nivel establecen juicios de wvalor sobre el
desempefno de los integrantes de una area, posteriormente los comparten con et jefe
inmediato). La remuneracion esta ligada al desempefio grupal y organizacional en su

conjunto. Los procesos de trabajo comprometen a todos los empleados y se aprovechan
sus experiencias e ideas en la toma de decisiones.



PRODUCCION

La produccién como una de las areas funcionales de la administracién en general es
considerada un subsistema denlro de ia organizacion, encargado de la manutactura, es
decir transformar fa materia prima en un nuevo producto. Los bienes y los servicios se
producen de manera diferente. En la administracién pdéblica la diterencia es mas

acentuada.

Producir servicios de asistencia social es una obligacidn del gobierno, que !o hace por
medio de la administracion publica y regula a su vez los servicios en la materia que
producen los particulares. Estas acciones corresponden al gobierno por la obligatoriedad
legal que sera revisada en el marco juridico, pero scémo deben producirse los servicios
de asistencia social de la administracion publica?... La respuesta también la da
principalmente la normatividad. Entre sus disposiciones mas importantes se identifican;
la obligacion de ser con base en un plan integrado a una estrategia nacional de

desarrollo y con eficacia, eficiencia, calidad y oportunidad.

Lépez y Pacheco *® han sefalado que, mientras que el criterio de la empresa privada es
el de maximizacién de la ganancia particular, la empresa plblica ha de tratar de
maximizar en cantidad y calidad su funcién social con base en un uso racional de los
recursos. Ellos mismos idenlifican tres diferencias basicas entre los procesos

manufactureros y los de servicios:

1. Relacion entre la produccidn y el consumo: en el primer caso no ocurren

simultdneamente, en el segundo si.

88. Pacheco E., Arturo y Lépez R, Vicente. “La Productividad en las Empresas Publicas de Servicios™.
La Jornada Laboral. México, 26 de mayo de 1994.
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Relacidn entre el productor y el consumidor: en el pnmer caso no existe asta relacién
directa entre trabajadores y consumidores. en las empresas de servicio si hay
relacidon directa entre el trabajador (prestador de servicio) y {os usuarios.

Resultados, en general en el primer caso son objelivos y tangibles en el caso de los
servicios son subjetivados por el usuario.

Miryam Cardoso®® sefala que entre los criterios mas comunmente utilizados para medir
la productividad figuran: eficiencia, eficacia y efectividad. Especifica que se considera
eficiente en el sector publico el logro dej conjunto de objetivos con los menores costos
economicos, sociales y politicos. Se calitican de eficaces las acciones que logran los
objetivos sin medir los costos. Una medida etectiva es aquella cuyo impacto global
produce un resultado positivo, independientemente de que éste forme parte o no de las
finalidades perseguidas. Destaca que en nuestro medio, "

se debe reconceptualizar el
criterio de eficiencia®,

porque se puede hablar de este concepto en su dimension
econdmico-financiera, asi como en su dimensién social y politica.

Una mayor especiticidad en la forma como deben ser producidos los servicios de
asistencia social, se puede obtener de su inclusién como parte de! sector paraestatal de
la administracidn publica y las directrices que para él se marcaron en el Plan de
Modemizacion 1990-1994, que menciona entre otros aspectos: Profundizar en la
modernizacion de las entidades estratégicas y prioritarias, estableciendo criterios precisos
para no confundir a las "empresas publicas propiamente dichas con las entidades de
sewvicio institucional, (tiles para la prestacion de servicios publicos o para realizar las

actividades promocionales y de investigacion, y cuya eficiencia y productividad no son

89. Cardoso B., Miryam. "La Evaluaclon de las Politicas Publicas: Problemas, Metodologias, Aportes y

lenaclones Revista de Admir 1 Publica numero 84, México. INAP, 1993, pp. 170-173.
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siempre medibles en términos de rentabilidad tinanciera®.*® Especificamente en cuanto
a las entidades de servicio institucional, 1as detine como aquellas utiles para la prestacién
de servicios publicos o para la realizacidn de actividades promocionales y de
investigacién, por 1o que no deben ser juzgadas sélo con criterios de costo/utilidad, sino
por su capacidad de respuesta efectiva a las demandas sociales de su competencia y
de mayor profesionatlizacién del personal a ellas adscrito. Su actuacién debe seguir bajo
criterios de eficiencia y productividad, evitar desviaciones y asegurar el manejo
transparente de los recursos fiscales que se les asignen, de acuerdo con la naturaleza,
caracteristicas de operacion y el papel que especificamente desempefnan en el contexto
del desarrollo econdmico y social del pais.

Un requisito urgente de su modernizacion es la precisién de sus objetivos y metas,
mismos que deben astablecerse con base en los programas sectoriales y especiales .
establecidos en el Plan Nacional de Desarrollo, el comportamiento de la demanda de los
servicios, las prioridades institucionales y los recursos disponibles, la infraestructura de
servicios, la cobertura alcanzada en los anos previos y la disponibilidad del personal.

En materia de productividad,®' en el documento se consigna que debera ponerse especial
atencién a: el mejoramiento constante de la calidad y eficiencia de los servicios,
promoviendo la especializacion y capacitacion del personal, asi como la plena
identificacidn de los servidores pubticos con fos objetivos institucionales, la ampliacion
de la cobertura de servicios, a partir de criterios de racionalidad que consideren, dentro
del presupuesto, la asighacion de mayores recursos a las dareas sustantivas de la
entidad, la promocioén de transparencia en su caso, en el uso y destino de los recursos
fiscales, el otorgamiento de subsidios con base en un crilerio de selectividad que

90. Secretaria de la Contraloria General de la Federaciéon. Programa Nacional de Modemizacién de la
Empresa Publica 1990-1994, México, SECOGEF, 1990, pdg. 12.

91. lbidem, pag. 21.
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considere su justificacion real. la simplificacidn de tramites y descentralizacion de
searvicios, el fortalecimiento de la imagen de los servicios al publico y de los encargados
de prestarlos y la utilizacion optima de ia infraestructura.

La productividad en materia de prestacion de servicios asistenciales, depende en gran
medida de la actuacidn de los servidores publicos, la mayor pante de ellos sindicalizados
y que en su conjunto integran lo que se podria denominar “burocracia asistenciail®. En
general, las caracteristicas de la burocracia parecen no modemizarse.

Lucio Mendieta® sefialé ya desde hace mas de treinta anos algunas caracteristicas de
los empleados en la burocracia, entre las que se cuentan: su naturaleza intelectual (lo
que frecuentemente lleva una connotacion de improductividad); el desprecio absoluto por
el tiempo del publico; la falta de interés personal en el trabajo, falta de entusiasmo en las
tareas que desarrolla, lo que se traduce en rutina, lentitud, baja calidad -a veces pésima-
de los servicios publicos, o que para €l se debe a la colocacion casi siempre errénea de

las personas en los puestos y a la falta de estimulos.

Los trabajadores sindicalizados y de confianza se amparan en los derechos que les
otorga el apartado B del articulo 123 constitucional y la Ley Federal del Trabajo
Burocratico, ademas de algunos privilegios que han obtenido en sus luchas laborales y
que se legalizan en sus contratos colectivos de trabajo y documentos interncs de
condiciones generales de trabajo en cada unidad o dependencia. En términos de
obligaciones, -con la complicidad de dirigentes sindicales y directivos-. parecen ignorar
las responsabilidad es que tienen como servidores publicos en cuanto a una productividad
que beneficie a los demandantes de asistencia social.

92. Mendieta y N., Lucio. Sociologia de la Burocracia, México, Instituto de Investigaciones Sociales,
UNAM, 1961.



FINANZAS.

El aspecto financiero de la asislencia social que otorga la administracién pubtica tiene
caracteristicas singulares. Los recursos econdmicos son generados por el gruaeso de la
poblacidn por via de los impuestos, se asignan -mediante la elaboracién presupuestal y
el establecimiento de prioridades nacionales-, a otro sector de la poblacién del pais que

por diversos motivos se encuentra en desvenlaja.

El punto clave para saber de doénde provienen los recursos para financiar los programas
de asistencia social (y todos los gastos gubernamentales) es el presupuesto, por lo que
puede considerarse también como una herramienta administrativa indispensable de la

administracién publica.

Para Jorge Witker,?* el presupuesto es un instrumento basico de politica econdmica y de
administracion, es el medio de que se sirve el gobierno para ordenar el mecanismo de
sus gastos e ingresos. Previo a la tase de ejecucion del presupuesto -a cargo de la
administracion publica- éste debe haber seguido como parte de un proceso juridico
normal, las etapas de preparacién o elaboracion, -también a cargo de la administracion
publica por los titulares de cada dependencia e integrado en su version preliminar por la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico quien lo presenta a la Camara de Diputados
para la siguiente etapa- sancion o aprobacion. La fase posterior a la ejecucion es la de
control, que se hace en varios niveles de la administracion publica -al interior y exterior
de las dependencias-, y también por el poder legislativo a través de la Contaduria Mayor
de Hacienda de la Camara de Diputados que revisa y sanciona la Hamada cuenta
publica, en la que anualmente el poder ejecutivo infforma de los resultados de su gestién
financiera y los alcances en el desarrollo econdmico y social del pais.

93. Witker, Jorge. Derecho Ecor ico, México, itorial Harla, 1985, pp. 114-116,
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En el caso que nos ocupa. las instituciones de asistencia social no pueden disponer -en
teoria- directamente de los recursos ni prasentar su presupuesto de manera
independiente ante 1a Secretaria de Hacienda, por ser organismos descentralizados y

pertenecer ala administracion paraestatal, deben preparario y presentario a la secretaria
ante la cual estan sectorizados, en este caso la Secretaria de Salud para el caso del
Sistema Nacional para el Desarrollo integral de la Familia, el Instituto Nacional de la
Senectud, los Centros de Integracion Juvenil, A.C. y la Administracion del Patrimonio de
la Benetlicencia Publica. Aunque tal parece que en la practica administrativa sélo se
presentan series histéricas del ejercicio presupuestal anterior y se pide un 10% mas de
1o autorizado, 1o que hace evidente una falta de protesionalismo y ética administrativa,
porque elaborar un presupuesto debe signiticar la existencia de un plan o programa anual
de actividades; al no existir éste, el presupuesto auterizado debe modificarse para

atender "urgencias" y otros gastos ajenos a la justificacion legal y administrativa del
mismo.

El Instituto Mexicano del Seguro Social por sus caracteristicas especiales si envia
directamente su presupuesto a la Secretaria de Hacienda. Un caso especial lo constituye
el Patronato Nacional de Promotores Voluntarios, que no obstante ser un organismo
publico descentralizado, dedicado a acciones de asistencia y promocion, al no conocerse
con exactitud ante que dependencia quedd sectorizado, se desconoce la forma en que

prepara y por qué medio presenta su presupuesto anual a la Camara de Diputados.

L.os encargados de planear, dirigir y evaluar las entidades publicas que otorgan servicios
asistenciales deben reconocer, que el propdsito principal de éstas rebasa la rentabilidad
financiera, pero deben ser administrados de la manera mas eficiente los recursos
financieros que se les asignen. Ental vinud, deben disefiarse indicadores para medir su

eticacia, eficiencia, productividad y situacidn financiera, para atender a los propdsitos de
su creacion y sus caracteristicas especificas.
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Tales indicadores deben construirse segun el Programa de Modernizacién de la Emprasa

Publica®™ de la siguiente manera:

Metas alcanzadas contra metas programadas. Comparadas con el resultado del

Paoblacion atendida contra poblacién demandante de los servicios, si es posible por

Presupuesto ejercido contra el autorizado.

Costo de los servicios contra costo presupuestado; comparado con el del ejercicio

Capacidad de servicios utilizada contra capacidad instalada, en comparacién con el

Nomero de servicios prestados entre personal ocupado, comparado contra el del

Tiempo utilizado en la prestacién de servicios contra el logrado en el ejercicio previo.

a) Eficacia.
|jercicio previo.
zonas geograficas.
b) Eficiencia.
anterior.
¢) Productividad.
ejercicio pravio.
ejercicio previo.
94.

Programa Nacional de Modernizacién de la Empresa Publica 1960-1984, pdg. 22.
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Rotaciéon del personal contra rotacidén del ejercicio previo.

Rotacion de insumos de la operacién comparada con la presupuestada y la del
ejercicio anterior.

Cualesquiera otros indicadores segun la naturaleza y condiciones especificas de cada
empresa.

MERCADOTECNIA

La mercadotecnia, identificada en la administracidon privada como el area funcional
encargada de presentar la imagen de los productos para hacerlos atractivos, lograr que
las personas los consuman y brindar servicio al cliente, se puede equiparar en el caso

de la administracidn publica, a las funciones de imagen institucional, atencién al publico,
difusion de programas y en general, comunicacién social.

En épocas anteriores sdlo eran modestas oficinas de prensa y en algunas ocasiones,
encargadas también de las funciones de relaciones publicas.

En la actualidad, la
“comunicacion social”, ha tomado una gran importancia para proyectar la imagen del

funcionario en tumo de las dependencias publicas o en algunos casos -como el de la
asistencia social afortunadamente- para difundir una imagen institucional y sus funciones
de apoyo a la sociedad. Este campo parece estar poco documentado, aunque si es
posible conocer las campafas de ditusidon que realizan en los diferentes medios las
instituciones que participan en acciones asistenciales, como el Sistema Nacional para el
Desarrolio Integral de la Familia, el Instituto Mexicano de! Seguro Social, la Secretaria
de Salud y el Programa Nacional de Solidaridad como caso de estudio por su presencia

en este sexenio. Es tal la impontancia de la comunicacion social, que para evitar caer en
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abusos al asignar presupuesto para tal fin se publicaron en el Diario Oficial®™ en 1992,
los lineamientos para la aplicacién de 1os recursos federales dastinados a la publicidad

y difusién, y en generat a las actividades de comunicacion social.

El titular de Comunicacién Social de la Presidencia de la Republica (Otto Granados R.)
durante los tres primeros afos del gobierno de Carlos Salinas incluyd a ésta dentro det
proyecto de modernizacidén integral del pais. La identificé como una herramienta de
gobierno y considera que la comunicacion social @s un instrumento para informar a la
sociedad oportuna y verazmente, es un medio para el didlogo e intercambio de opiniones
entre el gobierno y los ciudadanos que busca desarrollar el debate, lograr acuerdos y
construir el consenso que requiere el ejercicio de un gobierno democratico. Enfatizé que

“no se puede gobernar sin la comunicacion social®.®®.

Al describir la politica de comunicacidn social del gobiemo federal en el periodo 1989-
1994, menciond que ésta debia caracterizarse por su eficacia, credibilidad, influencia y
congruencia al transmitir los mensajes. Sus objetivos principales son fortalecer la
confianza de los ciudadanos hacia el gobierno, reforzar la concertacion y el consenso
social, actualizar la relacion entre el Estado y los medios masivos de comunicacion y.
operar eficientemente los medios publicos de comunicacion.

Al referirse a las campanas dentro del aparato gubernamental establecid una
comparacidn entre las estrategias privadas y las gubernamentales, precisando que estas
ultimas tienen su origen en las necesidades del proyecto politico del gobierno, por lo que
las decisiones que se tomen se deben difundir calculando sus efectos posibles para
maximizar los positivos y reducir los negativos. Contrariamente a lo que sucede en la

marcadotecnia privada, en el medio politico no puede haber r idades creadas que

95. Secretaria de Gobernacion. Diario Oficial de la Fed: ién, México. 22 de diciembre de 1992,

Granados R., Otto. "La Comunicacidon Social en el Proyecto lmegral para Modemizar a Mexleo en
El_ Cuaderno, afo 1, numero 4, Maéxico, Instituto de Ed de Ag lientes, de
1993, pag. 17.

96,
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con la publicidad se hacen sentidas. la primera condicién de una estrategia de
comunicacion social adecuada es "tener una buena politica: si una decisidén ha sido bien
pensada, es justa y eficaz para la sociedad, entonces la comunicacion social se vuelve
sumamente sencilla, creible y adecuada. Por el contrario, vender una mala politica con

una buena comunicacidén normalmente tiens etectos muy efimeros y aitos costos en el
mediano y largo plazo”.*”

LA TECNOLOGIA ADMINISTRATIVA.

Al igual que en las otras disciplinas sociales y naturales, la ciencia administrativa parece
avanzar a una velocidad minima frente al avance de la tecnologia. Es asi que las
propueastas de modernizacion de la administracion publica de la actualidad, enfatizan la
“razdén técnica” de que habla Aguilar Villanueva.®® Una visién que considera que el objeto

de estudio es descubrir y evaluar cientas técnicas y procedimientos para el logro de los
objetivos gubernamentales.

En el proceso de modemnizacion de la administracion publica o io que se podria también
llamar su tecnologizacién se identifican claramente tres modalidades: 1a gerencia social,
el cambio planiticado y, las politicas publicas. El entorno de la asistencia social
requiere de la administracidon publica una vision completa de los factores que intervienen
en la demanda, proceso y resultado de sus acciones. La modemizacion debe ser un
proceso multidimensional en el que pueden considerarse las tres modalidades anteriores.

97. lbidem, pég. 20.

98. Aguilar V., Luis. Los Objetos del Conocimiento de la Administracién Publi pag. 369.
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GERENCIA SOCIAL.

La gerencia social, en palabras de uno de sus principales promotores, Bernardo Kliksberg
signitica que el manejo de un sector social cambiante, modernizado tecnoldgicamente y
reestructurado en aspectos basicos requiere capacidade s adecuadas. Estas son un factor
estratégico del problema y sdélo surgiran si existe una politica de profesionalizacién de
fondo de la gerencia social. En su opinion, el verdadero desafio para reformar el sector
social es superar sus actuales limitaciones: "organizaciones aisladas poco flexibles,
hipercentralizadas, hostiles a la participacién real, elusiva de los problemas de lucha por
el poder, renuentes a la concertacién, de paso limitado en el aparato publico. sin carreras
gerenciales orgdnicas, y de participacién limitada en la definicién de las politicas
econdmicas de fondo"®. Propone como caracteristicas de los planes de estudio para
lograr un nuevo perfil de! gerente publico, lo que él llama "insumos formativos®:'®
formacidn cientifica-bdasica, conocimiento de la realidad nacional, preparacién cientitico-
técnica en materia administrativa y un estilo de razonamiento critico-creativo. Es una
ruptura conceptual de gran consideracion. El gerente social al conducir programas que
pueden afectar la vida cotidiana de miles de personas, debe cambiar sus actitudes
tecnocraticas por un decidido involucramiento con las metas fijadas y el servicio a la
comunidad. Debe tener como premisa la idea de que en todos los casos una meta
fundamental de su labor es fortalecer el tejido social para que logre su autonomia. En
su afan de su innovacion técnica, parece que Kliksberg y otros tedricos actuales se han
olvidado de la propuesta de Titmuss expuesta con la original denominacion de
"administracién social®'®' en 1963: los administradores sociales deben ser sensibles a la
multiplicidad y pluriformidad de las necesidades humanas, precisan una educacion y una

99. Kliksberg, Bernardo. ", Cémo Relormar al Estado en la Lucha contra la Pobreza?", Revista Comercio
Exterior, México, mayo de 1992, pp. 79-482.

100. Kliksberg, Bernardo. Universidad, Formacién de Administradores y Sector Publico en América Latina,
Meéxico, FCE, 1983.

101. Timuss M., Richard...., op. cit., pag. 73.
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formacidén mas elevadas. principalmente en el campo de las ciencias sociales, por 1o que
deben disponer de mayor conocimiento de la conducta y las necesidades humanas para
que existan sarvicios mas electivos, equitativos y humanos.

Enrique Cabrero'® hizo una variacion en el concepto y menciona a la gerencia publica
o gestion puablica, -considerada similar a la gerencia social, para efecto del presente
trabajo- como tendencia de modernizacidén de la administracién publica. En su propuesta
se establece que 10s programas de formacion de administradores publicos no hacen
diferencia alguna entre un administrador del sector central y uno de empresas estatales.
Aunque si se observa un cambio fundamental en las variables que detinen el pertfil del
administrador publico. Cuando la variable principal de formacidén es el mercado, se
entatizan aspectos como precio, linanciamiento, produccidn, inversion y su recuperacion,

eficiencia econdmico-financiera, entre otras. Por el contrario cuando la variable

fundamental es el gobierno, el perfil de formacién se estructura con aspectos como
dinamica politica. impacto social, vinculacién y funcionalidad con la politica econdémica
institucionalizacién y logro de su misidn estratégica estatal.

Su propuesta puede resumirse en las siguientes palabras: "A la luz de los intensos
procesos de transformacion estatal ha surgido la necesidad de redefinir y recorientar la
accion de las organizaciones publicas. Sin embargo, este tipo de organizaciones se ven
obligadas a un cambio no sélo de forma (en su tamafo O en su estructura), sino mas
bien en su naturaleza profunda, puesto que la complejidad de su accion se hace cada
vez mayor"'® Una sintesis comparativa del estudio y propuesta de Cabrero Mendoza, en
el que esquematiza las diferencias sustanciales entre la administracion publica tradicional
vy la denominada "Gestion Publica®,se transcribe en la pagina siguiente:

102. Cabrero M., Enrique. Evolucién y Cambio en la Administracién Pablica, del Administrador al Gerante
Puablico, México. INAP, s/A, pp. 83-88.

103. CabreroM. Ennque y Gauh A David, “Andlisis de Innovaciones Exitosas en Organlzaclones Publicas.

Una Propuesta A . Geslién y Politica Publica, volumen il, nimero 1, enero-junio de 1993,
Meéxico, CIDE, 1893, pag 59
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CUADRO COMPARATIVO

VARIABLES DE
DIFERENCIACION

ADMINISTRACION PUBLICA
TRADICIONAL

GESTION PUBLICA

Prerrequistos bisicos

Concepcién del Estado

Naturaleza y dindmica del aparatlo

Estructura organizacional

Sistama de planeacién

Sistema de direccién

Sistema de evalvacién

Sisterna administrativo dominante

Pearcepcién del contexto

Enfoque estratégico

Herramientas técnicas

Cumplimienta de la narma
{juridica o 1écnica)

Dominante. Unilateral

Aocibe demandas. las procesa y
olrece bienes y servicios (5|sleﬂ\a
semi-abierto. limites orgar

Buisqueds de: - Efliciencia
- Eficacia

- Legtimidad
Modesto. Participatve

Recibe y promuav e domandas, pro-
mueve soluciones en el seno de la

tes claros)

- Vertical, jerarquizada

- Aha tormalizacién estable
- Roles detlinidos

- Funcional

Rigido. de arriba hoacia abajo

Centralizado, tormal, por autoridad

. olrece y vias de
solucidn y excepcionalment @ bienes
¥y servicios (sistemna abierto, limites
organizaciona les difusos)

- Horizontal

- Flexible

- HAoles cambiantes

- Por proyectos, equipos, matricial

Flexible, abierto, correctivo

Control normativo

Administracién cldsica

Dindmico (demandas sociales que
crecen)

Hacia el "uso® estratégico de bienes
Y icios para el or i de
los apoyos paoliticos

Sociedad que gira en
aparato estatal

torno  al

Pagos colaterales en tuncién de
apoyos politicos (relacién de clien-
tes)

in, trabajo por equipa
con {a autonomia relativa

- Evaluacién de impacto
- Evaluacién de desempefo

C i6n (Estac i &

Turbulento (demandas cambiantes
conglomerado social en proceso de
transformacién)

Hacia la armonizacién y logro de
inquietudes sociales ante un contex-
to cambiante, en un escenario de
tecursos limtados

Apar ato estatal que confluya con un
contexto institucional, en torno a la
sociedad

Negociacién con grupos y agentes
de !a sociedad y distribucién de
recursos a partir de procesos de
negociacion.

Perfil de) Funcionario

Administrador Publico

Gerente Publico
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Cabrero aclara que en el esquema se pretenden delimitar dos lipos puros para tratar de
entander sus caracteristicas, aunque reconoce y enfatiza que la realidad es mucho mas
compleja. Actualmente la administracion publica se encuentra en un dilema. en un
proceso de cambio con varias dimensiones a la vez y con una fuerza integradora que
no permite el caos organizacional. Un ejemplo en el que ya se observa esta vinculacion
de la gerencia social con la asistencia social, es el Programa Nacional de Solidaridad,
-porque es un proceso en el que segun Gonzalez Tiburcio-, convargen la administracion
publica y la dinamica social, lo que demanda un nuevo pertil del servidor publico “con
mayor sensibilidad a lo social, con conocimiento de la realidad local, con capacidad de
asimilar la heterogeneidad organizaciona! de los grupos sociales y con capacidad para
desarrollar un tipo de gestion publica que se enriquece de una gestién sccial".'™ La
nuava funcién y técnica administrativa debe estar en estricto apego al marco legal y
desarrollar habilidades para enfrentar circunstancias impreavistas y el procesamiento de

las prioridades sociales con un mayor conocimiento de la gestiéon publica para tomar
decisiones racionales. ’

La profesora de la universidad de Nueva York, Sonia Ospina, establece que la gestion
publica puede profesionalizarse mediante un vinculo entre ésta, las politicas publicas y
el desarrollo social, a 1o que ha llamado una "vision ecoldgica® de la gestion puablica. Su
perspectiva se justifica por la necesidad de "desarrollar teorias que subrayen las
conexiones entre: los ambitos micro y macro de la accion organizativa en el contexto del
sector publico; y entre el conocimiento interdisciplinario, generado en la academia, y el
conocimiento profesional generado en la organizacion. Esta integracién ayudara a
conceptualizar la gestion ptblica como practica y la administracion publica como
disciplina con objeto propio®.'™

104. Gonzalez T. Enrique y Gutiérrez M. Humberto, The New Public Servants Prolile. The Experience ot
the National_Solidarity Program, Segunda Conferencia del Instituto Internacional de Ciencias
Administrativas "Toluca 93%, México, 1993, pdg. 16.

105, Ospina B., Sonia. "Gestién, Polilica Publica y Desarrollo Social: Hacia la Profesionatizacion de la

Gestion Poblica®, Gestién y Politica Publica, volumen 1l, nimero 1, México, CIDE. 1993, pag. 53.
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ESTA TESIS K6 PEBE
SAbig BE LA BIGLIOTEGA

CAMBIO PLANIFICADO.

El cambio planificado es un método para mejorar el desempeno empresarial publico que
se inscribe en el marco de la estrategia internacional trazada por las Naciones Unidas
desde la década de los setenta, para que los paises perfeccionaran sus administraciones
pdblicas, con un sentido de urgencia y una accién audaz, a fin de lograr sus objetivos
econémicos y sociales. Gildardo Campero,'®™ al realizar su tesis doctoral sobre este tema,
menciond entre las necesidades que se eslimaron mMas apremiantes para promover esta
estrategia: la elaboracidn y empleo de métodos mejores de evaluacidn del desempeio
y de la productividad, el mejoramiento en la organizacién, en los sistemas y en las
practicas de gestion y la busqueda de medios eficaces de participacion del personal en

la adopcidn de decisiones.

La implantacion del cambio planificado reconoce que esencialmente el problema es de
retos y respuestas de indole humana. Es un proceso continuo de programacion para el
mejoramiento del desempefio, integrado mediante lineas de reforma. Su método de
accidén comprende las etapas de: medicion del desempefio en términos de resultados,
anadlisis de deficiencias, ilntervencion para mejorar el comportamiento. Campero sefala
su acuerdo con Mayo-Smith y Abramson, en el sentido de que este meétodo ha probado
su éxito a lo largo de! mundo y bajo una amplia variedad de ambientes culturales.

La segunda parte del mejoramiento del desempeno en forma planificada es el Desarrolio
Organizacional, que se define como un esfuerzo de cambio de todo el sistema, que
involucra a la alta direccién o gerencia con el propésito de incrementar la eficacia y la
salud general de la organizacién mediante intervenciones planeadas en la estructura y

procesos organizativos. Ademas ayuda al logro de la misién, objetivos y metas

106. Campero C. G. Héctor, Cambio Planificado e Investigacién-Accion, Conceptos. licaciones en la
Administracién_Publica, Tesis Doctoral, Facultad de Ciencias Politicas y Sociales, UNAM, México,

1991.
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organizacionales, para lo que emplea las ciencias del comportamientio y la gestidén. Una
idea complementaria acerca de o que signilica el entoque de la planificacion para
mejorar ! desempeno, es la de fa Organizacidn de ias Naciones Unidas cuando la
describe como un método por el cual un equipo de directivos, haciendo uso de sus
conocimientos y experiencias acumulados, pueden aplicar a sus problemas en una forma

esiructurada, una amalgama de conocimientos y técnicas modemas de gestién, con
objeto de generar soluciones a sus necesidades particulares.

Planificar l1a mejoria en el desemperio, tiene los objetivos de alcanzar niveles mas altos
de desempaiio, revitalizar {a organizacion mediante su cambio y desarrollar el trabajo en
equipo, ylas relacione s humanas, es decir, las capacidades de comportamiento. También
busca mejorar las habilidades para la planiticacion de ia gestion empresarial, el
establecimiento de objetivos y la solucidn de problemas (capacidades cognoscitivas); asi
como hacer a las instituciones y a sus direclivos mas concientes acerca de su
desempeifio, y orientartos en mayor grado hacia el jogro de resultados. Finalmente es una
tarea que trata de acrecentar en los directivos el conocimiento de los problemas de la
institucion, y comprometerios con las soluciones y cambios necesarios para resolverlos.
El cambio planiticado y fa investigacidén-accién de Campero, coinciden con el enfoque
iégico y sistémico que reconoce fos cambios del entomo y e} aspecto subjetivo que e da
la presencia det factor humano a la administracién publica, Ruezga identiticé tal
interrelacion sefalanda que: “los sistemas administrativos tienen las caracteristicas de
complejidad, dinamicidad, y probabilidad y fundamentan su funcionamiento en el principio
de retroalimentacién. Todo lo anterior, porque el elemento basico de su funcionamiento
es el hombre actuando en colectividad".'” Pese a que ia tesis de Campero fue
prasentada en 1991, su propuesta parece haber tenido poco impacto en el medio
académico y en la practica administrativa, fos tedricos parecen haberse inclinado por las
otras dos venientes de la moda actual: la gerencia social y las paliticas publicas.

107. Ruezga B., Antonio. Enfoque Sistémicode la
México, CIESS, 1993, pag. 26.

N de la Sequridad Social Latingamericana,
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POLITICAS PUBLICAS.

La tercera modalidad de la tecnologia administrativa son las politicas publicas. Una de
las exposiciones mas claras de 1o que es el significado de esta moda estadounidense,
es posible obtenerla de Galvan Escobedo'® quien las identifica como una disciplina de
la ciencia social aplicada, que utiliza el razonamiento y la evidencia para clarificar,
apreciar y advocar soluciones a problemas publicos. Se nutre de varias disciplinas,
produce informacion y argumentos sobre valores, hechos y acciones. Puede tener tres

enfoques: empirico, evaluativo y normativo.

El mismo autor, sehala que las politicas tienen como sustento un método analitico, y el
andlisis es un proceso cognoscitivo, por Io que se debe diferenciar ambas etapas ya que
elaborar politicas es un proceso politico. Los sistemas de politicas son dialécticos por
naturaleza. Utilizan como sus procedimientos de trabajo, la descripcidn, prediccidn,
evaluacién y prescripcion. Sus procesos analiticos son: monitoreo, prondstico, evaluacién
y recomendacidn, los cuales estan jerdrquicamente relacionados y son interdependientes.
Los analistas buscan producir informacion y transformarla en argumentos. Los elementos
de un argumento son: informacién relevante. reclamo, garantia, respaldo, rechazo y

calificador.

Omar Guerrero'” menciona que las politicas publicas, por lo general, han sido
destacadas como un campo del saber que denota un significado pluridisciplinario. En
muchos aspectos, la convergencia en su seno del andlisis de sistemas, la investigacién
de operaciones, la cibernética y las ciencias sociales aplicadas, otorgan a las politicas
plblicas un significado de articulacién, cobertura y congruencia ciertamente dificil. La

108. Gaivén E José Inlroduectén al Andlisis de Politicas Publicas, México, material fotocopiado,
ir do en Administracién Publica, Divisién de Estudios de Posgrado

FCPyS, UNAM 1992, pp. 77-121

109. Guerrero ©., Omar. “Politicas Pdblicas: Interrogantes®, Revista _de_Administracién Publica,
numero 84, México, INAP, 1993, pp. 83-88.
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politica publica debe entranar un objeto, campo o estudio delinido, o al menos
relativamente definido. Este objeto o materia es, segun muchos de sus tratadistas. el
gobierno y mas en concreto, un aspecto del gobierno: su accidén, pues el espiritu vital de
las politicas publicas es perfeccionar esta accidén, hacerla mas racional.

Myriam Cardoso Brum'' seiala que las politicas constituyen productos de los procesos
de toma de posicién del Estado, trente a determinadas problematicas y se componen de
decisiones, acciones y omisiones.

Gonzalo Robles Tapia''' sefala que existe una corriente de pensamiento para el analisis

de politicas publicas que se centra en sus productos o efectos. En esta corriente se
encuentran dos enfoques: el racionalista, que centra su analisis en el procedimiento
para llegar a mejoras contenidos de politicas; el otro enfoque es el incrementalista,
surgido como respuesta al primero, que revisa los resultados producto de las politicas
publicas y sugiere que el contenido de las politicas es relevante por su impacto en el
proceso de transaccion politica, aunque no represente una buena medida. Una segunda
cofriente para el andlisis de politicas publicas mezcla o combina elementos de los dos
modelos precedentes. La llamada exploraciéon mixta (mixed scanning) consiste en un

monitoreo general det sistema para localizar areas criticas y un andlisis detallado de las
mismas.

Nuevamente como en la gerencia social, 1a relacion mas cercana entre esta forma de

tecnologia administrativa y el vinculo administracion publica y asistencia social en
Meéxico, aparece en el programa nacional de solidaridad. Los integrantes del consejo
consultivo de esta instancia han seralado que “Solidaridad ha instrumentado politicas
publicas mas allegadas a la sociedad mediante la practica de un método corresponsable

110. Cardoso B. Myriam. “La Evaluacién de las Politi Puabli M dologla. Ap: y
Limitaciones”, Revista de Administracidén Puablica, nimero 84, pp 167-197.

111. Robles T.. Gonzalo. "La Evaluacién de Alternativas en el Analisis de Politicas Publicas®, Revista de
Administracién Publica numero 84, pp. 88-106.
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de trabajo*''?’. Igualmente destacan la importancia de la parnicipacién social impulsada
y promovida por el programa, a la vez que por medio de esta politica se han superado
esquemas asistencialistas y paternalistas en el egjercicio del presupuesto destinado a
politica social. En la instrumentacion de solidaridad visto como forma de hacer politicas
piblicas, se identifican dos etapas. La primera se refiere a los “vinculos concretos entre
sociedad y gobierno mediante las instancias publicas y sociales”, no implica la sustitucion
de los programas ya establecidos por cada dependencia de la administracion publica, es
mas bien una instancia de coordinacién entre la canalizacién de recursos, la accion
gubernamental en sus diferentes niveles y la participacion y compromiso de los
beneficiarios. La segunda etapa es concebida como un proceso en el que los grupos
sociales manifiestan sus necesidades y problemas, posteriormente las demandas
surgidas se incluyen en los programas de accién de la instancia de gobierno local y
finalmente se establece “el método corresponsable de trabajo entre sociedad y gobierno
{gue) determina un sentido activo a la instrumentacion de las politicas publicas”.

112. Consejo Consultivo del Programa Nacional de Solidaridad, El Programa Naciona) de Solidaridad,
México, FCE, 1994, pag. 120.
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ADMINISTRACION PUBLICA Y ASISTENCIA SOCIAL.

Con el objeto de establecer un panorama general de las teorias que vinculan a la
administracion publica y a la asistencia social de autores considerados clasicos y. a la

vez delimitar el campo de estudio con una mayor precisidon que rebase la descripcion
semantica, se presenta esta sintesis.

La desigualdad econémica en las sociedades modernas se manitestd como pobreza, este
parece ser el punto de partida de los clasicos para analizar la asistencia. En sendos
ensayos, Marshall*'® describe el surgimiento de la pobreza y de la politica social como
parte de una estrategia de gobierno para atenderla. Frente a los que veian a la inequidad
social como un elemento necesario en la distribucién del poder y como un ingrediente
indispensable para la vida civilizada, é! propuso que tal desigualdad deberia reducirse
para alcanzar mejores niveles de civilizacion. Desde su perspectiva los tres ultimos siglos
favorecieron el avance hacia este objetivo mediante el concepto de ciudadania, ya que
en el siglo XVl se logrd el reconocimiento de los derechos civiles, en el siglo XiX los
derechos politicos y en el sigio XX los derechos sociales. Estos constituyen las tres
partes de ia ciudadania, los primeros comprenden la libertad de la persona, de sus
creencias, propiedades, expresiones y pensamiento; la parte politica incluye el derecho
a elegir o poder ser elegido para el gobierno y agruparse en asociacién con otros
ciudadanos para la defensa de los intereses comunes. Al aceptar que las dos partes
anteriores pueden generar cierto nivel de inequidad. el elemento social tiende a
disminuiria, contribuye a generar bienestar econémico mediante la redistribucién de los
recursos entre los estratos de la sociedad. Las instituciones mas directamente vinculadas

a este factor son la educacion y el empleo, que se materializan también en una amplia
gama de servicios sociales.

113. Thomas H., Marshall. Social Policy in the Twentieth Century, London, Hutchinson University Library,
1967.

Thomas H., Marshall. Citizenship and Social Class and Qther Essays, England, Cambndge University
Press, 1950.
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Erick Hobsbaum establecia la evolucion de pobreza y asistencia en tres etapas: las
sociedades preindustriales, que dentro de su ideologia le daban un gran espacio al ideal
de pobreza y a la ayuda para los pobres; las industriales, que dejaron de consideraria
un ideal y sdlo favorecian en menor medida la ayuda. La tercera etapa, la sociedad

moderna trata de evitar la pobreza.

En general los autores mas representativos reconocen la ambigliedad conceptual de la
materia asistencial, pero coinciden en que la sociedad y los gobiernos del presente siglo

han encontrado como punto de union el concepto de politica social. Entre los principales
' que la identifica como un

tedricos ingleses destaca la definicion de Richard Titmuss
sistema de bienestar social que forma parte de los mecanismos naturales autocorrectores
Marshall por su parte la define como “la politica de los gobiemos

del sistema social.
respecto a aquellas actuaciones que tienen impacto directo en el bienestar de los

ciudadanos®,”'® para lo que les proporciona servicios o ayuda econémica, su nutcleo
bdsico es la seguridad social, la asistencia publica, fos servicios sanitarios de bienestar

y. la vivienda.
En 1962 un grupo de expertos de la ONU'® informaron sobre la administracion de los
servicios sociales, entre los elementos distintivos de estos ultimos que deben ser parte
de la politica social, ellos mencionaron que contenian en mayor 0 menor medida una
redistribucién progresiva de los ricos hacia los pobres; buscaban proporcionar bienestar
a los ciudadanos y comprendian objetivos econdmicos y no econémicos.

Titmuss M., Richard. Politica social, Espafia, Ariel, S.A., 1981, pag. 30.

Thomas H., Marshall. Social Policy. .., op. cit., pdg. 7.
Informe sobre_la_ organizacidn de adrministracién de los

Orgamzaclén de las Naciones Unidas.
ios _sociales, Informe del! grupo de expertos al Secretaric General de la ONU.
(STISON44yEICN 5/360/Rev. 1), Washington, D.C., 1962.
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William Beveridge''’ establecia entre los tres principios estralégicos de “las bases de la

seguridad social”, utilizar los poderes del Estado e inducir cambios en 8! gobierno para
lograr la proteccién general de los ciudadanos.

En Espana. Manuel de Torres''® en su “teoria de la politica social® postulaba --varios

afos antes que Titmuss en Inglaterra-- que de esta disciplina se distinguian claramente
los tines y los medios: los primeros son parte de la naturaleza ideoldgica y del programa

de la autoridad politica. los medios se constituyen por la cuestién técnica, con la
estructura de recursos de la administracion.

En 1960 Marshall''® trata nuevamente sobre el tema de la pobreza y la cuestion
asistencial. En cuanto a la seguridad social, menciond que tenia como tres de sus mas
recientes innovaciones, un nuevo tipo de injerencia con los empleadores, una nueva
relaciéon entre los ciudadanos y el gobiemo y, nuevos problemas de tinanciamiento y
administracién. Todo esto era parte de un nuevo fendmeno politico y social. Al respacto
de la asistencia, concluia que era dificil definirla con precisién, pero que el bienestar
social era un elemento comun presente en los servicios de ayuda a los pobres, o cual
generaba problemas para el establecimiento de politicas y Ia distribucién correcta de

funciones y responsabilidades que permitiera optimizar los recursos mediante el balance
de io que era comun y to diferenciado.

En un estudic reciente sobre la materia varios autores espanoles reconocen que los
cambios sociales del ultimo siglo también lograron la transicién de téminos como
pobreza, caridad y limosna, por los de necesidad social, justicia social y prestaciones
sociales. Esto fue un proceso lento que cambié necesidades y respuestas, que rebasé
la nocion complementaria de la asistencia por su caracter obligatorio y prioritario. Un

117. Beveridge, William. Las bases de la social..., pag. 41.

118. De Torres, Manuel. Teoria de la Politica Sacial, Madrid, Aguilar, S.A. de Ediciones, 1949.

119. Thomas H., Marshall. Social Policy. ..., pag. 46,
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cambio que origind (al menos en Espana después de 1940) un caos administrativo en
ia materia, pero que para ellos ha conservado un criterio globalizador, el bienestar social.
Este ha sido el elemento que da coharencia y contenido a todos los demads rasgos que
deben caracterizar una “politica social global” como la forma mas avanzada de accién

social.

En México, Lépez Arellano y Blanco Gil'*® sefalan que la politica social se ha
caracterizado por ser un sistema de exclusién politica y social de ciertos grupos
{campesinos, trabajadores domésticos, ambulantes, desempleados) y de privilegios
diferenciales para los sectores poderosos (milicia y burocracia) a la vez que se ha
convertido en un mecanismo institucional (administrativo y legal) fragmentado, muaitiple

y diversificado.

Los estudios revisados coinciden en la intervencién de la economia para la disminucién
de la desigualdad. Manuse! de Torres'?' define los principios que debe observar la politica
social: el primero; compatibilidad de los fines, que permite el disefo y accién conjunta de
distintas ramas de la politica, principaimente la econdmica y la tiscal con la social. Si el
fin comun es el progreso y la equidad, la planeacién y accién separadas pueden dirigir
el resultado en distintas direcciones. El segundo principio es: adecuacién de los medios;
que postula utilizar los medios mas idéneos para el logro de los fines. El tercero es, el
llamado economia o sencillez de los medios, que se refiere a elegir a aquellos mas
eficaces, mds sencillos y econémicos para llegar a los fines propuestos.

Titmuss también refiere que dentro del sistema general de bienestar se pueden encontrar
subsistemas, entre elios; el bienestar social, el fiscal y el laboral. Lo que nos lleva a la
conclusién de que el progreso econdmico es condicidn esencial para un sistema
asistencial mas completo. La premisa del pleno empleo ayudara al logro de plena

120. Lépez A. Oliva y Blanco G. José. La Modernizacién | en Salud, México en los Ochenta,

México, UAM-Xochimiico, 1993, pag. 21.

121. De Torres, Manuel..., op. cit.. pp. 5-13.
87




educacion, plena salud y vivienda generalizada como caracleristica de progreso.
Considero que los pronunciamientos de este autor ayudan de manera especial en la
comprension del tema objeto de estudio, particularmente la conjuncién que hace de la
politica y la administracién que &l llama social, "la politica y la administracion sociales
constituyen una sintesis, una via interdisciplinaria para el estudio de determinadas
instituciones, problemas y procesos de la sociedad-”.'?* Coincido con su idea acerca de
la dificultad e inoperancia de la separacion. entre lo politico y lo administrativo ya que
ambos factores interaccionan y se superponen. "Los métodos administrativos o los
procesos de prastacion de servicios o las estructuras organizativas influyen scbre la
politica y viceversa®.'®

La politica social tiene también en Titmuss'** una clara diferenciacién en tres modalos:
a) Modelo residual de politica social de bienestar, que reconoce sdélo al mercado y a la
familia como vias para la satisfaccion de las necesidades del individuo. b) Modelo de
politica social basado en el logro personal-laboral, que considera al bienestar como
auxiliar de la economia y propone satisfacer necesidades sociales con base en los
rasultados productivos de los individuos y c) Modelo de politica social institucional
redistributivo, que proporciona servicios asistenciales como parte del bienestar social con
base en el principio de necesidad y que busca hacer efectiva la igualdad. Con base en
la diferenciacion anterior y con los antecedentes revisados, se considerd pertinente tomar
como objeto de estudio para esta tesis, el modelo asistencial institucional redistributivo,
mismo que se adaptara a la metodologia ya descrita en el apartado correspondiente; con
ia aclaracién de que el trabajo de campo, es decir, los estudios de caso, mas que
abarcar toda la gama de instituciones que caben en el rubro de politica social, se
circunscribe al sestudio de cinco organizaciones nacionales de asistencia social.

122. Titmuss M., Richard. Politica social..., pag. 77.
123. Ibidem.
124. lbidem, pp. 38-45.
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3. MARCO HISTORICO



Al evolucionar la cwilizacidn, con la creacién de ciudades-estado y otras formas de mayor
complejidad que las tribus ndmadas, la solucidn del problema asistencial rebaso el
ambito tamiliar y entrd al del gobierno, asi se convirtid un hecho de interés privado, en
un asunto de interés publico. La desigualdad de la naturaleza en la asignacion de
caracteristicas fisicas como peso, talla, color de la piel, etcétera fue aumentada con la
dasigualdad que provocaron las formas de organizacidn social, econdémica y politica de!

hombre. Al pasar del comunismo primitivo al esclavismo, el modo de produccién observo
un cambio drastico al  acentuar

las diferencias sociales con base en el poderio
econdémico.

En esta transicion surge la "pobreza”, aparejada a la esclavitud, como un
fendmeno social que mantiene su vigencia durante mas de dos mil afios y ha dado lugar
a mualtiples interpretaciones a lo largo de la historia.

La dificultad para encontrar testimonios en cuanto a la manera en que la administraciéon
publica y los particulares otorgaban asistencia social, estriba en que la pobreza y la
desigualdad no eran cosas dignas de mencionarse como para pasar a los hechos
relevantes que debieran registrar los historiadores. No obstante se pueden identificar
cuatro estructuras sociales basicas de asistencia social: a) La familia, que veia su
desgracia como un designio divino y en consecuencia soportaba la situacién tratando
de salir adelante con sus propios recursos: b) La religion, principaimente el sentimiento
de caridad cristiana que establece preceptos de ayuda; c¢) El gobierno, mediante la
creacidon de estructuras administrativas, que buscan atender las necesidades mas
apremiantes de los grupos mas desfavorecidos y; d) Los individuos.

Una nota comun a lo largo de la historia en la relacién de! gobierno con la asistencia
social, es que el primero ha tratado por todos Ios medios de reducir su responsabilidad

en la segunda, utilizando para ello la ideologia imperante en su respectivo espacio y
tiempo.
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La administracion se erigid como salvadora de Europa al detener la sobre explotacién y
muenrte prematura de los obreros en las fabricas. La administracidn publica tuvo que
respondear al reto de mejorar las condiciones da vida de la poblacidén con la creaciéon de
organismos de asistencia y prevision sociales. Alemania fue uno de los paises
precursores en la materia con las medidas instrumentadas por Bismarck en tavor de la
seguridad social administrada y organizada por el gobiemo. La productividad obligo a
fos capitalistas a detener la masacre en contra de sus propios obreros y ciudadanos. La
legislacidn de varios paises europeos fue paulatinamente incluyendo obligaciones
conjuntas de los gobiernos y las empresas para instrumentar medidas mas efectivas de
previsién y asistencia social.

Para el anadlisis especifico del tema de estudio en su vertiente histdrica en México, se
presenta como antecedente una recopilacién general de los hechos que estan directa o
indirectamente relacionados con la asistencia social, sus causas, consecuencias y el
papel de la administracién publica.

Hacia el siglo XV la organizacion social prehispanica de los aztecas se basaba en la
familia y ésta era patriarcal. El sustento de los huérfanos menores quedaba asegurado
por normas predeterminadas “"cada nifo y r_\iﬁa al nacer era dedicado por el sacerdote
(Tonalpohuiqui) a una actividad definida, basada en el libro de los destinos y para la cual
se le preparaba desde la nifez. Los hermanos y hermanas de los padres tenian la
obligacién de vigilar que asi fuera y a falta de éstos, 10s vecinos de cada pueblo tomaban
el cargo de ver por los menores daesvalidos®.'*® Por su parte, Fray Gerénimo de Mendieta,
menciona en el documento "Crianza y Discursos diddcticos a los hijos®,'™ la orientacién
que los nifos y jovenes recibian para auxiliar a los pobres, ancianos, enfermos o
mutiiados.

125. Marin H., Genia. Historia de! Tratamiento a los Menores Infractores en el Distrito Federal, México,
Comisién Nacional de Derechos Humanos, 1991, pag. 13.

126. Ldpez A, Allredo. La Educacidn de los Antiquos Nahuas, México, tomo |, SEP, 1985, pég. 35.
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Los antiguos mexicanos, No obstante sus senalados elementos de barbarie (sacriticios
humanos), si bien no habian iogrado la sociedad ideal, tenian una {forma de organizacion
econdémica y social que les hacia autosulicientes y les permitia con base en su
organizacion militar, disfrutar de privilegios a costa de los pueblos sometidos. En el
México precortesiano, el estadio evolulivo de la asistencia era mayor que la concepcion
de caridad de la civilizacion europea de la eépoca. Palavicini menciona que “los servicios
de ayuda a los débiles sociales. particularmente entre los aztecas, tuvieron en realidad
caracter de asistencia, puesio que ademas de ser controladas regularmente por el
Estado, las poblacione s indigenas desconocieron la caridad".'” Existia una interaccion
que al parecer equilibraba la participacion del gobierno y la sociedad civil en las tareas
de asistencia, reforzada con un elemento ideologico-filosdfico al que hoy se le llama
solidaridad: la responsabilidad compartida entre la familia y comunidad y las estructuras
gubermnamentales en el auxilio a huérfanos, viudas, ancianos y enfermos.

E! esplendor de la civilizacion azteca y la vida de los pueblos de mesocamaérica fue
interrumpida al ser conquistada por los espanoles. La organizacién, social, politica,
econdémica y religiosa tue alterada por la ambicion de un grupo de aventureros
encabezados por Hernan Cortés. Se implantaron las Leyes de Indias y los nifios
perdieron la proteccion que se les brindaba. La asistencia quedé a cargo de la caridad
cristiana de los frailes que fundaron colegios y casas para nifios desamparados. Hacia
1521 se inicid la implantacidn en México de un modelo europeo medieval, por ende, hubo
un retroceso por el modo de produccion feudal colonial, el despotismo y la simbiosis que
se dio entre iglesia y corona. El abuso del conquistador contra el indigena fue legitimado
por leyes y formas de dominacion como la encomienda y la esclavitud.

127. Palavicini, Félix. F.. México, historia de_su_evolucién _constructiva, tomo IV, México. Distribvidora
Editorial Libro S. de R.L., 1945, pag. 63
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El inicio del mestizaje cultural, hizo evidente "un absoluto divorcio entre e! derecho

positivo y 1a violenta realidad de la conquista*,'"" mismo que traté de ser atenuado por

ia legitimacidn ideoldgica de las drdenes religiosas mediante la evangelizacion y acciones
caritativas.

La asistencia tuvo dos vertientes principales en e! siglo XVI: la educativa y la hospitalaria.
Esta dltima se inicié en 1524 con el "Hospital de Jesus”. fundado por Hernan Cortés. En
1525 Fray Pedro de Gante fundo la escuela de "San José de los Naturates”. En 1553 se
fundd la Real y Pontificia Universidad de México. Otros 10 hospitalas fueron creados por
frailes, virreyes y distinguidos ciudadanos durante los siglos XVIi y XVili. Al igual que a

los hospitales, a las escuelas se les asignd el nombre de algun santo y estuvieron a
cargo de frailes.

En el siglo XVI surgen disposiciones legales para la asistencia emanadas del poder
publico, pero por lo regular su implantacidon estaba a cargo de la jerarquia eclesiastica,
aunque ambas funciones también podian estar a cargo de esta ultima, uno de los mas
claros sjemplos de lo anterior es el documento “"Reglas y Ordenanzas para el gobiemo
de los hospitales de Santa Fe de México y Michoacan®,'*® en el cual el obispo Vasco de
Quiroga trata de realizar la "utopia® de Tomas Moro; el “hospital® era en realidad una
comunidad que buscaba la autosutficiencia y auxiliaba a los mas necesitados: *los dichos

indios pobres de él, huérfanos, pupilos, viudos, viudas, viejas, sanos y enfermos, tullidos
y ciegos de dicho hospital®.'™

Entre 1760 y 1821 se dieron cambios politicos, econdmicos y administrativos en la

Nueva Espafia, que por su importancia, los estudiosos del tema han denominado:

128. Alvarez. Josefina. et al. 'El Control Social en la Nueva Espafia en el Siglo XVi: La Inquisicién®
nos de P, do, i UNAM, ENEP-ACATLAN, julio-diciembre, 1988, pig. 58.

129. Gonzalbo, Pilar. El Humanismo vy la Educacién en la Nueva Espafia, México, SEP, 1985, pag. 125

130. tbidem, pag. 51.
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"Retormas Borbénicas™.’ En términos generales lales cambios han sido identiticados
como una concepcién particular del Estado y una forma de ejercicio del gobierno,
mediante la cual la corona espanola deberia tomar con mayor tuerza la direccién politica,
econdémica y administrativa de! reino. También conocida como “despotismo ilustrado”,
ésta época tuvo como caracteristicas: el impulso de la mineria, la agricultura, la industria
y el comercio, ademas de impulsar un incipiente desarrollo técnico y artistico. Entre sus
principales objetivos se reconocen: “la modernizacion politica*™ que significaba la
centralizacién del poder y, el desarrolio econémico”, que deberia acompanarse de una
estrategia de recaudacion fiscal directa y eficiente.

Con relacidn a la tarea asistencial se puede identificar que previo a las reformas, existia
un sisterna mediante el cual los alcaldes mayores de los pueblos y sus auxiliares tenian
entre sus funciones la proteccidon de los indigenas. Extraoficialmente este sistema se
reconocia con el nombre de “repartimiento™'® y en la practica era una forma de
explotacién y opresion por las acciones monopdlicas de comercio y la imparticidon
arbitraria de las normas juridicas.

La reforma impuesta por José Galvez al respecto del repartimiento, consistio en cambiar
las alcaldias por intendencias generales con subdelegados a su cargo, quienes --segun

Adicionalmente a las obras citadas sobre este periodo histérico, se considerd mds conveniente sdlo
mencionar las fuentes consultadas que contienen las caracteristicas generales y mayores detalles sobre
la administracién publica en el mismo: Rodriguez G. F.,, Javier y Gutierrez H.. Lucino
{coordinadores). llustracién Espaniola Retormas Borbdnicas y Liberalismo Temprano en México,
Maéxico, UAM-Azcapotzalco, 1992; Guerrero O., Omar. Raices Borbdnicas del Estado Mexicano, México,
UNAM, 1994; Diaz C. F., Javier. La Administracién Publlca Novohispana, México, UNAM, 1994; Moreno

E.. Roberto. La Adry 65n Territorial en Méxi tes Hlsléneos Meéxico, UAEM/IPAEM,
1995.

131, Zoraida V., Josefina. “El siglo XVIII mexicano: de la modernizacién al descontento”, en
Interpretaciones del siglo XVIII_mexicano: El impacto_de las Reformas Borbdnicas. Zoraida V.
Joselina (coordinadora), México, Editonial Patria S.A.. 1992, pag. 12.

132. Florescano, Enrique y Gil S.. Isabel. "La época de las reformas borbonicas y el crecimiento
econdmico 1750- 1808 en Historia_General de México, tomoe 1, tercera edicidn, México, El Colegio
de México, 1987, pag. 501.
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Florescano-- “percibirian un salario y tendrian prohibida toda praclica comercial
monopdlica“.'™ A mi juicio si puede considerarse tal estralegia como parte de la
asistencia gubernamental, pero Pietschmann ha sefalado que para é "no puede
interpretarse como una medida de previsiéon social*,'™ sino que fue una forma de

garantizar la libertad individual frente a restricciones institucionales y econdmicas.

En la misma época. la Ley décima promuigada por Carlos il de Espana, hacia
referencia al destino y ocupacion de los vagos y personas consideradas no aptas para
el servicio de las armas, instruia sobre la "creacién de casas de misericordia y otros
medios de socorrer a pobres",'™ y establecia amonestacién a los padres que
descuidaban a sus hijos. En el articulo segundo senalaba: "Que cuando fueran huérfanos
astos ninos vagantes, tullidos, ancianos o miserables, vagos o viciosos los mismos
padres, tomen los magistrados politicos las veces de aquellos®.'>®

En abril de 1770 el rey de Espana Carlos |1l autorizd a Francisco Javier Sarria para que
estableciera una Loteria en Nueva Espana. El 13 de mayo de 1771 se celebré el primer
sorteo. El Virrey Martin de Mayorga anadid un cargo del 2% a los concesionarios de la
loteria, destinado al hospicio de pobres. "Este fue el primer acto oficial en que las rifas
se vincularon a la asistencia publica*.'”’

En el inicio del siglo X1X Meéxico dejo de ser una colonia espafnola. Desde 1810 hasta
1821 el pais vivio la guerra de independencia, de la que se destacan en medio de la

133. Ibidem.
134. Pietschmann, Horst. "Protoliberalismo, Reformas Borbdnicas y Revolucidn: La Nueva Espafia en el
Gltimo tercio del siglo XVIII®, en Interpretaciones del siglo XVIIl_mexicano, pag. 36.

135. Marin H., Genia..., op. cit.,, padg. 16.

136. Ibidem.

137. Alvarez, José Rogelio. "Loteria Nacional", en Enciclopedia de México, tomo VI, México, Editorial
Enciclopedia de México, S.A., 1978, pp. 162-163
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desorganizacién reinante, los ideales de Morelos plasmados en "Los Sentimientos de la
Nacion®,'*® de igualdad ante la ley, el empleo y la instruccién. suprasion de la esclavitud.
En efecto, en el articulo 12 se declara que la ley debe moderar la opulencia y la
indigencia y aumentar el jornal del pobre. La térmula parecia simpla, si hay justicia,
libertad e igualdad, no sera muy necesaria la intervencién de! gobierno para otorgar

asistencia.

ElI panorama que describe Miguel S. Macedo'™ en materia de asistencia para esa
época, incluye la desaparicidon de instituciones asistenciales religiosas de los siglos XV!
y XVIl, el cambio de lo que él llama beneficencia, de religiosa a laica y de privada a

publica, instituyéndose como un ramo de la administracion civil.

Posteriormente a la consumacién de la independencia. siguid una etapa de inestabilidad
politica. La Constitucion de 1824 que establecidé una forma de republica federal, no tuvo
cabal cumplimiento. Entre los ascensos y descensos al poder de Santa Anna y del vaivén
politico entre centralistas y federalistas, surgié la visién administrativa de Lucas Alaman,
que desde los diversos cargos publicos que ocupara en la época, dedicéd sus esfuerzos
al desarrollo econdmico y a ias reformas de la administracién publica, entre ellas la
creacién del Banco de Avio como institucion de fomento minero, agricola e industrial.

En 1830 hicieron su aparicién las sociedades de beneficencia con iniciativa y
administracion de grupos de extranjeros radicados en México (como la sociedad llamada
“San Luis de los Franceses", institucién franco-suiza-belga). que ampliaron {a accion
asistencial mas alla de lo educativo, con el establecimiento de un asilo de ancianos, una
casa de salud, una caja de ahorros y un cementerio. La Sociedad de Beneficencia
Espafola fue fundada el 9 de octubre de 1842 por el Consul General de Espaiia en

138. Lemcine V.. Ernesto. Morelos, su vida revolucionaria a través de sus escritos y de otros testimonios

de la época. México. UNAM, 1965, pp. 370-373.

Al

J. ay n .

139. Macedo S., Miguel. México, su evolucidn social, tomo |, volumen ii, N
editor-sucesor, 1900, pp. 712-713.
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México. Don Francisco Preto y Neto, con el propdsito de "prestar ayuda y apoyo, asi
como atender las enfermedades de los espanoles necesitados, que probaran su
honradez y laboriosidad”.'*® En la década 1840-1849 se fundaron las siguientes
instituciones: Centro de Atencion de las Hermanas de la Caridad, Sociedad de Ayuda de
San Vicente de Paul, Sociedad de Beneficancia para la Educacidn y Amparo de la Nifez
Desvalida, fundada por don Vidal Alcocer y, el Hospital Juarez. En la misma época es
importante mencionar también la obra de Luis de la Rosa -considerado como el mas
distinguido estudioso de la administraciéon publica mexicana del siglo XIX- que entre sus
trabajos hizo referencia a hospitales y casas de beneficencia. Omar Guerrero destaca
de este autor, el "Ensayo sobra la administracion puablica de México y medios de
mejorarla®, que trata sobre e! gobierno y la administracion. En el tema que nos ocupa,
del documento se rescatan las ideas sobre el imperativo de la administracidn publica de
satisfacer las necesidades de la sociedad, sus propiedades, honor, salubridad e incluso

“el socorro de las miserias y calamidades a que estan sujetas las clases mas
menesterosas de la sociedad”.'

Durante la Reforma se inician los antecedentes juridicos de la asistencia gubernamentat
mexicana, el 11 de abril de 1851 se publicd un decreto que establecia la obligacién del
gobiermo en el auxilio a los menesterosos. En 1862 el presidente Judrez ordend la
secularizacién de todas las organizaciones religiosas que participaban en acciones de
beneticencia. En el mismo afno se cred la Direccidon de Beneficencia Pulblica como un
organismo dependiente de la Secretaria de Gobernacién. Pero el pais seguia envuelto
en una crisis politica y econémica que sdlo de manera secundaria permitia la accién del
gobiemo en el rubro asistencial, por lo que es de suponer que mientras liberales y
conservadores luchaban por el poder, la sociedad resolvia con sus propios medios las
necesidades asistenciales.

140. Peldez C., Manuel. Historia de la Benelicencia Espanola en México, D.F., México, Oficina Cultural
de la Embajada de Espana en México, 1990, pag. 7.

141. Guerrero O., Omar, Introduccion_a la Administracién Publica, México, Editorial Harla, 1988, pdg. 276.
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Miguel Macedo menciona una etapa entre 1840 y 1870 en la que se produjo un trastorno
mayusculo a las acciones asistenciales, "no habia unidad en la administracién de la
beneficencia®.'** Especialmente durante la Reforma, las organizaciones de asistencia
financiadas con fondos privados fueron sometidas a mayor regulacidn y vigilancia,
ademas de que el gobierno abandond "el sano principio de dejar a los particulares la
misién de ejercer la caridad y lo llevd por la equivocada senda de pretender substituir
la beneficencia privada con la oficial*.™® Para entender y analizar con mayor nivel de
detalle el funcionamiento de la asistencia mexicana durante el siglo XIX, se recomienda
la lectura del excelente trabajo de investigacion histérica de Moisés Gonzalez Navarro,'*
quien describe el conjunto de politicas y estrategias sobre la pobreza que el gobierno y
la iglesia catolica desarrollaron y, que €l mismo identifica como el paso del paternalismo

catdlico colonial al liberalismo.

El régimen de Porfirio Diaz trajo estabilidad a la nacién a un costo social muy alto. Se
acentud la injusticia, la pobreza y miseria para la mayoria, mientras se construia un
mundo de lujo para pocos. Renace la simbiosis entre el poder politico y el eclesiastico
de la época colonial, sélo que ya no era igual de relevante la actuacion de las drdenes

religiosas en el auxilio a los mas necesitados. En este periodo, en la materia que nos
Casa Amiga de la Obrera, en 1887, por la

ocupa, es destacable la fundacién de la
para proporcionar asistencia a los hijos de

senora Carmen Romero Rubio de Diaz,
trabajadoras en la ciudad de México.

la Direccion General de Beneficencia al

Dentro de este periodo se establecio
1881 se reglamentd el funcionamiento de las

transformarse en un drgano colegiado. En
instituciones de asistencia privada, porque la “Secretaria de Gobernacion no pudo

142. Macedo S., Miguel..., op cit, pag. 714.

143. Ibidem, pag. 716.
México, El Colegio de México, 1985.

144. Gonzdlez N., Moisés. La Pobreza en M
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someter al réegimen de beneficencia publica a los establecimientos particulares’
Resulta paraddijico, en este periodo,

- 148

que el numero de instituciones publicas
{dependientes del gobierno) de asistencia no tuvo variacion y el de instituciones privadas

aumento. ampliando su radio de accion a la creacién de dormitorios publicos y talleres
de capacitacion de costura y artesanias para los pobres. En la misma época dependian
de la beneficencia publica los siguientes hospitales: San Andrés, Juarez, Morelos, San
Hipolito. Divino Salvador y, de Maternidad e Infancia; el hospicio de pobres; una casa

para nifnos expdsitos: una escuela industrial de huérfanos y la Escuela Nacional de
Ciegos y la de Sordomudos.

La evolucion de la asistencia durante el porfiriato, se revisa sintéticamente con las
palabras que el presidente Diaz informaba de tal asunto at Congreso de la Unidn.'*

En 1888: "se desarrollaron los elementos necesarios para ja buena y oportuna asistencia
de los enfermos y para la conveniente educacion de los asilados...”. En 1903: "los
establecimientos de beneficencia siguen mejorando, habiéndose introducido algunas
reformas en su parte administrativa... el ejecutivo juzgd conveniente crear, y esta
funcionando ya, una Direccion General de Beneficencia...”. En 1904, al referirse a la ley
de beneficencia privada publicada el 23 de agosto del mismo afio, menciond las primeras
instituciones que se registraron en el sistema. Al respecto de la beneficencia publica,

sefald que continuaba mejorando y ensanchand o sus servicios hasta donde lo permitian
los recursos disponibles.

Durante los afios del contlicto armado, la evolucidn de las acciones de asistencia -desde
ta perspectiva de los presidentes en turno- fue la siguiente:'*” Francisco |. Madero en

145. Ruiz P., Leobardo..., op. cit.,, pag. 26.
146, México a través de los_Intormes Presidenciales, tomo Xll, “La Salubridad General”, Meéxico,
Secretaria de Salubridad y Asistencia, Secretaria de la Presidencia, 1976, pp. 10-71.

147. Ibidem, pp. 80-89.
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1912 senald: "En el ramo de Beneficencia Publica. se han atendido y mejorado

notablemente los servicios existentes”. Victoriano Huerta en 1914 refirid que "los servicios
de salubridad y beneficencia pablica, han sido mejorados notablemente. teniendo la
En 1920, Adolfo de la Huerta

necesidad de cambiar, en gran parte, su personal”.
tenia bajo su cuidado 15

informaba que la Direccidn de Beneficencia Publica
establecimientos de caridad (curiosamente los mismos que informara Porlirio Diaz 15

anos antes) en los que se prestan auxilios de diversa indole a los menesterosos.

La reconstruccion nacional dispuso, gracias a la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos de 1917, del proyecto de nacidon mas acabado en nuestra historia que
abarca los ambitos politico, econémico y social, base de estabilidad y progreso dentro
del derecho. La lucha revolucionaria iniciada en 1910 dejé a muchos nifos huérfanos,
mujeres viudas y hombres mutilados, ademas de dificiles condiciones econdmicas y
sociales como el aumento de la pobreza por el abandono de tierras y la destruccion que
dejaron los enfrentamientos. Genia Marin, menciona que para tratar de paliar esta

situacion, en las sesiones de Querétaro: "intervinieron 14 medicos constitucionalistas que
- 148

se empenaron en crear las bases del Sistema Asistencial para la Nifiez de México

De 1924 a inicios de 1934 [a situacidon de la asistencia en México, de acuerdo con los

informes presidenciales fue la siguiente:'*® Al término de su gestién gubernamental.

Alvaro Obregon informé que en ese afo se dio asilo a 5 576 personas y servicios

meédicos a 14 462 personas.

El presidente Pilutarco Elias Calles informd al Congreso en 1925 que se cred la Junta

Directiva de la Beneficencia Ptblica del Distrito Federal, quiza para complementar la ya

existente Junta Directiva de la Beneficencia Privada. En el informe se describe una

148. Marin H., Genia..., op. cit., pag. 22.

149. Mexico a través de los Informes Presidenciales. tomo 12..., op. cit.. pp. 102-137.
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situacion tinanciera superavitaria, lo que dio como consecuencia la ampliaciéon en el

numero de servicios asistenciales. en atencion meédica. escuelas. dormitorios y bafios
publicos de la Lagunilla.

Durante el periodo de gobierno de Emitio Portes Gil, en 1928, se eslablecid el Consejo
Supremo de Prevencidén Social. En 1929, la senora Carmen de Portes Gil fundd la
Asociacidon Nacional de Proteccidon a la Intancia para otorgar asistencia a .menores en
estado de abandono. El presidente Portes Gil menciond que la asociacion participd en
la campana contra el aicoholismo. en campanas de higiene, nutricion y salud matermo
infantil, ademas de la ampliacion de su radio de accion y estructura hacia otros estados
de la Republica. Es digno de mencion que en el informe de 1929, e! presidente, al
hablar de la asociacion, no senfald sifue creada mediante un decreto o ley: sin embargo,

aclard que era un "organismo extraoficial® que realizé sus acciones con ayuda de fondos
publicos y privados.

En 1930, el presidente en turno Pascual Ortiz Rubio informé al Congreso sobre la
asistencia, incluyéndola dentro del capitulo: "Departamento del Distrito Federal™; y la
separd en dos vertientes: a) la beneticencia privada. que implanté un nuevo sistema de
contabilidad para sus instituciones, depurando su personal sobre bases de eficiencia y
moralidad y; b) la beneficencia publica que modificd su organizacién interna, para hacer
mas eficaz y amplia la labor social encomendada.

La conclusién del periodo de gobierno 1930-1934 fue encargada en sus Ultimos dos afos
(1932-1934) a Abelardo L. Rodriguez, quien informé en 1933 con respecto a la
asistencia, lo siguiente: "En vista de que la Asociacién Nacional de Proteccion a la
Infancia no podia funcionar de acuerdo con la ley que se acogié al constituirse, y siendo
contraria su existencia a las disposiciones del articuio 293 del cdédigo sanitario... todas
las actividades que venia ejecutando, pasaron a depender de modo exclusivo y directo
del Departamento (de Salubridad) el 26 de septiembre del afio pasado (1932).
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La respuesta al por qué surgi6 el actual sistema asistencial mexicano. la encontramos

en l1a lucha e ideales de la Revoluciorn Mexicana. Brindar oportunidades de superacion
y desarrollo, ademds de apoyo a los mas desvabdos, fue una demanda de los grupos
obreros y campesinos que protagonizaron la lucha. Pero tales demandas e ideales que
encontraron expresion tedrnca en la Constituctan de 1917, sdlo se materializaron hasta
la época de la gestion gubernamemntal del presidente Lazaro Cardenas. '™ El 30 de junio
de 1937 se fundd et Departamento de Asistencia Social Infantil y 6 meses mas tarde se
incorpord a la nueva “Secretaria de Asistencia Publica”, creada por el decreto del 31 de
diciembre del mismo afo, publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 1* de enero
de 1938, "con las funciones gubernamentales de asistencia social, las de beneficencia
publica con sus bienes y la vigilancia y control de la beneficencia privada®. Al finatizar ése
sexenijo, el general Cardenas hizo una amplia reflexién en su informe al Congreso (el 1¢
de septiembre de 1940), en el que se refirié al cambio en la concepcion de asistencia
publica y privada como producto de la caridad y accion de limosna, para considerarla en
cambio, como una obligacion del gobierno: "En 1938 se cred la Secretaria de Asistencia
Publica considerando a la asistencia como una obligacién del Estado, que comprenda
no sodlo la atencidén de las necesidades primordiales de los individuos socialmente
débiles, sino también el esfuerzo para hacer de ellos factores tiles a la colectividad en

bien de los intereses generales del pais®.

Entre 1941 y 1964 la evolucidon de la asistencia mexicana desde la perspectiva

presidencial fue la siguiente:'' El general Manuel Avila Camacho al rendir su informe
como presidente de Meéxico en 1941 hizo alusion a la asistencia destacando su
reorganizacion y el enfoque de administracidn cientifica que requerian las instituciones
de la beneficencia publica. Mencioné la creacion de una “oficina de estudios™ y el
aumento en la cantidad y calidad de servicios asistenciales. En cuanto al fenémeno de

la mendicidad, dijo: "se abordé el problema de la mendicidad y se tiene formulado un

150. Ibidem, p. XXil.
ial tomo 12..., op. cit., pp. 155-224.

151. México a Través de los Informes Presider
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proyecto de ley que la prohibe”. Durante su gestién, por decretlo de! 14 de octubre de
1943, se cred la Secretaria de Salubridad y Asistencia, al fusionar el Departamento de
Salubridad y la Secretaria de Asistencia. En &se mismo ano y con la decidida
colaboracidén en el proyecto legislativo y administrativo del Lic. Ignacio Garcia Téllez se
puso en opearacién el Instituto Mexicano del Seguro Social, con una filosotia de prevision
y solidaridad social, destinado bdsicamente a realizar acciones de atencién médica y a
establecer un sistema de pensiones que paulatinamente ha ido aumentando en formas
asistenciales y cobertura de grupos poblacionales, ya que su nicleo de atencién original
eran trabajadores asalariados comprendidos en el actual apartado A del articulo 123

constitucionai.

Ellicenciado Migue!l Aleman Valdés, destacd dentro de sus informes de gobierno, -como
acciones de asistencia- la construcciéon, equipamiento y tuncionamiento de centros
hospitalarios. En su informe del primero de septiembre de 1947 senalé: "En materia de
asistencia social se beneficid a los enfermos y asilados, asi como a los débiles sociales
de todas las clases, procurando su rehabilitacidon para reincorporarios a la sociedad”.

En 1955 el presidente Adolfo Ruiz Cortines hizo mencion de las actividades asistenciales
principalmente dirigidas a los menores en estado de abandono, criticando las actitudes
de quienes los dejan en esa situacion: "Los servicios a la nifez se acrecientan y
perfeccionan para protegerla de la desnutricion, de la incomprension, del egoismo, del
abandono o de la irresponsabilidad de quienes tienen el deber de cultivar las vidas que
nacen... Se cred el Instituto Nacional de Bienestar de la Infancia para que, sumando
esfuerzos y recursos econdmicos, entre otras importantes funciones. combata la
desnutricién y la poliomielitis®. En 1957 el presidente Raiz Cortines vuelve a hacer
mencion de la Asociacion Nacional de Proteccion a la Infancia y de su estrecha
colaboracion en programas asistenciales, siendo que en 1932 el presidente Abelardo
Rodriguez habia informado la desaparicion de tal organismo. A (o largo de sus informes,
el presidente Lopez Mateos hace varias referencias a la misma, principaimente por su
vinculacion en el programa de distribucidén de los desayunos escolares. Pero en el de
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1961, menciond una nueva desaparicion de la Asociacion Nacional de Proteccidon a la
Intancia: "La liquidacidon de la sociedad que antes proporcionaba esle importante servicio,

permitié disponer de fondos suficientes para engir el edificio sede del Instituto™.'* ,

De acuerdo con la informacién del Manual de Organizacidn del Gobierno Federai'®? y de
los informeas presidenciales, 1a citada insthitucion fue creada el 24 de enero de 1924 como
“Asociacion Civil", lo que genero cierta ambiguedad para su funcionamiento y su inclusién
en la estructura organica de la administracidn publica federal, ya que tal modalidad se
inserta en el derecho civil y por consiguiente al ambito de accion de la asistencia privada.
De cualquier manera, su existencia y funcionamiento han quedado ligados a la evolucion
de la asistencia social mexicana de! presente siglo. aunque al parecer la creaban y

desaparecian de manera arbitraria.

Dentro del periodo de gobierno del licenciado Adolfo Lépez Mateos (1958-1964) tuvo
relevancia la politica social instrumentada en favor de grandes nucleos poblacionales. En
su informe de 1959, expresd la directiva de su gobierno para los afios siguientes en
materia de asistencia: "Entendemos la salud y la asistencia publica como derecho
inalienable del pueblo”. En 1960, la anterior Direccidon de Pensiones Civiles fue
transformada en el instituto de Seguridad y Servicios Sociales para fos Trabajadores al
Servicio del Estado, que aunque no tiene como funcién basica la asistencia social en
general, si participa en acciones asistenciales en forma secundaria para la poblacién
especifica que es derechohabiente de esta organizacion. En este afno funcionaban 3
programas dependientes de la Secretaria de Salubridad y Asistencia: Saneamiento Rural
Integral, Bienestar Social Rural y, Bienestar Social Urbano; que con diferentes acciones
tenian el objetivo comun de elevar el nivel integral de vida de comunidades rurales y
urbanas. De igual manera son destacables las acciones de promocién sanitaria y

152. ibidem, pag. 224.
153. Secretaria de la Presidencia. Manual de QOrganizacion del Gobierno Federal 1969-1970, México,

Secretaria de la Presidencia, Comisidn de Administracion Publica, 1969, pp. 667-668.
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educacion higiénica para los grupos indigenas del pais. El 31 de enero de 1961, por
acuerdo presidencial, fue creado el Instituto Nacional de Proteccion a la infancia (INPI)
como organismo publico descentralizado. destinado a proporcionar sarvicios asistenciales
complementarios. En 1962, se promulgd la Ley del Seguro Social para las Fuerzas
Armadas. que instituyS servicios asistenciales para los miembros del ejército y fuerza
adérea mexicanos. Otras importantes acciones en mataria de asistencra social en este
periodo, se refieren al avance en infraestructura y equipamiento del Instituto Mexicano
del Seguro Social y el fortalecimiento del programa de Prestaciones Sociales. En 1963
el presidente informod al respecto, que el sistema de prastaciones sociales se amplid
para la atencion de necesidades colectivas y problemas caracterizados como
enfermedades sociales, para lo que se crearon 71 Centros de Seguridad Social para el
Bienestar Familiar. Mencion aparte durante este periodo merecen los desayunos
escolares que de 80 000 diarios que se otorgaban en 1959 pasaron a 3 000 000 diarios
en 1964, --segun el informe presidencial de ése ano-- proporcionados a través del INPI
a menores en edad preascolar y escolar de areas urbanas, rurales e indigenas de 24 468

localidades.

Sobre el primer afno de su gestion, el presidente Diaz Ordaz'® informé de la

administracion de los fondos del Patrimonio de la Beneficencia Publica, resaltando que
mads de la mitad de sus ingresos provenian de la Loteria Naciona! y su manejo era
adjudicado a la Secretaria de Salubridad y Asistencia. En el ano de 1965, se informaba
de la distribucion de 313 millones de desayunos escolares. Sin embargo se inicio a
cuesticnar por el mismo presidente, tal practica asistencial: "se considera que lo mas
importante no es el numero de los desayunos que se distribuyeron, sino de los que
verdaderamente llegan a los nifos que los necesitan™. Para 1970 se inform 6 el suministro

de sdlo 20 320 385 desayunos, destacando que tal cifra se logré aun sin la ayuda de

instituciones estadounidenses (que en 1964 representaba el 60% del total del

presupuesto del INPI). El primero de septiembre de 1968, el presidente Diaz Ordaz, dio

154. Meéxico a través de los Inlormes Presidenciales, tomo 12.... op. cil., pp. 225-248.
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cuenta ante el Congreso de la Union. de la creacion por decreto, de la institucién
Mexicana de Asistencia a la Nifez (IMAN), como organismo dedicado a la atencién del
menor abandonado o enfermo. "con base en normas y sistemas que permitan su cabal

formacion y su oportuna incorporacion a la sociedad”.

En 1975, durante el periodo del presidente Luis Echeverria el INPI sufrnio un cambio de
nombre, estructura y funciones. Por su parte, el presidente José Lopez Portillo pretendid
dar impulso a las tareas asistenciales mediante la creacion de nuevas instituciones, como
el Fondo Nacional para Actividades Sociales (FONAPAS). En 1977 se cred el organismo
rector en materia de asistencia social en México que funciona hasta la fecha: el Sistema
Nacional para el Desarrollo Integral de la Familia, fusionando en un solo organismo al
IMAN e INPIL. En 1979 se cred el instituto Nacional de la Senectud para atencion a los
ancianos mayores de 60 afos.

En 1984, en el periodo gubernamental del licenciado Migue! de la Madrid, se traté de
reestructurar el vinculo administracidn publica y asistencia social en México, mediante
la adicion al articulo 4° constitucional del derecho a la proteccion de la salud, la
promulgacion de la LLey General de Salud y la sectorizacion, dejando como responsable
de la asistencia social a la Secretaria de Salubridad y Asistencia, considerando las tareas
asistenciales como un servicio basico de salud. Para su cumplimiento y a efecto de
precisar las funciones y organismos que intervienen en la asistencia social, se promulgo
la Ley sobre el Sistema Nacional de Asistencia Social el 9 de enero de 1986.
Tacitamente se reconocidé en la citada Ley, que los sujetos receptores de la asistencia
social eran un grupo numeroso y disperso, por o que una sola instituciéon no podria
atenderlos de manera integral. Por otro lado, en esa época se observo que los servicios
asistenciales presentaban diferencias significativas en cuanto a calidad y cantidad de
recursos y prestacion de los mismos, o que origind incongruencias e ineficiencia, por lo
que se hizo necesario una organizacion que coordinara la panticipacion de las diversas
instituciones. En consecuencia, en el sexenio 1982-1988 se tratd de realizar un "modelo
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asistencial unico e integra que permitiera homogeneizar la prestacion de servicios
institucionales. Para tal efecto, se conformd en 1984 dentro del sector salud, el
“"subseclor de asistencia social”, quedando integrado por el (DIF) Sistema Nacional para
el Desarrollo Integral de la Familia, Centros de integracion Juvenil y el Instituto Nacional
de la Senectud. En virtud de que el objeto de la primera institucion (DIF) es la promaocion

del bienestar social, a ella se le asignd la coordinacidon del citado subsector.

Durante el periodo de gobierno citado, el Sistema Nacional para el Desarrollo integral de
la Familia trabajé en 9 programas: integracidén social y familiar., asistencia social a
desamparados, asistencia educacional, rehabilitacion, asistencia social alimentaria,
promocion del desarrollo comunitario, asistencia juridica. desarrollo civico, artistico y
cultural y, formacién y desarrollo de recursos humanos.

En México la asistencia social ha observado en los ultimos afos una tendencia de
cambio hacia el desarrollo. Raiz Pérez, ya desde 1988 menciona que las acciones del
Sistema Nacional para el Desarrollo Integral de la Familia (DIF), la mayor institucion
dedicada a las tareas asistenciales en el pais, buscaban una estrategia de promocién
social, de desarrollo comunitario: “la organizacién comunitaria debe trascender el logro
de los intereses materiales. Lo que realmente importa es fomentar un cambio de
actitudes en las personas: pasar de la recepcion pasiva a la activa; de la conciencia a

ta transformacion...”.'®® La parnticipacién comunitaria en las tareas asistenciales no viene

sola ni se dara por decretos, es preciso que las instituciones de la administracién publica
trabajen en su implantacion mediante la promocidn, que significa organizar, conducir,
animar los esfuerzos colectivos al logro del bienestar. Su propdsito es que cada persona
ejerza sus derechos y sus facultades biopsicosociales y decida responsable y
racionalmente como podrd superar su situaciéon de desventaja.

155. Ruiz P, L et, al. Astk cia Social..., op. cit., pag. 160.

156. Ibidem, pag. 183.
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En diciembre de 1988 nacid e! Programa Naciona! de Solidaridad como una respuesta
que daba el entonces presidente de la Republica para enfrentar el reto de la pobreza.
En este programa, la ejecucion de obras y proyectos tiene tres vertientes, bienestar
social, apoyos productivos y desarrollo regional. Solidaridad se convierte entonces en
una nueva herramienta de gobierno que inicia el cambio de asistencia a desarrolo
social en México. En 1992 el programa de solidaridad se incorpora a la recien creada
Secretaria de Desarrollo Social. con lo que se confirma la anterior afirmaciéon, ya que
incluso en la iniciativa de reforma a la Ley Organica de la Administracion Pablica Federal
se menciond que de ser aprobada, "el ejecutivo federal procederia a crear un Gabinete

de Desarrollo Social, mismo que vendria a sustituir al de Bienestar Social".'®’

Se puede concluir al respecto de los antecedentes histdricos del vinculo entre
administracién publica y asistencia social en México, que ha evclucionado de acuerdo
con la ideologia politica dominante de las diterentes épocas. En la época Prehispanica,
una estrategia asistencia! mixta que involucraba la participacién del gobierno y la
comunidad; durante la Colonia, una asistencia religiosa con escasa participacion
gubernamental; el periodo comprendido entre el triunto de la lucha de independencia y
el de la revolucion, se caracterizd por la inestabilidad politica, econdmica y social que
propicié la creacion y desaparacion de instituciones tanto publicas como privadas de
asistencia. En los uUltimos 60 anos a partir de 1934, el gobierno federal ha establecido
instituciones de asistencia social y regulado la existencia de las organizaciones privadas,
lo que constituye un sistema mixto.

157. Cémara de Diputados. Diario de Debates. “Iniciativa de Reforma a la Ley Orgdnica de la

v Publ . Mé afo |, r 3, 23 de abril de 1992, pag. 4.
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4. DIAGNOSTICO SITUACIONAL



ASPECTO JURIDICO.

La asistencia social tiene estrecha relacidén con el derecho y, aun antes, con la idea de
justicia. Si se acepta que la injusticia es el origen de la asistencia, se debe reconocer la
importancia que los grupos humanos han dado a esta ullima como mecanismo para
reducir la primera; en algunas ocasiones se ha pensado en la asistencia como forma de
justicia. E! derecho en su afan de lograr la justicia, credé las leyes de los humanos
(positivo) para diferenciarse de las divinas (natural). Desde entonces divide y esparce su
radio de accidén a todos los ambitos de la existencia para garantizar el orden social.

Del derecho positivo surgen dos lineas de diferenciacion: el publico y el privado. EI
fenémeno de la administracion publica y la asistencia social desde su perspectiva
juridica, se analiza a partir de los derechos constitucional y administrativo, ambos a su
vez ramas del derecho publico.

El derecho constitucional mexicano es el primer punto de referencia para el analisis
juridico del vinculo entre administracién publica y asistencia social en México, en razén
de que Ia Constitucion es el documento que contiene el proyecto nacional vigente hasta
nuestros dias. Los argumentos anteriores, asi como la legislacién que involucra a ambos
fendmenos, se presentan de manera esquematica en el cuadro de la pagina siguiente.

CONSTITUCION POLITICA.
Para iniciar el andlisis del tema desde su perspectiva juridica, se transcriben a

continuacién varios articulos de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos,'*® para posteriormente hacer los comentarios respectivos.

158. Constitucion Politica de los Unidos Mexi >s_Comentada, Méxi UNAM, 1993.
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La retacidn entre 1a asistencia social y las garantias mdividuales como derechos de los
mexicanos, se dentitica mediante el analsis de los siguientes articulos:

Articulo 1: En los Estados Unidos Mexicanos todo individuo gozara de las garantias que
otorga esta Constitucion, las cuales no podran restringirse M suspenderse, sino en los
casos y con las condiciones que ella misma establece

Articulo 3: La educacion... )

...

a) Sera democratica, considerando a la democracia no solamente como una estructura
juridica y un régimen politico. sino como un sistema de vida fundado en el constante
mejoramiento econdmico, social y cultural del pueblo;...

Articulo 4: La nacidn mexicana tiene una composicion pluricultural sustentada
originalmente en sus pueblos indigenas... El vardn y la mujer son iguales ante la ley.
Esta protegera la organizacion y el desarrollo de la familia... Toda persona tiene derecho
ala proteccion de 1a salud... Es deber de los padres preservar el derecho de los menores
a la satisfaccion de sus necesidades y a la salud fisica y mental. La ley determinara los
apoyos a la proteccién de los_menores, a cargo de las instituciones.

Al relacionar lo transcrito de los tres aniculos anteriores, encontramos gue los mexicanos
tenemos derecho a vivir en un régimen democratico con permanente mejoria econdmica.,
social y cultural. También se reconoce la igualdad ante la ley, asi como el derecho a
proteger la salud, segun lo preceptuado por el articulo 47. Si la brecha entre estas

normas y la realidad fuera menor, los necesitados de asistencia social en este pais
también lo serian.
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Jorge Magrazo y Santago Barpjas consderan que la inclusidn del derecho a a2
proteccion de la salud en el l@xto constitucional se hwzo con el proposito de “lograr el
bienestar tisico y mental de los mexicanos. prolongar y mejorar la calidad de vida, crear
y extender en lo posible actitudes solidanas y responsables de 1a poblacion, el disfrute

de servicios de salud y asistencia social que satistagan eficaz y oportunamente las
necesidades sociales™.'™

En concordancia con la reforma consttucional, se cred el Sistema Nacional de Salud
como un organismo del que torman parnte vanas dependencias y entidades de ia
administracion publica tederal y local, asi como personas fisicas y morales. La
planeacion. regulacion, organizacion y funcionamiento de! sistema se rige por la Ley
General de Salud del 7 de febrero de 1984. Los propositos del sisterna son semejantes

a los que impulsaron la reforma constitucional, entre ellos, colaborar al bienestar social
mediante servicios adicionales de asistencia publica.

Para identiticar la necesidad de que la asistencia social que otorga la administracion
publica se realice conforme a las normas juridicas vigentes, se revisa el aniculo 26,
constitucional que a la letra dice: “E! Estado organizara un sistema de planeacion
democratica del desarrollo nacional que imprima solidez, dinamismo, permanencia y
equidad al crecimiento de la economia... Los fines del proyectc nacional contenidos en
esta Constitucion determinaran los objetivos de la planeacion... Habra un Plan Nacional
de Desarrollo al que se sujetaran obligatoriamente los programas de la Administracion
Publica Federal”. Esta norma constitucional plantea una doble obligacion al poder
ejecutivo (y por ende a la administracion publica), hacer la planeacion del desarrollo

nacional, y realizarna con un método democratico que permita la parnticipacion de los
mexicanos en los planes de gobiemo.

Las funciones del poder legisiativo que pueden relacionarse mas directamente con la
asistencia social, se encuentran basicamente en los articulos

73.- Facultades del

159. ibidem. pag. 20
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Congreso . traccidn Xt Para crear y supnmir empleos publicos de la Federacion y

senalar, aumentar o disminuir sus dotaciones. ., traccion XXIX-D. Para expedir’ layes
sobre planeacion nacional del desarrolfo economico y social.... fraccion XVi. Para diclar
leyes sobre matena de salubndad general; y 74.- Facultades exclusivas de la Camara de
Diputados fraccion IV. Examunar. discutir y aprobar anualimente el Presupuestio de
Egresos de la Federacion.... Los antenores articulos complementan las disposiciones en
materia de planeacién y rectoria del Estado en el desarrollo equitativo del pais vy,
especiticamente mencionan la facultad del Congreso para autorizar o no el presupuesto
de egresos de ia federacion, lo que determina el gasto puablico que puede destinarse a
fa asistencia social. Ademas consignan las funciones legislativas del Congreso de la

Union en materia de planeacion y sailubridad general (que entre sus materias cuenta a
la asistencia social).

Las reglas juridicas que sirven de base para vincular la asistencia social como funcién
de la administracién publica, se revisan a partir de los articulos: 80: Se deposita el
ejercicio del Supremo Poder Ejecutivo de la Unidn en un solo individuo que se
denominara "Presidente de los Estados Unidos Mexicanos" y, 90: La Administracioén
Publica Federal sera centralizada y paraestatal conforme a la Ley Organica que expida
el Congreso, que distribuira los negocios del orden administrativo de la Federacion que
estaran a cargo de las Secretarias de Estado y Departamentos Administrativos y definira
las bases generales de creacidén de las entidades paraestatales y la intervencién del
Ejecutivo Federal en su operacion.... En el primero de éstos articulos se define nuestro
sistema presidencialista, un individuo es titular del poder ejecutivo, el cual delega los

asuntos a su cargo en ia administracion publica, que tal y como lo marca el articulo 90,
sera centralizada y paraestatal.

En la experiencia de este siglo. la asistencia social ha formado parte de ambas
modalidades administrativas. En la actualidad esta incorporada a la administracidn

paraestatal (Sistema Nacional para el Desarrollo Integral de la Familia DIF).
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Al reconocer la asistencia social dentro de la administracién publica paraestatal. sus
funcionarios y empleados adqueren los derechos y obligaciones que marcan en lo
general para los serwvidores publicos los articulos: 108.- Para los efectos de las
responsabilidades a que atude este Titulo se reputaran como servidores publicos a los
representantes de eleccion popular. a los miembros de los poderes Judicial Federal y de)
Distrito Federal, a los funcionarios y empleados, y en general a toda persona que
desempefie un empleo, cargo o comision de cualquwer naturaleza en la administracion
publica federal o en el Distrito Federal, quienes seran responsables por los agtos u
omisiones en que Incurran en el desempeno de sus respectivas funciones; 109.- fraccién
1, Se aplicaran sanciones administrativas a los serwvidores publicos por los actos u
omisiones que atecten ia legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia que
deben observar en el desempeno de sus empieos, cargos o comisiones; 110.- Podran
ser sujetos de juicio politico... los directores generales o sus equivalentes de los
organismos descentralizados, empresas de participacion estatal mayoritaria, sociedades
y asociaciones asimiladas a éstas y tdeicomisos publicos, y 134.- Los recursos
econdmicos de que dispongan el Gobierno Federal y el Gobierno del Distrito Federal, asi
como sus respectivas administraciones publicas paraestatales, se administraran con
eficiencia, eficacia y honradez para satisfacer los objetivos a los que estan deslingdos...
Los anteriores articulos tienen una relacion
medida que hacen referencia a

indirecta con la asistencia social en la

las obligaciones de los servidores publicos y las
rasponsabilidades en que incurren en caso de incumplimiento.

Al respecto del 108. Orozco Enriquez sefiala la necesidad de una mejor interpretacion
constitucional porque existe imprecision sobre quienes deben ser considerados
servidores publicos de la federacion, ya que la Ley [LOAPF], “se divide en torma
equivoca en administracion centralizada y paraestatal”.'®® En relacién al articulo 109, el
mismo autor sefala una doble intencion de su ultimo parrafo; -que se refiere a la
capacidad de cualquier ciudadano para formular denuncia respecto a las conductas

160 Ibidem. pag 468
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sancionadas en los servidores pubhcos- “elminar as denuncias anénimas o apdcrifas. .
inimidar a los ciudadanos para que se absiengan de denunciar los abusos de los
servidores publicos por temor a incurnir en alguna responsabiidad penal o civil, ante las
eventuales tallas procesales y las diicultade s probatorias. to cual resulta lamentable™.’®’
El articulo 134 incluye a las dependenc:as de la administracion publica paraestatal ¢gentro
de la obligacion de administrar con honradez los recursos a ellas destinados, al respecto.
Eduardo Andrade Sanchez'*” -al comentar que el presente ordenamiento es una
modificacion constitucional promovida en 1983 por el entonces presidente De la Madrid,
para lograr la renovacion moral, que desde ia perspectliva del gobierno deberia prevenir
la corrupcion con una administracion publica honesta, profesional y eficaz- sintetiza las

cualidades con que se deben admmnistrar los recursos. con la siguiente explicacion:

Eficiencia: tiene una connotacion tecnica de cumplimiento de metas y en otro sentido

se entiende como una virtud administrativa consistente en alcanzar los fines propuestos

con el uso mas racional posible de los medios existentes.

Eficacia: es la obtencidn del resultado practico deseado y se considera un principio
distinto a la eficiencia porque no todas las acciones gubernamentales pueden estar
regidas por un calculo de costo-beneficio.

Honradez: el término hace alusién no solo al aspecto econémico de no apoderarse de
fos bienes ajenos o aprovechar la posicion para obtener ventajas indebidas sino, en
general, al comportamiento responsable del administrador publico que consiste en el
cumplimiento puntual de sus obligaciones. asi como el servicio oportuno y debido a sus
administrados.

161. lbidem, pag 4713
162. Ibidem, pag. 595
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Finalmente. es convenienie dentthcar 1a relacion de las garantias sociales con 1a

asistencia social. para tal electo se transcribe de la Constitucion Politica la fraccién XXX
del articulo 123: "Es de utihdad pubhca la Ley del Sequro Social. y ella comprendera
seguros de nvahdez, de vejez. de wvida. de cesacidn involuntaria del trabajo. de
enfermedades y accidentes, de servicios de guarderia y cualquier otro encaminado a

la proteccion y bienestar de los trabajadores, campesinos no asalariados y otros

sectores sociales y sus familiares: " La parte gque he remarcado, corresponde (desde

mi punto de vista) al compromiso juridico del gobierno mexicano para implantar el seguro

social como un régimen especifico de proteccion a los trabajadores, pero también a otros
grupos socialmente en desventaia.

LEGISLACION SECUNDARIA.

E! analisis de la legislacion en matena de asistencia social se hara con base en el mismo
orden de los comentarios a las disposicionegs constitucionales, para revisar de manera
simultanea, sus vinculos con la administracion publica.

La Ley a la que bhace referencia el articulo 4¢ constitucional para que determine los
apoyos a los menores por las instituciones publicas es, la Ley General de Salud.'™

misma de la que se transcriben las siguientes disposiciones en observancia de su mayor
nexo con la asistencia social:

Articulo 3°: En los términos de esta Ley. es materia de salubridad general: ’
... XVIl. La asistencia social;...

Articulo 4: Los servicios de salud se clasitican en tres tipos:

I. De atencidén médica;

1. De salud publica, y

Ill. De asistencia social.

163. Secretaria de Gobernacion, Diario Oheinl de ta Federacion. México, 7 de febrero de 1984.
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o Ley define al Sistema Nacional de Salud como’aquel

Posteriormente, en el articulo 5v.
conslituido por las dependencias y entidades de la administracién publica, tanto federal
como local. y las personas fisicas o morales de los sectores social y privado que presten
searvicios de salud. incluye tambien como pare del sistema. los mecanismos de
coordinacién’ de acciones. Su objeto es dar cumplhimiento al derecho a la proteccién a la
salud. En el articulo 7 se eslablece que la coordinacion del Sistema estara a cargo de
la Secretaria de Salud. En su tlitulo noveno se reliere especificamente a la asistencia
social, prevencién de invalidez y rehabilitacion de invalidos, en el capitulo unico del citado

titulo, contiene los sigulentes articulos -- 167 a 178-- que se transcriben integros por su

importancia y que se comentaran globalmente:

Art. 167.- Para los efectos de esta ley, se entiende por asistencia social el conjunto
de acciones tendientes a modificar y mejorar las circunstancias de caracter social
que impidan al individuo su desarrollo integral, asi como ia proteccion fisica, mental
y socijal de personas en estado de necesidad, desproteccion o desventaja fisica y

mental, hasta lograr su incorporacion a una vida plena y productiva.

Art. 168.- Son actividades basicas de asistencia social:

[N La atencion a personas que. por sus carencias socioecondmicas © por problemas
de invalidez, se vean impedidas para satisfacer sus requerimientos basicos de

subsistencia y desarrolio; .
La atencion en establecimientos especializados a menores y ancianos en estado

de abandono o desamparo e invalidez sin recursaos;

HIR La promocion de! bienestar del senescente y el desarrollo de acciones de

preparacion para la senectud:

E! ejercicio de la tutela de los menores, en los términos de las disposiciones

legales aplicables;
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V. La prestacion de servicios de asistencia juridica y de onentacidn social,
especialmente a menores. ancianos e invalidos stn recufsos;

Vi La realzaciéon de investigaciones sobre las causas y electos de los problemas
prioritarios de asistencia social;

Vil. La promocion de la participacidn consciente y organizada de la poblacion con
carencia en las acctones de promocion. asistencia y desarrollo social Que se lleven
a cabo en su propio benetftcio;

ALIN

E! apoyo a la educacion y capacitacion para el rabajo de personas con carencias
socioeconomicas, y

IX. La prestacion de servicios tunerarios.

Art. 169.- Para fomentar e! desarrollo de programas publicos de asistencia soqial. la
Secretaria de Salud, con la intervencidon que corresponda al organismo a que se refiere
el articulo 172 de esta ley, en coordinacion con las dependencias y entidades del sector
salud y con los gobiernos de las entidades federativas, promovera la canalizaciéon de
recursos y apoyo técnico.

Asimismo, procurara destinar los apoyos necesarios a ios programas de asistencia social,

para fomentar {a ampliacion de los beneficios de su actividad. dando las normas para los
mismos.

Art. 170.- Los menores en estado de desproteccion social, tienen derecho a recibir los
servicios asistenciales que necesiten en cualquier establecimiento publico al qué sean
remitidos para su atencion, sin perjuicio de la intervencion que corresponda a otras
autoridades competentes.
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Art. 171 - Los inlegrantes del Sisterma Nacional de Salud, deberan dar atencidon
preterente e nmediata a menores y ancianos sometidos a cualquier forma de maltrato
qQue ponga en peligro su satud hisica y mental Asimismo. daran esa atencion a quienes
hayan sido sujetos de la comision de delitos que atenten contra la integnidad fisica o
mental o el normal desarrollo psicosomatico de los ndividuos. En estos casas, las
instituciones de salud podran tomar las medidas inmediatas que sean necesarias para

fa proteccion de ia salud de 1os menores y ancianos, sin perjuicio de dar intervencion a
las autoridades competentes.

Art. 172 - Ei Gobierno Federal contara con un organismo que tendra entre sus objetivos
la promocion de la asistencia social, la prestacion de servicios en ese campo y la
realizacion de las demas acciones que establezcan las disposiciones legales aplicables.
Dicho organismo promovera la interrelacion sistematica de acciones que en el campo de
la asistencia social lleven a cabo las instituciones publicas.

Art. 173.- Para los etectos de esta ley, se entiende por invalidez la limitacién en la
capacidad de una persona para realizar por si misma actividades necesarias para su
desempeio tisico. mental, social, ocupacional y econdmico como consecuencia de una
insuficiencia somatica, psicolégica o social.

Art. 177.- La Secretaria de Salud, a través del organismo a que alude el articulo 172 de
esta ley, y los gobiernos de las entidades federativas, coordinadamente y en sus
respectivos ambitos de competencia, promoveran el establecimiento de centros y
servicios de rehabilitacion somatica, psicoldgica, social y occupacional para las personas
que sufran cualquier tipo de invalidez. asi como acciones que faciliten la disponibilidad
y adaptacion de protesis, értesis y ayudas funcionales. !

Art. 178.- El organismo del Gobierno Federal previsto en el articulo 172, tendra entre
sus objetivos operar establecimientos de rehabilitacion, realizar estudios e investigaciones
en materia de invalidez y participar en programas de rehabilitacién y educacion especial.
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Las disposiciones de los articulos 168 a 172 reahmman la idea de la composticion
administrativa mixta de la asistencia social, al encargarsele estos servicios diractamente
a un organismo de la admmistracion paraestatal que a su vez es regido y coordinado por
una Secretaria de Estado (administracion publica central), la Secretaria de Salud.

De las disposiciones anteriores se desprende que la asistencia social es materia de
salubridad general, lo que facuita at Congreso de ta Union para legislar al respecto. El
organismo a que se rehere el articulo 172 es el Sistema Nacional para el Desarrolio
integral de la Familia y que conforme a lo estipulado ¢! articulo 5°. debe ser parte del
Sistema Nacional de Salud.

La Ley General de Salud establece (en su titulo noveno) definiciones y competencias
precisas en materia de asistencia social en México. Reconoce en su articulo 177 la
necesidad de coordinacidon entre la federacion y los gobiernos de las entidades

federativas para una mayor cobertura y eficiencia del sistema asistencial.

La Ley de Planeacion'®™ es reglamentaria det articulo 26 de la constitucion y como st
nombre lo dice, sefala la obligacidn del gobierno federal de conducir la politica
gubernamental con base en un Sistema Naciona!l de Planeacién Democratica. En su
articulo 22, la ley define la planeaciéon como un medio para el eficaz desempeno de las
tunciones estatales, por lo que debera basarse en principios como el fortalecimiento de
la independencia y soberania, perdeccionamiento del réegimen democratico, igualdad de
derechos, respeto a las garantias individuales y derechos sociales, fortalecimiento de!
federalismo y equilibrio de los factores productivos .

£n el articulo 4° senala la obligacion del poder ejecutivo como conductor de la planeacidon
del desarrollo naciona! y su responsabihidad para gque en ésta se garantice la

participacién de los grupos sociales. mismo tema que posteriormente se amplia en el

164 Secretaria de Gobernacion Diano_Ofictal de 1n Federacion. México. 5 de enero de 1983.
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capitulo 1ercero, articulo 20 de la ley. En e! articulo 9" se indica que la planeacion y
conduccion de las aclividades de la administracion publica debera sujetarse a las
prioridades del Plan Nacional de Desarrollo, igual indicacion se establece para las
entidades de la adminustracion publica paraestatal, en este caso se vincula con las
instituciones objeto de estudio como el IMSS. el DIF. el Voluntariado y la Secretaria de
Salud. El articulo 24 refrenda esta misma nstruccion.

En el articulio 16 se obliga a las dependencias de la administracion publica federal a
intervenir en la elaboracion del Plan Nacional de Desarrollo en las materias que le
competan y, a elaborar programas sectoriales tomando en cuenta las propuestas de las
dependencias descentralizadas en el sector respectivo. A su vez, el articulo 17 establece
que las entidades paraestatales deben participar en la elaboracion de los programas
sectoriales con propuestas relacionadas a su funcion y objeto, senalando también de
manera especifica, que éstas deben elaborar programas anuales e institucionales para
cumplir con el programa sectorial. Para el caso que nos ocupa., corresponde a la
Secretaria de Salud elaborar el programa de que habla el articulo 17 con la opinidn del
IMSS e ISSSTE en materia de salud y, con la opinion de! DIF y el Voluntariado en
materia de asistencia social.

€1 caso de! Programa Nacional de Solidaridad merece mencién por separado en virtud
de que nacié como una "Comision” por un acuerdo presidencial y no es estrictamente
una entidad de la administracion publica paraestatal, porque segun el articulo primero
del acuerdo que la creé es un "drgano de coordinacion y definicion de las politicas,
estrategias y acciones que en el dmbito de la Administracion Publica se emprendan, para
combatir los bajos niveles de vida. y asegurar el cumplimiento en la ejecucidn de

programas especiales...”,"®® aunque posteriormente fue incorporado a !la Secretaria de
Desarrollo Social.
165 Secretaria de Gobernaciéon. Diario Oficial de la Federacion. México, 6 de diciembre de 1988.
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Siguiendo con la Ley de Planeacion. en su articulo 21 reserva !a denominacion de "Plan”,
al Plan Nacionat de Desarrollo El articulo 32 indica la obligatoriedad que revisten el plan
y los programas sectonales para las dependencias de la administracion publica federal,
una vez que son aprobados. £n el articulo 40 se hace referencia a la congruenc(a que
debe exislir entre el plan y los programas con 1os proyectos de presupuesto de egresos
de la tederacion Finalmente. de este ardenamiento se¢ destaca el arnticulo 42 que se

refiere a las responsabilidade s de los tuncionarnos en el ejercicio de su actuacion publica.

Para complementar el analisis de la Ley de Planeacion. especificamente en sus articulos
16y 17, se revisara el contenido de! Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994, el Programa
Nacional de Salud 18980-1994 y del Programa Nacional de Modernizacion de la Empresa
Publica 1990-1994, todos en io que se vincule al tema de administracion publica y
asistencia social en Meéxico.

€l Plan Nacional de Desarrolloc 1989-1994'%® eclaborado por la Secretaria de
Programacion y Presupuesto. hace referencia a la modernizacion de la empresa publica
{entre ellas el IMSS y el DIF) y sefala como uno de sus propdsitos centrates, su impulso
y fortalecimiento. la calidad y oportunidad de la oferta de bienes y servicios que
producen, perfeccionamiento de su marco normativo. desregulaciéon, mayor autonomia

financiera y autonomia de gestion.

Dentro del acuerdo nacional para el mejoramiento productivo del nivel de vida (capitulo
Vi), se menciona con respecto a la salud. asistencia y seguridad social que estas tltimas
complementan a la primera y hacen mas integral el propodsito de atender al bienestar
social. En su conjunto buscan -como un objetivo mas amplio- impulsar la proteccion a
todos los mexicanos con servicios y prestaciones oportunos, eficaces. equitativos y

humanitarios que apoyen la mejonia de sus condiciones de vida.

166. Poder Ejercutivo Federal Plan Nagonal de Desarrollo_1989:1994. Secretaria de Programacion y
Presupuesto, Mexico, 1989
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Especilficamente como objetivo e Ia asistencia social menciona incorporar a los
individuos que lo requieran a una wvida digna y equilibrada en lo econdmico y social, con
especial atencion a menores en estado de abandono, minusvalidos y en general a la
poblacidén desamparada. Las estirategias generales marcadas como rectoras de las
acciones del sector salud (en el que se incluye la asistencia social) son: mejorar la
calidad del servicio. atenuar las desigualdades sociales. modernizacion del sistema de

salud, descentralizacidn y coordinacion de los servicios

Otros elementos importantes senalados en este acuerdo para mejorar el nivel de vida,
son: la creacion de empleos. educacion, alimentacion, desarrollo regional. vivienda,
poblacion, servicios publicos (agua potable, alcantarillado y saneamiento). transportes,
deporte, arte y cultura.

E! Programa Naciona! de_Salud 1990-1994'%" es la estrategia operativa del Sistema
Nacional de Salud para que se alcancen los objetivos y metas de la salud y asistencia
social, a la vez que es una guia para hacer un uso racional de los recursos. En materia
de asistencia social identifica tres problemas principales: insuficiencia en la cobertura de
servicios que otorga el DIF, falta de un marco juridico propio para los servicios a la
poblacién senecta y la desintegracion famitiar en su interrelacién con sus causas y
consecuencias (malirato de menores. abandono del hogar, alcoholismo y drogadiccién).

Las politicas generales del programa son: fomentar la cultura de !a salud, acceso
universal a los servicios de salud con equidad y calidad, prevencion y control de
enfermedades y accidentes. proteccion del medio ambiente y saneamiento bdsico,
contribuir a la regulacion del crecimiento demografico e impulso a la asistencia social;
para lo que se propone la coordinacion entre las instituciones que otorguen estos

servicios.

167. Secrelaria de Gobernacion Diario_Otcial de la Federacién, México. 11 de enero de 1991,
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En los programas suslantivos de accion que en este documento se aestablecen, el ultimo
se reliere al "'mpulso de la asislencia social”. Descnbe a @sta como un servicio de salud
y sus objetivos son: proporcionar asistencia sociatl a quienes lo requieran para contribuir
a su tuenestar. lograr la incorporacion de los minusvalidos a la vida productiva y
fortalecer el desarrollo de la tanuha y ta comumidad. Para lograr esos objetivos se
plantean como lineas esirategicas. coadyuvar en la delinicion de politicas de asistencia
social, asesorar a las enhdades tederativas en la elaboracidn y desarroilo de sus
programas. participar en la elaboracion de documentos técnico-normativos péra la
organizacion, funcionamiento y evaluacion de los servicios asistenciales, otorgar
prestaciones economicas a pensionados y jubilados, distribuir raciones alimenticias
y otras ayudas. proporcionar asesoria juridica a las madres de escasos recursos asi
como promover actividades recreativas.

En l1a parte |V, se incluyen programas de apoyo, entre los que cabe destacar, los de
financiamiento. formacién y desarrollo de recursos humanos, investigacion e informacion
y evaluacion. De este ulllmo es pertinente destacar entre sus lineas estratégicas, el
establecimiento de normas y procedimientos que permitan la medicion homogénea,
confiable y la evaluacion peridodica de los programas de salud. -

En e! rubro de proyectos estratégicos el tercero se refiere a simplificacién
administrativa y esta orientado a identificar y aplicar medidas para agilizar y simplificar
tramites en la prestacion de servicios. Sus objetivos son dar respuesta rapida y adecuada
a los usuarios, mejorar los procedimientos administrativos, mayor y mejor coordinaciéon,
descentralizacion y desconcentracion. Sus lineas estratégicas son: revisar
permanentemente la estructura organico-funcional de las dependencias, elaborar
documentos técnico-normativos de simplificacion administrativa, desarrollar programas
para la capacitacion del personal y establecer oficinas ante las cuales el publico pueda
presentar sus quejas.
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Finalmente, para instrumentar el programa nacional de salud, se establecieron cuatro
vertientes: obligatoriedad, en concordancia con el articulo 32 de la Ley de Planeacién;
coordinacién, referida a la comunicacién y acuerdos entre los érdenes federal, estatal
y munlcipal; concertacién, que involucra a organizaciones de todos los sectores
sociales; e Induccién; que se refiere a incluir las acciones de los particulares en el

marco juridico vigente.

Llama particularmente la atenciéon en este documento el énfasis puesto en definir
medidas para evaluar los servicios de salud, aunque al parecer se ha omitido el
cumplimiento de tal disposicién para evaluar los servicios que otorga la asistencia social.
Igualmente, de sus lineas estratégicas es incomprensible que sefale el otorgarmiento de
prestaciones econdmicas a los pensionados y jubilados para garantizaries un nivel de
vida decoroso, cuando este aspecto corresponde en estricto sentido a la seguridad
social e incluso dentro de ella actualmente representa un punto critico de su
funcionamiento por las implicaciones econdmicas que reviste. Si los pensionados y
jubilados del IMSS e ISSSTE reciaman que sus prestaciones son insuficientes y ambas
instituciones manifiestan la imposibilidad de aumentarias en la medida que piden los
jubilados, parece francamente dificil (ilusorio -quizas-) que la asistencia social sl tenga
recursos suficientes para otorgar este tipo de prestaciones.

El Programa de Modemizacién de la Empresa Publica, 1990-1994'** es un documento

derivado de la Ley de Planeacion y su andlisis se incluye en este trabajo, en virtud de
que las instituciones de asistencia social a cargo de la administraciéon publica mexicana
pertenecen por sus caracteristicas al sector paraestatal.

En la presentacidn del documento se justifica el fortalecimiento del sector paraestatal
como una demanda de la modemizacién general del Estado. Sus objetivos son:

168. Seocretaria de la Contraloria General de la Federacién. Programa de Modernizacién de la Empresa
Pubtica 1990-1994, México, SECOGEF, 1000.
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modernizar al sector paraestatal disminuyendo su magnitud y su estructura, asi como
mejorando su funcionamiento, normatividad y operacién; consolidar los érganos de
gobierno e incrementar la profesionalizacién de sus integrantes; promgover mayor
autonomfa de gestién; optimizar los recursos y establecer la concertaclén como
principic basico de relacién al interior y exterior de cada dependencia.

El sector paraestatal se divide en dos apartados: empresas publicas y entidades de
servicio institucional (dentro de las que caben las instituciones de asistencia social). De
las ultimas se indica que debera distinguirse su fin de los resultados de su operacién,
por lo que su fortalecimiento implica asignaries recursos que les permitan desempenarse
con criterios de alta eficacia, eficiencia y productividad. Su evaluacién debe partir de su
capacidad de respuesta efectiva en la atencién de las demandas sociales a su cargo y
de la profesionalizacién de los recursos humanos que tienen adscritos. Las llamadas
“entidades de servicio institucional® deben precisar sus objetivos y metas de acuerdo con
los programas sectoriales, el comportamiento de la demanda, las prioridades
institucionales, la infraestructura y el personal disponible. Su operacién debe considerar
sus objetivos, metas y su situacién financiera para otorgar servicios con calidad y
eficiencia, ampliacién de la cobertura y utilizacidn 6ptima de la infraestructura,
simplificacién de tramites y fortalecimiento de la imagen de los servicios al publico y de

los encargados de prestarios.

La Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal'™ es reglamentaria del

articulo 74 constitucional, abarca los gastos de los poderes legislativo, judicial y
ejecutivo, en éste se incluyen la presidencia de la republica, las dependencias de la
administracion publica federal y los "organismos descentralizados", en ellos se incluyen
por lo tanto a las instituciones de asistencia social de la administracién publica federal
mexicana. En esta Ley se establece que la programacién del gasto publico debe tomar
como base las directrices del Plan Nacional de Desarrollo, ambos elaborados

169. Secrotaria de Gobernacién. Diario Oficial de Ia Federacidn, México, 29 de diciembre de 1976.
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actualmente por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. En el articuio 13 del citado
ordenamiento se aclara que el gasto publico federal debe basarse en presupusstos que
a su vez se formulen con apoyo en programas gue sefialen claramente objetivos, metas

y las unidades responsables de su sjecucién.

En el articuio 25, referente al ejercicio del gasto publico, atribuye al presidente de la
republica las facultades de asignar recursos excedentes a los programas que considere
convenientes y la de autorizar traspasos de partidas cuando sea procedente, deblendo
informar del uso de estas facultades a la Camara de Diputados.

El presupuesto es de naturaleza juridica compleja ya que puede ser considerado una
ley © un acto administrativo aprobado por el Congreso. Otras de sus caracteristicas son,
en opinién de Jorge Witker,'”™ su formulacién, aprobacién y ejecucién son competencia
exclusiva del gobiemao; es un principio de legalidad en materia de ingreso-gasto; debe
tener unidad y raspetar ol principio de universalidad, asi como el de no afectacién de
recursos; debe especificar los gastos, lo anterior como una limitante al poder sjecutivo
para que las erogaciones sean dentro del marco legal, -lo aprobado por la Camara de
Diputados- lo cual constituye un privilegio constitucional reconocido en el derecho

presupuestario y econdmico de esta uitima.

La Ley Orgénica de la Administracién Publica Federal'” reglamenta ai articulo 90 de
que los

la Constitucion, lece cl te on su articulo primero y tercero,

organismos descentralizados son parte de la administracién publica paraestatal, por lo
que ahi se encuentra el vinculio Mmas directo entre el tema de estudio: administracién
plblica y asistencia social. El articulo 9* de esta ley pretende evitar ia improvisacién de
acciones en la administracién pdablica al sefalar que deben conducirse en forma

170. Witker, Jorge. Derecho Econdmi Haria, 1985, pég. 114,
171. Secretaria de Gobernacién. Diario ORcia) de ia Federacién, México, 29 de diciembre de 1976.
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programada y con base en la planeacién nacional del desarrollo. En los articulos 18 y

19 se establecen medidas en materia de organizacién administrativa cuya
responsabilidad corresponde al titular de cada secretaria.

€1 25 de mayo de 1992 se publicd un decreto que reforma y adiciona a esta ley. Entre
otros articulos se modificd el 26, para dar cabida a la "Secretaria de Desamolio Social**”?
en lugar de la anterior Secretarfa de Desarrolio Urbano y Ecologia. A continuaciéon se
procede al andlisis detallado de esta secretaria y su vinculo con la asistencia social por
medio del Programa Nacional de Solidaridad. Si se acepta como quedd establecido en
ol marco conceptual- que el desarrollo social es una nueva modalidad asistencial,
también es posible aceptario como una moda sexenal iniciada el 6 y 7 de diciembre de
1988 con la aparicién de una "comision"'™ dependients directamente del presidente de

la Republica que conocimos como Programa Nacional de Solidaridad y una "oficina de
coordinacién de la presidencia®™’ en la que se establecieron los "gabinetes*
especializados, entre ellos el de bienestar soclal. Ambas instancias creadas bajo el
titulo de "acuerdo* del poder ejecutivo.

En el caso de la Ley Organica de la Administracién Publica Federal de 1976, en su
articulo 7* se incluye ya la facultad para el presidente de convocar a reuniones a los
funcionarios de diversas dependencias que tengan competencia concurrente en alguna
materia de politica gubemamental, estas reuniones seran presididas por el titular del
ejecutivo y el "Secretariado Técnico de las mismas estara adscrito al Presidents de la
Republica®. Posteriormente en el

articulo 21 se sefala también como facultad
presidencial, constituir "comisiones intersecretariales® para asuntos en los que deban

intervenir varias secretarias o entidades paraestatales, se aclara que las comisiones

172. Secretaria de Gobernacién. Diario Oficial de 1a Federacién, México, 25 de mayo da 1992.

173. Secretaria de G \acién. Disrio Oficial de s F M&xi

), 6 de e de 1083,
174, a de b 6n. Diario Oficial de la Fedaracidn, México, 7 de diclembre de 1988,
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podran ser transitorias © permanentes y seran presididas por quien determine el
presidente de la Republica. Es quizas con esta base que el entonces presidente Carlos
Salinas de Gortari. expidid los dos acuerdos en cuestion, aunque en ninguno de ellos

se haga referencia al articulo 21.

A lo largo del sexenio 89-94, estos acuerdos recibieron criticas en las que se discutid
sobre su ilegaiidad. Emilio Krieger planted que con el PRONASOL y su comisidn se
"inicia una etapa de administracion publica contraria a los principios establecidos en
nuestra constitucion politica... a la comisidon nacional (del pronasol) se le han asignado
amplios recursos del erario sin base legal y aun con evidente invasién de funciones de
organos y organismos de la administracién publica que funcionan o deberan funcionar
de acuerdo con la Ley Organica de la Administracién Publica Federal®.'™®

En 1992, el diputado por el Partido Accidén Nacional, Emilio Becerra se refirid al
segundo acuerdo y las facultades que otorgaba a la oficina de coordinacion de la
presidencia como "una manera de rodear @ impedir el cumplimiento de la Constituciéon
de la Replublica, 1a cual en su articulo correspondiente, no prevé nada de coordinaciones
ni supersecretarios ni cosas asi que se le parezcan".'”™ Igualmente ilegales le parecen
los "gabinetes especializados” de que habla el mismo acuerdo, (incluido el de bienestar
social), a los que llama "engendros" y en su opinibn "sirven nada mas como
justificacion para que el Ejecutivo haga lo que quiere, viole la ley e ignore al Congreso
y este Congreso parece no darse por enterado... o que pasa es que estamos volviendo
al pasado. Las naciones civilizadas se gobierman de acuerdo con leyes mas o menos
permanentes, y esas leyes son vdlidas para cualquier persona que ejerza el poder.

175. Krieger Emilio, "Pronasol fuera de la ley”, Proceso, 777, México, 1991.

178. Camara de Diputados, México, Diario de los Debates, afio 1. nUumero 9, mayo 13 de 1992,
pag. 1735.
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Solamente en las naciones autoritarias © muy pnmitivas se gobierna de acuerdo con et
capricho y voluntad del monarca...”.'””

De cualguier manera el Programa Nacional de Solidaridad tuvo una presencia
significativa en la asistencia social. Su evolucion juridica y administrativa dio un paso
impornante en mayo de 1992 al institucionalizarse (que No “legalizarse*) por medio de
la creacion de la Secretaria de Desarrollo Social. Ademas que la "Comisién del Programa
Nacional de Solidaridad" siguid vigente en virtud de que nNo se emiti® norma en
contrario. En el decreto que reforma el articulo 26 de la Ley Organica de Administracién
Publica Federal se establece el cambio de la anterior Secretania de Desarrollo Urbano
y Ecologia por la Secretaria de Desarrollo Social. pero no se menciona nada con
respecto al acuerdo del 5 de diciembre de 1988.

Con referencia al tema que nos ocupa, Se destaca que en l1a iniciativa ernviada al
Congreso de la Unidn para crear la Secretara de Desarrolio Social se argumentd el
cambio del gabinete de "bienestar social*, por une de "desarrollo social*, integrado por
el Secretario de esta dependencia "ademas de 10s secretarios de Educacion Publica,
Salud y Trabajo y Prevision Social, asi como por los titulares del Instituto Mexicano del
Seguro Social, del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores
del Estado, del Sistema Nacional para el Desarrolio Integral de la Familia...”. Sin
embargo e! 5 de junio de 1992 se publicd en el Diario Oficial de la Federacién el
“Acuerdo por el que se crea la Oficina de la Presidencia de la Republica*, que sustituye
al del 7 de diciembre de 1988. En el nombre de esta dependencia ya no aparece la
palabra oficina de "coordinacién® y en su aniculo cuarto -Que define los gabinetes
especializados-, especificamente en la fraccion |l establece que el gabinete de
desarrollo social estara integrado por los titulares de las Secretarias de Hacienda y
Crédito Publico, DesarrolloSocial, EducacionPublica.Salud y el Jefe del Departamento

del Distrito Federal;, por lo que no se cumplio lo ofrecido en la iniciativa de reforma

177. Ibidem,
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Ley Orgdnica de la Administracion Pabhca Federal de mayo de 1992 La penodicidad de
reunion de los gabinetes espectalizados serd delerminada por el btular del poder
gjecutivo. segun el acuerdo del! 5 de junio de 1992, ademas establece que sus acuerdos

tendran caractler prioritarto en la operacidén de las dependencias que competan.

En materia legtstativa un acuerdo no tiene mayor peso juridico que una ley, en aste caso,
el articulo quinto del acuerdo que crea la “oficina de la presidencia®, contraviene las
disposiciones del articulo 26 constitucional y de la ley reglamentana. a la vez que
la admimistracion publica, ya que mientras la norma

improvisacion en
las dependencias a conducir su accion en forma

propicia la

constitucional y la ley oblgan a
programada. el citado acuerdo exige prioridad a las disposiciones de los gabinetes

especializados, 10 que parece concordar con el tin de la simulacion y el inicio del

descaro en la observancia de las leyes.

Para regresar al analisis de la Ley Organica de la Administracién Publica Federal, se

mencionan a continuacion algunas de las funciones de esta dependencia con especial
social, establecidas en el

las primeras 14 son muy
Nacional de Solidaridad,

énfasis en las que se refieren a la asistencia o desarroilo
articulo 32 del citado ordenamiento. De sus 33 fracciones
parecidas a las funciones de la Comision del Programa
sehaladas en el articulo tercero del acuerdo que la cred. Ademas de la obligacion de
conducir y evaluar la politica general de desarrollo social. esta dependencia debe
encargarse especificamente de coordinar, concertar y ejecutar programas especiales
para la atencién de los sectores sociales mas desprotegidos, asi como promover y
apoyar mecanismos de financiamiento para el bienestar social, por lo que también

duplica sus funciones con las asignadas al DIF.

El Reglamento Interior de la Secretaria de Desarrollo Social’® en su articulo 2, referente
a su estructura organica establecida y en relacion a las acciones vinculadas a la

178. Secretaria de Gobernacion Diario Olicial de la Federacion, México, 4 de junio de 1992
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asistencra social. destaca a la Subsecretarsa de Desarroito Regional, las direcciones
generales de programas sociales y organizacion, ademas de los organos
desconcenirados siguientes: la coordinacion general del Programa Nacional de Apoyo
para las Empresas de Sohdaridad. y e! instituto Nacional de Solidaridad. Para regular la
organizacion y tuncionamiento de la coordinacion general de! Programa Nacional de

“'™  en el cual se

Apoyo para las Empresas de Sohdandad se emulio un “acuerdo
determina su estructura organica (articulo 5*) un coordinador general, ocho direcciones
generales (hilnanzas y administracion, juridica, organizaciones sociales, planeacion y
asistencia técnica. microemperesas, empresas agropecuarias y lorestales, empresas

extractivas y. comercalizacion) y una contraloria interna.

Nuevamente se analiza la Ley Organica de la Administracion Publica Federal para revisar
el articulo 39, que define el ambito de competencia de la Secretaria de Salud: establecer
y conducir la politica nacional en materia de asistencia sogcial. crear y administrar
establecimientos de salubridad, de asistencia publica y de terapia social, aplicar a la
asistencia_publica los fondos que le proporcionen la loteria nacional y los pronosticos
para la asistencia pubtica, administrar el patrimonio de la Beneficencia Publica en e!

Distrito Federal, organizar y vigilar las instituciones de asistencia privada, administrar los
bienes y fondos que el gobierno tederal destine a los servicios de asistencia publica.
planear, normar, controlar y evaluar el Sistema Nacionai de Salud y los servicios de
atencion médica. salud publica y asistencia social, asi como dictar las normas técnicas
respectivas.

Del anterior articulo se desprende que se maneja indistintamente el término de asistencia
y beneficencia publica y social, aungue la primera no se define en ningun otro documento
normativo, al igual que la beneticencia. Respecto a la funcion de aplicar los fondos que
le proporcionen la loteria nacional y los prondsticos deportivos, se ignora si en alguna
época eslos recursos se entregaban directamente, ya que en ambos casos se especifica

179. Secretaria de Gobernacion. Diario Oficial de ta F ion, Mé . 14 de di e de 1992.
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que seran enlregados a la Tesoreria de la Federacion, dependiente de la Secrelaria de
Hacienda y Credito Publico: segun el articulo 2 de la Ley Organica de la Loteria
Nacional para la Asistencia Publica y el articulo 11 del decrelo por el que se crea un
organismo publico descentrahzado. con personalidad juridica y patrimonio propios. que
se denominara “Prondsticos Deportivos para la Asistencia Pablica™. '™ Segun la Ley
Organica de la Administracion Publica Federal en su articulo 39, a la Secretaria de Salud
le corresponde aplicar recursos a la asistencia publica, o anterior en virtud de que su
nombre y funcion onginal era Secretaria de Asistencia Publica y en atencion quizas.a que
todavia en 1985 se denominaba Secretaria de Salubndad y Asistencia. en ese ano
sufrio un cambio de nombre por Secretaria de Salud., aunque conservaba en su
estructura organica una subsecretaria de asistencia y una direccion general de
asistencia, situacion que cambid en el sexenio 1989-1994. Por lo anterior, no es
comprensible que esta dependencia continte recibiendo recursos para la asistencia
publica y administrando el Patrimonio de la Beneficencia Publica si ya no tiene funciones

de asistencia social, segun se desprende del articulo 2¢ que define la estructura

organico-administrativa del reglamento interior de 1992.'%'

En el articulo 7° del reglamento en cuestion, en su fraccion XX establece como una de
las funciones del oficial mayor de la Secretaria, someter a la aprobacién del titular, la
administracion del patrimonio de la beneficencia publica y propiciar su encauzamianto
“hacia los programas de salud y en particular ios de asistencia® de la Secretaria. En el
articulo 29, fraccion VII, reatirma como funcién del Patronato de ta Beneficencia Publica
distribuir los fondos que otorga la loleria y prondsticos a programas de salud y “en

particular a los de asistencia social®.

Para continuar con el analisis de la Ley Organica de la Administraciéon Pubtica Federal
se revisan a contmuacion los articulos 45, 48 y 49. En el primero se definen como

23. Ley General de Sajud, México. Editorial Porrta S. A., sexta edicion. 1990, pp. 522-529.
181. Secretaria de Gobernacion. Diano Ofictal de la Federacidon. México. 31 de diciembre de 1992.
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organtsmos descentralizados aquellos creados por ley o decreto det ejecutivo federal, que
se les asigne personaldad y patnmonio propio. En el segundo caso, ambos articulos
hacen referencia a la estrategia de “sectonizacidn” en la que una secretaria debe
coordinar a varias entidades paraestatales que tengan atinidad con e! ambito de su
competencia, pudiendo crear subsectores cuando sea necesano para ftacilitar la
coordinacion entre las dependencias. En cumplimiento de esta disposicion la Secretaria
de Salud es la responsable del sector salud. dentro del cual se integrdé un subsec'xor de
asistencia social’™ que esta integrado por el Sistema para el Desarrollo Integral de la
Familia -como responsable-, el Instituto Nacional de la Senectud y los Centros de
Integracion Juvenil, A.C.. Llama la atencion que esta uUltima organizacidén, por ser una
asociacion civil, deberia pertenecer a la junta de asistencia privada. sin embargo ha sido
sectorizada como si fuera una instituciéon gubernamental, ademas de que --segun el
Acuerdo por el que las Entidades de la Administracion Publica Paraestatal se agruparan
por sectores a atecto de sus relaciones con el Ejecutivo Federal, se relacionen a través

'®? el sistema DIF no

de las Secretarias de Estado o Departamento Administrativo--
aparece dentro del sector que corresponde a la Secretaria de Salud. &l Patronato de
Promotores Voluntarios también es un organismo publico descentralizadg con
personalidad y patrimonio propio segun ei decreto de su creacidon’®* y aunque en éste
aparece en el espacio dedicado a la entonces Secretaria de Salubridad y Asistencia y
en el tercer parrafo de sus considerandos lo relaciona con el Sistema DIF, nadie parece

haberse acordado de sectorizarlo en la dependencia que le corresponde.

182. Secretaria de Gobernacion. Diario Olicial de la Federacion, México. 30 de enero de 1984,

183. Secretaria de Gobernacion. Diano Oticial de 1a Federacién, México. 3 de septiembre de 1982.

184. Secretaria de Gobernacion. Diano Oficral de la Federacion, México, 20 de septiembre de 1977,
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La Ley Federal de Entidades Paraestatales'®® data de 1986, de surevisién se desprende

una estrecha vinculacidon con la Ley Orgéanica de la Administracion Publica Federal. En

determina cuales son las entidades paraestatales, en el articulo 8 la
tienen de establecer una

el articulo 2*
sectorizacidn y en el articulo 11 Ja obligacidon que

administracién agil y eficiente.

En el capitulo I, en los articulos 14 a 16, define los organismos descentralizados, sus
fines, requisitos para su creacién y su extincion. En el capitulo V, articulos 46 a 49, se
preceptia la forma en que deben desarrollar su operacion las entidades paraestatales,
-para este caso e! DIF, IMSS y Patronato de Promotores Voluntarios-, en lo general se
refieren a la planeacion, presupuestacion y desarrollo de los programas y servicios que
otorga cada institucion. El capitulo VI se refiere a la evaluacién y control de las

entidades paraestatales.

Respecto de esta ley conviene mencionar la opinién de Cabrero Mendoza en el sentido
de que "no garantiza en si misma un sistema eficiente, eficaz y congruente para las
entidades, sélo provee un marco normativo en el interior del cual existe la posibilidad
de que se den procesos decisorios participativos, estructuras de poder desconcentradas

y sistemas de gestién y control eficientes®.'*

La Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos'®” entré en vigor en los

primeros dias de 1983, su vinculacién con el tema de estudio es en la medida que los
funcionarios de ia asistencia social son también servidores publicos, por lo que deben

acatar esta ley. Sus disposiciones se relacionan con los articulos 108 a 113y 134

constitucionales.

d io Mé 14 de mayo de 18886.

185. Secretaria de Gobernacién. Diario Oficial de ta F
Cabrero M., Enrique. "Ley Federal de Entidades Paraestatales”, Empresa Publica, nimero 2, México,

CIDE, 1986, pag. 44.
Secretaria de Gobernacidn. Diario Oficial de la_Federacidn., México, 31 de diciembre de 1982,

186.

187.
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El articulo primero puede considerarse como un resumen del texto completo de la ley,
porque sefala sujetos, obligaciones, responsabilidades. sanciones y autoridades

competsentes en la materia.

El articulo 46 determina la responsabilidad administrativa. El 47 obliga a los servidores
publicos a desempenar sus funciones bajo criterios de diligencia, legalidad, planeacion,
honradez y respeto. El articulo 57 establece las sanciones a que puede hacerse
acreedor el servidor publico: apercibimiento, amonestaciodn, suspensién, destitucién,
sancidén econdmica o inhabilitacion temporal. Hasta hoy parece prevalecer un criterio de
benignidad en la aplicacion de esta Ley, porque son pocos los casos en los que se
aplican las sanciones marcadas en la misma, no obstante la inobservancia de sus

normas por muchos servidores publicos.

Rodriguez Reyes'®® cuando habla de moral administrativa en su diagndstico del
gobiermo federal (realizado en 1964), se pregunta "si basta la perspectiva de aplicar con
rigor la Ley de Responsabilidades contra funcionarios y empleados publicos, sin llevar
a cabo la modificacion a fondo de la administracién puablica por lo que atafie a su
estructura a su funcionamiento y a sus métodos de operacidon®, cuestionamiento que
sigue vigente en esta nueva modernizacion de la administraciéon publica, a 30 afnos de

haberse planteado.

La Ley del Sequro Social'* fue promuigada en 1943, expedida una nueva en 1973 y
recientemente reformada en 1992 para incluir en sus disposiciones el sistema de ahorro
para el retiro (SAR). El estudio de caso correspondiente se realiza con base en la Ley
vigente de 1973. De su andlisis, y en relacién con el tema de asistencia social, se
desprende que es una normma juridica que establece la seguridad social como un
derecho de los mexicanos, busca garantizar salud, asistencia médica, proteccion de los

188. Rodriguez R., Alvaro. "Diagnosis Administrativa del Gobierno Federal®, Revista de Administracién
Pdblica, Antologia 1-54, México, INAP, 1983, pag. 95.

189. Instituto Mexicano del Seguro Social. Ley del Seguro Social, México, IMSS, 1893,
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medios de subsistencia y servicios sociales para el bienestar indwidual y colectivo, segun
su articulo segundo. En su articulo 3" sefala que este derecho (seguridad social) esta
a cargo de entidades o dependencias publicas, por lo que se establece claramente &
vinculo entre asistencia social y administracidn publca. En el articulo 4 indica que el
seguro social es instrumento basico de la segurdad social y. en el 5, asigna la
responsabilidad del primero al Instituto Mexicano del Seguro Social como organhismo
publico descentralizado. Finalmente, para el caso que nos ocupa. en el articulo 8 taculta
al Instituto para proporcionar servicios sociates de beneficio colectivo, adicionales a los
servicios obligatorios. Luego, en el articulo 232 clasilica a los primeros en dos categorias:
prestaciones sociales, (art. 232) y servicios de solidaridad social (arts. 236 a 239).

Para entrar con mayor detalle al marco juridico actual de la asistencia social en México,
se revisa a continuacién la “Ley sobre el Sistema Nacional de Asistencia Social®.'*®
Previo al analisis de su contenido definitivo es conveniente destacar algunas de las
consideraciones con las que los diputados miembros de las comisiones unidas de salud

y seguridad social presentaron el proyecto de ley en la Camara.'' Adujeron que la

mediante un organismo publico
descentralizado pretendia tortalecer "un acto de esa scoberania popular® y era una

operacion de los servicios de asistencia social

respuesta a un viejo reciamo del derecho administrativo, para que este tipo de
organismos fueran creados mediante ley. Iguaimente argumentaron que la asistencia
social es ahora una responsabilidad prioritaria del Estado y la sociedad y tiene una
mayor valoracidn politica y juridica. También es una medida de fonalecimiento del
federalismo. coordinacion y simplificacién administrativas porque separa 1os servicios que
en esta materia se prestan en los ambitos federal, estatal y municipal por distintas
dependencias y entidades puUblicas. ademas de evitar duplicidad de esfuerzos y el
ejercicio de acciones encontradas.

190 Secretaria de Gobernacion Diatio Olicial de la Federacién. Méxi

9 de enero de 1986.

191. Camara de Diputados. México. Diario de los Debates, afo 1. tomo 1. numero 53, 17 de diciembre
de 1985. pp. 54-58
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Del debate'™ que suscno el proyecto de lay sobre el sistema nacional de asistencia
social, cabe mencionar la rellexion de los diputados Magdaleno Yanez. en el sentido de
la insuticiencia de las leyes cuando lalta calidad moral en muchos mexicanos, y Gerardo
Unzueta, que reconocia los alcances imitados de esta ley por no atacar las causas de
la marginacion y alenar sobre convertirta en norma inservible si se le asignaban a la
asistencia social mayores objetivos y funciones pero escasos o nulos recursos. Para &t
ia iniciativa era wmcompleta en sus alcances porque no reeastructura realmente el sistema
asistencial y no modilica su lunitada participacion en la politica global de salud. Critica
el verticalismo en el funcionamiento del DIF y la integracion de sus organos superiores
que acentua el autoritansmo, tavorece el estancamiento de las relaciones con 10s niveles

estatal y municipal, a la vez que tene una concepcion muy restringida de la panticipacion
social.

El diputado Pablo Aivarez hizo énfasis en que la ley en si no es la solucién de los
problemas. El diputado Franz |. Espejel fue mas lejos y en una de sus imervenéiones
propuso que en €l articulo 4, se incluyera un iNCiso que considerara como sujetos de la
asistencia social a las personas afectadas por el desempleo, en virtud de que son
victimas de la escasez de oferta de trabajo y el Estado por su funcidn subsidiaria debe
hacerse cargo de ellos. La diputada Cecilia Romero pedia diferenciar en el texto de la
ley los conceptos de invalido y minusvalido, por no ser sinénimos y para efectos de
tratamiento rehabilitatorio. El diputado Javier Paz resalto que la facultad presidencial para
designar al director del "organismo” (articulos 24 a 27 del proyecto de ley) era una torma
de permitir los caprichos sexenales y una muestra del pavor a que personas distintas al
presidente tomen decisiones. por lo que propuso delegar esta facuitad condicionada a
que fuera propuesto (el director) por la junta de gobierno y el patronato. *

Varios diputados manifestaron su preocupacion por la situacion de indefinicion en que
quedaban los trabajadores de! DIF y propusieron aclararla mediante disposicion expresa

192. Ibidem. pp. 59-77
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en los articuios transitonos que los incluyera en el apartado B del articulo 123

conslitucional para etecto de sus derechos laborales, propuesta que no fue aceptada
porque esa cuestion quedd dehinida en ese sentido, en los artliculos 34 y 35 del titulo

segundo de la ley. Otras 17 presentadas por diputados de oposicion fueron rechazadas.

En el texto detinitivo de la Ley sobre el Sistema Nacional de Asistencia Social, destaca
el articulo 2¥ que senala la obligacion del Estado de proporcionar estos servicios, el 3¢
que define el concepto, el 4° que senala los sujetos de su atencion y los articulos 9, 10
y 11 qQue senalan a la Secretaria de Salud como autoridad sanitaria y a su vez
asistencial. En el capitulo segundo. en los anticulos 13 a 19, se determina la créacion
y funciones del Sistema Nacional para el Desarrollo Integral de la Familia, como
organismo publico encargado de la asistencia social en México. En los articulos 20 a 26
se detinen los organos de gobierno detl

sistema (patronato y junta de gobierno
respectivamente), su integracion y funciones.

Los articulos 27 y 28 establece al Director General como autoridad ejecutiva dependiente
de la junta de gobierno. su designacion (a cargo del Presidente de la Aepublica) y sus

funciones. Los articulos 29 y 30 sefalan al comisario de la institucién como érgano de
control financiero y administrativo.

Llama particularmente la atencion la descentralizacidn impuesta de los servicios de
asistencia social y la parcialidad geogratica y administrativa de un sistema naciopal, que
sin embargo en sus articulos 32 y 40 limita su tuncidn a “promover” ante las autoridades

estatales y municipales la "creacién de organismos locales”. Esta ley presenta una

paradoja en e! sentido de “centralizar” la autoridad en la Secretaria de Salud, los

recursos y las acciones en un "sistema nacional® que opera solo en el Distrito Federal

y “"descentralizar” 1a demanda de servicios de asistencia social en 31 “sistemas
estatales”.
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Antes de la publicacidon de la Ley sobre el Sistema Nacional de Asistencia Social de
1986. tue creado -en 1977- el Patronalo de Promolores Volumarios'® (que la primera
omite) como organismo publico descentralizado con personaiidad y patnimonio propio. En

los considerandos del decreto Que lo cred. se dice que la formacidn de grupos de
promotores voluntarios es uno de los propositos del Sistema para ei Desarrollo integral
de la Familia. En el articulo segundo sehala, enire las facultades del organismao.
coadyuvar en la atencidon de servicios soclalmente utiles y necesarios y tavorecer la
organizacion y cooperacion de parhiculares en estos. acciones de desarrollo comunitario
y atencion a jubilados y pensionados. Resaltan de las tunciones asignadas, las referentes
a "promover el tunsmo y los trabajos de conservacion y mantenimiento de edificios
publicos” con valor cultural, artistico y arqueologico (fracciones Vi y VI del articulo
segundo). En los articulos 4 al 6. se establecen sus autoridades -patronato y junta de
gobierno- y ias atribuciones. En el articulo 9¢ se establece que su patrimonio se integra

con 10s recursos asignados por el gobierno federal y ios que le sean aprobados por los
sectores social y privado.

A no ser por el articulo tercero de este decreto, en el que se indica que el presidente de
fa Republica nombrara al presidente del patronato, en ningun otro se marca ia
obligatoriedad de que lo sea la esposa del depositaric del poder ejecutivo (edera;l. En
consecuencia el hecho de que un presidente decidiera designar como titular del
Patronato de Promotores Voluntarios y del Sistema para el Desarrollo Integral de la
Familia a una persona diferente a su esposa, podria ser objeto de discusion para la
cronica social y las criticas de los panidos politicos y los medios de comunicacion, pero
no afectaria la legalidad en el funcionamiento de ambos organismos. También llama la
atencion que desde la fecha de su creacion se le conoce como Patronato Nacional de
Promotoras Voluntarias. sin embargo su base juridica no hace referencia a este caracter
nacional en su denominacion, ni limita la panticipacion solo a mujeres.

193. Secretaria de Gobernacion Diario Qlicial de la Federacion, México, 20 de septiembre de 1977.
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Otras disposiciones juridicas relacionadas con la administracion publica y asistencia

social son: la Ley Orgamca de la Loteria Nacional para la Asistencia Pubtica.'™*

que
detine a esta como un organmismo descentralizado de la admimistracion publica tederal

que tiene por objetc apoyar econdmicamente las actividades del presidente .de la
Republica en matena de asistencia publica con los recursos que obtenga mediante la
celebracidn de soreos y la Ley de Instituciones de Asistencia Privada para el Distrito
Federal,'™ en fa que se definen las instituciones de asistencia privada a las que se les
reconoce personalidad, establece sus tipos y modalidade s y sefala la funcidon estatal de
regulacidn y vigilancia de su actuacion. El decreto por el que se crea un organismo
publico descentrahzado,

con personahdad juridica y patrimonio propios que se

denominara “Pronosucos Deportivos para la Asistencia Pablica*'®® el cual tiene por objeto
obtener -al igual que la loteria- recursos destinados a la asistencia publica mediante la
celebracion de concursos sobre resultados de competencias deponrtivas. El decreto por
el que se crea el “Instituto Nacional de la Senectud"'® como organismo publico
descentralizado con personalidad y patrimonio propio cuyo objetivo es proteger, ayudar,

atender y orientar a los ancianos mexicanos, estudiar sus problemas y lograr soluciones
a los mismos.

EL Estatuto Organico del Sistema Nacional para el Desarrollo Integral de ta Familia
(DIF)'?® retoma y en aigunos casos profundiza en las disposiciones marcadas por la Ley
sobre el Sistema Nacional de Asistencia Social. En el arnticulo 32 establece la estructura
organica del DIF. en el que se destaca la adscripcion a este organismo de dos institutos
nacionales: el de “Ciencia y Tecnologia de la Salud del Nifio DIF” y el de "Salud Mental™.

194. Secretaria de Gobernacidn. Diacip Oticial de |a_Federacion, México, 14 de enero de 1985.
195. Secrelasia de Gobernacion Diano Oficial de la Federacion, Meéxico, 2 de enero de 1943 y 19 de
diciembre de 1986

196. Secretaria de Gobernacién. Diario Olicial de la_Federacién. México. 24 de febrero de 1978.

197. Secretaria de Gobernacidén Diano Olicial de la_Federacidn. México, 22 de agosto de 1979.

198. Secretaria de Gobernacion Diario Oficial de la Federacion, México, 30 de junio de 1986.
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Las atnbuciones de ambos son muarcadas en los articulos 35 y 36 del décimo capitulo.
En el articulo 4° sedfala la obhgacidon de este organmismo  de conducir sus actividades de
manera programada y en concordancia con 1a planeacion nacional. Los articulos 6 a 8
consideran al patronato como maxima autonidad. su integracion y funciones, destacando
1a facultad del titular del ejecutivo tederal para designar al presidente. Entre jos aspectos
relevantes de la asignacion de tunciones a las direcciones generales y unidades
administrativas, destaca que la Direccion de Promocion y Desarrollo Social (articulo 26)
debe realizar acciones asistenciales solo en el Distrito Federal y area metropolitana,

o que reduce un sistema nacional de asistencia social. a uno meramente local.

En 1983, el Instituto Mexicano del Seguro Social publicd su catalogo normativo

institucional, en e! que identiticé 1 674 normas, de las cuales 201 reglamentan los
servicios sociales de beneficio colectivo. correspondiendo 63 a IMSS-SOLIDARIDAD y
138 a la Coordinacion de Prestaciones Sociales . Al igual que en el catdalogo normativo
de la Secretaria de Salud. no hay ninguna referencia a las promotoras voluntarias,
esposas de funcionarios. La norma 165-0048 del programa IMSS-Solidaridad "Guia para

la formacién de promotoras voluntanas sociales rurales”'®® no corresponde a las

unidades de promocion voluntaria que preside en cada dependencia por o regular la

esposa del titular en turno. Cabe mencionar que en el catalogo de normas técnicas

vigentes en materia de salubridad genera! al 31 de diciembre de 1991, de 347, 13
son las que hacen referencia a la asistencia social.

Después de la revision y analisis de la Constitucion y la legislacion derivada se presenta
en el cuadro 1. de manera esquematica las normas técnicas en materia de asistencia

social segun las acciones que regulan. su fecha de aparicion en el DOF y las

caracteristicas de las personas que deben atenderse en cada caso.

200. Instituto Mexicano del Seguro Social Catalogo No
Administrativa, IMSS, 1993, pag 297

rmativo Institucional. México, Subdireccién General

199 Secretaria de Gobernacién. Diario Oficial de la Federacion. México. 6 de enero de 1992.
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NORMATIVIDAD ASISTENCIAL

abmentann
a poblacidn marginada de esca-
S0S recursos

(D.O.F. 29/V/86)

Para la prestacion de servicios
de asistencia social en alber-
gues para adultos

(D.O.F. 29/V/86)

Para la prestacidn de servicios
de rehabilitacion extrahospitala-

fa.
(D.O.F. 29/V/86)

Para la prestacidn de servicios
de asistencia social en casas
hogar para menores.

(D.O.F. 29/V/[86)

Para 1a prestacion de servicios
de asistencia social en guarde-
rias para menores.

(D.O.F. 29/Vv[86)

mis de los servicios sigulentes
- Agua potable inttadomicihana
Disposicion sanitana de excre-
ta y basurn y de salud

Se podia alender a los grupos

siguientes

- Menores de 18 afos

- Mujeres embarnzadas y en
penodo de lacltancia

Minusvalidos y

- Ancianos

Se proporciona a las personas
cuya situacion tamuhar, social o
economica los situa en eslado
de «ndigencia

Se proporciona al invadlido ambu-
tntono de tipo somatico, psicolo-
gico. social y ocupacional (cegu-
era, debilidad visual, sordera,
madurez, deliciencias mentales,
problemas del lenguaje y otros).

Menores de 6 a 18 anos de
edad. cuya situacion familiar los
coloca parcial o lotalmente en
estado de erfandad o abandono
(carencia de lamiha, rechazo ta-
mihar y maltralo fisico o mental).

Menores de 45 anos a 60 afos
de edad. cuya situacion tamitar
no permile que sean atendidos
en el hogar durante la jormada
laboral de los padres o respon-
sables

CUADRO 1
NORMA TECNICA DESTINATARIO SERVICIOS
Para la prestacion de servicios | Poblicion carente de uno o | -
de asislencia social

Ayuda almentaria directa
Orientacion nutriolbgica.
Canalizacén a unidades de
salud y trabajo social
Vigilancia del estado de nutri-
cion

Dormuorno

Alimentacion.

Atencion medica.

Actividades educativas y re-
creativas.

Trabajo social.

Atencion medica.
Trabajo social.
Actividades ocupacionales.

Alojamiento.

Alimentacion.

Vestido.

Atencidén médica.

Actividades educativas y re-
crealivas.

Trabajo social

Apoyo juridico.

Alojamiento temporal.
Alimentacién.

Atencién medica.

Actividades educativas y re-
crealivas.

Trabajo social. "
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CUADRO 1

{CONTINUA).
NORMA TECNICA l DESTINATARIO SERVICIOS

Para 10 prestacion de servicios Puirsonas de 6 o 18 anos de | - Alojamiento temporal

en escuelas asistenciles para | edard, cuya situacion tamiiar no | -

menores

pormite que sean atendidos en
(D.O.F. 29/V/86) el hogor durante Ia jornada la-
boral de los padres o responsa-
bles

Para la prestacion de servicios
de asistencia socal
hogar para ancianos
(D.O.F. 29/V/B6)

Inchviduon mayores de 60 anos
de edad. cuya situacién tamiliar
y laboral los silua parcial o to-
atmente en estado de abandono
(carencia de {amlia, rechazo
tamiinre. malirato tisico o mentat
y exiguos o nulos
cconomcos)

en casas

fecursos

Para la prestacion de servicios

de asistencia social en casas
cuna.

(D.O.F. 29/V;86)

Menores de & afios de edad,
cuya situacion tamikar los coloca
parcinl o totalmente en estado
de odandad o abandono (care-
noia de lamiia. rechazo famibiar
y maliralo tisico o mental)

Para la prestacidén de servicios
de asistencia social en comedo-
res para poblacion indigemte y
de escasos recursos

(D.O.F. 25/1X/86)

Poblacion indigente que carece
de alojomiento, alimentacidon vy
vestido. asi como aquelia cuyo
gasto en alimenlos es de 50 par
ciento o mas de su ingreso ta-
miiae

Para 1a prestacion de servicios
de asistencia social en Centros
de Desarrollo Comunitano
{D.O.F. 25)1X/86)

Poblacion marginada que cn-

rece de uno o mas de estos
servicios

- Agui potable intradomicliana
Disposiciaon sanitarna de excre-
ta y basura

De salud. asi como aquella cu-
yo gasto en alimentos es de
50 por ctento © mas del ingre-
s0 lamithiar

Alimentacitn

Atencién medica
Actividades educanvas
Actividades recreativas
Trabajo social

Vestido

Atencidn medica
Actividades
recreativas
Trabajo soctal

ocupacionales y

Alojamiento.

Almentacion.

Vesudo.

Alencion médica

Actividades cducativas |y re-
creativas

Trabajo.

Apaoyo juridico.

Ahmentacion.

Orientacion nutrioldgica.
Vigilancia del estado de nutri-
cion.

Atencion medica

Trabajo social

Guarderia para menores.
Ensefanza abiena
Capacitacidon para el trabajo
Ayuda alimentaria duecta.
Vigilancia del estado de nutri-
cion

Orientacion nutriolégica. .
Alencien medica

Proteccion al salario
Comunales

Alencién al anciano
Sociales y de esparcimienio
Trabajo
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CUADRO 1

(CONCLUSION).

NORMA TECNICA

DESTINATARIO

SERVICIOS

Para la prostacion de semvicios
de asistencin socal en hogares
sustitutos

(D.O.F. 25/1X/86)

Para la prestacion de servicios
da rehabilitacién a invalidos.
(D.O.F. 1/%/86)

Para la preslacion de servicios
de asistencia social en casos de
proteccion social para adultos.
(D.O.F. 18/188)

Parsonas de hasta 10 anos de
ednad. cu ituncion familinr lo
coloch puic © totalmenie en
estado de orfan dad. abandono,
0 en desveninn sOCioeconami-
i

Personas hmiladas parn reahzar
por si mismas las actividades
necesanas para su desempeno
tisico. mental y social

Individuos mayores de 18 anos,
indigentes con deterioro tisico o
menial en eslado de abandono o
desamparo en la via publica

Alojamiento

Ahmentacion

Vestdo

Vigilancia del desarrollo edu-
cativo

Atencidn medica en hogares
sustitutos especificos

Pravencidn de la invalidez
(educacién y promocion para
ta salud. deteccién oportuna y
limitacion del dafo permanen-
te y consejo genético).

Atencion del invalido (diagno-
stico del tipo y grado de invali-
dez, pronostico, programa de
rol tacion v guimi

del caso).
Alojamiento.
Alimentacion.
Vestido.

Atencidén medica.
Trabajo social.

ito

Finalmente, en materia de normas técnicas que revisten caracter juridico, es pertinente

mencionar que a raiz de

Normalizacion®®*

la promuigacion de

ta Ley Federal sobre Metrologia y
se constituyd la comsion nacional de normalizacion, la cual en su

reunién de julio de 1993, aprobo los siguientes documentos normativos: -

1) Reglamento interior de la Comision Nacional de Normalizacién.

2) Lineamientos para

normalizacion.

201. Secretaria de Gobernacion

la organizacion de
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Diario Oticial de ia Federacion. México, 1

los comités consultivos nacionales de

de julio de 1992,



3) Regias de operacion de los comités consullivos nacionales de normahzacion.

4) Guia para la redaccion. estructuracion y presentacion de las normas oficiales
mexicanas.

5

Programa Nacional de Normalizaciéon 1994 del Comité Consultivo Nacional de
Normalizacidn de Servicios de Salud.

En este dltimo se incluyd. dentro del Subcomité de Regulacion de Servicios de Salud, el
establecimiento de una norma oficial para la prestacidon de servicios de atencidn primaria
a la salud, que abarca atencion medica, salud publica y asistencia social, asi como una

de coordinacion sectorial para la prestacion de servicios de atencion primaria a la salud.

Hacer un recuento de lo encontrado en la revision y analisis del marco juridico del
fendmeno asistencia social en su vinculo con la administracion publica mexicana, obliga
a reflexionar sobre !a necesidad del fortalecimiento del Estado de derecho mediante la
construccion de categorias que vinculen la proteccion en circunstancias objetivas y tomen
en cuenta los intereses colectivos para lograr la legitimacion de las acciones
asistenciales. De lo contrario, al ftavorecer la apari

on de leyes creadas por y para
intereses de pequenos grupos. se corre el riesgo de privatizar el derecho publico.

En materia de asistencia social el titular del poder ejecutivo federal se ha convertido en
causa de la dispersion normativa por la multitud de iniciativas que ha propuesto. Ejerce
un poder hegemonico por via de la administracion puablica y la regulacion de las acciones
de las instituciones privadas El presidencialismo mexicano que constitucionalmente
concede mayores facultades al poder ejecutivo sobre los dos restantes, ha provocado
que continuamente se modifique la Constitucion y las leyes secundarias. En varias

ocasiones tales cambios se han realizado sin una base social y racional que los
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justifique. Se ha hecho evidente el sometumiento. el desinterés y la complicidad del poder
legislativo, que ha permitido constantes modiicaciones legales ademas de la ausencia

de revisién, discusion y votacidon suficientemente razonada.

Carlos del Cabo™® -profesor de la Universidad Complutense de Madrid- ha sefalado que
"al aparecer una multiplicidad de leyes y. ademas particulares y concretas, resulta que
se ha desvintuado su justificacion en aras del intervencionismo social y ha terminado
sirviendo a intereses y grupos dominantes; aparte de que las dificultades de manejo y
conocimiento, junio a las de control que produce la fragmentacidn y caos del
ordenamiento juridico, potencian esos efectos”. Por lo que plantea que se debe recuperar
el papel central de la Ley y sus caracteristicas, 1o que supone “recuperar la prevalencia
democratica de lo publico y de lo general frente al autoritarismo de lo privado y

particular®.

El derecho parece haber sido rebasado por los hechos: las leyes, decretos y acuerdos
parecen ser insuficientes para lograr un cambio en e! Estado. La reduccion del territorio
nacional es indeseable como reforma del Estado. El cambio social (hacia actitudes de
mayor responsabilidad y paricipacion) todavia es lejano, por lo que se hacen normas
juridicas que sdlo consideran al gobierno -en la administracién publica- como susceptible
de reforma, modernizacion o desarroilo. Aun asi los efectos de la administracion puablica
y asistencia social marcados en la normatividad, parecen limitados a una declaracién de

buenas intenciones.

202. Del Cabo M., Carlos. "“Democracia y Derecho en la Crisis del Estado Social”. Sistema, 118 y 119,

Revista de Ciencias Sociales, Madrid. marzo de 1984, pag. 76
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ASPECTO ECONOMICO

La economia tiene una relacidn directa con la asistencia social en la medida que ésta se
ocupa de los pobres, de los que menos tienen, se encuenlran en desvertaja o son
marginados (primero, econdmicamente y luego social y politicamente). Cuando la
primera, que se ocupa del estudio de la produccion y Ia distribucién se relaciona con el
gobierno y sus funciones, se convierte en politica economica. cuyo objetivo debe ser

el hombre y su bienestar; su implantacion corresponde a la administracién publica.

La produccién y distribucion se retiere a bienes economicos, que a su vez, para Bowen™?
son de dos clases: bienes individuales y bienes sociales. Ambos comparten las
caracteristicas de satisfacer necesidades humanas y producirse con recursos escasos,
su diferencia estriba en el caracter de su demanda: los individuales son divisibles; ios
sociales estan sujetos a una demanda colectiva o politica, no personal.

En opinidn de Samuelson, los objetivos macroecondmicos generalmente aceptados son:
crecimiento econdmico, pleno empleo y estabilidad de precios. Hace hincapié en que
“estos objetivos, a veces mutuamente excluyentes, hay que perseguirlos a través de un
método que no se oponga a la estructura moral ¢ ideoiogica del que elabora la politica
y. en consecuencia, del pueblo en general".*® Cuandoc el cumplimiento de los objetivos
de la macroeconomia es insuficiente, surge la pobreza y la desigualdad y en
consecuencia la necesidad de la asistencia social, que puede ser otorgada por personas
fisicas o morales, civiles y religiosos, pero que por la magnitud del problema precisa la
intervencion del gobierno por medio de la administracidon publica, estableciendo ambas
un nexo con la economia.

203. Howard R., Bowen. "La Interpretacion dei Voto en la asignacion de recursos econdmicos®, en Ensayo
sobre Economia del Bienestar, Coleccidn Lecturas, nimerso 9, El Trimestre Econémico, México, FCE,
1974, pag. 151.

204. Samuelson, Paul. Economia desde el corazén, di de Economia. Barcelona, Ediciones Orbis,
S.A., 1985, pag. 59.
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Sobre la pobreza. Samuelson sefala que "deberia mitigarse” a la vez que se expandiera
la igualdad de oportunidades ya que -afirma- el costo econdmico de disminuirla es
“bastante reducido”. En el caso de la desigualdad -y citando al socidlogo italiano Wilfredo
Pareto- menciona que ésta parte de una ley social. ya que "toda sociedad tiene mds o
menos el mismo grado de desigualdad; los gobiernos pueden hacer muy poco para
alterarlo”.™

Clara Jusidman identifica la desigualdad econdmica como un problema estructural que
es causa de la desnutricién crénica de grandes grupos poblacionales y de la distorsién
en los patrones de alimentacién. Para ella el problema ademas de la existencia de
alimentos basicos, es que hay grupos de interés que controlan en favor de unos pocos
la produccidn y distribuciéon alimenticia. Si la desigualdad econdmica produce
desnutricidn, 1a solucién a esta ultima sdélo podra lograrse cuando las familias tengan un
ingreso suficiente para adquirir alimentos o en su defecto "se beneficien de programas
que les aseguren un acceso a suficientes cantidades de los alimentos basicos (tortilla,
pan, frijol, huevo, leche y aceites)"”.”*®

Disminuir la desigualdad implica crecimiento econdmico, que se mide con el cambio
porcentual en el valor agregado que logra un pais (P1B) en un periodo determinado, y
requiere como condiciones para lograrse, paz, autodeterminacién y una participacion
adecuada de iniciativa privada y gubernamental.

Bajo esta premisa, el crecimiento econdmico puede considerarse un instrumento basico
de asistencia social como medio de prevencién de la pobreza, a la vez que se convierte
en factor de bienestar.

205. Ibidem.

206. Jusidman, Clara. “Estructura, Crisis de Consumo y Fuluro de la Alll’nenlaclén en México®, en Los
Desalios del Desarrolio Social, El Dia en Libros, Publi es as, S.C.L., Méxi 1989,
pag. 13.

153



L.a macroeconomia (dingida por la administracidn publica) establece redes de produccion
y distribucién para lograr el crecimento, eviar la desigualdad y disminuir la necesidad
de la asistencia social por medio del aumento en los niveles de bienestar. Para el grupo
financiero Banamex éste ulimo. “significa elevar la calidad de vida, consltituye el sustento
del desarrollo; impiica ingreso suliciente, educaciéon, salud, alimentacion, ambiente limpio,
seguridad, igualdad de oportunidades, libertad individual y riqueza cultural. En suma
desarrolio de las potencialidades de los indwiduos”. "7

Dentro de la macroeconomia se ha identificado la economia del bienestar, que para
Misham es aquella disciplina que "trata de los principios por los que se rige la atribucién
de prioridades entre las diversas medidas econdmicas ordenadas al bienestar social”.*®®
Por lo tanto no debe buscarse el bienestar econémico de un pequefio grupo, sino
generalizar los beneficios de ia produccién. Bergson®® proponia su funcién de bienestar
social a partir de un ordenamiento que respondiera a juicios sistémicos, pero fue Keynes
quien ofrecid una primera version integrada de una economia del bienestar fundada en
argumentos de equilibrio entre produccidn y distribucion.

El logro del bienestar requiere el disefic de programas y sistemas de transterencia para
una mas equitativa distribucion de! ingreso nacional. Tales instrumentos deben ser -- de
acuerdo con Hausmman--*'® elicientes, efectivos y progresivos. La diferencia entre
programas y sistemas radica en que fos primeros deben ser focalizados y en periodos
especiticos generalmente cortos y con un déficit manejable (por ejempto distribucién de

desayunos escolares, otros servicios gratuitos, etcétera); mientras que los sistemas son

207. Grupo Financiero Banamex-Accival. Examen de la Situacidon Econdémica de México, Meéxico, Divisidn

de Estudios Econdmicos y Sociales, numero 821, abril de 1994, pdg. 170.

208. Misham, E.J.. “Economia del Bienestar” ern Enciclopedia_intefnacional de las Ciencias Sociales,
volumen 2, Madrid, Editorial Aguilar, 1979, pag. 760

209. ibidem, pag. 761.

210. Hausmman, R. y Rigobén, R. "Gasto gubernamental y distribucion del ingreso”, La_Revista_del
Colegio. Ciencia Politica y Administracion Publica, México. CNCPyAP, numero 6, 1996, pp. 116-120.
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iam

de largo plazo. deben tender hacia la generalizacion y evitar el délicit (por ejemplo
seguridad social). La economia para el bienestar comprende también un sistema fiscal

sencillo y la redistribucidon del ingreso mediante el gasto social.

En México, para lograr el bienestar social existe un régimen de economia mixta (que
permite la participacidn privada y oficial en actividades econdmicas) consagrado en los
articulos 25 y 28 constitucionales, con estas disposiciones se busca conciliar derechos
sociales y libertades, a la vez que se promueve la economia del bienestar por medio de
la rectoria del Estado. Al respecto, Cesareo Morales sefiala que "...los gobiernos,
precisamente para poder gobernar, tienen que disefar una politica econdmica que
permita el funcionamiento del mercado y una politica social que corresponda a derechos
sociales protegidos... Para vincular ambas no hay modelos tedricos disponibles: hay que
construir por tanto, modelos practicos®.®"' La economia del bienestar debe medirse en
términos de eficiencia macroecondmica, pero también en términos de eficiencia social,
que para el mismo autor, consiste en lograr los propdsitos liberales como: libertad,
derechos humanos, asociacion cooperativa, defensa y proteccién de los frutos del trabajo
vy del esfuerzo, gobierno de leyes, administracion publica eficaz y regulacién equilibrada
del mercado. Una buena conduccion de la economia debe llevar a un estadio de
gobernabilidad democratica que atienda procesos politicos de consenso y estabilidad
social.

Es necesario senalar la dificultad que representa tratar de hacer un analisis del manejo
econdmico-financiero de la asistencia social en México. Pese a la excesiva normatividad
en materia de control de gasto, no hay claridad en lo que el gobierno y la sociedad
aportan y gastan en esta materia. La falta de coordinacion institucional facilita la

211. Morales, Cesareo. “Una Sociedad Justa: Legitimidad y Goberr ", Revista Examen, México,

Parnido Revolucionario Institucional, noviembre de 1992, pag. 16.
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pulverizacion de los recursos econdmicos asignados a programas asislencales. el
acceso a informes de estados {inancieros de las dependencias publicas dedicadas a la
asistencia social parece haberse convertido en secreto de Estado, por el celo con el que

los funcionarios impiden ia consuita de fos mismos. o en patnmonio privado.

Los datos que se incluyen en los anexos de los informes de gobierno corresponden a
presupuestos y gastos totales, por lo que es muy dificil identificar espacificamente los
recursos que mnvierten en asistencia social -por via de tas prestaciones sociales-
instituciones como el IMSS e ISSSTE. En el rubro de la Secretaria de Salud sdlo se
informan gastos relacionados con servicios de salud. De la informacion que se presenta
en los ultimos seis informes presidenciales (1988-1994), hay varios datos dignos de
mencién. En el primer informe de gobierno, se presenta la evolucion del gasto
programable en el sector desarrollo social. especificamente lo correspondiente al Sistema
Nacional para el Desarroilo Integral de fa Familia (DIF). En los anos mas diticiles de la
crisis economica de México (la década de ios 80), el gasto programable del DIF, tuvo un
aumento constante de entre el 50 y el 100% en algunos afios. La asignacién en miles
de millones de pesos pasd de 7.2 en 1983 a 15.2 en 1984, de 47.0 en 1986 a 102.3 en
1988 y segun lo estimado para 1989, fue de 203.0.2'? Resulta paraddjico que a partir de
1986, afo en que la iey descentraliza la asistencia social, ésta tuvo mayor asignacion de
recursos, llegando a su maximo nivel en 1989, en donde la cantidad asignada ( 203 mil

miflones de pesos) supondria una mayor cantidad y calidad de los servicios que otorgara
el DIF.

En 1990 la estructura financiera de la inversion publica tederal presentd una drastica
disminucion (mas del 80%) de los recursos asignados al DIF. De los 203 mil millones de
1989, en 1990 sdlo recibiria 24 mil 290.3 millones de pesos,?'® de los cuales se destaca
que 23 538.6 (mas del 90%) serian destinados a la operacién del Sistema Nacional para

212. Salinas de G, Carlos. Primer_Informe_de Gobierno, Anexo, México, SPP. 1989, pag. 35.

213. Salinas de G.. Carlos. Sequndo Informe_de Gobiemo. Anexg, México, SPP, 1990, pp. 504-520.
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el Desarrollo Integral de la Famitia en e! Distrito Federal. Finalmente llama también la
atencion que el presupuesto asignado al Patronato de Promotores Voluntarios sdéto
aparece en el informe de 1992, con una asignacidén de 1 123 millones de pesos
ejercidos.®'*

Para concluir con este apartado, es necesario hacer hincapié en la excesiva normatividad
frente a la insuficiencia de las acciones en materia de asistencia social. Nuevamente
aparecen dos visiones encontradas de un mismo pais, la de la ley, que supone y obliga
ia participacion de los individuos y grupos en la planeacidn nacional, y que referido a este
capitulo, significaria una estrategia de democracia econdmica que permitiera la
asignacién de los recursos con base en las necesidades de la mayoria y determinada por
esa misma mayoria; sin embargo en la realidad, -cada vez mas lejos de la iegalidad- a
la asistencia social le son asignados recursos sin una base de consulta, planeaciéon y
democracia, el ejercicio del presupuesto es una muestra de centralizacién y autoritarismo
y finaimente el control y vigilancia de los recursos que utiliza -que son publicos-, se

convierte en un asunto privado.

214. Salinas de G., Carlos. Cuado Informe de Gobiemo. Anexo, México, SHCP. 1992, pag. 600.
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ASPECTO POLITICO

El factor politico se revisa como parte del! entorne de la administracidon publica y la

asistencia social, para tal electo se divide su estudio en dos secciones: la retorma de!
Estado y, el papel de los partidos politicos.

Al respecto de la reforma del Estado y si atendemos a la norma constitucional (en sus
articulos: 1 garantias individuales, 3 educacidn y democracia, 4 salud, 5 libertad de
trabajo y 123, particularmente sobre el salario minimo), en México tedricamente debe
estar ausente la pobreza, ya que se establecen derechos a la educacion, la proteccion
de la salud, el trabajo y los salarios que “"deberan ser suficientes para satistacer las
necesidades normales de un jefe de familia, en el orden material, social y cuitural, y para
proveer a la educacion obligatoria de los hijos".*'®* Pero después de ser consagrados
estos derechos en nuestra carta magna, no se han cumplido en la realidad, para hacerios
efectivos, el gobierno deberia estar empefiado en una reforma. No obstante, sélo cambia
algunas panes. Federico Reyes Heroles ha dicho que: "El Estado es imperfecto, es
injusto, es inetficiente, y como la quietud no existe, los errores de la accidn social se le
adjudican a él, pero aun con sus limitaciones no puede ser suplido por otra forma de
institucionalizacidon de vida comunitaria®.®'® E| Estado esta inscrito en ia totalidad social,
contenido en interacciones de elementos multiples que conforman un todo en
movimiento, cada elemento posee una calidad especifica, la organizaciéon que tiene
capacidad de accidon se encuentra dentro de esa totalidad actuando y recibiendo las

acciones de lo demas. La accion del Estado se guia pues por categorias, y las
categorias son creadas para intentar entenderla.

Lorenzo Meyer describe ia transicién del Estado en términos de establecer limites al

neoliberalismo considerando al grupo, comunidad basica del sistema: “el control de las

215 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos_comentada.... pag. 532

216. Reyes H., Federico. Ensayo sobre los Fundamentos_Politicos del Estado Contempardneo. pag. 26.
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organizaciones polilicas y sociales es vertical, y el control politico trata de evitar la
existencia de relaciones horizontales. Los liderazgos intermedios tienen la funcién de
moldear y controlar las demandas de su membresia segun los intereses y proyectos de
la cdpula de la piramide del poder. Es en esas circunstancias. que el ejercicio del poder
es basicamente clientelar y patrimonial®.?'” Existe una clara tendencia al entendimiento
con grupos, a terminar con cacicazgos -~para construir a su vez oiros mas omnipotentes-
e imperios de poder a excepcion del econdmico que se ha convertido en et aliado del
programa neoliberal. Camacho Solis atirma al respecto que "e! mundo debe ir creando
los instrumentos institucionales y locales para abordar los problemas mas agudos con
fa urgencia y efectividad necesarias... lo importante no es por dénde se empieza; lo
importante es que las tres relormas --la reforma politica, la reforma econdmica, la
consolidacién de sociedades abiertas-- se acompasen para que no se rompan las
naciones y no se dividan profundamente las sociedades*.*'®

En el vinculo entre la reforma del Estado y la administracidén publica, conviene mencionar
Jla opinién de Luis Angeles en el sentido de que "en México, ademas, no es la
administracién publica la que tiene hoy r}\ayor capacidad de adaptacién a circunstancias
cambiantes... La reforma econdmica que ha sido el pivote de la reforma del Estado y de
la modernizacién de la sociedad... no se circunscribe hoy a su aspecto gerencial y
administrativo, aunque pasa por €l... La verdadera discusion estriba en si la funciéon
productiva esta en la naturaleza y iégica del Estado; o si el Estado que tenemos debe
ocuparse preponderantemente de la actividad que sdlo él como entidad puede y debe
desempefar bien: gobernar, nada mas pero nada menos”.*"®

217. Meyer, Lorenzo. “Los Limites del Neoliberalismo®, Nexos , numero 163, México, julio de 1991

218. Camacho S., Manuel. "Reformas y Gobernabilidad®, Nexos, numero 163, México, julio de 1991.

219. Angeles, Luis. La Reforma del Estado, de la economin a la politica, México, Partido Revolucionario
Institucional, 1990, pp. 3-8.
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En al contexto del cambio de la vertiente politica, econdmica y social debe insertarse una
opinidn objativa, realista y modernizadora de la administracidon publica, que en opinidn
de Omar Guerrero debe tener como ingredientes y orientacion: “ia recuperacién de su
pasado, la exaltacion de su origen politico, e} reconocimiento de su filiacidn econdmica

y la acentuacion de su hermandad con la economia... dejar de cultivar solo una ciencia
de la organizacion administrativa para desarrollar una mas fructitera ciencia de la

administracion de fa sociedad, mdas a tono con las preocupaciones de las ciencias

sociales, mas interesada por el destino de las sociedades humanas que por l1as rutinas
de la burocracia”.®°

Luis Aguilar Villanueva, estudioso contemporaneo de la administracion puablica, también
reafirma la importancia de la misma en el proceso de reforma del Estado: "bajo las
actuales condiciones, una politica sin factibilidad de sus pronunciamientos, planes y
programas --sin realizacion de sus fines; es sin mas la negacién de l1a politica. crisis de
gobierno y de Estado--. En este sentido la potlitica gubernamental se constituye por
medio de la administracién publica, o 1o que es lo mismo, la razdén practica (fines y
valores) existe hoy mediante la razén técnica (administracion de los medios)”.?*’

Ellicenciado Carlos Salinas impulsé un proyecto de reforma y modernizacion fundandose
en razones internas de transformacién y demandas de justicia por la sociedad, y en
razones externas como la globalizacidn de la economia y la revolucién de la ciencia y la
tecnologia. Sostuvo que con la reforma se reforzaria al Estado haciéndolo mas justo y
eficaz. Ante las criticas de aquellos que atirmaban que su perspectiva era la de un

tecnécrata consumado, dio como respuesta que "solo los politicos conducen al cambio,

220. Guerrero O., Omar. "La Ciencia de la Administracién en las Ciencias iales®, Revi Mexi a
de Clencuas Politicas y Sociales, nimero 136-137, México, UNAM, 1989, pag. 160.

221. Aguilar V., Luis. "Los Objetos de Cor iento de la Admini n Puablica®, Revisia_de
Administracién Publica, nimero 54, México, INAP, abril-junio de 1983,
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no tecndcratas o burdécratas”.?*? Su proyecto pasoé varias pruebas de fuego: la firma del
Tratado de Libre Comercio de América del None, la recuperacién por parte del partido
en el poder de la mayor parte de los espacios perdidos en 1988, (ahora se encuentra
con una talta de credibilidad hacia el interior y hacia el exterior del mismo). La sociedad
acepté en forma tranquila et nuevo proyecto de modernizacién educativa, (hasta la
.aparicién de los libros de texto de historia que desataron una gran polémica por su alan
de legitimacion del proyecto de gobierno del presidente Salinas). Se firmé un Tratado
de Lier Comaercio con Chile y otro con Centroameérica, se buscd una posicion de
liderazgo a nivel de Latinoamérica con la realizacion de la Cumbre de Guadalajara y a
nivel intermo existen opiniones encontradas en torno a la imagen que por una parte
fortalece el prestigio y la figura presidencial y por otra cuestiona la concertacesion de
gubermaturas. Existio también el rumor sobre las intenciones reeleccionistas de Carlos

Salinas de Gortari.

En 1994 se llegd a una crisis de legitimidad politica y de gobierno que tensd la relacién
con el clero catdlico, que no encontré  solucién al conflicto armado, politico y social que
vive Chiapas, que fue incapaz de encontrar una explicacidn convincente sobrg o
asesinato del candidato del Panido Revolucionario Institucional (PRI), Luis Donaldo
Colosio, que no convencié de la veracidad de la renuncia del Secretario de Gobernacidn
{(Jorge Carpizo) y que se enfrentd a un procesc electoral competido. En 1892, el
licenciado Salinas propuso una nueva (para él) doctrina pclitica que deberia enarbolar
el Partido Revolucionario Institucional: el liberalismo social,?®® agrupandola en diez
grandes temas: soberania. Estado, justicia social, libertades, democracia, educacion,
campo, indigenas, calidad de vida (alimentacion, vivienda, salud) y, la ideologia del
partido. Senald diferencias entre el neoliberalismo, los nuevos reaccionarios y el
liberalismo social. Para efectos de este trabajo y por su mayor relacién con la asistencia

social, se transcriben tres de esos temas. (Ver cuadro).

222. E) Nacional, México, 5 de Julio de 1991.
223. Excélsior, México, 5 de Marzo de 1992,
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LA REFORMA DE

NEOLIBERALISMO

LA REVOLUCION

JUSTICIA

NUEVOS
REACCIONARIOS

LIBERALISMO SOCIAL

LOS INDIGENAS

ALIMENTACION,
VIVIENDA,
SALUD Y
CALIDAD DE VIDA

Se rosucive sola. El cro-
cimiento de la economia
derramara en algun iem-
po, en el futuro. beneti-
cios que otros puedan
aprovechar.

Las comunidades indi-
genas son rémoras del
pasado que convendria
desaparecer.

Estos son asuntos de
cada individuo o de cada
tamilia, en cuya presta-
cién y contenidos el Es-
tado no tendria participa-
cién alguna.

Quisieran ver al Estado
grande y paternalista,
aunque se tinancie con
inflacidn, déticit y exce-
sos. Para ellos es deci-
dir qué dar a quiines
mediante mas burocra-
cia desde el centralis-
mo

Hay que aislados, su-
poniendo que con ello
no se contaminan y no
pierden su identidad;
pero en realidad termi-
nan proponiendo “re-
servas” indigenas,
idonde los condenarian
a languidecer!

Estos son una exclusiva
responsabilidad de! Es-
tado, sin alemar partici-
pacién de las mayorias
necesitadas y sin pres-
tar atencion a la efica-
cia de su tarea

Es un objetivo para el
que hay que trabalar de-
liberadamente. Tiene
qQue promoverse al mis-
mao liempo que se auspi-
cie el crecimiento y la
estabilidad. Este es el
objetivo. Rechaza el pa-
ternalismo, que cancela
las decisiones de las
personas y de las comu-
nidades. Rechaza el po-
pulismo  que promele
cumplir lo que no puedea
o que luego cobra en
deuda, inflacién y mas
miseria.

Supone que ellos deben
decidir. como todos los
mexicanos, su forma de
vida y contar con los
medios para alcanzaria.
Por eso ahora la ley pro-
tege y promueve el
desarrolio de sus len-
guas, culturas, usos,
costumbres. recursos y
formas eospecilicas de
arganizacion.

E! Estado esta plena-
mente comprometido,
pero entiende la corres-
ponsabilidad de la socie-
dad en la resolucién de
sus carencias, promueve
nuevos esquemas para
que haya una mas am-
plia paricipacién en la
solucion de los proble-
mas y una respuesta efi-
caz en la prestacion de
los servicios con trans-

Fuente: Revista Epoca, México, 9 de marzo de 1892,
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Como raspuesta a la doctrina propuesta, se dieron opiniones encontradas en relacién a
fos antecedentes y originalidad del liberalismo social.

En opinidn de Jesus Aeyes Heroles la reforma del Estado se ha vinculado a su actividad
econdmica "pero el Estado mexicano no es exclusivamente demo-liberal. Por una parte
es profundamente social y, por otra es un Estado que participa activamente en la vida
econdmica de la nacién".*** Manue! Aragén de la Universidad Auténoma de Madrid,
sefiala la existencia de un problema terminolégico entre "Estado Liberal y Estado
Social®.?*® Mientras que el primero es claramente identificado con el mercado, el segundo
carece de una definicidon clara. No tiene una forma politica concreta ni define con
precisién el limite de la intervencion estatal en la economia, educacién, salud y seguridad
social -entre otras- para garantizar el bienestar de los ciudadanos.

Luis Aguilar, menciona entre las caracteristicas del liberalismo social, que es una "nueva
manera de entender y actuar la Revolucidn, estrategia politico-gubernamental para
enfrentar las amenazas y aprovechar las oportunidades de la actual transformacién
mundial, el liberalismo social se ofrece también como la ideoclogia del Parido

“27 trata de diterenciar los limites entre un

% Mora Ruiz

Revolucionario Institucionat*.
concepto politico y uno econdmico. Ademas en otro de sus escritos advierte: "No
confundamos el liberalismo de hoy, con el liberalismo de ayer. El liberalismo de Judrez

y de los hombres de la Reforma fue eminentemente un liberalismo politico...”.2®

224. Reyes H., Jesus. "El Estado y el Desarrollo®, Revista de Administracién Pablica, namero. 30, México,
INAP, 1975, pag. 101,

225. Aragdén, Manuel. *Los Problemas del Estado Social®, Sisterna, 118-118, Revista de Ciencias Sociales,
Madrid, marzo de 1994, pag. 31.

226. Aguilar V., Luis. "El Liberalismo Social del Presidente Salinas de Gorari. Una Interpretacion.”,
Revista Mexicana de Ciencias Politicas y Sociates, numero. 156, México, UNAM, 1993, pag. 207.

227. Mora R., Jose M.. "El Liberalismo Social Mexicano, Filosotlia sin Validez Universal®, Enlace
Aguascalentense, nimero 3, México, 10 de junio de 1993,

228. Mora R., José M.. “.Es este el Liberalismo Social Mexi 107 nos en el E: Propietario
pero Sentamos las Bases para Tener a! Estado Gendarme en Meéxico®, Crisol, Aguascalientes,
Meéxico, abril de 1992,
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Con respecto a la propuesta salinista, el mismo autor cuestiona la afirmacion de Salinas
de Gortari en el sentido de que: "La hlosofia de nuestras practicas es el liberalismo
social...". Porque en su administracion, en materia de privatizacion y reprivatizacion, se
ha ido muy lejos, al "privatizar tanto los servicios publicos como el manejo de la propia
administracion publica en todos sus niveles, federal, estatal y municipal, por lo que aqui
cabe formular una pregunta: ;:Qué van a hacer los gobermantes en el futuro?*.*°

Dentro de la reforma al Estado, et liberalismo y la democracia son diterentes para los
diversos sectores sociales, sobre la ultima, Néstor de Buen senalo en raeciente entrevista,
que la pretensién del sector empresarial es manejarse con plena libertad, tener un
Estado reducido a una funcidon administrativa, basicamente estructurada en el ejercicio
de los poderes tradicionalas. Al hablar sobre la propuesta empresarial en materia de
democracia politica menciond que “la pondria un poco en tela de juicio”, porque los
empresarios hablan de que debe haber una democracia participativa, en vez de una
representativa, como ellos la conciben, "es que los dejen hacer lo que les da ia gana y
eso no es democracia. Esos fundamentos son puntos de partida para una mayor

explotacion®.?>

Por su parte uno de los grupos financieros mas importante en México, (Banamex-
Accival), al hacer un andlisis de la situacién politica actual, en el apartado que titularon
“reflexiones sobre nuestro desarrollo” seRalan con respecto a la politica econdmica de
México a partir de 1983, que no es antisocial, que busca el desarrollo y lograr mayor
libertad para los individuos. “Consiste simplemente en poner atencién a las sefales del
mercado. Es el liberalismo, sin bautizarlo como nuevo, viejo o cualquier otro
calificativo... es inatil romperse la cabeza en la busqueda de terceras vias".**' E|
liberalismo quiere decir para nosotros, eliminar todo lo que coarte o limite las iniciativas.

229. Ibidem.

230. De Buen, Néstor. "Entrevista®, Sequridad Social, numero. 43, Organo Informativo del SNTSS, México,
abril de 1994.

231. Grupo Financiero Banamex-A i. Examen de la Situacién Econémica de Méxi Divisidn de
Estudios Econdmicos y Sociales, México, mayo de 1994, pag. 235.
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Un panorama de poco optimismo respecto de la reforma del Estado en el ambito politico,
es el que vislumbran Lopez Arellano y Blanco Gil.?>> En su opinién existe una transicion
politica paralela a la econdémica en la que se redefinen (0s espacios politicos como
consecuencia de varios factores, entre ellos: una creciente hegemonia de la fraccion
financiera de la burguesia mexicana y el desplazarmento de olras fracciones dominantes:
el debilitamiento del sistema de dominacién corporativa que sufren ios obreros por medio
de los sindicatos y, su correspondiente marginacion al momento de definir la politica
econdmica y social; y la conformacion de un nuevo sector al interior de la llamada “clase
politica™, la tecnoburocracia, que se ha impuesto al conjunto de la sociedad por medio
de cinco factores: el reforzamiento del poder ejecutivo; la institucionalizacidn de la crisis;
la despolitizacion de las demandas sociales y politicas convirtiéndolas en actos

administrativos y la subordinacidn de las acciones de gobierno a una modernizacion que

abarca a las instituciones y al conjunto de la sociedad (empresas, sindicatos.

universidades, etcétera) y; un particular manejo del lenguaje yla comunicacién. Para los
el Estado de bienestar se

*2 caracterizada por

mismos aulores, en el marco del proyecto neoliberal,
desmantela, y se transita hacia una "politica de neo-beneficencia
la drastica disminucicn del gasto social, el combate a la pobreza extrema, Ia focalizacion
de los recursos en zonas de importancia economica y/o politica, la descentraliza<ion
autoritaria, la reorganizacion institucional con el fin de conservar un minimo de secrvicios
baratos para los grupos mas depauperados y. el fomento de las formas rentables de
produccion de servicios. Su critica sube de tono, cuando argumentan que el transt o de
una politica social de bienestar hacia una politica social de neo-beneficencia, redefine las
caracteristicas de las instituciones de bienestar social pero no las desmantela. En esla
redetinicion se fortalecen las formas autoritarias y clientelistas de prestacion de servicios,
se favorece la exclusion de grandes grupos sociales y se profundiza la desigualdad ya

existente.

La Modernizacion Neoliberal en Salud, México en los ochenta,

232 Lopez A., Oliva y Bianco G., José.
Meéxico, UAM- Xochimilco, 1993, pag. 31.

233. Ibidem, pag. 39.
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La retorma del gobierno se ha ligado comunmente al tamafo de la administracion publica
con una orientacidn que ha variado en los tres ultimos sexenios, pasando por una
defensa y piena justificacidn del tamafio y nimero de empresas publicas, una mesurada
opinién de tendencia hacia su disminucidn, hasta llegar en el sexaenio 1989-1994 a un
franco desmantetamiento, curiosamente, también justificado. En el sexenio que gobernd

José Lopez Portillo se dijo que "el desarrollo de las empresas publicas ha tenido una
signiticativa y creciente aportacion en la elevacion de la capacidad de manejo y
conduccion de la economia por parte del Estado y, por ende ha determinado en buena
meadida el desenvolvimiento econdmico y social del pais”.?>*

En el periodo de gobierno de Miguel de la Madrid se argumentd "la necesidad de

establecer en las empresas publicas de cada sector, programas de modernizacién y
reestructuracion... ajustandose a dos lineas de accién; en lo relativo a la reordenacion

econdmica se racionalizara el uso de divisas a través de una estricta presupuestacion...
vy en el cambio estructural, la empresa publica dara prioridad a la superacién de las
necesidades en sectores de la mas alta importancia social...”.?%*

En el periodo de gobierno de Carlos Salinas de Gortari se afirmd categéricamente que
“un Estado que no atienda al pueblo por estar ocupado administrando empresas, no es
justo ni revolucionario; pierde el sentido fundador que le dio el articulo 27 constitucional,
Un Estado extenso, abrumado, termina siendo un Estado débil, no sdlo ante los cbreros,
campesinos, empresarios y clases populares y medias, sino ante el mundo. La
desincorporacion de empresas publicas, no estratégicas responde hoy a un principio de

fidelidad con el caracter social y nacionalista del Estado...".**®

La privatizacién y descentralizacion como elementos de la reforma al Estado en materia

asistencial también pueden acarrear algunos dafios al pais. Es posible tomar el ejemplo

235. Ldépez P., José. Plan Global de Desarrolio 1980-1982, México, SPP, 1980.

235. De la Madrid H., Miguel. Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988, México, SPP, 1983, p4g.180.

236. Salinas de G., Carlos. Primer Inlorme de Gobierno, México, SPP, 1989, pp. 15-16.
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que describe Glazer®™’ al respecto de estos riesgos en los Estados Unidos, en donde los
programas asistenciales se asigharon a los estados y a las organizaciones voluntarias.
Esto fortaleci¢ a estructuras mediadoras en pos de la desintitucionalizacion, bajo el
supuesto de que la asistencia seria mejor con mayor participacion de la poblacion en la
politica social. Glazer menciona sus reservas al respecto y sugiere que en realidad los
mediadores eran especialistas qua a cambio de asesorar a grupos ciudadanos, obtenian
recursos. Pero lo mas grave fue que se limitd la posibilidad de contar con planes
nacionales, amplios y generales de servicios sociales, por 1o Qque aumentd la desigualdad
y se hizo patente el riesgo de que los servicios otorgados por grupos privados con fondos
publicos difundieran valores que atentaron contra la unidad nacional. El ejemplo puede
servir como alerta para reflexionar sobre la privatizacion progresiva de [a asistencia y de

la politica social mexicana.

La otra parte del! entorno politico de la asistencia se analiza mediante el papel de los
partidos politicos en la definicién y autorizacion de normas en la materia. Al respecto,
Clauss Offe ha senalado un problema cuando los partidos dividen la estera politica de
la productiva y se mercanitilizan. Cuando la participacién politica se organiza en una
democracia de partidos en competencia, los intereses y las politicas de clase se
convierten en formas que conducen al oportunismo, a la oligarquia y a la sumision de las
masas, a los impulsos irracionales de un lider carismatico. Joseph Picé menciona que
los partidos politicos caen en una progresiva desradicalizacién ideoldgica, desactivaciéon
de la militancia y erosion de la entidad colectiva. Ademas cuando los partidos buscan el
poder gubernamental sin claridad ideocldgica tratan de ganar votos en cualquier sector de
la poblacién, "lo que genera una tensién entre su oferta electoral, su capacidad de
direccién y el volumen de exigencias ciudadanas, lo que conduce a problemas de

gobernabilidad".?>®

237. Glazer, Nathan. Los limites de la_politica social, Espafia, Ministerio de Trabajo y Seguridad Social.
1982

238. Pico. Joseph..., op. cit., pag. 105.
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Para profundizar en e} vinculo de los partidos politicos y 1a asistencia, se revisod ta opimién
de las corrientes politicas representadas en la Camara de Diputados sobre el tema. Para
tal efecto se comentara -tomando como base la discusidn registrada en el Diario de los
Debates- la Ley sobre el Sistema Nacional de Asistencia Social y la creacién de la
Secretaria de Desarrollo Social. En el primer caso, las citas corresponden al Diario de
los Debates de la Camara de Diputados, del 19 de diciembre de 1985.** Por su
represantatividad se han seleccionado las siguientes participaciones:

Por el Partido Democrata Mexicano, e! diputado Magdaleno Yanez al razonar el voto de
su partido hizo mencidén a una ley recién aprobada en México para proteger a los
animales, que establecia mejores condiciones de vida para éstos, qua para las personas.
La ley sefala entre otras cosas, "que no se les deberia dejar sin comer mas de ocho
horas a los animales. Pero encontramos que hay muchos mexicanos que no comen cada
ocho horas, que tardan dias a veces sin comer, que hay una gran cantidad de nifos
abandonados que andan mendigando para poder sobrevivir'. Después de estas y otras
raflexiones, emitié su voto a favor de 1a nueva ley en materia asistencial.

Por el Partido Socialista Uniticado de México, el diputado Gerardo Unzueta, presenté una
argumentacion en la que revisé varios aspectos de la iniciativa, entre ellos que no se
cuestionaba la pentinencia de las acciones de asistencia social, pero habia que ser
realistas y no esperar que todo lo resoclviera una nueva ley, antes de una politica
asistencial era necesaria una politica econémica y social integral que garantizara empleo
estable, salarios suficientes y un ingreso decoroso. También menciond la importancia de
asignar recursos suficientes a la dependencia encargada de la asistencia, no sdlo buenos
propositos, so pena de que la nueva ley se convintiera en letra muerta. Desde su punto
de vista, la iniciativa era incompleta en sus alcances. La integracion de sus drganos de
gobierno fue duramente criticada aduciendo que en la del patronato -por ejemplo- se
acentuaban elementos de autoritarismo y se convertia en un “drgano burocratico sin
capacidad para mayor cosa en su integracién, que linda en lo ridiculo, haria falta

239. Camara de Diputados, México, Diario de log Debates, afio |, tomo |, nimero 55, 19 de diciembre de
1985, pp. 49-77.
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Televisa, nada mas...". Para el mismo diputado. el puesto de director general del Sistema
Nacional para el Desarrollo integral de la Familia, definido en uno de los articulos de la
iniciativa de ley, 1@ merecio el calificativo de "mandamas absoluto™. Considerd igualmente,
qQue se limitaba la paricipacién de la comunidad en las accicnes asistencialas, al
asignarsele la funcidon de promover habitos de conducta y de valores superiores, y
preguntd ¢Qué son los valores superiores?, Quien sabe, ahi esta en la ley. Finalmente
puso énfasis en la necesidad de "quitar al DIF su cardcter de organismo dedicado al
halago del presidente de la Republica”. Su voto y el de su partido segun explicd, seria
a favor de la iniciativa.

Por el Partido Popular Socialista, el diputado Hildebrando Gaytan, sugirid fortalecer las
funciones del patronato y planted la interrogante de ";como van a integrar 32 sistemas
auténomos de asistencia social en un sistemma nacional?

Por el Partido Accién Nacional, se destacd la participacion del diputado Pablo Alvarez,
quien critico la duplicidad, triplicidad y multiplicidad de instituciones de asistencia social
y. por otra parte sefald que el problema de la pobreza y los necesitados de asistencia
se estaba tratando con criterios policiacos (represivos), por o que invité a cambiarlos por
una vision de respeto y dignidad que como seres humanos, también los pobres y
minusvalidos merecen. El voto de los diputados panistas fue a favor de la iniciativa.

Por el Partido Revolucionario Institucional, intervino el diputado Dario Maldonado, de
quien conviene destacar la delimitacion que establece entre salud y asistencia social,
menciond que la Ley General de Salud "empezé a tomar mas areas que le
correspondian a la asistencia social y por ello aparecen hospitales infantiles aqui en la
ciudad de México, en Guadalajara, en Acapulco, en Hermosillo y por ello, al hacer la
division del trabajo encontramos que @s necesario que lo que es atencion medica, quedo
a la Secretaria de Salubridad y Asistencia y la que es asistencia social debe quedar al
Sistema Nacionaij para el Desarrollo Integral de ila Familia.
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E! otro ejemplo con el que se ilustra el ideario politico de los panidos representados en
la Camara de Diputados de México, en cuanto a la asistencia social, se toma del diario
de los debates del dia 13 de mayo de 1992°* (las citas subsiguientes que hacen
referencia al tema en cuestion, corrasponden en su totalidad a este documento) en que
se discutid el decreto que reformd, adiciond y derogd diversas disposiciones de la Ley
Orgédnica de la Administracién Publica Federal, por el que se cred la Secretaria de
Desarrollo Social, y que uno de los diputados considerd que "en realidad éste no es un
debate entre diputados, permitanme que lo diga asi; es una batalla de las diversas
corrientes ideolégicas de Meéxico en este momento”. Las comisiones unidas de
Gobernacion y Puntos Constitucionales y de Asentamientos Humanos y Obras Pudblicas
de la Camara, entre sus considerandos para obtener la aprobacidn a la reforma
planteada, argumentaron que la injusticia, desigualdad y pobreza atentan contra la
sociedad y el Estado, a la vez que debilitan sus instituciones, por lo que la justicia social
requiere que el Estado promueva la solidaridad y elabore e implante una politica de
desarrolio social que sea integral, ordenada y eficiente. El proceso de modernizacion de
la vida nacional requiere una nueva relacion entre el Estado y sociedad para promover
también el desarrolio social. El gobierno y la sociedad tienen una deuda social pendiente
con los pobres, y la reforma propuesta (la creacion de la Secretaria de Desarrollo Social)
permitira una gestion mas eficiente y de mayor calidad de la politica social,
principalmente en educacicn, salud y nutricidn.

La primera intervencion a favor del proyecto, fue del diputado del Partido Revolucionario
Institucional, César Augusto Santiago, quien concluyé que la iniciativa es integral,
congruente y motiva la “"coordinacion., concertacion social y representacion de los
intereses de la poblacidn, el disefio de un instrumento que acometa con eficacia la

responsabilidad de conducir, concretar y evaluar la politica del desarrollo social del Poder
Ejecutivo”.

240. Camara de Diputados. México, Diario de los Debates, afio |, numeros. 8 y 9, del 12 y 13 de mayo
de 1992 respectivamenta, pp. 978-991 y 1675-1743.

170



Para el diputado del Panlido Accién Nacional, Francisco José Paoli, la iniciativa sdlo
reforzaria una “"cultura politica providencialista... de la que se han aprovechado los
regimenes autoritarios y despdticos...”. Menciond que la reforma pretendia
institucionatizar el Programa Nacional de Solidaridad, por o que su parnido no estaba de
acuerdo, ya que aparte del providencialismo y paternalkismo, con ese programa "se ha
desarroliado un nuevo tipo de cacicazgo urbano que es igual o peor que el cacicazgo
gremialista y corporativo (al mismo tiempo que) se continia promoviendo y reforzando
el centralismo

. Hizo un severo cuestionamiento en el sentido de que de negarse a la
creacién de la Secretaria de Desarrollo Social, no pasaria absolutamente nada en el
ambito de la administracion publica, por 10 que deducia que 1a razdn de la iniciativa era
beneficiar a un grupo politico claramente identificado con el presidente. También
argumentd que “el concepto de desarrollo social no esta claramente definido, no puede
corresponder a una sola entidad, planeario, promoverlo, autorizar las inversiones y
evaluarlo...”. Esta situacion para él, significaria propiciar la indolencia de otras entidades
publicas y de los gruposr.sociales. porque para un desarrollo social verdadero es
necesaria la participacién;de los tres niveles de gobierno, diversas instituciones y la
sociedad civil. En nombre del grupo parlamentario del Partido Accion’ Nacional; sefialé
que la reforma busca que se mantenga la cultura de la pasividad y la desorganizacion,
crea un monopolio de acciones incluidas en el concepto de desarrollo social y que mas
bien se refieren a contencién de la angustia social. Los principios de solidaridad y

subsidiariedad estan mal entendidos en la iniciativa, "El principio de subsidiariedad
implica, sefiores, que la sociedad se fortalezca. que desarrolle sus propios miembras,
que embarnezca, que ejercite sus responsabilidades...”.

Por el Partido de la Revolucion Democratica, participo el diputado Martin del Campo, hizo
una critica a la politica social y econdomica del régimen y sedald que uno de los
obstaculos para el desarrollo es la desigualdad social: reducirla es la primera condicion
que su partido propone para acompasar desarrollo econdmico y social. Su compafnero
Francisco Saucedo, ahondd en esta idea y menciond que la pobreza era causa y
consecuencia del retroceso social.
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El diputado Manuel Terrazas del Partido Frente Carder:sta de Reconstruccion Nacional,
relaciond el concepto de desarrollo social en funcién de cuatro grandeas problemas
nacionales que para &l son: elevar las condiciones de vida del pueblo, recuperar los
niveles perdidos, democracia y soberania nacional. Manifestd su acuerdo con la iniciativa

y propuso que “la Secretaria de Desarrollo Social debe atender los problemas del
cooperativismo, no solamente senalar el fomento y el estimulo a cooperativas de
vivienda, sino en general, a todo el cooperalivismo. porque éste es un instrumento

fundamental del desarrollo social®.

Por el Partido Auténtico de la Revolucion Mexicana. la diputada Cecilia Soto aclaré que
los representantes de! mismo votarian en contra de la iniciativa porque "desde el nombre
le quedan grandes las funciones que se le asignan a la Secretaria de Desarrollo
Social...". El conceplo es mads amplio y no es concebible sin desarrollo educativo,
empleo, vivienda y salud entre otros factores, es incongruente hablar de un genuino
desarrolio spcial con la misma estructura presupuestal de anos anteriores y sin la

participacion de los estados y municipios. Su companero de partido, el diputado Gonzalo
Cedillo criticd la iniciativa porque evidenciaba la ausencia de un sistema de planeacién
integral y que éste pretendia substituirse con la creacion de una Secretaria de Desarrolio
Social que fuera como una “"varita magica” para resolver todos los problemas y, que para

&l sdlo era "un nuevo elefante blanco que integra facultades de varias dependencias y

entidades de la administracion publica federal”.

El diputado Martin Tavira. del Partido Popular Socialista, no aclaré si votaria en contra
o a favor de la iniciativa. Explicé que su concepto de desarrollo social es mas que
electricidad, pavimentacion, agua potable y alcantarillado, también considera el empleo
y el salario digno para los trabajadores, la independencia, la soberania y “politica para
que el pueblo eleve sus condiciones de existencia...”". Sus palabras, por la fecha en que
se dijeron, resultaron ser proféticas, -por lo que sucedid posteriormente, el primero de
enero de 1994 en Chiapas; negd que el progreso de los mexicanos fuera generalizado
y que existiera armonia plena; enfaticamente senald: “jHay una gran inconformidad en

el pueblo de México! jHay una enorme miserial jHay una tremenda desigualdad sociail...
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ASPECTO SOCiIAL

El andlisis de la asistencia social y la administracién publica, requiere de la revisién
conceptual de uno de los fendmenos que la hiclieron surgir, la pobreza.

La pobreza es una forma de vida que debe respetarse. El término significa segun la
UNESCO *necesidad, falta o escasez de lo que se requiere para el sustento de la
vida®,”*"' sin embargo su uso adquiere una relatividad rnayuscula cuando se analizan por
separado sus componentes y se conviene en aceptar que !a falta de satisfactores es
diferente entre una comunidad social y otra. En su sentido esencial, refiere una situacién
de insuficiencia o total carencia de elementos para una vida mas cémoda.

En el campo de las ciencias sociales, también se reconoce su dificultad para precisar
con exactitud su definicién y limites conceptuales, se identifica con las carencias, pero
no se establecen los términos en cantidad ni en calidad de tales carencias. En algunas
ocasiones se utiliza como sindnimo de *miseria”,**? por sus caracteristicas conceptuales
de estrechez y falta de lo necesario para el sustento. Ambos conceptos, pobreza y
miseria forman parte de un continuo, antes que un punto sobre una escala de valores
absolutos, en consecuencia, el grado de pobreza o de miseria varia dependiendo de Ia
sociedad de que se trate.

Segun Oscar Lewis, l1os pobres han sido valorados de manera contrapuesta: una opinién
los considera "bienaventurados, virtuosos, felices. Otros por el contrario los acusan de
ser malvados, mezquinos, violentos y criminales®.?*® Un punto en comin que se observa
en la mayoria de las definiciones es que se les considera en grupos, mismos-que

241. Diccionario UNESCO de las Ciencias Sociales, volumen Iif, Madrid, Editorial Planeta-Agostini, 1988,
pAg. 1890,

242. Ibldem, pag. 1413,
243. lbidem.
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Poseen una cultura o estilo de vida que les es particular y los hace diferentes de los
demés grupos sociales. La dindmica social ha conocido a estos grupos en todas las
épocas de la historia de la humanidad, no obstante, nunca se ha resignado a
considerario como un fendémenc normal, sino que por lo regular se le califica como un
hecho patolégico del desarrollo social al que es necesario combatir.

Gonzdlez Navarmo subdivide la pobreza en dos categordas: fundamental y accesoria.
Establece también varios niveles de pobres, entre los cuales estin los “pobres
despreciables*;** a su vez clasifica a éstos en cuatro niveles: desempleados y
subempleados, inmigrantes recién llegados, antisociales y, enfermos. Esta categoria (los
pobres despreciables), son un segmento que muchas veces marca los Hmites de la
pobreza con la criminalidad.

La iglesia catdlica en México ha llegado a considerar a la pobreza inclusive como una
*blasfernia contra Dios*,™* por el desquiciamiento de los valores humanos, por el
desorden general y ha permitido que se institucionalice la injusticia.

El gobiemo a través de la administracién publica, ha encontrado en la pobreza una
fuente inagotable de empleo y de legitimacién social, ya que serfa un triunfo del
gobiemo disminuir la pobreza, perc quizAs reduciria la infraestructura institucionat
porque ya no habria pobres a quienes atender. Bumse Bradford denuncié en "la miseria
del progreso”, que por lo regular los pobres son en los procesos de modemizacién del
Estado, quienes llevan "el peso de las nuevas estructuras institucionales y pagaban por
la modemizacién de que disfrutaban los privilegiados®.?*®

Si la ténica de la modemizacién es la ampliacién de las vias de participacién social, del
respeto de los derechos humanos por el gobiemo, del respeto a la iniciativa privada,

244. Gonz#élez N., Moisés. La pobreza en México, Méxco, El Colegio de México, 1985, pag. 12.

245. Excélsior, México, 24 de jlic de 1983,

248. Bradford, Burnse. La Miseria del Progreso, México, Editorial Siglo XXi, 1980, pag. 181.
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entonces se debe considerar que en algunos casos, la pobreza es producto de una
iniciativa privada, que con su afan de lucro sélo especula en la bolsa de valores sin crear
empleos, y cuando los crea s para explotar y pagar miseros salarios; en otro sentido,
puede ser la iniciativa privada de un deseo particular del individuo que se adapta a vivir

con lo que tiene.

El vinculo del tactor social con la asistencia parece mantener las caracteristicas que hace
un siglo Miguel Macedo describia de los grupos sociales mas pobres en México, entre
ellas la falta de método y de regularidad en sus costumbres, el espiritu anarquico y
levantisco. Ademas de estar poco dispuesto a cuanto no sea obedecer sus deseos e
impulsos del momento, en consecuencia carecian de prevision y espiritu de ahorro. Aun
con mucha necesidad trabajaban sélo cuando ésta los obligaba y tnicamente hasta el
punto que era preciso para cubrir sus exiguas necesidades, ya que una vez satisfechas
¥y a veces antes, volvian al ocio y al vicio de la embriaguez. El empobrecimiento era
gradual e iba en aumento, ademas se caracterizaban por: "una falta absoluta de cultura
en todos sus actos, que se manifiesta ain en su conducta en la via publica, cuya libre
circulacién obstruye y ensucia por todos los medios a su alcance”.?*” Ante una situacién
parecida a la descrita, considero que cualquier estrategia asistencial se vera limitada en
sus alcances para superar la pobreza.

Para revisar el papel de ia sociedad y su participacién en las decisiones que le afectan
-en este caso, lo referente a la pobreza y la asistencia social- se puede recurrir a Mills,
que establece una clara separacion entre publico y masas como explicacién de la accién
social. En el primer caso existe intercambio de opiniones entre las personas y sectores
sociales con la autoridad y entre estos mismos; en consecuencia se derivan acciones.

247. Macedo, S., Miguel..., op. cit.. pag. 721.
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El hombre que pertenece al publico es un individuo consciente que convierte sus

preocupaciones personales en cuestiones sociales. estd en vias de extincién, con

“una vaguedad (llamada amplitud de miras), una falta de

frecuencia defiende
y un desinterés

participacién en los asuntos publicos (conocida como sensatez),

profesional (llamado tolerancia)”."*®

Por el contrario, en una sociedad de masas, la realidad de los demas no puede
manifestarse. no se puede trascender de lo rutinario ni expresar preocupaciones
personales, el individuo pierde su independencia y su deseo de ser independiente. Los
signos caracteristicos de este lipo de sociedades son la inseguridad y la desorientacion,
situacién que aprovechan los grupos de poder econdmico y politico para manipularias
principalmente a través de los medios de comunicacion (la televisién en mayor medida).
destruyen la intimidad, inventan un seuddnimo que provoca tension en las personas por
no tener cientos objetos o mujeres consideradas beillas. Mientras la masa se entretiene
y se distrae anhelando la felicidad televisiva, no puede practicar la maxima autoridad que
la constitucién le asigna (en el caso de México en el articulo 39 de la constitucion

politica) y las autoridades gobiernan en secreto.

El problema de la pobreza es de fondo, requiere transformaciones de igual magnitud que

son dificiles de enfrentar por un gobierno que cada vez tiene menos recursos y mas

demandas. Un elemento coincidente en los programas contra la pobreza es la

participacién social en los mismos, que Tomis®*® ha definido como un derecho humano
y una necesidad apremiante del cambio. La necesidad de participar en el desarrollo es

sinénimo de reconocer el derecho que posee todo ciudadano, en su doble calidad de

individuo y de miembro de grupos de interés, a que la sociedad le garantice

simultaneamente dos cosas: primero la existencia de canales institucionales que le

248. Wrigth C, Mills. La Elite_del Poder, México, FCE, 1989, pp. 281-307.
249. Tomis, Blaic. 'Pamcnpac:én Popular y Desarrolio en la Base", en Buscando la Equidad, Chile, OIT,
1987, pag. 15
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permitan intervenir como sujeto prolagdnico en las decisiones y las acciones que afectan
las condiciones sociales de su existencia. sean éslas inmediatas o globales; y segundo,
el acceso a los medios y recursos indispensables para adquirir la capacidad de
aprovechar plenamente dichas oportunidades institucionales.

En el mundo contemporaneo ha surgido una serie de transformaciones que han mellado
el ideal de igualdad proclamado hace 200 anos por la revolucién francesa, los
ciudadanos tienen acceso parcial y discriminatorio a los servicios basicos considerados
en la declaracion de los derechos del hombre y del ciudadano. El fenémeno de la
pobreza aparece con gran magnitud en las naciones y el gobierno se ve deficiente para
otorgar los beneficios del progreso, a esto se le llama la crisis del Estado Benefactor.

El trédnsito del Estado de bienestar al neoliberalismo acentda la desigualdad social. Se
reconoce que mientras las politicas necliberales pueden tener éxito en los paises
industrializados para abatir la inflacion, se cobra una factura a otros sectores que incluye
"un gran desempieo, malestar social y conflictos politicos®.>® Béjar Navarro®®' senala que
la desigualdad social que ahora se detecta a través de miuitiples indicadores es rasuitante
de una politica sostenida de expansion econdmica, sin un plan redistributivo de la riqueza
genearada. Esta circunstancia hace al sistema actual cada vez mas vulnerable al conflicto
social grave, con la consecuente inestabilidad.

Si caracterizamos a este tipo de gobierno como el que pretendié acabar con la pobreza
o por lo menos mitigar sus efectos, encontramos que Hirschman no cree en ese esfuerzo
y seifala tres formas de supuesto combate a la pobreza y las define de la siguiente
manera: "tesis de la perversidad o del efecto perverso, tesis de la futilidad y la tesis del

250. Arguedas, U,, Sol. EI_Estade_de Bienestar ;Fenémeno ciclico?, Tesis de doctorado en ciencia
politica, México, UNAM, FCPyS, 1988, pig. 9.

251. Béjar N., Raul. Dinamica de la_Desigualdad_Social en México, México, Centro Regional de

Investigaciones Multidisciptinarias, UNAM, 1987, pag. 25.
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riesgo”.**? Segun la tesis de la perversidad, toda accién deliberada para mejorar algun
rasgo del orden politico. social o econdmico sdélo sirve para exacerbar la condicién que
se desea remediar. La tesis de fa futilidad sostiene que las tentativas de transformacién
social serdn invdlidas, que simplemente no logran hacer mella. Finalmente la tesis del
riesgo arguye que el costo del cambio o reforma propuesto es demasiado alto. dado que

pone en peligro algun logro previo apreciado.

Las opiniones son contrastantes, aun dentro del sector oficial. La discusién sobre la
desigualdad en Meéxico toma diferentes vertientes entre los actores sociales. Segun el
INEGI* al realizar un estudio conjunto con la CEPAL, en el pais se ha reducido la
proporcidon de personas en pobreza extrema, al tiempo que hay un aumento simultaneo
de aquellos en situacién de bienestar. En su estudio argumentan que entre 1984 y 1989
la poblacién en pobreza extrema auments, mientras que en el periodo 89-92 se registrd
una disminucién de 8.7%, es decir sdlo hay 13.6 millones de personas en esa situacioén,
contra 14.9 millones que habia en 1989. Otro estudic; {publicado por el CONAPO en
1991)>* sefald que de un total de 2 403 municipios en el pais, 341 tenian marginacién
muy alta, 812 alta; 462 media; 656 baja y, sélo 132 municipios con muy baja
marginacion. Lo anterior indica que mas del 50% de los municipios del pais en esa fecha
tenian un alto grado de marginacién socioecondmica. El episcopado mexicano®?
menciond por su parte que en 1993 el indice de pobreza en México era del 91.9% de la

poblacidn.

252. Hirschman, Albert. Retéricas de la Intransigencia., México, FCE, 1991, pdg. 17.

253. Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica, Magnitud y evolucidén de la pobreza en
México en el periodo 1984-1992, México, INEGVCEPAL, 1993, pdig. 34.

254. Consejo Nacional de Poblacién, Indicadores Socioeconémicos e Indice de Marginacién Municipal

1990, México, CONAPO, 1991, pag. 34.
255. Excélsior, México, 23 de julio de 1993.
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Luis Angeles™® senala a la democracia social como una de las formas basicas para gue
los 24 miliones de pobres y los 17 millones de superpobres que existen en Meéxico
participen en la produccién, tengan acceso al consumo, al quehacer politico y a la

formacién de organmizaciones civiles.

A nivel internacional, en el seno de la ONU se ha hecho el planteamiento de hacer una
Cumbre Mundial para el Desarrollo Social, se parte del reconocimiento de que “durante
la guerra fria la confrontacién ideoldgica marco el debate en lo econémico social. Sin la
guerra fria, el hecho de, tranquilizar la bomba nuclear, nos hace ver que hay una bomba
social que crece y crece. La principal tensidn que tenemos es el desempleo y otras
formas de desintegracidn social como la pobreza®.®s?

€l problema sigue siendo la inequidad entre los poderosos y los débiles, entre ricos y
pobres. Existe una acentuada faita de voluntad politica para ayudar a los paises de
menor desarrollo. Los paises ricos imponen salvajemente sus condiciones econdmicas
a los mas pobres, tal parece que estan empenados en seguir desarrollando el
subdesarrollo segin palabras de Dumont y Mottin. En América Latina se vive una
historia comun de explotacién, *banalmente cotidiana, relata la marginalidad sistematica
de decenas de millones de personas, que permanecen excluidas de su propia historia.
Estos damnificados no llaman mucho la atencidn --salvo cuando la prensa los califica
como terroristas--, son demasiado comunes, al igual que la violencia de la que en

América Latina se dice que es institucional*.?*®

El Program a de las Naciones Unidas para el Desarrollo ha sefalado reiteradamente una
estrategia para la superacién de la pobreza en Ameérica Latina que tiene como objetivo

256. Angeles, Luis. La Reforma de! Estado: de la Economia a la_Politica.... op. cit., pag. 9.

257. El Nacional, México, 11 de enero de 1993.

258. Dumont, René y Mottin, Marie France E! Mal Desarrollo en América Latina, México, Editorial
Panorama, 1982, pag. 12.
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satisfacer en todos los paises de la region, el componente universalista de las
necesidades basicas de toda la poblacion, "La estrategia debe considerar no solamente
el acceso a los bienes, servicios y activos basicos, sino también el desarrollo de
habilidades y disponibilidad de tiempo hbre, que son igualmente satisfactores de las
necesidades basicas”.?®*® En la misma publicacién, el Banco Mundial parece sacudir las
buenas intenciones de la ONU y senala en el primer parrafo de su aniculo: "No es
probable que las actividades orientadas a reducir la pobreza cumplan su objetivo a targo
plazo a menos que se realicen mayores inversiones en el capital humano que
representan los pobres*.?* Kliksberg sefala como un imperativo para lograr efectividad
en el combate a la pobreza en los paises de la regién, una profunda transformacion en
el sistema politico econdmico y social; "implica asimismo reformas de fondo en el Estado
para dotarlo de la capacidad para ejecutar con eficiencia las audaces politicas sociales
que se requieren®.2®’

Especial atencion merece en las actuales circunstancias sociales del pais, la mencion de
los grupos indigenas. Un asunto que por cerca de 500 afnos se ha mantenido en niveies
de prioridad secundaria. Su presencia original como dueftos y sefiores de esta parte del
mundo cambid con el mestizaje. hasta convertirse en nuestros dias en un problema
cotidiano, en asunto de prormocioén turistica y foiclore nacional. Sin embargo, desde
mediados del sexenio 1983-1988 se visiumbraba ia inconformidad de los indigenas

mexicanos y se establecid un decreto™ en el que se delinearon mecanismos de

participacion de las comunidades indigenas en la elaboracidn, aplicacion y evaluacion de

la politica indigenista.

Revista _Comercio Exterior.

259. Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, "Documento®,
México, mayo de 1992, pag. 454.
260. Ibidem.

Kliksberg. Bernardo. "Cémo Reformar ai Estado en la Lucha contra la Pobreza®,
Exterior, México, mayo de 1992, pdag. 477.

Revista Comercio

281,

262, Secretaria de Gobernacion, Diario Olicial de la Federacién, México. 18 de junio de 1986,
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En el sexenio 1989-1994 también recibieron una mayor atencién, se adiciond un parrato
al articulo 4° constitucional en el que se reconoce la composicidn pluricuitural de la
nacion y el respeto a los grupos indigenas. Por otra parte, en el primer informe de
gobierno del presidente Salinas, se refirid a la concentracidon de esfuerzos ean
comunidades indigenas y campesinas de Oaxaca, Chrapas, Guerrero, Puebla y Tlaxcala,
entre otros. Destacd la firma de "convenios de concertacién con 20 grupos étnicos de
todo el pais, en los que se definen conjuntamente acciones para el bienestar social y
para el impulso a sus actividades productivas. Se rehabilitaron 12 333 albergues para
que los ninos y jovenes indigenas tengan mayores condiciones de estudio y se
incrementaron las becas alimenticias®.™ Los esfuerzos y acciones del gobierno parecen
haber sido insuficientes. En 1994, en Chiapas, uno de los estados con mayor poblacién
indigena surgio el Ejército Zapatista de Liberacién Nacional, que se dio a conocer como
tal por medio de la lucha armada el primero de enero en San Cristobal de las Casas y
otros cuatro municipios. A la par de su "Declaracion de la Selva Lacandona” en donde
dicen "basta” contra la explotacion y marginacion en que se encuentran, publicaron varias
"leyes revolucionarias”. Entre ellas, la de impusstos de guerra, derechos y obligaciones
de los pueblos en lucha y de las fuerzas armadas revolucionarias, mujeres, reforma
urbana, industria y comercio, trabajo, justicia y, dos en las que se hace mencién de

acciones asistenciales.”™

La ley agraria revolucionaria dice en su articulo noveno: "En tiempo de guerra, una parte
de la produccidon de las tierras atectadas por esta ley se destinara al sostenimiento de
huérfanos y viudas de combaltientes revolucionarios y al sostenimiento de las fuerzas
revolucionarias®. La ley de seguridad social establece que los ninos abandonados seran
alimentados y protegidos por los vecinos mas cercanos con cargo al EZLN, antes de ser
entregados a las autoridades civiles, quienes los cuidaran hasta llegar a ia edad de 13

263. Salinas de G., Carlos. Primer Informe de Gobierno, México, SPP, 1889, piag. 50

264. El _Despenador_Mexicano, Organo Informativo del Ejército Zapatista de Liberacion Nacional, nimero
1. México, diciembre de 1993, pp. 15-20, documento fotocopiado.
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aflos. Los ancianos sin tamilia seran protegidos y tendran prioridad para recibir habitacién
y cupones de alimentacién gratuita. Los enfermos incapacitados de guerra recibiran
atencidén y trabajo prioritario a cargo del EZLN. Las pensiones de los jubilados se
igualaran a los salarios minimos.

La administracion publica en general y la de México en particular, se enfrenta al reto de
actuar de manera sistematica, congruente y coordinada para otorgar servicios de
asistencia social que respeten la forma de ser y actuar de las comunidades. Los grupos
indigenas y sus comunidades constituyen un asunto de gran complejidad en materia de
asistencia social, porque exigen libertad y respeto, mas que caridad. Piden autonomia
en sus formas de gobiernc, en la eleccidn de sus dirigentes y en sus formas de
imparticion de justicia.

Al plantear la pregunta ¢queé podemos esperar del futuro?... Las condiciones senaladas
en este capitulo parecen presentar un escenario de pesimismo que se convierte en un
reto para una nueva administracion publica que debera tener mayor efectividad en su
accidén. Ordorica Mellado®™® plantea que los escenarios demograficos del tuturo, las
demandas y presiones de orden social que van a generarse son previsibles. La
observacion de las tendencias poblacionales y sus modificaciones posibies brindan los
elementos necesarios para apreciar la magnitud de los esfuerzos que habran de
emprenderse en educacion, safud, empleo, vivienda y nutricion. El descenso del ritmo de
crecimiento de la poblacién debera dar como resultado que las politicas de bienestar
social orientadas a determinados sectores (educacion y salud) tendran la posibilidad de
trascender la mera prestacion de servicios atada por el problema cuantitativo, a una
politica en la que lo cualitativo sea el eje central de la planificacién del desarroilo.

265. Ordorica M., Manuel. "La Poblacién de Meéxico en los Albores del Siglo XXI: ¢Prediccion o
Proyeccién?®, Revista Comercio Exterior. México, julio de 1994, pag. 639.
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Nuevamente se debe reconocer que las leyes., decretos y buenas intenciones son
insuficientes para cambiar las condiciones reales de la sociedad, que la injusticia que
provoca pobreza rebasa las ieyes, se construye con la falta de solidaridad y el atan de
lucro de unos pocos sobre la explotacién de grandes grupos poblacionales. Si el ideal
de justicia se convirtiera en una realidad social, la asistencia careceria de razdn de ser
o por lo menos su necesidad seria menor, este ideal es posible construirio a partir de una
distribucidn y cumplimiento equilibrado de la responsabilidad social que toca al gobierno,
al mercado y a los individuos, para transitar en una verdadera reforma politica,

econdmica y social del Estado que logre un pais mas justo y mas humano.
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ESTUDIOS DE CASO

E! analisis de la administracidn publica y asistencia social, su evolucién histdrica y
conceptual, el estudio de su entorno juridico, econdmico, politico y social permitan la

construccidon de un modelo tedrico ideal que sirva como esquema de comparacion con
la situacion real.

A partir del modelo de politica social institucional redistributivo que propone Titmuss, se

adaptan los elementos constitutivos de un sistema asistencial para el caso de México,
que se define a continuacién:

La asistencia social gubernamental de nivel federal es una parte de la politica social
general Que propiciara transitar de la asistencia al desarrollo.

El sistema asistencial deberd especificar con claridad cuales son las instituciones

privadas, cudles son mixtas y cudles son gubernamentales. para lo cual debera
establecerse un cuerpo normativo que los sustente.

El sistema asistencial comprendera la planeacidén y prestacion de servicios sociales
con base en las necesidades de la poblacion y los recursos gubernamentales

mediante la creacién de instituciones coordinadas que apliquen correctamente las
etapas y funciones de la ciencia administrativa.

Los funcionarios del sistema asistencial deberan adquirir los elementos tedricos de

la gerencia social y aplicarios correctamente en el funcionamiento de las instituciones.

El disefio del sistema asistencial debe utilizar correctamente las politicas publicas

como herramienta de la tecnologia administrativa para cumplir con los requisitos de
legalidad y legitimidad.
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k1 modelo propusesto es el siguiente

ADMINISTRACION PUBLICA Y ASISTENCIA SOCIAL EN MEXICO
MODELO DE POLITICA SOCIAL INSTITUCIONAL REDISTRIBUTIVO
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Una vez que se realizd el analisis de la evolucién que histdrica y conceptualmente ha
tenido la asistencia social en su vinculo con la administracidon publica. y una vez que se
detinio el entorno politico, social y econdmico en el que se desenvueive en la actualidad,
se procede a continuacidn al estudio y revision de las principales instituciones
gubernamentales encargadas de otorgar servicios de asistencia social.

En concordancia con el objetivo planteado en el proyecto inicial de la tesis, esta revisidon
tomara como referencia las instituciones de nive! {ederal que directa e indirectamente
realizan tunciones asistenciales y de desarrollo social en el

periodo de gobierno
(1989-1994) en México.

Para tal efecto y con base en el marco conceptual, se determind excluir del presente
trabajo a las instituciones de asistencia privada y los sistemas estatales y municipales
de asistencia social. Las dependencias gubernamentales seleccionadas como caso de
estudio son: la Secretaria de Salud, especiticamente la Administracion del Patrimonio de
la Beneficencia Publica y la Unidad de Promocién Voluntaria; el Sistema Nacional para
el Desarrollo Integral de la Familiar (DIF) y el Patronato de Promotores Voluntarios; el
Instituto Mexicano del Seguro Social, especificamente el Programa IMSS-Solidaridad, la
Jefatura de Prestaciones Sociales y la Unidad de Promocion Voluntaria; finalmente el

Programa Nacional de Solidaridad (en su vertiente de bienestar social) como parte de la
Secretaria de Desarrollo Social,

ademds de su respectiva Unidad de Promocion
Voluntaria.

Se disefid un plan de accion para el analisis y revisién del funcionamiento administrativo
de cada una de las instituciones senaladas, siguiendo el esquema descrito en el modelo,
en el que las variables a estudiar son:

1. Fundamentacion juridica de la dependencia.
2. Procesos de planeacion.
3. Estructura organica.
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10. Estrategias de control.

Estrategias de direccion.
Intraestructura.
Recursos financieros.
Personal.

Servicios otorgados.

Manejo de imagen institucional.

El plan incluyo los siguientes pasos:

Disefo de una guia de entrevista con un esquema de preguntas en el que se
combinaron las tres vertientes descritas en el entorno administrativo.

Solicitar una entrevista con el directivo de mas alto rango en el area especifica de la
institucidén a estudiar.

La entrevista tendria por objeto obtener de una fuente directa ia informacién sobre
el funcionamiento de la institucion.

Después de la entrevista se planted solicitar al directivo su autorizacion para consultar
documentos internos para obtener datos mas especiticos.

Adicionaimente el plan considers la busqueda. recopilacion y analisis de fuentes
bibliohem erograficas para completar la informacion.

Con todo lo anterior se realizaria un analisis comparativo entre el marco legal, la

opinién del directivo, los documentos internos y las fuentes bibliohemerograficas para
la obtencion de conclusiones.
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El plan tuvo adecuaciones en virtud de la negativa de los funcionarios de las instituciones
estudiadas a ser entrevistados personalmente, por lo que las preguntas a incluir en una
guia se transformaron en un cuestionario (anexo 1) que en uso de la facultad que le
concede a los ciudadanos el articulo 8 constitucionat {(derecho de peticién y audiencia)
se hizo llegar por escrito a los tuncionarios. mismos que tuvieron una respuesta diferente
en cada caso.

Agradezco la colaboracion de aquellos que contestaron e! cuestionario enviado,
permitieron la consulta documental y, accedieron al didlogo con el investigador.

Las variables estudiadas del sistema, se presentan en un esquema flexible y general mas
que en un orden riguroso; lo anterior en virtud de la disponibilidad de informacion en
cada caso particular. Los detalles se presentan en los respectivos andlisis en las paginas
siguientes.
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SECRETARIA DE SALUD.

La actual Secretaria de Salud constituyd en otros tiempos, el vinculo mas directo entre
la administracién publica y la asistencia social en México. Hay que recordar_que nacid
durante el régimen de gobierno del Presidente Lazaro Cardenas como "Secretaria de la
Asistencia Puablica®, aunque paulatinamente ha ido perdiendo su calidad de institucién de
asistencia social. A partir de la celebracidn de sus 40 anos como Secretaria de
Salubridad y Asistencia, -entre 1983 y 1984- dejé atras en forma definitiva la segunda
de sus funciones, aunque ya desde 1970 se vislumbraba una reduccién operativa de sus
tareas asistenciales. Aguilar Romero menciond en su tesis sobre este tema, que: "La
Subsecretaria de Asistencia esta fuera de contexto, se le impuso una direccion llamada
de servicios coordinados en los estados, que es mucho mas fuerte... y es tan
importante que (su titular) acuerda directamente con el secretario...”. Pese a tener
claramente detinido juridica y administrativamente su lugar, estructura y funciones, "es
falso que controle como ente normativo la prestacion de servicios de asistencia médica,
social y materno infantil en todo el pais".”*®

Como se puede apreciar en los organigramas que aparecen en el anexo 2, en 1981
existia una subsecretaria de asistencia e inmediatamente después una direccion
general de asistencia social, al mismo nivel que la direccién general de atencidén médica
y otras. En octubre de 1983 ain existia la subsecretaria de asistencia y la anterior
direccion general de asistencia social fue fusionada con la de atencién médica. Para junio
de 1984 habian desaparecido tanto la subsecretaria como la direccion general de
asistencia, quiza como uno de los signos modernizadores implantados por el doctor

Guillermo Soberdn Acevedo, en ese entonces titular de la Secretaria.

266. Aguilar R., Sergio J.. Un Aspecto de Ia Administracion de la _Salud en México. Organizacidn y
Funcionamiento de la Subsecretaria de Asistencia de ta SSA 1970-1976, Tesis para obtener ¢l Titulo
de Licenciado en Ciencias Politicas y Administracion Publica, FCPyS. UNAM, México. 1977,
Pp. 125-126..
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Llama particularmente la atencién, el hecho de que se desaparecié del organigrama
desde 1984, y del reglamento interior de la Secretaria a la Junta de Asistencia Privada,
que no obstante regular la existencia de inslituciones asistenciales privadas, la ley por
la que se regia (“Ley de Instituciones de Asistencia Privada para el Distrito Federal”
articulo 83) hasta 1991 Ia definia como "un dérgano administrativo desconcentrado por
funcidn, jerarquicamente subordinado a la Secretaria de Salud, por medio del cual el
poder publico ejerce la vigilancia y asesoria que le compete sobre las instituciones de
asistancia privada®.** lo que parece un tanto incongruente.

Las modificaciones a la misma que dan base legal a la transferencia de este organo

administrativo de la Secretaria de Salud al Departamento del Distrito Federal, se
realizaron mediante el decreto publicado a inicios de 1991, en el que ademas se incluyd
en el articulo 1 de la ley la consideracion (como asistencia privada) de aquellas
instituciones que ejecuten actos de solidaridad que tiendan al desarrollo social".2*
El decreto en cuestién modificod algunos otros articulos, pero con esta medida se dio
congruencia juridica y administrativa a una dependencia de la asistencia social de México
y se dio un paso importante en su evolucion conceptual al plantear como objetivo de la
asistencia, el desarrollo social.

En el organigrama 4 (enero de 1992), igualmente se nota la inexistencia de un érgano
encargado de la asistencia social en los niveles de subsecretaria o direccién general. De
la estructura organica de 1983, sdio queda la administracién del patrimonio de la
beneficencia puablica, unidad sobre

la que se analiza el tema de estudio con la
Secretaria de Salud.

267. Secretaria de Gobernacién. Diario Olicial de la_Federacién, México, 2 de enero de 1943 y 1° de
diciembre de 1986.

268. Secretaria de Gobernacidn. Diario Oliciat de la Federacion, México, 7 de enero de 1991,
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La Administracion del Patrimonio de la Beneficencia Publica (APBP) sa encuentra en
una ambiglbedad conceptua! que es definida o mencionada indistintamente como unidad
administrativa. érgano administrativo desconcentrado, direccidn general, dependencia y
hasta entidad paraestatal;, siempre bajo la coordinacion de la Secrelaria de Salud. En el
marco tedrico de este trabajo se planteo la evolucidén conceptual de beneficencia publica
por asistencia social, aun asi, para esta ultima -pese a no tener organicamente funciones
asistenciales- en el arnticulo 2° de su reglamento interior vigente®®® considera a la APBP

como un dérgano admnistrativo desconcentrado.

En el capitulo VI, articulo 27, se justifica la creacion de este tipo de estructuras (6rganos
administrativos desconcentrados) como una medida para la eficaz atencion y eficiente
despacho de los asuntos que competen a la Secretaria de Salud. En el segundo parrafo
del articulo 28 se consigna la existencia de un Consejo Interno para los drganos
desconcentrados por funcidn. En el caso de la administracién para la beneficencia
publica, su consejo fue creado mediante el acuerdo respectivo en 1984,°7° tiene
funciones de supervision y control espacificadas en el articulo 4° y pese a estar presidido

por el titular de la Secretaria, no se define su nivel jerarquico en ninguno de sus

articulos.

Segun el articule 5° del documento inicial, -reglamento interior- el secretario de salud,
cuenta entre otras atribuciones: proponer la creacion de este tipo de estructuras
administrativas, aprobar su organizacién, funcionamiento, modificaciones y manuales de
ofganizacién y procedimientos, vigilar el cumplimiento de la Ley de Responsabilidades
de los Servidores Publicos en la actuacidn de sus subordinados, designar a los titulares
de los 6rganos administrativos (en este caso el patrimonio de la beneficencia publica) y
dictar los acuerdos para adscribir estos organos a la autoridad correspondiente dentro

de la Secretaria.

269. Secretaria de Gobernacion. Diario Oficial de la Federacién, México, 31 de diciembre de 1992,

270. Secrelaria de Gobernacion. Diarico Oficial de_la Federacion, México. 11 de septiembre de 1984.
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Ex4)

Para el caso que nos ocupa, se publicd en el diario oficial, el acuerdo numero 108,7"' en
el que en el articulo primero traccidn V, se adscribe organicamente a la oficialia mayor
de la Secretaria de Salud, a la administracidn del patrimonio de la beneticencia publica.
A su vez, del capitulo

1V, articuio 7° del reglamento interior, se desprenden las

obligaciones del oficial mayor, entre las que interesan de manera particular las fracciones
V y XX:

Fraccion V:Conducir el proceso de modernizacion administrativa e integrar el Manual de
Organizacion General de la Secretaria, asi como emitir los lineamientos para
elaboracién de manuales, sistemas y procedimientos técnico-administrativos.

la
Fraccion XX:Someter a la aprobacion del titular de la Secretaria los procedimientos que
deberan observarse dentro del ambito administrativo y presupuestal, la administracion
de bienes, derechos y valores que integran el patrimonio de la beneficencia publica, y

propiciar su encauzamiento hacia los programas de salud y en particular los de la
asistencia de ia Secretaria.

En el capitulo V, articulo 8°, se definen las atribuciones de los titulares de los érganos
administrativos desconcentrados. (en este caso de la administracion para la beneficencia
publica) a saber: planeacion, organizacién, direccién y evaluacion de las areas a su
cargo; -es decir, liene a su cargo la instrumentacion del proceso administrativo en
genearal- panicipar en la elaboracion y expedicion de normas oficiales mexicanas en los
asuntos que le competen,; realizar investigaciones sobre 1a unidad a su cargo, promover
la capacitacion, adiestramiento y desarrollo del personal bajo su cargo, auxiliar a sus

superiores, acordar con sus subordinados y, atender al publico que lo solicite (fraccidn
XX).

271. Secretaria de Gobernacion. Diario Oticial de_la_Federacién, Méxi

3 de febrero de 1993.
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Las funciones especificamentie asignadas al patrimonio de la benelicencia publica. se

consignan en el articulo 29 del reglamento interior de la Secretaria de Salud, y son:

ARTICULO 29.-La Administraciéon det
competencia para:

mn.

Vi

Patnmomio de la Beneticencia Publica tiene

Ejercer los derechos que conhieran las leyes, reglamentos, decretos y acuerdos a
favor de la beneficencia plblica y las tacuitades reconocidas y delegadas a la
Secretaria por el Ejecutivo Federal en relacidén con las mismas;

Representar los intereses de la beneficencia publica en toda clase de juicios y

procedimientos, con todas las tacultades generales y aquellas que contorme a la
ley requieran cldusula especial;

Administrar el Patrimonio de ia Beneficencia Publica, asi como los subsidios,
aportaciones, subvenciones, bienes y demas recursos que el gobierno federal y las

entidades paraestatales otorguen o destinen a ésta;

Administrar los bienes, derechos y recursos que obtenga la beneficencia publica
por cualquier titulo legal., asi

como los rendimientos, utilidades,
recuperaciones y demas

intereses,
ingresos que se generen por las

inversiones y
operacione s que realice;

Promover y gestionar la enajenacion de bienes obsoletos pertenecientes a la
benetficencia piblica y de aquellos que no sean necesarios para su objeto, atento
a lo dispuesto en la fraccidn 11l del Arnticulo 27 Constitucional.

Administrar el sistema del fondo revolvente de la Secretaria, asi como normar y

operar el sistema de cuotas de recuperacion de la misma y vigilar la correcta
aplicacién de dichos sistemas;

193



Vit

v,

xXu.

X

Distribuir, de acuerdo a las politicas que para el etecto dicte e} Secretario a
través del oficial mayor, a programas de salud y en particular a los de
asistencia social, l1os recursos financieros que le asigne la Secretaria. que

provengan de la Loteria Nacional y de Prondsticos para la Asistencia Publica u
otros organismaos.

Establecer los mecanismos y politicas para la aplicacién y distribucién de los

recursos pernenecientes a la beneficencia publica, atendiendo a los objetivos y
programas prioritarios de la Secretaria;

Promover, en coordinacién con las Direcciones Generales de Asuntos Juridicos y
de Recursos Materiales y Servicios Generales, la regularizacién de la propiedad y
posesion de los bienes inmuebles pertenecientes a la beneficencia publica.

Asesorar a

las entidades federativas que lo soliciten, en la constitucion y

organizacion administrativa de sus respectivas instituciones encargadas de la
administracién de la beneticencia publica;

Formular y promover el programa de apoyos y subsidios especificos e instituciones
en el campo de la salud o que tengan por objeto la investigacion cientifica, la

ensefanza o cualquier accién de las que integran la asistencia social, asi como
asignar los apoyos y subsidios que se autoricen;

Participar en el organo de gobierno de Prondsticos para la Asistencia Publica, asi
como en los de otras instituciones similares por acuerdo del Secretario;

Actuar como fuente de financiamiento en apoyo a los programas de actividades a

cargo de las unidades administrativas de la Secretaria, de acuerdo a las

disposiciones aplicables y en coordinacidn con la Direccién General de
Programacion, Organizacion y Presupuesto, y
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XIV. Elaborar los informes financieros y el avance de metas y somelerios a la
autorizacién del oficial mayor.

Desde su -denominacidn, es preciso sefialar que en un Estado moderno, se ha dejado

fuera de uso el término de beneficencia publica para dar paso al de asistencia o
desarrollo social.

Llaman particularmente la atencidn, las fracciones Vi y VIli; la primera porque el fondo
revolvente que debe administrar esta dependencia no es sélo para gastos menores de
la misma sino que se ha extendido a todas las areas de la Secretaria, actualmente al
hacer un pago ante ella, es entregado un recibo con la razén social de la "administracion
del patrimonio de la beneficencia publica”. Administrativamente tal disposicién es
incongruente en la medida que un organo desconcentrado creado para un objetivo

especifico, se involucra en todas las areas de la institucion e invade espacios que no son
de su competencia.

La fraccidn VIl representa una violacidn a las disposiciones normativas en materia de
planeacién, a la observancia del programa sectorial de mediano plazo y el de
modernizacion de la empresa publica, en la medida que los recursos financieros que a
esta entidad canalicen la Loteria Nacional y los Prondsticos Deportivos, se distribuiran
de acuerdo a las politicas que para tal efecto dicte el secretario a través del oficial
mayor, cuando o correcto es que se distribuyan segun los criterios de prioridad social
marcados en los doecumentos normativos de planeacion.

La fraccidon X hace evidente una incongruencia administrativa y juridica, ya que al
asignarle funciones de asesoria a este organismo para la constitucion de una entidad
similar en cada estado, da por hecho que éste es sdlo para el Distrito Federal y sin
embargo administra recursos destinados a la federacidén en su conjunto. Por o anterior
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se deduce que la administracion del patrimonio de la beneficencia publica, ademas de
cambiar su denominacion por asistencia social, debe ser reubicada administrativamente
al Departamento del Distrito Federal. propuesta que sera detallada en el capitulo final de

esta tesis.

E! estudio de caso’ se realizé con base en dos documentos de la Secretaria de Salud.
el "Informe de Labores 1992-1993"%7? y la “Reseia Testimoniat 1989-1994"*"? revisando

io respectivo a la asistencia social.

En el informe de 1993 sdlo hace hincapié en dos vertientes de la asistencia, ia atencidén
a la poblacién senil (21 983 personas) y el apoyo a instituciones y personas fisicas a
través de la Administracion del Patrimonio de la Beneficencia Publica, para ellas se

canalizaron 18 093 miles de nuevos pesos”.

En el primer rubro resalta que de un instituto nacional se informen sdélo resultados
iocales: "La Secretaria de Salud a través del INSEN atiende, protege, ayuda y orienta a
ia vejez de México, para solucionar aspectos de tipo médico, preventivo y curativo. El
Instituto cuenta con unidades de consulta externa en el DF" que proporcionan servicio
de medicina general, seis especialidades y servicios meédico dental asi como gabinetes
de rayos X, laboratorio clinico de primer nivel, audiologia y audiometria y laboratorio
médico dental. Resumen enfaticamente que los servicios se han incrementado tanto

M En la oficina del director de la Administracién del Patrimonio de la Beneficencia Publica recibieron
el olicio y cuestionario el 16 de junio de 1994, fui citado el 4 de agosto para entrevistarme con el
titular del organismo, en su lugar me atendié por quien dijo ser el secretario particular del director,
negéndose a identificar por su nombre. En respuesta a la peticion, recibi el cuestionario escrito sélo
con cinco escuetas respuestas, menciond que el resto de la informacién solicitada era confidencial
por lo que estaba negado para mi el acceso a documentos internos.

272. Secretlaria de Salud, Informe de Labores 1992.1993, Mexico, Secretaria de Salud, 1994,
pp. 66-70.

273. Secretaria de Salud. Reseha Testimonial 1989-1994, tomo 1. México, Secretaria de Salud, 1994,
pp. 506-514.
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en el nimero como en la calidad de los mismos, lo que no es facil de comprobar. En
el segundo caso, el 64% de! gasto ejercido se destind a instituciones asistenciales y
hospitalarias (sin especificar cuales) y con el 36% restante (6 513 .48 mil nuevos pesos)
se atendid a 1 400 personas fisicas desamparadas, lo que daria un promedio de 4 652
nuevos pesos por persona, cifra que da una idea del allo costo de la tecnologia médica,
ya que el porcentaje para cada tipo de ayuda fue el siguiente: Los subsidios otorgados
a personas, 36% correspondic a ayuda para personas con deficiencia auditiva, 28% a
minusvalidos con apoyo de protesis, aparatos ortopédicos y sillas de ruedas, 12% con
deficiencias audiovisuales, 3% con deficiencias cardiacas y 21% con otros problemas.

En el segundo documento -Resena Testimonial 1989-1994- se informa que en ese
periodo la Administracion det Patrimonio de la Beneficencia Publica (APBP) intervino en
50 031 juicios sucesorios radicados dentro de los 40 juzgados de lo familiar en el Distrito
Federal como presunta heredera (segun lo establece el Cédigo Civil y el Cédigo de
Procedimientos Civiles para el Distrito Federal), sélo en 5 346 juicios existio interés
juridico y se obtuvieron 153 declaratorias de heredero a su tavor. El presupuesto ejercido
fue de 5 729 millones de viejos pesos en 1989 y aumentd a 19 315 millones de nuevos
pesos(sic) en 1994, lo que representd un incremento del 231%. Las cifras parecen
congruentes salvo una posible confusidon en el uso del término "nuevos pesos®, ya que
de ser cienta la cantidad de 1994, no corresponderia al 230%.

Se otorgd apoyo econdémico anual en promedio a 23 unidades hospitalarias civiles y a
162 instituciones asistenciales, entre ellas asilos para ancianos, casas cuna, orfanatos,
comedores populares y asociaciones e instituciones de orientacion y rehabilitacion. Las
personas fisicas que recibieron ayuda de esta institucién en el periodo que se informa
fueron 5 768, a las que se otorgd diversas protesis y ortesis (marcapasos, valvulas
cardiacas, sillas de ruedas, implantes, lentes, concentradores de oxigeno, etcétera).
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Como parte del control de bienes inmuebles a cargo de la dependencia se realizé un
catdlogo que comprende el registro, clasificacion y actualizacion de los mismos. A junio
de 1994, de un total de 268 inmuebles 68 eran ocupados por la Secretaria de Salud, 9
por otras instituciones, 16 eran reserva territorial, 122 estaban en arrendamiento y 61
tenian una situacion juridica irregular. Entre los ultimos llama la atencidn por ejemplo, los
edificios de la Loteria Nacional. El Colegio Nacional y el museo de San Carlos, los dos
primeros fueron donados en favor de las respectivas instituciones y el tercero se
incorpord a la Secretaria de Educacidén Publica. También se regularizaron 444 contratos
de arrendamiento de casas habitacion y 34 locales comerciales propiedad de la APBP,
con lo que se esperaba recaudar NS 1 400 000 a fines de 1994. Tal cifra se presta a
confusién en cuanto al monto gque se estimo obtener en razon del uso -al parecer
incorrecto- del término “nuevos pesos”.

En materia de administracion financiera, se menciona que la APBP "tratdé” de simplificar
los procesos administrativos bajo criterios de racionalidad y austeridad de! gasto publico,
logrando sistematizar todos los procesos contables y formulando rapida y confiablemente

los estados financieros. En el documento se informan tres aspectos que a nuestro juicio
merecen especial atencion:

1. *Otra tarea encomendada al Patrimonio de la Beneficencia Publica ha sido la de
administrar los recursos asignados para el fondo rotatorio de la Secretaria de
Salud...".*’* La fraccién VI del articulo 29 del Reglamento Interior de esta
dependencia, faculta al organismo (APBP) para administrar el "fondo revolvente®, pero
quiza para los autores de la resefia es lo mismo. En 1989 los recursos del fondo
rotatorio ascendieron a 120 000 nuevos pesos y en 1994 se asignaron por este
concepto 700 000 nuevos pesos, informando que tales recursos han sido distribuidos
entre unidades centrales y foraneas, sin especificar qué tipo de unidades.

274. Ibidem.
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2. Se menciona que *...en cumplimiento de sus principales funciones., que consiste en
otorgar apoyos financieros en calidad de préstamo a aquellas unidades
administrativas adscritas a la Secretaria de Salud con problemas de liquidez para
realizar los programas prioritarios que tienen encomendados...”,’’® lo que no tiene
plena congruencia con el ordenamiento legal que nge a esta organizacién. Aan con
la ambigUedad del informe. se aclara que el monto prestado durante e! periodo 1989-
1994 ascendid a 290 millones de nuevos pesos, no se especifican las unidades
administrativas que lo recibieron ni la recuperacién lograda de los préstamos.

3. Como resultado de la "correcta administracion” de las cuotas de recuperacién, de
1989 a 1994 se captd “un monto aproximado de mil millones de nuevos pesos®,?’*(sic)
de los que 180 se originaron en ei Distrito Federal, 400 en los 17 estados
desconcentrados y 420 en los 14 estados descentralizados, lo que no se explica es
ia distribucién de tales recursos para el gasto de asistencia social de los estados.

Los tres puntos revisados confirman la idea de la ilegalidad y la deficiente administraciéon
de una institucidon de asistencia social gubernamental que se circunscribe al Distrito
Federal y administra recurses financieros de todo el pais.

Queda la interrogante en relacién ai por qué en ambos documentos de la Secretaria de
Salud, sdlo se informd del INSEN y de la Administracion del Patrimonio de la
Beneficencia Publica en materia de asistencia social, lo anterior en virtud de que en el
articulo 36 del acuerdo por el que se establecen las normas y lineamientos para la
integracién y funcionamiento de los drganos de gobierno de las entidades paraestatales
coordinadas por la Secretaria de Salubridad y Asistencia,®?” se establece que el

275. Ibidem.

276. Ibidem.
277. Secretaria de Gobermnacién. Diario Oficial de la Federacion. Méxi 30 de marzo de 1984,
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subsector de asistencia social. se integra por el Sistema Nacional para el Desarrollo
Integral de la Familia, ademas del INSEN y los Centros de Integracion Juvenil. A.C.. Esta
uitima organizacion sdélo aparece en el cuarto informe de gobierno (1992) del poder
ejecutivo tederal, con un gasto de 3 485.6 millones de viejos pesos.?”®

Uno de los enunciados con los que el doctor Soberdn justificod la expedicién del citado
acuerdo, ("Que !as relacionas entre e! Ejecutivo Federal y las entidades paraestatales
requieren de la definicion precisa de responsabilidades con objeto de legrar una
mayor coherencia, evitar duplicacion de funciones y para el aprovechamiento de los
recursos disponibles™)*™ se contradice con ambos informes en lo relativo a la asistencia
social, porque no parece haber coherencia, ni se evitd la duplicacion de funciones. lLLos
centros de integracion juvenil son una asociacion civil, no gubernamental. El que si es
un organismo publico de asistencia es el Patronato de Promotores Voluntarios y sus
actividades tampoco fueron mencionadas.

La Unidad de Promocidn Voluntaria es una organizacion vigente (1994) que funciona
dentro de la Secretaria de Salud y sin embargo carece de una representacion formal, en
sus organigramas, ni siquiera su nombre figura en el reglamento interior de la misma. Es
claro que tiene una existencia real y carece de una existencia legal.

En la realizacidn del estudio, la actitud de quienes dirigen esta unidad, fue atenta y de
apertura, colaboraron con informacién directa y documental.” En voz de la secretaria
técnica, se detine a este grupo como una unidad que administrativamente recibe el apoyo
de la Secretaria en materia del local y equipo que ocupan, asi como el perscnal que ahi

278. Salinas de G.. Carlos, Cuarto Informe de Gobierno Anexo, Mexico, SHCP, 1992, pdg. 598.

279. Secretaria de Gobernacién. Diario Qficial de la Federacion, México, 30 de marzo de 1984,

E) 16 de junio de 1994 recibieron el oficio y cuestionario en la Unidad de Promocién Voluntaria. Fue
recibido para una entrevista con la sefiora Beatriz Vera (secretaria particular de la sefiora Bertha
Guerra de Kumate), el dia 11 de julio del mismo aifo. Recibi amplia respuesta al cuestionario.
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labora (no mas de 10 personas) que es comisionado por la oficialia mayor. A lo largo
de los udltimos cinco afos han logrado integrar un grupo numeaeroso y organizado a nivel
nacional de promotoras voluntarias, principalmente esposas de funcionarios de la
Secretaria y directores de hospitales e institutos nacionales de salud. Sus principales
lineas de accidén son la ayuda alimenticia a grupos en zonas marginadas; la asistencia
médica especializada -mediante dos unidades mdviles (ortopedia y comunicacidn) que
recorren el pais a solicitud expresa de las voluntarias de los estados-; programas de
orientacion mediante pldticas y cursos sobre una amplia variedad de temas y
destinatarios para lo que cuentan con el apoyo de personal especializado de la
Secretaria, que es comisionado temporalmente a dichas actividades; atencién a grupos
de adolescentes y tercera edad y: donativos en especie a centros asistenciales,
educativos y personas con problemas fisicos que requieren prétesis o apoyos especiales,
(689 172 donativos entre 1989 y 1993).7™ Para financiar sus actividades han organizado
eventos con artistas famosos, el dinero obtenido es depositado en un fideicomiso, de!
que después se dispone lo necesario para las tareas asistenciales conforme a un
programa anual previamente delimitado por las vocales, ademads de considerar una
cantidad para solicitudes vigentes e imprevistas de atencién. Su organigrama se presenta
en el anexo 2.

Un resumen de las principales actividades realizadas por esta unidad de promocion
voluntaria en el periodo comprendido de 1989 a 1993, a nivel nacional es el siguiente:

1. Los temas de las platicas y cursos que fueron impartidas a comunidades y tamiliares
de enfermos o solicitantes de atencidn médica en hospitales de la Secretaria fueron:
orientacién nutricional, salud y primeros auxilios, prevencion de enfermedades,
paternidad responsable, orientacién sexual y planificacion familiar, prevencion de
alcoholismo y farmacodependencia, preparacion de alimentos a base de soya,

280. Unidad de Promocién Voluntarna de la Secretaria do Salud, Resumen de Actividades del Periodo
1989-1993 en los Estados de la_Republica, México, documento fotocopiado, 1994.
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proteccién del medio ambiente, reforestacién, organizacion para el consumo, cria de
especias menores, saneamiento basico, huertos familiares, altabetizacién, primaria
y secundaria abierta, cornte y confeccién, manufactura textil, autoconstrucciéon de
vivienda, cultora de belleza y manualidades.

Los donativos en efectivo y en especie que se emreg.aron a comunidades asi como
a instituciones hospitalarias y personas que lo solicitaron, incluyeron: sobres de suero
de hidratacién oral, sillas de ruedas, despensas y alimentos varios para hospitales,
juguetes, arboles, material quirurgico, medicamentos y material de ortopedia, pago
de tratamientos y estudios varios, pasajes, pintura y remodelacion de areas, ropa y
calzado a personas de escasos recursos, ademds de apoyo para gastos de
defuncién, articulos eléctricos, televisiones y videocaseteras. También se dotd de
equipo para areas hospitalarias de pediatria {(canastillas para bebé, coladeras para
biberones, sonajas. biberones, papel sanitario, cepillos dentales, panales
desechables, humidificador pediatrico, cobijas para bebé, toallas, paifales de tela,
colchones, material de limpieza, etcétera).

Todas las unidades de promocion voluntaria de la Secretaria de Salud en los estados,
reportaron apoyo a las campanas de vacunacion universal.
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SISTEMA NACIONAL PARA EL DESARROLLO INTEGRAL DE LA FAMILIA (DIF)

La existencia del DIF quedd consignada en el articulo 13 de 1a Ley sobre el Sistema
Nacional de Asistencia Social publicada a principios de 1986.2®' En la actualidad
constituye el vinculo mas directo entre la administracién publica y la asistencia social en
México. Del asticulo 1 y 2 de su estatuto organico,”®?

se identifica su naturaleza y
funciones:

ARTICULO 1°.- ElI Sistema Nacional para el Desarrollo Integral de la Familia, es un
organismo publico descentralizado con personalidad juridica y patrimonio propios que
tiene como objetivo la promocion de la asistencia social, la prestacion de servicios en ese
campo, la promocidn de la interrelacién sistematica de acciones que en la materia lievan
a cabo las instituciones publicas, asi como la realizacién de las demas acciones que
establezcan las disposiciones legales aplicables.

ARTICULO 2°.- Para el cumplimiento de sus objetivos como organismo publico

descentralizado y entidad de la administracion publica paraestatal, realizara las siguientes
funciones:

I Promover y prestar servicios de asistencia social

. Apoyar el desarrollo de 1a familia y de la comunidad;

I Realizar acciones de apoyo educativo, para la integracion social y de capacitacién

para el trabajo a los sujetos de la asistencia social.

281. Secretaria de Gobernacion. Diarig Oficial de la Federacion, México, 9 de enero de 1986.

282. Secretaria de Gobernacién. Diario Oficial de_la Federacién, México, 30 de junio de 1986.
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Vi.

Vil

Vil

XL

.

Promover e /mpulsar @l sano crecimiento fisico, mental y social de la nifez;

Proponer a la Secretaria de Salud en su caracter de Administradora del
Patrimonio de la Beneficencia Publica, programas de asistencia social que
contribuyan al uso eficiente de los bienes que lo componen;

Fomentar y apoyar a las Asociaciones y Sociedades Civiles y a todo tipo de
Entidades privadas cuyo objeto sea la prestacidén de servicios de Asistencia
Social, sin perjucio de las atribuciones que al efecto correspondan a otras
dependencias;

Operar establecimientos de asistencia social en beneficio de menores en estado
de abandono, de ancianos desamparados y de minusvalidos sin recursos;

Llevar a cabo acciones en materia de prevencién de invalidez y de rehabilitacion

de invalidos. en centros no hospitalarios, con sujecion a la Ley General de salud;
Reatlizar estudios e investigaciones sobre asistencia social, con la partcipacion,
en su caso, de las autoridades asistenciales de las entidades federativas y de los

municipios;

Realizar y promover la capacitacion de Recursos Humanos para la asistencia
social;

Participar con la Secretaria de Salud en el Sistema Nacional de Informacién sobre
la Asistencia Social;

Prestar servicios de asistencia juridica y de orientacidon social a menores,
ancianos y minusvalidos sin recursos;
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X

XIv.

XVv.

XVI.

Xvi.

xXvii.

XiX.

XXil.

Apoyar el ejercicio de la tutela de los incapaces que corresponda al Estado. en
los términos de la Ley respectiva.

Poner a disposicidn del Ministerio Publico los elementos a su alcance en la
proteccién de incapaces y en los procedimientos civiles y familiares que les
atecten, de acuerdo con las disposiciones legales correspondientes:

Realizar estudios e investigaciones en materia de invalidez;
Participar en programas de rehabilitacidn y educacion especial;

Promover como conducto de la Secretaria de Salud y coordinadamente con los
gobiernos de las entidades federativas, el establecimiento de centros y servicios
de rehabilitacién somatica, psicologica, social y ocupacional;

Promover en el ambito de la competencia del Organismo, la atencion y
coordinacion de acciones de los distintos sectores sociales en beneficio de la
poblacion afectada por casos de desastre;

Recomendar y promover el establecimiento de organismos de asistencia social
en las entidades federativas y municipios y prestar a éstos apoyo y colaboracion
técnica y administrativa;

Promover en el ambito de la competencia del Organismo, que las dependencias

y entidades destinen los recursos necesarios para programas de asistencia social;

Emitir opinion sobre el otorgamientc de subsidios a instituciones publicas o
privadas que actien en el campo de la asistencia social;

Las demas que establezcan las disposiciones aplicables en la materia;
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ARTICULO 3°.- Para el estudio. planeacion y despacho de los asuntos que le competen,

el Sistema Nacional para e! Desarrollo Integral de la Familia contara con la siguiente
astructura organica:

- Patronato

- Junta de Gobierno

— Direccion General

- Comisario

— Subdireccion General de Operacion

- Oficialia Mayor

— Contraloria Interna

- Direccidén de Apoyo a Programas Estatales

- Direccidén de Asistencia Alimentaria

- Direccién de Asistencia Juridica

- Direccion de Promocion y Desarrollo Social

— Direccion de Programacion. Organizacion y Presupuesto

— Direccion de Recursos Humanos

— Direccion de Recursos Materiales y Servicios Generales
‘ — Direccion de Rehabilitacién y Asistencia Social

— Unidad de Comunicacion Social
‘ - Instituto Nacional de Ciencias y Tecnologia de la Salud del Nifio DIF
" — Instituto Nacional de Salud Mental

- Comisidn Interna de Administracion y Programacion

Si se atiende a la estructura sefalada y en virtud de la negativa de las autoridades para
proporcionar una copia del organigrama vigente, se plantea la estructura que se presenta
en el organigrama 6 ( ver anexo 2). La integracion del Patronato se define en el articulo
sexto y, posteriormente en los articulos siete y ocho sefiala sus atribuciones y
funcionamiento como maxima autoridad del sistema.
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ARTICULO 6°.- El Patronato estara integrado por 11 miembros designados y removidos
libremente por el Presidente de la Republica. por conducto del Secretario de Salud. El
titular de dicha Secretaria y el Director General del Organismo reprasentaran a la junta
de gobierno ante el Patronato, cuyos miembros no percibirdn retribucién, emolumento o
compensacién alguna, y se seleccionaran de entre los sectores publico. social y privado.

En el capitulo Il se definen las atribuciones e integracién de la Junta de Gobiamo, la
cual debe presidir el Secretario de Salud.

En el articulo 15, se describen las funciones del director general, entre ellas: presentar
a la junta de gobierno las propuestas, proyectos e informes que requiera para su eficaz
desempeno, los planes de labores, presupuestos, informes de actividades y estados
tinancieros anuales del organismo: planear, dirigir y controlar su funcionamiento con
sujecién a las instrucciones de la junta de gobierno; presentar al patronato, para su
opinidn y recomendaciones el programa institucional anual, su organizacién general y
fos manuales de organizacién, de procedimientos y de servicios al publico; presidir la
comisién interna de administracidn y programacion y designar a los miembros de ésta;
aprobar conforme a las disposiciones legales vigentes, las politicas y lineamientos que
orienten al mejoramiento de la operacion del 6rganismo.

En el capitulo V se consignan las funciones del Comisario y su nombramiento, ahi se
explica que éste sera designado por la Secretaria de la Contraloria General de la
Federacion, debera ser ciudadano mexicano por nacimiento y con experiencia profesional
no menor de cinco afios, aunque no aclara en que materia debe tener la experiencia.
Ademas tiene competencia en los siguientes asuntos: vigitar que la administracién de los
recursos y el funcionamiento del organismo se hagan de acuerdo con lo que dispongan
la Ley sobre el Sistema Nacional de Asistencia Social, los programas y presupuestos
aprobados y; analizar y evaluar los estados financieros y las auditorias de cardcter
administrativo que realicen los auditores externos y la Contraloria Interna del Sistema.
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El capitulo VI, senala las atribuciones del Subdirector Generai de Operacion, entre las
mas imponantes: planear, programar, organizar, dirigir, controlar y evaluar el
funcionamiento de las areas administrativas a su cargo, asistencia alimentaria, asistencia
educacional, promocidn social, desarrolio de la comunidad, asistencia social a
desamparados, prevencion de invalidez y rehabilitacion de minusvalidos y sobre casos
de desastre; coordinar las actividades del organismo con los Sistemas para el Desarrollo
Integral de la Familia de las entidades federativas y municipios.

En el capitulo VII, articulo 19, se consignan las atribuciones del Oficial Mayor, quien
tiene competencia en la planeacion, programacion, organizacion, direccion, control y
evaluacidén del funcionamiento de las areas administrativas a su cargo. Ademas debera
mantener permanentemente informado al Director General de las actividades realizadas.

Las atribuciones del Contralor interno, estan en el capitulo VI, articulo 20, en los
mismos términos que las del Oficial Mayor, y especificamente le corresponde organizar
y coordinar el sistema integral de control del organismo, para vigilar que las disposicicnas
y los diversos instrumentos de control, se apliquen de manera eficiente por las areas
administrativas de la Institucion.

En el articulo 22, se enmarcan en lo general como atribuciones comunes de los
directores: dirigir, supervisar, coordinar y evaluar los programas que le sean
encomendados a sus respectivas areas en atencion a los lineamientos vigentes y
asesorar técnicamente en los asunios de su especialidad a los demaéas funcionarios del
organismo.

Los articulos 23 y 24 senalan el campo de accion de las direcciones de Apoyo a
Programas Estatales {(fomentar las relaciones del Sistema Nacional para el Desarrollo
integral de la Familia con los sistemas estatales y municipales DIF, y de éstos entre si,

asi como coordinar las acciones que los mismos realicen) y Asistencia Alimentaria
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{(encargada de la planeacidn y distribucion de ayuda alimenticia) respeclivamente. Ambas
comparten como obligacidn, informar permanentemente al subdirector general de
operacién, sobre el desarrollo de sus actividades.

De la Direccion de Asistencia Juridica se mencionan sus actividades en el aniculo 25,
mismas que son: proponer y aplicar las politicas para e! tradmite de los asuntos juridicos
del organismo; realizar estudios e investigaciones sobre los problemas de naturaleza
juridica de 1a familia, de 10s menores, de los ancianos y de los minusvalidos; prestar
servicios de asistencia juridica y de orientacién social a los menores. ancianos y
minusvalidos sin recursos; intervenir en el ejercicio de la tutela de los menores que
corresponde al Estado en los términos de las leyes respectivas, asi como en la
proteccion social y juridica de los menores huérfanos o abandonados: auxiliar al
Ministerio Publico en la proteccion de incapaces y en los procedimientos civiles y
familiares que les afectan de acuerdo con la Ley. Se diferencia de las direcciones
antariores porque no debe informar al Subdirector General de Operacidon sino al Director
General sobre el desarrollo de sus actividades.

En el articulo 26, estan consignados los asuntos a cargo de la Direccion de Promocion
y Desarrollo Social: realizar acciones orientadas al establecimiento del minimo de
bienestar en aspectos de asistencia educacional, promocion social de la salud y
desarrollo de la comunidad, en el Distrito Federal y Area Metropolitana; operar y
administrar los Centros de Desarrollo de la Comunidad, Centros de Bienestar Social
Urbano, Centros Familiares, Estancias, Jardines Infantiles y Escuelas Asistenciales det
Organismo en el Distrito Federal; desarrollar eventos crientados a la integracién famitiar
y a la estructuracion de grupos de colaboracién y participacién comunitaria. Esta
direccion también debe informar permanentemente al subdirector general de operacion
sobre el desarrollo de sus actividades.

Segun el articulo 27, le corresponde a la Direccién de Programacion, Organizacion y
Presupuesto, elaborar el Programa Institucional Anual que permite la evaluacion de la
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entidad de acuerdo a las instrucciones y politicas que para tal efecto hayan establecido
el Director General y las autoridades competentes, conforme al Plan Nacional de
Desarrollo; informar permanentemente al oficial mayor sobre el desarrollo de sus

actividades.

Las funciones de la Direccion de Recursos Humanos se incluyen en el texto de! articulo
28, entre eilas estan: llevar a cabo la planeacion de los recursos humanos y aplicar el
sistema de administracion de personal de la entidad; atender las labores relativas al
reclutamiento, seleccion, nombramiento, contratacion, remuneracion, incentivos, control
y liquidacidn de personal. y conducir las relacionas laborales de acuerdo a las politicas

establecidas por la Oficiatia Mayor.

En el anticulo 29 se habla de la competencia de la Direccidén de Recursos Materiales y
Servicios Generales, de la que se destacan: desarrollar y establecer las normas del
sistema de administracién integral de los recursos materiales de Ia institucion y planear
su utilizacién racional; elaborar e! programa anual de adquisiciones det organismo y
vigilar la correcta ejecucion: efectuar las compras y obtener los servicios y suministros

generales que requiera el organismo.

La Direccién de Rehabilitacion y Asistencia Social, tiene competencia, segun e! articulo
30 en los siguientes asunlos: prestar servicios de prevencidon de invalidez de
rehabilitacion y asistencia social a desamparados, conforme a las normas de la
Secretaria de Salud, aplicandolas a nivel nacional; participar por conducto de la
Subdireccion General de Operacion, en la integracion de programas sectoriales, mediante
la presentacion de las propuestas en relacion a los objetivos y funciones; sugerir a la
Secretaria de Salud, normas en materia de prevencion de invalidez, rehabilitacion de

minusvalidos y asistencia social a desamparados, asi como vigilar su cumplimiento.

En el capitulo X se marcan las atribuciones de las unidades administrativas sefalando
que se estructuraran y funcionaran de acuerdo con tos manuales de organizacion que
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expida el director general. Segun el aniculo 3“ del estatuto organico sélo existe la

“unidad de comunicacion social”, probablemente el capitulo hace referencia a las partes
de la estructura orgdnica en general.

En el capitulo XI, se menciona las atribuciones da los Institutos. En los articulos 35 y
36 se describe a éstos y sus funciones: e! Instituto Nacional de Ciencia y Tecnologia

de la Salud del Nifro DIF. tendra las siguientes atribuciones: planear y formular

actividades de investigacion que conduzcan al mejoramiento de la salud de la nifiez, la
invalidez y la ancianidad, formar y adiestrar personal profesional y técnico en las ciencias
bioldgicas y sociales, asi como en las fisico-matematicas, relacionadas directamente con
los problemas de salud. El Instituto Nacional de Salud Mental, que tendra funciones
similares al anterior, pero en el campo de la salud mental.

Existe ademas, incluida en el capitulo Xil, la Comisidon Interma de Administracion y
Programacion. En el arnticulo 37 se dice que ésta sera presidida por el Director General
y funcionara como mecanismo de participacién de las distintas areas administrativas del
organismo, a fin de coordinar los programas de accién y mejoramiento del mismo, para

incrementar su eficiencia y contribuir a la operacién del sector publico en su conjunto.

ANALISIS Y COMENTARIOS.

En el anadlisis del anticulo tercero del documento y la lectura posterior que desglosa las
actividades de las unidades administrativas, se encuentra cierta ambigledad estructural

en cuanto a niveles jerarquicos y lineas de autoridad, responsabilidad y comunicacion.
Queda claro que la maxima autoridad es el patronato, pero sus funciones consignadas

en el articulo 7° no corresponden a un érgano superior de decisidn. Siguiendo una base
I6gico-administrativa, el siguiente nivel corresponde a la Junta de Gobierno, la cual
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presenta la misma inconsistencia de los enunciados que le asignan tunciones segun los
articulos 10, 11, 12 y 13. Después de la junta de gobierno el siguiente nivel de auvtoridad
corrasponde al director general, el cual tiene la roasponsabilidad sjecutiva del sistema.

Existe consignado por los articulos 16 y 17, la figura de un comisario que no es
nombrado por las autoridades del DIF, sino por la SECOGEF. y de las funciones se
marcan para &l en el articulo 17 no es claro si pertenece o no al organismo y en su caso
cudl es su adscripcidn jerarquica-administrativa. igualmente ambigua es la situacion de
la contraloria intema y la direccion de asistencia juridica, ya que segun las funciones
asignadas deben informar al director de sus actividades y no como otras direcciones que
informan al unico subdirector general que existe o al oficial mayor.

La evolucién del funcionamiento administrativo del DIF, es la siguiente, hasta finales de
1988, operaba nueve programas institucionales. Integracién social y tamihlar, asistencia
social a desamparados, asistencia educacional, rehabilitacion, asistencia social
alimentaria, promocién del desarrollo comunitario, asistencia juridica, desarrollo civico,
artistico y cultura y, formacion y desarrollo de recursos humanos e investigacion. Segun
Ruiz Pérez "E! ambito de accion y alcances del Sistema Nacional para el Desarrollc
Integral de la Familia presta sus servicios tanto a nivel federal como estatal y municipal,
es decir su cobertura es nacional”,”™> 1o que genera confusidn con las disposiciones
marcadas en la ley en el sentido de la existencia de 31 sistemas estatales de asistencia
social. De 1989 a 1994, la poblacion atendida y los servicios proporcionados por el DIF
se presentan en los cuadros 1 a 4. El personal con el que contaba para la realizacion
de sus actividades tenia las siguientes caracteristicas segun el inventario de recursos
humanos elaborado por ta institucién en 1986;2* El total de empleados era de 10 814;
4 339 del sexo masculino y 6 475 del sexo femenino. En el rango de edades destacan
las personas entre 21 a 30 arfios (3 927), de 31 a 40 (3 723), de 41 a 50 (1 826). el total

282. Ruiz P., Leobardo. et. al..., op. cit., pag. 83.

284 . Ibidem.
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se completa con rangos de edades de menor numero de empleados: el promedio de edad en e
fecha era de 36 anos. En cuanto al nivel educativo se destaca 1 485 con primaria completa, g4~

con secundaria y 468 con bachillerato, 1 198 habian terminado carrera técnica o comercial ceo»
bachillerato, 1 380 tenian

licenciatura o estaban por titularse y 313 tenian maestria
especialidad.

PROMOCION DEL DESARROLLO FAMILIAR Y COMUNITARIO
(DIF CUADRO 1)
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PROTECCION A POBLACION EN DESAMPARO
(DIF CUADRO 2)

artsmem s it - A

ATENCION Y MEJORAMIENTO NUTRICIONAL
(DIF CUADRO 3)
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ASISTENCIA A MINUSVALIDOS
{DIF CUADRO 4)

ATENCION DE TERAPIA AYUDAS DESARROLLO DE
INVALIDO S REHABILITATORIA FUNCIONALES INVESTIGACIONES

ARO (MILES DE (MILES DE (PIEZAS) (PROTOCOLOS) ¥
CONSULTAS) SESIONES)

1989 544.9 14969 16 641 108 r

1990 658.4 12702 16 406 66

1991 645 2 13112 18 228 52

1902 718.8 v 3972 23 425 st

1993 8016 15195 23 721 53

1994 800.5 16518 28 508 61
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La evolucién de los ulimos afnos en materia de recursos humanos del DIF, se presenta
en el cuadro 5. La cantidad total de empleados de 1986, es diferente a la que aparece
en el informe presidencial de 1993, que para ese afo marca un total de 12 000 personas
como empleados del DIF.*® En el periodo 1989-1994, los recursos fisicos del Sistema
Nacional para el Desarrollo Integral de la Familia han tenido la evolucion que se marca

en el cuadro 6.

RECURSOS FISICOS
{DIF CUADRO 6&)
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285. Salinas de G., Carlos. Quinto informe_de Gobierno Anexo, México, SHCP, 1993, pag. 575.
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Al igual que con las otras instituciones se solicité por escrilo al director general de! DIF,”
la informacidén y documentos para realizar el analisis del funcionam ienlo administrativo
de esle organismo. Ante la taita de una respueasta, salisfactoria, se opté por la inciusion
de los datos de los informes de gobierno, especiaimente del de 1994, Para un mayor
acercamiento a esta caso de estudio se procedid también a realizar el analisis y sintesis
de la “Memoria de Gestién 88-94 del Sistema Nacional para el Desarroilio Integral de la
y e! “Informe de Ejecucién del Plan Nacional de Desarrolic 1989- 1994".%7

w200

Familia

La Memoria de Gestion que resume las actividades del DIF durante el periodo 1989-

1994, independientemente de un posible cuestionamiento a sus resultados reales,
representa un claro ejemplo del la administracién publica profasional,

moderna y responsable. A continuacion se explica porque:

ejercicio de

El documento sefiala que las aclividades desarrolladas por la institucion se realizaron de
acuerdo con la normatividad vigente: el Plan Nacional de Desarrollo 89-94, el Programa
Nacional de Salud, sl Programa Nacional de Solidaridad, el Programa Nacional de
Alimentacién y el Programa Nacional de Modernizaciéon de la Empresa Puablica, todos del
periodo 89-94, ademas del propio Programa General de Trabajo del organismo. Se
observo estricto cumplimiento a las atribuciones establecidas en la legislacion aplicable,
bdsicamente las leyes: General de Salud, de Entidades Paraestatales y, Nacional de

Asistencia Social, ademas del Estatuto Organico del DiF.

- El oficio y cuestionario se recibié el 16 de junio de 1994 en la oficina del director, tres meses
después y ante la insistencia para una entrevista o la recuperacién del cuestionario, se me informé

telefdnicamente por el licenciado Juan José Gonzadlez Vargas. que gran parte de la informacién

solicitada era confidencial, por lo que me sugirié acudir a Ja Unidad de Comunicacion Social en busca

de algunos datos que fuera pasible facilitarme

Sistema Nacional para el Desarrollo Integral de la Familia. Memoria_de Gestlién 1988-1994, México,

286.
DIF, 1994,
1984,

287 Inlorme de Ejecucién 1994 del Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994, Meéxico, SHCP,

pp. 360-365.
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En materia de planeacion se realizo un diagndstico situacional en diciembre de 1988,
dando como rasultado las siguientes estrategias: fortalecer los valores tradicionalas. la
integridad de la tamilia y la comunidad; cubrir con los servicios de asistencia social todas
las formas de marginacion, en menores, adolescentes, ancianos, madres gestantes y en
periodo de lactancia, minusvalidos e indigentes; alentar la participacidn colectiva en el

desarrolio integral de la comunidad y divulgar el significado de la asistencia social como
dimension de justicia.

Se definieron como politicas generales de !a administracion, otorgar servicios sobre
criterios de: 1) selectividad orientados a la poblacién menos favorecida; 2) temporalidad,
solo por periodos determinados: 3) productividad para la utilizacion eficiente de los
recursos; 4) coordinacién y concertacion con instituciones de todos
5) promocion de la solidaridad, para

los sectores:
la autogestion y paricipacién comunitaria;
6) descentralizacion a los sistemas estatales y municipales.

En materia de organizacion, se informo de la modificacidon a la estructura programatica,
de los diez programas existentes hasta 1988, se consolidaron cuatro sustantivos y uno
administrativo, se reclasificaron las actividades y armonizaron los gastos con
programas y unidades responsables de su cumplimiento.

los

El funcionamiento y los resultados mas relevantes en materia de produccion segun el
informe fueron:

1. Programa de atencidn y mejoramiento nutricional en el que se incluyeron como

subprogramas el "apoyo alimentario en centros asistenciales” y "apoyo alimentario a
familias®. Para tocalizar las necesidades reales de los asistidos en el primero de éstos
programas (que basicamente se contorma por desayunos escolares), se llevd a cabo
el censo nacional de peso y talla, para identificar la condicidn nutricional de los
menores de 6 a 9 anos de edad (2 589 577 nifios de primer afio de primaria en todo

el pais). La cobertura de desayunos escolares abarcd al 48% de las escuelas
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primarias y al 65% de los jardines de nifios y de centros educativos oficiales en el
Distrito Faederal, en el interior del pais se atendieron 86 municipios de Hidalgo, 44 de
Tlaxcala y 121 del Estado de México, con una distribucidn de 206 550 raciones
alimenticias diariamente. De 1988 a 1994 se aumentd en un 94% la distribucion de
desayunos escolares.

En el segundo subprograma (apoyo alimentario a familias), se disefiaron materiales
graticos para la orientacién alimentaria en un paquete educativo de 14 modulos con
temas de higiene, salud y ecologia, con un distribucién de 2 000 ejemplares. Se
propicié la produccién de alimentos para autoconsumo mediante la capacitacion y
distribucién de paquetes de semillas para huertos familiares, incrementandose esta
actividad en un 6 020% durante el sexenio. La ayuda alimentaria directa se
incrementd en un 20% entregando 57 735 toneladas de maiz y frijol, beneficiando
en 1994 a 1 228 518 familias. También se cred un subprograma de “cocinas
populares™ que en 1994 cubria todo el pais con 1 471 equipos para la instalacion de
las cocinas. Adicionalmente durante el sexenio se brindaron apoyos en especie (225
toneladas de harina de maiz, frijol, leche, atole, cobertores y colchonetas, entre otros)
a 15 sistemas estatales en situacidon de emergencia por accidentes o fendmenos

meteorolégicos. En 1994, el estado de Chiapas recibié 2 000 toneladas adicionales
de tales productos

La promocion del desarrollo familiar y comunitario tuvo como objelivo elevar la
calidad de vida de la familia y de las comunidades, incluy® entre sus subprogramas
la "atencidén a familias y comunidades en el distrito federal”, mediante el que se
otorgaron servicios de prevencion, deteccidn y proteccién de la salud en 14 centros
de desarrollo comunitario, atendiendo a 1 155 530 personas, ademas de haber
participado en la Semana Nacional de Salud de 1993 y 1994. Se instrumentd el
programa “crecer sanos y fuertes” dirigido a escolares y preescolares con posible
desnutricidn. Conjuntamente con el Instituto Nacional de Salud Mental se
establecieron acciones de coordinacion para prevenir la farmacodependencia. Se
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proporcionaron servicios comunales de lavanderia. peluqueria. lavaderos, regaderas,
bibliotecas y distribucidn de agua. En todos los centros asistenciales se logré atender
an el sexenio a 8 431 622 personas. En e! mismo periodo se llevaron a cabo 881 108

aventos civicos, culturales y deportivos en los que participaron 17 037 166 personas.

En el aspecto de saneamiento ambiental se apoyaron las jornadas ecologicas y se
obsequiaron arbcles para la reforestacién de las comunidades. Se formaron vy
asesoraron 14 363 grupos comunalies de jdvenes, ancianos y comités de desarrollo
en !os que participaron 559 355 personas. En 1989 se inicid la creacidén e impuiso de
microempresas familiares y comunitarias, que al mes de agosto de 1994 sumaban
422.

El subprograma de "atencién a familias y comunidades en los estados” se inteqro con
tres estructuras operativas: la red moadvil nacional, (como dérgano de apoyo dal DIF
nacional!, que atendid a mas de 10 000 comunidades rurales en el periodo), os

centros de desarrollo comunitario y los sistemas municipales.

El subprograma de "menores en situacion extraordinaria™ realizd a nivel nacional un
diagndstico situacional del menor cailejero, que sirvid de base para su posternar
funcionamiento. Existe en 31 estados y 113 municipios, tiene identificadas 309 zo s
receptoras, 315 zonas expulsoras, 4 219 familias, 5 869 menores y 14 7093 mengros
en riesgo, atiende a 1 180 menores en seguimiento y ha reintegrado a 877 menores
a su nucleo familiar.

El subprograma "desarrollo integral del adolescente” inicid actividades en 1989, sus
principales resultados han sido: la impaiticion de 241 cursos, 6 300 becas otorgadas
en areas académicas, socioculturales y de capacitacion para el trabajo. 237 grupos
con mas de 3 000 jévenes a nivel nacional en 1994, 711 municipios atendidos que
han involucrado a 1 752 147 jovenes, 340 310 padres de familia y 32 898 maestros.
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Entre las actividades de apoyo al programa de promocion y desarrolio comunitario,
los sistermas estatales y municipales parniciparon en la promocion y fomento de la
salud, orientacidon sexual y planificacion tamiliar (470 00 orientaciones individuales,
150 00 sesiones educativas. 2 500 000 personas beneficiadas). prevencion de la
tarmacodependencia (70 000 pldticas a las que asistieron 1 800 000 personas),
Cartilla Nacional de Vacunacion (8 300 00 cartillas expedidas) y prevencion y control
de enfermedadss diarréicas (103 146 madres de menoras capacitadas y 316 773

sobres de suero vida oral distribuidos).

El programa de proteccion y asistencia a poblacién en desamparo atiende a
menores en estado de abandono, desamparo, incapacitados, marginados, indigentes
y personas que por alguna situacion especial requieren este tipo de ayuda. Para
llevarlo a cabo se impulsd la formacién de recursos humanos en varias disciplinas,
se "implantd y fortalecid ila CALIDAD EN LOS SERVICIOS, situacion que permitid
garantizar la atencién a los usuarios con mayor calidad y calidez". Se reforzo la
supervision mediante la realizacion de un diagndstico situacional semestrai con
inform acion sobre la planta fisica, equipo, recursos materiales y humanos, programas
operativos, finanzas y productividad. En las unidades asistenciales se atendic un
promedio diario de 1 296 personas en sus necesidades de alimentacidn, vestido,
albergue, atencion médica integral, psicologia educativa y ocupacional, actividades
culturales y recreativas. El 42% de los asistidos fueron menores, 21% ancianos y
37% indigentes, observando un incremento del 25% en los servicios con respecto a
1988. El apoyo directo otorgado comprendié sillas de ruedas, driesis, protesis,
aparatos auditivos y otras ayudas econdmicas o en especie a un total de 7 070
personas durante el sexenio. Los camparmentos recreativos dependen del programa
de proteccidn y asistencia, existen 7 de ellos en varios lugares del pais y atendieron

a 180 000 usuarios.
La institucion tiene centros de atencién juridica en los que atendié a 1 413 090
personas con planteamientos de caracter juridico y problemas familiares, se
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promoviaeron 23 397 juicios en éstos centros y se elabord un “manual de adopciones”,
ademas de haber actualizado y publicado la "compilacion de la legislacion sobre

menores”.

El programa de asistencia a minusvilidos proporciona servicios en maiteria de
rehabilitacién fisica y psicoldgica no hospitalana. como parte del mismo se logro la
capacitacion de 45 especialistas en meadicina de rehabilitaciéon, 117 terapistas fisicos,
242 auxiliares y 19 puericulturistas, se impartieron 428 cursos con 6 702 participantes

y se realizaron 276 evenlos de educacion continua. Desde 1991 se realiza en el
“fabricacion de protesis, logrando una

Para la prevencion de

centro de rehabilitacion de lztapaiapa la

produccicén a 1994 de 420 protesis de miembros inferiores.
invalidez se realizaron 18 661 platicas sobre la discapacidad a las que asistieron 343
228 personas y deteccidn temprana de discapacidad. Se atendieron 552 598

discapacitados. En el Instituto Nacional! de Salud Mental se otorgaron 389 000

consultas con un incremento del 41% entre 1988 y 1994.

En materia del ejercicio de la administracion interna de la institucién se implanto el

programa de apoyo administrativo con el objeto de administrar de manera mas
eficiente y productiva todos los recursos a su cargo. Sus acciones mas relovantes
fueron: =l establecimiento de una nueva estructura organica. la actualizacidén del
estatuto organico y la adecuacién de los manuales de organizacion y procedimientos

de las diferentes areas. En materia de planeacion, programacion, presupuestacion

los criterios para el manejo y acopic de la

y evaluacion se homogeneizaron
informacidn, se fortalecio el sistema de evaluacion, se instituyd el comité de apoyo
para la planeacion y administracion como un érgano asesor de la junta de gobierno
y se establecieron mecanismos para el gjercicio y control presupuestal. También se
redisenaron los indicadores de gestion (3 de eficiencia, 28 de eficacia y 25 de
productividad), se diseAd y puso en operacion un nuevo sistema informatico y se

fortalecié el programa anual de necesidades para el mayor cumplimiento de las
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disposiciones vigentes en materia de adquisiciones. El abasto de insumos fue
oportuno y se renové en un 70% el parque vehicular del organismo.

En 1991 se implanté un programa de regularizacion de inventarios de activos fijos,
se fortalecié 1a vigilancia en las oficinas centrales y unidades operativas del area
metropolitana. Para incrementar la capacidad de la red telefénica se instaléd un
conmutador central y se integrd en 1989 el comité interno de proteccidn civil,

En materia de recursos humanos se adecuaron las estructuras ocupacionales de
todas las areas, se redujo la plantilla de personal con una disminucién neta de 536
plazas entre 1988 y 1994. El pago de remuneraciones a incrementos salariales fue
dgil y oportuno, se reactivé el funcionamiento de la bolsa de trabajo y el de la
comisiéon mixta de escalatén. Mediante la incentivacién de los trabajadores se logré
elevar {a productividad y calidad de los servicios. Desde el inicio de la administracién
se puso en marcha un proceso permanente de capacitacién para todos los
searvidores publicos del sistema (3 979 cursos, 17 807 sesiones informativas y 93
600 participantes acreditados).

En materia de comunicacion social se llevaron a cabo diversas campaiias publicitarias
para la difusion de los programas institucionales, entre ellas las de "México sonrie al
futuro®, “Viva la tamilia®, y "Afo internacional de la familia®. Con ellas se logré reforzar
la imagen de la institucién. También hacia el interior, se fortalecieron los mecanismos
y procedimientos de sugerencias, denuncias y el seguimiento de peticiones de la
comunidad (2 913 recibidas y 94% de ellas atendidas).

A partir de 1989 se fortalecieron los aspectios de control y auditoria. El presupuesto
institucional autorizado en 1988 fue de N$192 991 000.00 y el de agosto de 1994 fue
de N$498 524 000.00, del que se destind en promedio el 71% al cumplimiento de los

programas sustantivos y el 29% restante al programa de apoyo administrativo.
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En opinion da Eduardo Montano (director del DIF de 1988 a 1994 y autor del informe),
los compromisos y acciones pendientas de resolver que dejaria para la siguiente
administracion son: la descentrahzacidn de centros de rehabilitacién, ia regularizacion de
inmuebles, la regularizacion de activos fijos y. el control de incidencias en comedores.
De igual maneara sugiere a quien le suceda en el cargo, mantener, tortalecer y consolidar
todos y cada uno de los programas instrumentados durante su estancia al frente del DIF,
propiciar la descentralizacion, {ortalecer la organizacién comunitaria, dar mayor
participacion a las dependencias e instituciones involucradas en la asistencia social y
continuar el andlisis y depuracion de las funciones actuales para canalizar las que asi
proceda al ambito de competencia que correspondan.

Al comparar este informe de gestion con el de 1993 “ se destaca -entre varias cosas-
la intencidn de atender a 20 millones de adolescentes, cifra que al parecer no se logro,
porque en el programa respectivo se menciond sélo a 12 millones de jovenes atendidos
{menos del 50%% de lo alcanzado en 1993). También en el primer documento (1983) sc

reconoce el "trabajo diario de la titular del patronato” (sefiora Cecilia Occeli de Salinis).

situacion que no se repite en ninguna parte del de 1994, lo que podria hacear pensar c.

en ese ano ya no trabajo.

En el periodo 1989-1993 no ha existido una variacién importante en materia de recursos
fisicos, la infraestructura del DIF (disminucion o aumento considerable), se ha mantenido
estable (140-150 instalaciones en promedio).

En cuanto a recursos humanos, salvo la incongruencia en las cifras correspondientes a
1986, también se observa cierta continuidad en el numero de personas que laboran para
el sistema. En materia de cobertura, las cifras muestran un aumento paulatino al pasar

288. Montaiio R., Eduardo. Informe de Labores 1993. México, Sisterna Nacional para el Desarrolio Integral
de la Familia, 1994
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de poco mas de 8 millones en 1989 a 10 millones en 1994, la proporcion de personas

atendidas es similar en el aumenio anual de sus dilerentes grupos (menores,

minusvalidos, madres gestantes, ancianos y otros).

Algunos de los servicios que brinda esta institucion que si presentan variacidén son por
ejemplo, cobertura de vacunacion, que alcanzd un maximo de 103 975 dosis aplicadas
en 1992 frente a 72 000 en 1993 (reduccion de mas dal 25%), las visitas domiciliarias
para la integraciéon social y familiar, disminuyeron de 1 millén en 1990 a 236 000 en 1994
(reduccién de mas de 300%); la orientacion para la prevencién de la farmacodependencia
disminuyd en el numero de personas que la recibieron, de 303 000 en 1989 a solo
41 000 en 1990y 61 092 en 1994 (reduccién de mas del 40%); las jornadas comunales
para el mejoramiento de! ambiente de la vivienda, que en 1989 llegd a casi 50 000 y en
1994 sdlo se realizaron 15 933 (reduccion de mas del 300%); el numero de platicas de
orientacién para la salud que en 1989 fue de 69 000 en 1993 disminuyd a 15 000. E!
gnico rubro dentro del programa de desarrollo familiar y comunitario que registré un
aumento significativo, fue el de eventos recreativos, culturales y deportivaos que paso de
28 000 en 1989 a 33 000 en 1993, disminuyendo nuevamente en 1994 a 17 000, aunque
con menos aventos se tuvo en el primer afo una asistencia cercana a los 2.5 millones

de personas y en el segundo caso con mayor nimero de evenltos la asistencia disminuyd
en 1 millén 400 mil personas.

Llama particularmente la atencién que durante el prasente sexenio se reporta en cero lo
correspondiente a los servicios de regularizacién det estado civil de parejas, adultos
y menores, que corresponde al rubro de la asistencia juridica que debe otorgar el DIF.
Otro aspecto interesante, dentro de los servicios de asistencia a minusvalidos, es el
correspondiente a desarrollo de investigacion en este campo, que paso de 108
protocolos en 1989 a 61 en 1994, con una nota al margen que justifica eé(a disminucion
por la desincorporacién de! instituto Nacional de Ciencia y Tecnologia-DIF, por lo que
solo se reporna la investigacion en salud mental.
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En maleria de asistencia alimentaria se deslaca la alarmante dependencia de la
asistencia social mexicana respecto de la ayuda o donativos que recibe del vecino pais

del nore, segun lo que se atirma en las paginas 11 y 12 de la memoria de gestion:

“Otras de las actlividades inportantes para el logro de las metas, fue la coordinacion,
recepcidn y control de donativos en aespecie derivados del convenio celebrado con el
gobiernc de los Estados Unidos de Norteameérica, consistente en sorgo, maiz y leche
en polvo, entre otros, cuyo importe estimado en el periodo 1989-1994 tue del orden de
N$154 000 000.00".

Al analizar los datos del sexto informe de gobierno de Carlos Salinas de Gontari, los
informes institucionales del DiF y el Informe de Ejecucion 1994 del Plan Nacional de
Desarrollo 1989-1994, se encuentran algunas discrepancias en relacion a la cantidad de
servicios otorgados o el nimero de personas que los recibieron. Por ejemplo, el informe
del DIF de 1894 menciona !a entrega de 159.5 millones de desayunos escolares
entregados en 1994, mientras que en el sexto informe de gobierno se mencionan 249.5
millones, lo que se explica al final de! anexo estadistico porque esta cifra era la
estimacion al término del ano en cuestidn. lguat situacion se presenta en la cantidad de
toneladas de apoyos alimenticios entregados 57 y 87 millones respectivamente. Dos
posibles explicaciones al respecto pueden ser que: por ser afio electoral se decidid
aumentar las entregas de alimentos estimados al inicio del afo y. que los funcionarios
juegan al manejo de cifras a! momento de hacer informes, ya que en algunos casos

suman lo agregado en el periodo 88-94 y en otros sdlo marcan lo de un afo, sin que
exista uniformidad a! respecto.

Cuando se revisa toda la informacion presentada, queda una grata impresion por la
cantidad y calidad de acciones asistenciales que se detallan, llega incluso, a pensarse
que e! vinculo entre administracion publica y asistencia social en México ha logrado un
alto grado de desarrollo. Pero cuando se compara el discurso con la realidad, se detecta
una brecha tan considerable como dificil de explicar. Si el propdsito central de las

estrategias, politicas y programas de la institucion era modificar y mejorar las
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circunstancias de caracter social (pobreza, desempleo,
necesidad. desnutricidn, discapacidad, indigencia,
individuo su desarrollo integral;

analtabetismo, abandono,
hambre, etcétera) que impiden al
resulta incomprensible que con tan buena gestiéon
administrativa (segun los documentos), al final del sexenio persistan y en algunos casos
sa hayan agravado -como as del conocimiento generalizado en el pais- las condiciones
sociales que impiden tal! desarrollo.



PATRONATO DE PROMOTORES VOLUNTARIOS

El Patronato de Promolores Voluntarios, segun e! articulo 1° del Decreto que lo cred®™®
es un organismo publico daescentralizado con personalidad juridica y patrimonio propio,
que tliene por objeto promover y estimular las actividades de los particulares que
persigan el beneficio social. Por lo anterior, desde 1977 se le concibe como una
entidad de asistencia social de la administracidn publica paraestatal. Con base en los
antecedentes revisados al respecto, se observa que ha pasado desapercibido en su
funcionamiento a no ser por los dias de colecta anual de la Cruz Roja en gque las
esposas de los funcionarios de la administracion publica recorren las oficinas solicitando
la cooperacion de los empleados, se toman la foto correspondiente y publican las
cantidades recolectadas en los principales diarios. Tiene funciones claramente detinidas
¥y por su naturaleza, adquiere las obligaciones y responsabilidade s de cualquier entidad
de la administracidn paraestatal, aunque su unica aparicion oficial en los sltimos informes
de gobierno, hace referencia a que recibio 1 123 millones de pesos en 1991 como
presupuesto.”° Su existencia tiene puntos en que se duplica con el objetivo y funciones
de la Junta de Asistencia Privada para el Distrito Federal, ya que incluso habituaimente
se le confunde con una institucion nacional sin Que esto se consigne en el decreto de
su creacion. Inclusive dentro del patronato sus documentos hacen mencidn y estan
membretados con la leyenda de: Patronato Nacional o Voluntariado Nacional.

Un ejemplo de la ambigledad conceptual, juridica y administrativa que priva en la

asistencia social mexicana, lo constituye el decreto en cuestidn, que en su articulo 2,
menciona como facuitades del patronato:

I Organizar grupos de promotoras voluntarios para el cumplimiento de objetivos

especificos.

289. Secretaria de Gobernacion Diario Oficial de la Federacién, México, 20 de septiembre de 1977.

290. Salinas de G., Carlos. Tercer Intorme de Gobierno, Anexo, Mexico, 1991, SPP. pag 600.
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Vi

Vil

Vil

Coadyuvar en la atencion de servicios socialmente utiles y necesarios.

Estimular aptitudes especializadas a través de su empleo productivo.

Favorecer la cooperacién de los particulares en trabajos que redunden en
provecho social.

Estudiar las formas de utilizar la experiencia y el trabajo de las personas que sean
jubiladas o pensionadas, provenientes del sector publico o del privado.

Auxiliar en los trabajos de conservaciéon y mantenimiento de los bienes

T e inmuebl de caracter cultural, artistico, arqueoldgico y los

destinados a servicios publicos.

Apoyar los esfuerzos de la comunidad para incrementar el turismo, en la
creacion, mejoria y mantenimiento de atractivos y servicios para los visitantes.

Coordinar sus actividades con las instituciones afines que existan en las entidades
federativas.

Promover las demas acciones que procuren la mejor utilizacion de los recursos
y capacidades de la comunidad, en beneficio general conforme al objeto del
patronato.

Es menester senalar que si entre sus funciones se encuentra favorecer la cooperacion

de los panticulares, se duplica con la asistencia privada por lo que su lugar queda en una

situacién ambigua. Por otra parte, los trabajos de conservacién de inmuebles con valor

artistico y cultural no parece ser una tarea asistencial, como tampoco lo parece, fomentar

el turismo.
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A partir de los informes de este organismo se realizé el estudio de caso.” El organigrama
se definid de la misma fuente (ver anexo 2). Aun tratando de darie la estructuracion mas
logica y técnica posible. es clara la deticiente organizacién administrativa de la entidad
ya que, por ejemplo, se invaden areas de competencia de la Secretaria de Educacion
Publica, se duplican estructuras para atender programas del Sistema para el Desarrollo
Integral de la Familia y se duplican areas dentro de la institucion con un mismo nombre
. "fomento productivo® y “capacitacién y fomento'.

Las actividades realizadas en 1993 por esta institucidon, y ante la negativa de

proporcionar mayores datos, se presentan de manera resumida extractados del informe

Anual 1993 y Programa de Trabajo 19984™' que presentd la Secretaria Ejecutiva ante la
Junta de Gobierno del Patronato:

Para participar en el compromiso del actual gobierno de atencion al grupo de
marginados, se instrumentaron diversos programas para satisfacer demandas educativas,
de salud, alimentacion, vivienda, capacitacion para el trabajo, servicios basicos,
recreacién, cultura y ecologia, en las que se contd con la participacién de diversas

instituciones publicas, privadas y sociales.

En 1993 los grupos voluntarios trabajaron de manera mas activa para atender

comunidades especificas y se hizo notoria la '"protfesionalizaciéon, madurez y

profundidad"” de sus acciones (caracteristicas que es dificil concebir en personas que

En la secretaria ejecutiva del Patronalo se recibié la solicitud y cuestionario el dia 16 de junio de
1894, pero su titular se negd a recibir al investigador para una entrevista, iguaimente se nego a
contestar el cuestionario sobre la organizacion y funcionamiento administrativo de la institucion. El

26 de agosto de ese afio tuve respuesta por un asesor de la dependencia, Quien arguyo que la
informacion solicitada era confidencial.

291. Adame de Y., Lucila Informe Anual 1993 v Programa de Trabajo 1894, México, Patronato Nacional
de Promotores Voluntarios, documento fotocopiado. 1994
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realizan estas actividades en su tiempo libre. de manera adicional a sus ocupaciones y
compromisos y, sin contar con un proceso exhaustivo de capacilacién en la materia).
Tambiédn se contd con el aporte y esfuerzo de la poblacién (150 000 voluntarios en
17 000 comunidades) directamente beneficiada de los programas instilucionales.

Los principales programas atendidos en el afio de referencia tueron los siguientes:

Acciones sociales prioritarias. En este rubro se aumenté la atencién e informacién a
padres de familia, desarrollo sano de los nifos y orientacion a jdvenes, se conlinud con
la promocidn del programa de paternidad responsable. Para trabajar en favor de la salud
fisica y mentat de los nifios se crearon las "casas de cuidado diario®, en las cuales una
mujer de la comunidad atiende a los ninos pequenos de sus vecinas en su propio hogar,
cuidando el crecimiento y desarrollo personal y social de los menores mientras las
madres trabajan. En 1993 estas casas recibieron 350 asesorias por medio de cursos,
talleres y conferencias. en ese mismo periodo fueron instaladas 87 casas. 25 en el
Distrito Federal y 62 en los estados con io que en total sumaron 232, atendiendo en las
de! Distrito Federal a 2 488 nifios. De 1989 a 1993 el equipamiento y remodelacién de
estas casas sumo la cantidad 1 302 522 nuevos pesos, de los cuales 766 522 fueron
aportados por el patronato y los restantes 636 000 por los grupos voluntarios.

Otra modalidad asistencial fueron los “centros comunitarios®, espacio donde se otorga
atencién y recreacién a los menores cuyos padres asisten a capacitarse o intervanir en
alguna de las tareas comunitarias, se les asigné el nombre de “circulos infantiles" y
durante 1993 en 270 centros se atendieron a 17 245 menores. En esta misma vertiente
el patronato promueve la instalacion de ludotecas, es decir el lugar en donde los nifios
y sus familiares encuentran espacio y juguetes para fomentar su recreacion, convivencia,
estimular su creatividad y estimular su desarrollo fisico y mental.

En 8! afo de referencia se realizaron las "jornadas de los nifios por la paz y el
desarrollo”, en las que se brindd especial énfasis a la promocion de la salud intantil, con
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el apoyo de las institucionas nacionalaes de salud se hicieron diagnosticos de audicion,
lenguaje y discapacidad, por lo que se requirié atencién especializada y se apoyo la
adquisicién de 22 auxiliares auditivos y 2 prélesis para ninos de escasos recursos. En
el mismo rubro los patronatos estatales entregaron con recursos propios 776 aparatos
auditivos, 276 sillas de ruedas. 145 aparatos ortopédicos y 247 proétesis y ortesis.

Las actividades de integracion social y tamiliar incluyeron durante 1993 ia realizacidn
a nivel nacional de 13 171 cursos, platicas y conferencias de escuela para padres. La
atencidn a los jovenes se ha dado por medio de orientacion sexual, paternidad
responsable, planificacién tamiliar y prevencion de conductas antisociales por medio de
actividades culturales, sociales y deporntivas. Se apoyd la creacidn de albergues
destinados a la rehabilitacion de nifos y jévenes adictos a las drogas. Se participd en la
edificacion y remodelacion de los inmuebles que sirven como apoyo a la oparacion del
Centro Nacional contra las Adiccionaes (CENCA) en ta Delegacion [ztacalco. Mediante el
subprograma de desarrolio de proyectos productivos se entregaron 7 talleres a varios
grupos en las ramas de panaderia, tortilleria y herreria. A finales de 93 existian en
operacién 8 albergues que atendian a 915 jovenes con adicciones diferentes, se dio
atencion preventiva a 6 131 jovenes y curativa a 1 822 adictos.

Actividades Productivas Prioritarias. En este rubro se reporta la instalacién de 51
talleres de instruccion y 59 sociedades productivas, es decir 110 proyectos quc
beneficiaron a 8 321 personas. Tal cantidad de proyectos rebasé los 63 que
originalmente estaban programados. La inversion para estas actividades fue de
2 580 000 nuevos pesos (erogacion 29% mavyor a 1o contemplado en el presupuesto para
tal efecto). se aclaré que el monto adicional utilizd recursos obtenidos de la recuperacion
tinanciera en las sociedades que se habian integrado en los anos antericres. En el
periodo de 1989 a 1993 se fomentaron 441 proyectos, 191 como talleres de instruccion
y 250 sociedades productivas que beneficiaron a 27 766 personas y se realizé una
inversion global de 8 224 554 nuevos pesos. De las 250 sociedades productivas, 76 ya
cubrieron el financiamiento en forma total y 133 estan en proceso de pago, de las 41
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restantas, 25 tienen pagos atrasados y 16 apenas estan en proceso de constitucidn legal.
Con el objeto de proporcionar asistencia técnica a estas sociedades, el patronato publicé
durante 1993, 7 titulos en materia administrativa en la Revista "Los Aventados™:
administracion de la producciéon, mercadotecnia, la calidad, desarrolio organizacional,
administracién de recursos humanos, ¢ostos y, proyectos productivos.

Desarrollo comunitario. El voluntariado paricipd en actividades de desarrolio
comunitario, principalmente en la difusién de cursos de orientacidn nutricional dirigidos
a la atencién de mujeres gestantes, en periodos de lactancia y nifos me.nores de S afos,
durante 1993 se llevaron a cabo 2 539 eventos de orientacién nutricional, 5 726 cursos
y platicas para la instalacion de huertos familiares y 15 945 para la cria de especies
menores, estas actividades incluyeron a mas de 769 000 personas que se capacitaron.
Adicionalmente se realizaron acciones de orientaciéon para la poblacidn que desea
terminar sus estudios de primaria, secundaria, preparatoria o alfabetizacién, para lo
anterior se instalaron 12 266 circulos de estudio en los que se atendieron a 60 798
alumnos, esta actividad se llevo en coordinacion con el Instituto Nacional de Educacion
de los Adultos. También se participd en campanias de reforestacion que fueron apoyadas
con donaciones de arboles de la Secretaria de Agricultura y Recursos Hidratlicos. A nivel
nacional de plantaron mas de 900 000 arboles.

Dentro del subprograma de saneamiento basico se prestd asesoria y direcciéon en la
construccion de letrinas y fosas sépticas, en 1993 fueron instaladas 10 360 letrinas y se
impartieron 5 422 cursos, platicas y conferencias, en ellos participaron activamente los
beneficiarios y se permitié la mejoria y conservacion del ambiente y un mejor
aprovechamiento de los recursos de las comunidades.

Proyectos especiales. El voluntariado para apoyar el bienestar fisico y mental de los
grupos de poblacién que atiende, establecid convenios de coordinacion con instituciones
de salud para capacitar a la poblacion en la prevencion de enfermedades y el fomento
de su salud. El programa “la salud empieza en casa” capacité a 33 424 personas en
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1993 en 5 estados {Chiapas. México, Guerrero, Oaxaca e Hidalgo), con el apoyo de la
Secretaria de Salud. Se hizo un elogio del trabajo de mas de 15 000 promotoras rurales
voluntarias del Instituto Mexicano del Seguro Social, por sus mas de 3 anos de labor
ininterrumpida como agentes de salud comunitaria dentro del programa IMSS-Solidaridad.
En noviembre de 1993 se realizd el "bazar anual*, en el que participaron los 31
patronatos estatales y 51 unidades de promocion voluntaria. En él se exhibieron y
pusieron a la venta productos muy variados y su objetivo fue captar recursos econdmicos
para apoyar las acciones del voluntariado. También se informd que la colecta anual de

fa Cruz Roja tuvo la participacion del patronato y a! 31 de diciembre de 1993 se habian
recaudado SN 54 517 067.55.

Finalmente en el informe se hizo hincapié en la elaboracion de documentos técnicos en
los que las unidades de promocion voluntaria podrian encontrar la asesoria necesaria
para constitluirse como asociaciones civiles, entre ellos los proyectos de: acta constitutiva
y estatutos, convenio entre la nueva asociacion y el voluntariado nacional, para
reglamentar la coordinacion entre ambas personas morales, convenio para reglamentar
la cooperacion entre el nuevo ente juridico vy la entidad gubernamental de la que se
derivan y, obligaciones fiscales que deben cumplir las asociaciones civiles. Se realizé un
examen de los decretos constitulivos del patronato “nacional” de promotores
voluntarios y los de los patronatos estatales, para tratar de uniformarios, el resultado fue
que en lo medular preserntan similitud y no necesitaron gestion para su modificacion. En
1993 se impartieron cursos de induccion, capacitacion y asesoria técnica a 21 patronatos
estatales. Se concluyd que los resulltados obtenidos por 1os grupos voluntarios
sobrepasaron las metas marcadas para 1993.

En el “Informe de Actividades 1989 -1994*** del patronato, la informacion mas relevante
a juicio de! autor de este trabajo es ia siguiente:

292. Patronato Nacionalde Promotores Voluntarios, Inlorme de Actividades 1989-1994, México, Patronato
Nacional de Promotores Voluniarios. 1994
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a)

b)

<)

e)

Existe un Patronato de Promotores Voluntarios en cada entidad de la Republica
Mexicana y en la capital del pais operan unidades de promocién voluntaria
ubicadas en Secretarias de Estado, en empresas paraestatales, en organismos

descentralizados y en las delegaciones politicas del Departamento del Distrito
Federal.

El programa de administracidon del gasto familiar comprendi® los siguientes
subprogramas con sus respectivos resultados:

Desarrollo de proyectos productivos, en el que se apoyaron 546 proyectos, 293
sociedades productivas y 253 talleres de instruccion, el 69% del total de los proyectos

se localiza en los estados y el 31% en el D.F., la inversion total en este rubro fue
de N$ 10 489 627.90.

Organizacion para el consumo, mediante el cual se crearon 24 921 grupos de
autogestion con un benetficio para 952 163 habitantes.

Autoconstruccion de vivienda y parque de materiales, en donde se ofrecieron 58 657
asesorias para el mejoramiento de la vivienda.

Explotacién de huertos familiares, por medio del cual se impanieron 20 B40 cursos.
Cria do especies menores que también informo de la realizaciéon de 23 982 cursos.

El programa de orientacion nutricional consisti®d en la impanticion de cursos,
platicas y conferencias para fortalecer buenos habitos de higiene y alimentacion.
El informe menciona la realizacion de 117 464 acciones con un promedio anual de

701 590 personas beneficiadas. También se impulso el establecimiento y operacion
de cocinas comunitarias (no especitica cuantas).
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En el programa de paternidad responsable sa informd de 26 443 acciones que
beneficiaron a 1 313 847 habitantes por ano. Los subprogramas incluidos en esta
cifra fueron. casas de cuidado diario, circulos infantiles, escuela para padres.

orientacién sexual y tamiliar, prevencion del alcoholismo y farmacodependencia vy.
atencion a la tercera edad.

En el caso del programa de proteccion al ambiente se mencionan los resuitados
sexenales obtenidos en tres subprogramas: saneamiento basico (construccion de
31 560 letrinas, 30 491 cursos y 66 918 campanas de limpieza y control de la fauna
nociva), reforestacién (imparticion de 12 059 cursos, 347 473 personas capacitadas
y mas de 10 miliones de arboles plantados), educacion para el rescate y proteccion
del ambiente (239 011 personas capacitadas en 20 451 cursos y platicas de
informacion y concientizacion).

El programa de educacidn para adultos informé de 1a formacion de 73 277 grupos

y circulos de estudio, ademas de la atencion a 342 196 personas mayores de 15
afos.

Los proyectos especiales mencionados en e! informe fueron: ia colecta anual de 1a
Cruz Roja Mexicana (con un aumento en la recaudacion de N$ 21 341.30 millones
en 1988, a NS 26 766.98 miliones en 1994), las Jornadas de los Nifos por la Paz
y el Desarrollo (actividad dentro de la que se entregaron 147 aparatos ortopédicos y
la realizacion de 154 707 acciones meédicas, culturales, recreativas y ecoldgicas) vy.
el bazar anual DIF-Voluntariado. En materia de recaudacion de fondos se consigno
la obtencion de donativos por un total de N$ 11 066 680.00 de 1988 a 1994. Entre
otros proyectos especiales se menciond el uso de los tiempos oficiales en radio y

television para difundir mensajes de apoyoc a la ninez, el proyecto realizado
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conjuntamente con la Direccion General de Atencidén Materno-Infantil de la Secretaria
de Salud denominado "la salud empieza en casa“. En este apartado también se
incluyé la participacidn del voluntariado dentro del programa para el Desarrollo
Integral del Adolescente.

Al comparar ambos documentos (informe de 1993 e Informe de 1994) se destaca la falta
de informacidn sistematizada en tormo a las etapas del proceso y las areas funcionales
de la administracién. El anélisis administrativo se dificulta por ja falta de claridad y la
ausencia de datos bdasicos en la organizacidon y funcionamiento de cualquier
dependencia o entidad, por ejemplo el presupuesto asignado y ejercido, el personal
adscrito a la institucidn y sus caracteristicas generales, el organigrama, las estrategias
de control y desarrollo organizacional.

En el informe de 1993 se menciond la elaboracion de documentos técnico-juridicos y
administrativos para la constitucion, organizacién y funcionamiento de grupos voluntarios
como asociaciones civiles, lo que contradice la esencia de la asistencia social
gubemamenfal. En 1994 ya no se hace ninguna mencidén al respecto, sdlo se reconoce
la existencia de unidades de promocién voluntaria, en practicamente todos los niveles
de la administracion publica. Es destacable -por otro lado- que se informa de las
actividades que realizaron los patronatos estatales de promocion voluntaria, organismos
con diferente personalidad juridica de la institucidn objeto de estudio. Cuando se
desglosan los apoyos y actividades y el nimero de ellas es tan reducido como
incomprensible en funcion del tamano y recursos de la organizacion, por ejemplo, en
1993 solo se entregaron 22 auxiliares auditivos y 2 prétesis a ninos de escasos recursos
y en 1994 sdlo se obsequiaron 147 aparatos ortopédicos por parte del voluntariado a
nivel central.

237



Dos aspectos adicionales que Ilamar{ la atencion, son: la visién de quienes dirigen el
patronato. ya que al parecer conciben la asistencia social como un conunto de pliticas
Yy cursos, en su informe sexenal la mayor parne de las acciones descritas corresponden
a esta categoria y el numero de personas que se beneficiaron con los programas, al
consultar el anexo estadistico del informe de 1994**%y sumar las cifras de éstos, dan
como resultado 2 377 103 acciones y 42 988 911 personas beneficiadas. Bajo este
criterio, los resultados tinales del Patronato de Promotores Voluntarios son encomiables,
aunque con tantas acciones y personas beneticiadas, la poblacion en estado de
necesidad, pobreza, desnutricion, analtabetismo, desamparo, etcétera, deberia haber

disminuido en la misma proporcion que mencionan las cifras, situacion muy distante de
la realidad.

293. ibidem, pp39-51.
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INSTITUTO MEXICANO DEL SEGURO SOCIAL

E! Instituto Mexicano del Seguro Social es un organismo publico descentralizado con
personalidad juridica y patrimonio propios. que tiene la funcién de organizar y administrar
el seguro social, segun el articulo 5° de la ley en la materia.”™* Su inclusién como objeto
de estudio del vinculo administraciéon publica-asistencia social, obedece a la observancia
de lo sefalado en el articulo 8 de la citada ley, en el sentido de que el réegimen del
seguro social podra proporcionar servicios sociales de beneficio colectivo, mismos que

define en el articulo 232, como pr iones tal y servicios de solidaridad
social.
PRESTACIONES SOCIALES

Para iniciar el andlisis de las primeras, se definen sus modalidades tal como las
establecen los articulos 234 y 235 de la mencionada norma:®*®

Articulo 234. Las prestaciones sociales seran proporcionadas_ mediante programas de:

X Promocién de la salud difundiendo los conocimientos necesarios a través de cursos
directos y del uso de medios masivos de comunicacion;

. Educacidn higiénica, materna infantil, sanitaria y de primeros auxilios;

n. Mejoramiento de la alimentacién y de la vivienda:

294. instituto Mexicano del Seguro Social. Ley del Sequro_Social. México, IMSS, 1993, pag. 125.
295. Ibidem, pp. 255-256.
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Vi,

\Z1R

Vi,

X.

impulso y desarrollo de actividades culturaies y deportivas y en general de todas
aquellas tendientes a lograr una mejor ocupacion del tiempo libre;

Regularizacién del estado civil;

Cursos de adiestramiento técnico y capacitacion para el trabajo a fin de lograr la
superacion del nivel de ingresos de los trabajadores;

Centros vacacionales de readaptacién para el trabajo;

Superacion de la vida en e! hogar, a través de un adecuado aprovechamiento de
los recursos econdmicos, de mejores practicas de convivencia y de unidades

habitacionales adecuadas:

Establecimiento y administracién de velatorios, asi como otros servicios similares;

y

Los demas utiles para la elevacion del nivel de vida individual y colectiva.

Las prestaciones a que se refiere este articulo se proporcionaran por el Instituto sin
comprometer la eficacia de los servicios de los ramos del régimen obligatorio, ni su

equilibrio financiero.

Articulo 235. Las prestaciones sociales son de ejercicio discrecional para el Instituto

Mexicano del Seguro Social. tendran como fuente de financiamiento los recursos del

ramo de invalidez, vejez, cesantia en edad avanzada y muerte. La asamblea general
anualmente determinara la cantidad que deba destinarse a dichas prestaciones.

Se debe hacer notar, que originalmente la Ley de! Seguro Social de 1943 no contenia

disposiciones en este sentido, ia inclusion de las prestaciones sociales se dio en el ano
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de 1973 en que se promulgd una nueva ley en la que se adiciond la extensién del
régimen de seguridad social mediante la ampliacion de los servicios por via de la

solidaridad social.

Durante el sexenio 89-94, ia estructura administrativa del drea de prestaciones sociales
sufrid un cambio importante ya que dentro del proceso de modernizacion del IMSS dejé
de ser una subdireccién general, como se puede ver en el organigrama de 1991 (8) y
pasd a ser una jefatura dentro de la Subdireccion General Administrativa (ver anexo 2,
organigramas), segun se aprecia en el organigrama de 1994 (9).

En cuanto a las funciones asignadas en 1988 a la entonces Subdireccién de

Prestaciones Scociales, se destaca que tenia la responsabilidad de los servicios de
guarderias, bienestar, cultura, deporte, centros vacacionales y velatorios. Despuds de la
reestructuracién y a la fecha, tiene a su cargo la implementaciéon de los programas de
bienestar social, desarrollo cultural, depornte y cultura fisica, ademas de la atencidén a

jubilados y pensionados.

El programa de bienestar y desarrollo social incluye: mejoramiento de ia alimentacién,
en el que se busca incidir positivamente en ios hdbitos alimenticios; promocién de la
salud, que pretende orientar hacia e! autocuidado de la salud de la poblacién por medio
de pldticas orientadas hacia la higiene materno infantil, planificacién familiar, prevencion
de enfermedades y accidentes, asi como campanas para el control de enfermedades
transmisibles, desparasitacion, higiene y vacunacion; mejoramiento de la vivienda y de!
ambiente, proteccion y mejoramiento de la economia familiar, por el que se proporciona
ala comunidad conocimientos y habilidades manuales para el desemperio de las mismas
en el hogar o en industrias locales; atencion a grupos prioritarios, que atiende grupos
sociales que por sus condiciones sccicecondmicas y de salud resultan ser los mas

vulnerables (jubilados y pensionados, asi como grupos de riesgo con alcoholismo,
famacodependencia y padecimientos crénicos); servicios sociales de apoyo,
principalimente a padres de familia que asisten a las actividades de las estancias
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infantiles; extensién de los servicios, con esta subprograma se amplian los servicios de
prestaciones sociales a la comunidad, por medio de los centros de extension de

conocimientos y; capacitacion interna.

Dentro del programa de bienestar y desarrollo social se disefid e impuisé durante el
sexenio 89-94 el programa integral de salud para grupos marginados urbanos, et cual
incorpord al IMSS, a otras instituciones de los gobiernos federal, estatal y municipal, asi
como a los sectores privado y social, al objetivo de combatir la pobreza, al fomento de
lJa salud y en consecuencia a ia elevacién de los niveles de vida de los grupos
mencionados. También surgié como estrategia de apoyo al Programa Nacional de
Solidaridad mediante acciones de bienestar, complemento de la asistencia medica y

promocién y fomento de la salud.

El programa de promocion cuitural se lleva a cabo de acuerdo con lineamientos
especificos dentro de Ios cuales se establecieron dos areas de accién, la primera se
refiere a los centros de seguridad social y centros de extension de conocimientos, en
ellos el proceso de ensefanza-aprendizaje y la realizacion de actividades artisticas y
culturales estan vinculadas directamente a la comunidad, se impanen con la
infraestructura y recursos institucionales y comprende cursos regulares, centros de
extensidén de conocimientos y el subprograma de cultura para los trabajadores. En este
ultimo se realizaron actividades bajo una doble vertiente, el desarrollo cuitural y la
difusion de la cultura de la salud mediante campafnas, servicios, eventos y coordinacion
con clubes de servicio, cada una de ellas contiene diversidad de temas y acciones que

permiten incidir sobre la problematica o necesidades particulares de la poblacion

atendida.

La segunda vertiente se refiere a los teatros, los dos tipos de elios (cubiertos y ai aire
libre) se integraron a la operacion del subprograma de cultura para los trabajadores y

funcionan en algunos casos como sede y en otros como auditorios de apoyo.

242



Dentro del programa de promocion cultural se cuenta también con un centro unico de
informacién (biblioteca). que cuenta con un importante acervo de publicaciones de

informacion general y técnica.

El 4rea de prestaciones sociales atiende también el programa de rec?eacién fisica y
deporte, el cual esta dirigido a atender a la poblacién en general, aunque para efectos
de cobertura estos servicios se otorgan en dos vertientas: ambito interno y ambito
externo. Los primeros son cursos regulares, eventos y servicios que se imparten dentro
de los centros de seguridad social y unidades deportivas. Los segundos son campafas,
actos diversos, cursos, ligas deportivas y servicios en centros de extensién de
conocimientos (DEGETI, CEBETIS, instituciones afines, fabricas y espacios que la propia
comunidad aporta). También se ha establecido un marco normativo que conforma dos
subprogramas sustantivos que son el de cultura fisica y deporte. Adicionalmente se logré
la creacién del Fideicomiso para el Desarrollo del Deporte, como un mecanismo fiduciario
que ha permitido convertir al instituto en pieza esencial del deporte de alto rendimiento,
mediante una herramienta que permite la captacién de recursos financieros adicionales

para continuar el apoyo al deporte institucional.

E! programa de turismo social se orienta principalmente hacia el fortalecimiento de la
operacién de los centros vacacionales (Oaxtepec, La Trinidad, Malintzi y Metepec) y a
promover y dasarrollar una cuitura turistica entre la poblacién.

Las prestaciones sociales que otorga el Instituto Mexicano del Seguro Social son
consideradas como un régimen complementario en el que se intersectan la asistencia
econdmica y la asistencia social mediante un adecuado ejercicio de la administracion
publica. En ia memoria publicada por el IMSS en 1992 se destaca que estos servicios
“pretenden un vinculo adecuado con los servicios de atencion a la salud, propician la
modificacién de los factores de riesgo a través de un enfoque integral, coadyuvan a
aminorar las consecuencias del riesgo realizado, tanto en el individuo como en la familia

y. finalmente propician la elevacién del ingreso familiar, a la vez que ofrecen
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oportunidades de diversion sana y esparcimiento, contribuyendo ademads a la elevacidon

del nivel cultural de la poblacién®. ™

El cumplimiento de las funciones encomendadas al IMSS en materia de prestaciones
sociales merecié una mencién de apoyo del presidente Salinas de Gortari en cada uno
de sus informes de gobierno, en 1993 destacd que mediante estos servicios, “el Instituto
contribuye al bienestar integral de sus derechohabientes mediante diversos mecanismos:
a) Otorgando a la mujer trabajadora medios que le permitan cumplir con su labor sin
desatender el cuidado de los hijos; b) Fortaleciendo el poder adquisitivo de los
trabajadores, y c) Favoreciendo la integracién familiar y el aprovechamisnto del tiempo

libre=.*7

El titular de la Jefatura de Prestaciones Sociales tuvo una respuesta atenta y su
colaboracién para obtener la informacién sclicitada en el cuestionario fue muy positiva.”

Como resultado de la respuesta se destaca que esta dependencia:

a) Realiza la planeacioén de acuerdo a la normatividad institucional y los lineamientos
del Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994 y documentos derivados. El aicance de
su programa de accion es anual y nacional y en él toman en consideracion la opinién
de los directivos, trabajadores y usuarios de los servicios.

b) En materia de organizacion tienen bien definidos sus documentos internos como:
manual de organizacién, organigrama y manuales de procedimientos. Durante et
sexenio se dio un proceso importante de descentralizacion de los servicios de

prestaciones sociales hacia los estados.

296. Instituto Mexicano del Seguro Social. Memorja Instituciona! 1991, IMSS, México, 1992, pag. 120.

297. Salinas de G., Carios. Quinto Informe de Gobiemo, México, SHCP, 1993, p4g. 156.

- £l oficio recibido el 15 de junio de 1994, tuvo como respuesta que el licenciado Rubén Gonzalez
Meré (Titular de la Jefatura de Preslaciones Sociales), comisioné al licenciado Ricardo Moreno
{Director del Centro de Informacion) para responder directamente el cuestionario. El dia 28 de julio
del citado afo, se llevé a cabo la entrevista para tal efecto.
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<)

d)

e)

Existen claramente detinidas las politicas de direcciodn y como consecuencia de los
cambios de titular en la dependencia, se han observado modificaciones en los astilos
directivos. Consideran que la comunicacién es adecuada {(horizontal y wvertical,
ascendente y descendente) y realizan reuniones periddicas para conocer los avances
y limitaciones de los programas, habiéndose observado resultados positivos en la
dinamica organizacional., aunque no han realizado estrategias de desarrollo
organizacicnal con ese nombre y tinalidad especifica. También mencionan que
regulamente tienen posibilidad de asistir a cursos de capacitacion.

El control tiene dos vertientes principales: la ~“supervision delegacional” y la
*evaluacidn a nivel central®. En esta Gitima sus instancias intemas de control son la
Subdireccién General Administrativa y la de Finanzas, ante quienas rinden un informe
semestral, las externas son la SECOGEF, ante quien presentan un informe mensual
del ejercicio presupuestal y, a la S.E.P. le infforman sobre los programas de cuitura,
recreacién y capacitacion. Estas formas de control las utilizan para retroalimentar el
proceso administrativo y mejorar la planeacion. En esta area, entre cuarenta y
cincuenta personas deben presentar declaracién patrimonial ante la SECOGEF y a
la fecha todas han cumplido, por lo que no han recibido sanciones.

En materia de administracion de personal, existe un manual de organizacién y
funcionamiento del departamento respectivo. La relacion con la representacion
sindical es de comunicacidn, respeto y colaboracién con la autoridad. Prestaciones
Sociales tuvo reasignacion de funciones y personal en varias ocasiones durante el
sexenio, el numero total de trabajadores adscritos en 1994 es de 5 438, no se obtuvo
mayor informacion al respecto. La capacitacion que reciben estos empleados es la
que se contempla en los planes generales para todos los trabajadores deil Instituto.
Uno de los principales problemas sefalados es la falta generalizada de personal en
las areas operativas y normativa.
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)

9)

h)

La produccién es de servicios de bienestar social clasificados en cultura, bienestar
y deporte. Consideran qua tienen buenos indices de productividad, eficiencia y
calidad segun los indicadores cuantitativos vigentes Que utilizan, aunque la evaluacion
cualitativa con indicadores macrosociales no tiene una periodicidad establecida. En
la actualidad se estan elaborando protocolos de investigacion para evaluar con mayor
precision el impacto de los servicios en las condiciones de vida de la poblacién.

En materia de finanzas, se dijo que el presupuesto de la dependencia es aprobado
y determinado por la Asamblea General del Instituto. En 1993, éste ascendio a 294
millones de nuevos pesos. lo que represento el 0.9% del presupuesto total det
instituto en el mismo ano. Esta en proceso un estudio para evaluar la rentabilidad
financiera y social del ejercicio presupuestal. Consideran que debe aumentarse el
presupuesto y cambiar el proceso para su determinacién, ya que actualmente esto

1o hace la Asamblea con base en el comportamiento histérico, indice inflacionario y
nuevas actividades asignadas. Existe rigidez en la asignacion y manejo de los
recursos, pero cierta flexibilidad en la distribucion interna de los mismos.

En cuanto a la imagen que la poblacidon y diversos sectores sociales tienen de las
prestaciones sociales que otorga el Instituto, mencionan que hay una parida
presupuestal para la difusion de las actividades, que han observado la controversia
entre la opinidn de los empresarios y los obreros en torno a la permanencia de estas

acciones dentro del Instituto. Destaca que realizan encuestas de opinidn a nivel de
unidades operativas para efecto de conocer la imagen que prevalece entre la

poblacidén.
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Un resumen de la avolucidon de las prestaciones sociales otorgadas por el IMSS en el
periodo 89-94, se presenta en el cuadro 1.

PRESTACIONES SOCIALES DEL IMSS

CUADRO 1
ASISTENCIA A
TIENDAS GUARDE HUAS VELATORIOS PROGRAMAS
CENTROS MILES DE PERSONAS) usua-
. ROS
ANO EE@G RECREA- ENCV.
CLIEN. | UNIDA NINOS. coc UNIDA. SEAV. PRAOMOC CION FL IRES)
UNIDAD TES DES INSCR- oS PROP. cuTU. SICA Y
(MILES) T0S AL DEPORTE
1980 1068 10 662 27y 40 414 16 16 21164 Jana 11108 2 o3
1900 145 13377 320 44 679 32 L) 22832 4223 12 663 2699
199y 150 16 699 350 48 919 140 AL oz 4787 15 521 2518
1902 150 18 567 384 51 608 38 ALY 23089 4825 18 442 2223
193 149 15 508 419 =6 072 149 18 24480 4205 11 088 2325
1004 149 14 480 ans ) 585 AL AL 226688 3804 16 912 2203

17 INCLUYE CENTROS DE SEGURIDAD SOCIAL, DE SEGUIIDAD SOCIAL PARTIGIPATIVAS, DE ARTE SANIAS, CULTURALES Y
DEPORTIVAS.

2/ POBLAGION USUARIA DE LOS CENTROS VACACIONALES

FUENTE: CARLOS SALINAS DE GORTAR! SEXTO INFORME DE GOBIERNO. MEXICO, 1994, P. 423,

El informe de la gestidén institucional en materia de prestaciones sociales durante el
sexenio 1989-1994, fue elabérado y presentado en la lil Reunidn Nacional de Detegados
del Instituto en julio de 1994.”° y de é! se destacan los siguientes aspectos: de 199
unidades operativas existentes en 1988 se pasé a 213 (un aumento del 7%), tales
unidades incluyeron dos centros de seguridad social, dos urﬁdades deportivas, dos
centros culturales y ocho centros participativos, que se lograron por la concertacién en
las delegaciones con los sectores publico, social y privado. En coordinacidén con la
Secretaria de Dsesarrollo Social y los gobiernos estatales y municipales, se puso en
operacién el programa de atencidn integral a grupos urbanos marginados, que contd
con un presupuesto de 33 millones de nuevos pesos para construir 88 centros de
bienestar IMSS-Solidaridad, de éstos, 55 ya estan en operaciéon y se concluiran los

98. Candia M., Alberto. Prestaciones_Sociales., Ponencia presentada en la Ill Reunién Nacional de
Delegados, México, IMSS, 1994,
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rastantes antes de tinalizar 1994. La construccidén y operacion de estos centros, aunado
a los 1 204 centros de extensidon de conocimientos, parmilid al Instituto cumplir y ampliar
la cobertura ademas de acercar los servicios a la poblacion con menores recursos y
mayoras benelicics para su satlud y bienestar.

Al comparar las cifras de infraestructura y servicios otorgados en materia de prestaciones
sociales que presentan varios documentos, se encontrd que hay algunos sin congruencia
plena, por ejemplo la cifra de 213 unidades operativas mencionada eon la reunidén de
delegados de julio de 1994 no tiene ninguna otra referencia en la Memoria Institucional
sexenal del IMSS, en el Sexto informe de Gobierno, ni en el informe de Ejecucién 1994
de! Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994. En éste ultimo aparece otra cilra sin
congruencia con los demas documentos, e! IMSS “atendid en 1994 a 12 miilones de
personas en eventos artisticos y culturales”,”®® mientras que la cifra consignada en el
cuadro 1 correspondiente al Sexto Informe de Gobierno de Carlos Salinas, menciona que

la asistencia a este tipo de programas en ése afo (1994) seria de 3 millones 894 mil
personas.

Como parte de las nuevas responsabilidades de la Jefatura de Prestaciones Sociales y
por considerar a la poblacidn pensionada y jubilada del pais como un grupo prioritario,
se establecieron 45 *centros de dia", en los que se ofrecieron actividades para la
ocupacion del tiempo libre, recreacidn, integracion social, fomento a la salud y servicios
asistenciales a este grupo de personas. Ademas en |los centros pagadores de pensiones
se les orienta y se promueven actividades para su beneficio asi como para la atencidn
médica integral, para mejorar su ingreso econémico, se fomenta entre ellos la formacion
de cooperativas, grupos de suministro y asociaciones.

299. Secretaria de Hacienda y Creédito Puablico. Intorme de Ejecucion_ 1994 del Plan Nacional de Desarrolio
1989-1994, México, SHCP. 1994, pag. 370.
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En materia de actividades deportivas se informd que el FIDEIMSS logré recabar 18
millones de nuevos pesos, de los que destind 16 millones 500 mil nuevos pesos para
capacitar entrenadores y deportistas, mejorar y conservar las instalacionaes, compra de
material y equipo y. promocién de eventos deportivos. Tales acciones se consideran
como un incremento en la calidad del deporte institucional y justifican su permanencia

en el deporte de alto rendimiento.

El Instituto participd por medio de la Subdireccion General Médica y del darea de
Prestaciones Sociales en el programa de desarrollo integral del adolescente, el cual es
coordinado por el Sistema Nacional para el Desarrollo Integral de la Familia. A sus
actividades se incorpord también en 1993 la Unidad de Promotoras Sociales Voluntarias

del IMSS. A julio de 1994 habian atendido a 36,000 jovenes.

En la Memoria Institucional®® que resume las acciones del Instituto en el sexenio 89-94,
es destacable el incremento de un 28% en el total de asistentes registrados en las
actividades de prestaciones sociales (20.7 millones en 1988 y 26.5 millones en 1994).
También destaca la importancia del teatro como prestacion social que contribuye a la
cultura y recreacion de la poblacién ya que de 4.4 millones de participantes en los
programas de desarrollo cultural, 2.9 millones (65%) asistieron a los teatros del Instituto
(38) en todo el territorio nacional. En materia de turismo social, 15 millones de persoras
{principalmente trabajadores de bajos ingresos) visitaron los centros de hospedajs,
balnearioy campamentos del IMSS. El sistema nacional! de tiendas IMSS-SNTSS atendio
su mayor numero de clientes en 1990 (16 699 215), en 1994 tiene 148 tiendas con cerca
de 16 millones de usuarios. En cuanto al servicio de velatorios institucionales, se
proporcionaron 140 081 servicios funerarios (23 346 en promedio anual) en 16 unidades

de servicios en el Distrito Federal y varias ciudades del pais.

Instituto Mexicano del Seguro Social. 1988-1994 Visién del Cambio en la Sequridad Social. Memoria

lnstitucional, Meéxico, IMSS, 1994, pp. 76-80.
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SERVICIOS DE SOLIDARIDAD SOCIAL.

Los servicios de solidaridad social, son la segunda vertiente de que habla el titulo cuarto

de la Ley del Seguro Social. para su mayor precisién conviene revisar los articulos 236
a 239 de este ordenamiento:>'

"Articulo 236. Los servicios de solidaridad social comprenden asistencia médica,

farmacéutica e incluso hospitalaria, en la forma y términos establecidos en los articulos
237 a 239 de esta ley.

Articulo 237. El Instituto arganizara, establecera y operara unidades meédicas destinadas
a los servicios de solidaridad social, 1os que serdan proporcionados exclusivamenta en
favor de los nucleos de poblacion que por el propio estadio dé desarrollo del pais,
constituyan polos de profunda marginacién rural, suburbana y urbana, y que el poder
ejecutivo federal determine como sujetos de solidaridad social.

Queda facultado el Instituto para dictar las bases e instructivos a que se sujetaran estos
servicios, pero, en todo caso, se coordinara con la Secretaria de Salubridad y Asistencia
y demas instituciones de salud y seguridad social.

Articulo 238. El Instituto proporcionard el apoyo necesario a los servicios de solidaridad
sccial que esta ley le atribuye, sin perjuicio del eficaz otorgamiento de las prestaciones

a que tienen derecho los trabajadores y demas beneticiarios del régimen de seguridad
social.

Articulo 239. Los servicios de solidaridad social seran financiados por la tederacidn, por
el Instituto Mexicano del Seguro Social y por los propios beneficiarios.

301. Ley del Sequro_Social, pp. 256-257.
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La Asamblea General delerminara anualmente con vista a las apontaciones del gobierno
tederal, el volumen de recursos propios que el Instituto pueda destinar a la realizacién
de estos programas.

Los beneficiarios por estos servicios contribuirdn con aportaciones en efectivo o con la
realizacion de trabajos personales de beneficio para las comunidades en que habiten y
que propicien que alcancen el nivel de desarrollo econémico necesario para llegar a ser
sujetos de aseguramiento en los términos de esta lay".

En concordancia con lo anterior, surgio el programa IMSS-Coplamar que posteriormente
cambio su denominacion por IMSS-Solidaridad. En 1979 el gobierno federal inicid el
otorgamiento de servicios de salud a diez millones de campesinos sin capacidad
contributiva y firmd, a través del organismo Coplamar (Coordinacién General del Plan
Nacionat de Zonas Deprimidas y Grupos Marginados) de la Presidencia de la Republica
que agrupaba a once organizaciones de desarrollo rural, un convenio con el IMSS en el
que este uUltimo adquirié la responsabilidad de organizar y administrar dichos servicios.

Coplamar tomo el compromisé de promover la realizacion de trabajos comunitarios con
el apoyo de dependencias federales y estatales en materia de programacién, aportacion
de materiales y financiamiento, ademas de celebrar convenios para la prestacion de
servicios a las comunidades (educacidn, empleo, abasto alimentario, vivienda, agua,
caminos, electrificacion, agroindustria, y comercializacion entre otros) a la vez que debia
acreditar ante el IMSS la panicipacion de la poblacidn en obras de saneamiento
ambiental y beneficio comunal, mediante jornadas de trabajo o acciones que traten de
mejorar la salud, como contraprestacién aportada por los nicleos familiares para recibir
atencién médica en las unidades. El gobierno federal contio al IMSS la administracién del
programa tomando en cuenta su liquidez financiera, su estructura administrativa y la
experiencia de diecisiete afos de atender la salud de trabajadores rurales y cinco de
haber establecido el programa de solidaridad social. De esta manera, se integraron en
un solo programa operativo dos. que tuvieron origen y financiamiento diferentes.
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En 1983 desaparecio’ Coplamar y el instituto asumid la responsabilidad operativa del
programa que continud con financiamiento del gobierno federal. Entre 1983 y 1988 los
servicios con que el programa atendia a un poco mas de cuatro millones de habitantes
fueron traspasados a los gobiernos de catorce estados, lo anterior como parte de la
estrategia de descentralizacién de la vida nacional y especiticamente de! sector salud.

En 1990 la denominacién de! programa cambidé de IMSS-Coplamar a iIMSS-Solidarida d,
para dar congruencia a la filosofia que le dio origen, con los objetivos del Programa
Nacional de Solidaridad. La operacion del programa se da en los estados en gque vive e}
64.9% de la poblacién rural, 68.8% de grupos catalogados como productores de
subsistencia e infrasubsistencia y, el 85.7% de los cincuenta y seis grupos étnicos de ia
Repubiica.

La estrategia de accidn del programa contintita observando sus caracteristicas iniciales
de participacion y compromiso de la comunidad, para crear nuevos servicios éstos tienen
que ser a solicitud expresa de la poblacién y con el aval de estudios que determinen ia
necesidad de los mismos, su utilidad y funcionalidad. Se forma un comité de salud y
solidaridad que gestiona la cesién del terreno por pare de la comunidad e involucra
voluntarios para que sean capacitados y panticipen en el diagndstico de salud local y en
las acciones posteriores de mejoramiento colectivo. Se busca que la construccidn de una
unidad médica sea el detonador para otras accionas de cambio como la introduccién del
agua potable, electrificacidén, mejoria de la escuela, etcétera.

La organizacion y estructura organica del programa se analiza a partir de la exposicidn
que del mismo hizo su coordinadora general en el sexenio 1989-1994, la doctora
Georgina Velazquez:*®

302. Vetdzquez D., Georgina. "El Programa IMSS-Solidaridad”, Cuestién Social, Revista Mexicana de
Seguridad Scocial, México, IMSS, enero de 1993, pp. 37-57.
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La estructura del programa IMSS-Solidaridad esta formada por cuatro niveles: central
{nacional), delegacional (estatal), zonal y operativo. El primer nivel es la Coordinacidén
General que depende de la Direccidén General del Instituto; tiene funciones normativas
y de control en el ambito interno, y de coordinacién y concertacién en el externo.
Concentra sdlo el 2% del total de personal (10 990 trabajadores a diciembre de 1991).

A nivel estatal, el delegado de! Instituto es el responsable de la administracién del
programa; el jefe de los servicios médicos, supervisa técnica y administrativamente la
operacion y dirige uno & mMAs equipos multidisciplinarios de supervision (meadico,
enfermeara, administrador y técnico en accién comunitaria). que a su vez, tienen a su
cargo uno ¢ mds grupos zonales formados por un meédico, un promotor de accion
comunitaria y un técnico polivaiente. El nivel operativo, formado por el personal de las
unidades médicas rurales y de los hospitales descritos, representa el 83% del total de

trabajadores.

En el mismo sentido de la distribucidn del personal, se da la distribucion porcentual del
presupueasto destinado los servicios de salud por niveles (4 en el nivel central, 20.3 en
el delegacional y zonal, y 75.5 a la operacion). La organizacion descrita es apoyada
mediante los comités operativos en cada zona, y comités municipales, estatales y
nacional, que actuan como érganos de concertacion intersectorial porque en ellos estan
representados los diterentes sectores de la administracién publica que realizan acciones
de desarrollo rural. Tal esquema tiene el apoyo de la organizacién y estructura
desconcentrada del IMSS, lo que permite operar a un costo factible para el pais.

Ademds de la filosofia solidaria, el programa ha tomado como estrategia especifica de
sus acciones el modelo de atencidn integral a la salud, sustentado en la visién del
proceso salud-enfermedad como un fendmeno multicausal que debe atenderse de
manera integral. Los servicios basicos de salud estan escalonados por niveles y tienen
como antecedente necesariamente un diagnéstico de salud que identifica las condiciones
de vida y las principales causas de enfermedad y muerte de cada comunidad.
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El modelo se caracteriza por ia participacidn de personal muliidisciplinario en todos los
niveles de la organizacién, personal en tormacién y personal comunitario capacitado; el
uso de tecnologia simplificada que se adecta al medio; la coordinacién con otros
sectores de la administracion plblica y organizaciones campesinas e indigenas y, como
elementos basicos: el respeto a la cultura, la organizacion social, las condiciones locales
y las practicas tradicionales de atencion para la salud. Esta concebido para que la
comunidad tenga una participacion preponderante pero en forma organizada mediante
asambleas y comités de salud y solidaridad que analizan y jerarquizan los riesgos y
problemas locales de salud. Estas mismas instancias realizan la planeacién de las
acciones en funcion de las expectativas, posibilidades y recursos locales, para
posteriormente actuar sobre 1as causas y consecuencias de los dafos a la salud, ademas
de participar en la evaluacidn periddica de los procedimientcs, 1os compromisos y los
resultados. El organigrama 10 describe la estructura del programa (ver anexo 2). Los
ingresos econdmicos con que contd el programa, asi como sus costos de operacion
durante el sexenio B9-94 se presentan en el siguiente cuadro:

PROGRAMA IMSS-SOLIDARIDAD

CUADRO 1
COSTO TOTAL EN SALUD
_ INGRESOS PRESTACIONES EN ESPECIE

ANO TOTALES TOTAL oTROS

ASISTENCIA HOSPITALIZACION | ADMINISTRACION Gagros

MEDICA

1989 150 675 150 675 78 999 47 989 21 427 2260
1990 255 202 255 202 133 803 81 280 36 291 3g28
1991 435 098 435 098 226 251 139 231 60 914 8702
1992 643 277 643 277 458 044 88 011 59 222
1983 867 346 867 346 595 492 36 845 170 446 64 563
1994 1111 503 1111 503 668 806 103 233 226 437 13 427

1/ SON APORTACIONES DEL GOBIERNO FEDERAL.

2/ POR RECLASIFICACION EN LOS DEMAS GRUPOS, A PARTIA DE 1992 NO SE REPORTA ESTA INFORMACION .
& CIFRAS ESTIMADAS.

FUENTE: CARLOS SALINAS DE GORTARI, SEXTO INFORME DE GOBIERNO, ANEXO, MEXICO, 1994, PAG. 426.
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Por parte de la coordinadora del programa. recibi una respuesta atenta a la soflicitud de
informacion, las preguntas del cuestionario no recibieron una raspueasta especifica, pero
su funcionamiento administrativo ha sido ampliamente documentado.’ Los datos mas
recientes para conocer el tuncionamiento y los resultados en la operaciéon del programa
IMSS-Solidaridad. se tomaron del intorme presentado en la |1l Reunion Naciona! de

Delegados del instituto en julio de 1994.>® Un resumen de tal informaciéon, destaca los
siguientes resultados:

En 1988 la poblacidn amparada por el programa era de 9 864 687 personas, en 1994
es de 10 935 290, lo que significa un aumento del 9.7% en la extension de su cobertura.
También como parte de lo anterior los servicios llegaron a un mayor nimero de
comunidades dispersas (de 2 323 a 3 428 unidades médicas rurales), lo que representa
un 47.6% de incremento. De 51 hospitales rurales en 1988 se pasé a 57 en 1994, Las
nuevas unidades se ubicaron en comunidades con poblacidon dispersa menor de 1 000
habitantes. Actualmente se tiene presencia en 12 718 localidades ubicadas en 1 231
municipios de 17 estados y se atiende al 40% de la poblacidén sin seguridad social, en
13 de los 17 estados en donde opera el programa habitan mas de 3.5 millones de
indigenas, de los cuales el programa brinda atencién al 82.9%. Para una mayor facilidad
de comunicacion se instalaron un total de 1 739 sistemas de radio comunicacién, que

sumados a los 1 753 que existian en 1988 permitieron la cobertura en el 100% de las
unidades.

A la par del crecimiento de la infraestructura de los servicios se aumentd en un 46% el
nuamero de plazas (en la actualidad la totalidad de trabajadores en el programa es de

€) 16 de junio de 1994 fue recibido en las oficinas de la Coordinacion General del Programa la

solicitud y rario. Es d que fue la Unica respues!a medlsnle oficio de fecha 24 de
junio. Ademas la doctora Gi il ldzquez Diaz G ala b Rojas para que

atendiera la entrevista, misma que se Ilevo a cabo el dia 27 de junio del m|smo ano.

. Nuarte H., Mauricio. Programa IMSS-Solidaridad, ponencia presentada en la Il Reunian Nacional de
Delegados, México, IMSS, 1994,
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16 324) de las cuales el 86.5%

corresponde al area operativa, 11.8% al nivel
delegacional y zonal y solamente el 1.7% al nivel central. Tal aumento en pearsonal es

dispar al incremento en la extension de cobertura, que sélo fue de 9.7% en el mismo
periodo.

Mediante la coordinacién con el DIF y LICONSA para apoyo alimentario, rehabilitacion
fisica y atencion médica. se trabaja en la mejoria del estado nutricional de la poblacién
mas necesitada. Con la Secretaria del Trabajo y Previsidon Social se opera un programa
de becas consistente en pago del salario minimo a parteras y asistentes rurales de salud
durante su formacidén por personal del programa. Con el INEA hay un convenio para que
el proceso de alftabetizacion de aduitos se apoye en contenidos de educacion para la

salud en la comunidad, lo que facilita la educacion de las mujeres en edad fértil y es
factor coadyuvante en el descenso de la monalidad materna,

En materia de costos se ha calculado que para 1994 (julio) el promedio anual por
solidariohabiente es de 114 nuevos pesos (34 dolares). El programa dispone de cuadros
basicos de medicamentos y equipo similar en sus unidades que esta acorde con las
necesidades reales y demandas de 1a poblacion. El costo promedio anual de operacion

en 1994 por unidad médica rural fue de 226 mil nuevos pesos y el de un hospital de 8
millones 990 mil Nnuevos pesos.

La organizacion comunitaria para la salud crecio y se fortalecié con un 62% de nuevos
comités de salud y solidaridad con 13 717 personas capacitadas. Los promotores
sociales voluntarios (miembros elegidos por la comunidad que aceptan la
responsabilidad de cuidar a un grupo de familias, incluida la propia) aumentaron en
114%, por lo que en 1994 existen 101 157 personas capacitadas y activas

que
panticipan en acciones de salud del programa. Los asistentes rurales de salud

(voluntarios de la comunidad formaimente capacitados en técnicas de promocion de la
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salud, diagndstico y tratamiento de padecimientos frecuentes de baja complejidad)
aumentaron en B4% llegando a 6 711 en este aho. El numero de parteras rurales se
elevd en 56%, contando ahora con 7 951 que atendieron 61 770 pantos, s decir el 35%
del total de los atendidos en el sistema.

Dentro de las acciones ha tenido prioridad la atencién matemo infantil, vacunaciéon
universal y nutricién. Durante el sexenio 89-94 se logré que 84.6% de las familias
participen en el manejo adecuado del agua para consumo humano; 68% en la
disposicidn sanitaria de excreta humana y 84.7% en el manejo adecuado de la basura,
situacion que ha permitido una reduccidn significativa en los casos de enfermedades
gastrointestinales. En el informe se hace hincapié en que “los logros enunciados fueron
posibles en virtud de que se contd con la suficiencia y oportunidad de recursos
financieros, el reforzamiento de la estructura propia del prograrna con el crecimiento de
equipos zonales, multidisciplinarios y de gestoria y seguimiento, contar con una plantilla
vehicular en las mejores condiciones para la operacién y la sustitucion de mobiliario,
equipo e instrumental en nuestras unidades medicas. Cabe destacar la relevancia que
el programa conceds a la capacitacién y desarrollo permanente del personal institucional

y comunitario®.®*

En el Informe de Ejecucién 1994 del Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994°® se
menciona con respecto al programa IMSS-Solidaridad, la construccion de 1 241 unidades
médicas rurales en 19 estados del pais, lo que sumado al programa SSA-Solidaridad,
aumentd en 53% la infraestructura para la salud respecto a la existente a finales de
1988.

304. Ibidem.

305. Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. Informe de Ejecucién 1994 del Plan Nacional de Desarrollo
1989-1994, pag. 438.
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Por otra parte. en !la Memoria institucional®® del IMSS se mencionan los resultados del

programa, de los cuales (adicionalmente a lo ya expresado) me han parecido mas
relevantes los siguientes: La distribucién de sus unidades médicas (69.6% atienden
estados de muy alta y alta marginacion, 27.9% de media y 2.5% de baja). la
distribucién del gasto en 1994 (68% al primer y sequndo nivel de atencidn, 27% a
administracién de zonas y delegaciones y sdlo 3.8% del gasto a nivel central). las
aportaciones de la comunidad (para explicar esto, se presenta un comparativo del
periodo 1990- 1993, entre las aportaciones del Programa Nacional de Solidaridad y las
de la comunidad para la resolucion de dos problemas -mejoramiento de la vivienda y
limpieza y rehabilitacion de fuentes de agua- resultando para el primer caso, que el
Pronasol aportd el 44% del costo y la comunidad el 56% restante, para el segundo, la
aporntacién fue de 47 y 53% respectivamente); la simplificacion normativa (reduccion
de 127 a 71 normas en el periodo); la concertacion y coordinacion interinstitucional
con dependencias publicas y organismos privados (Secretarias de: Salud, Educacion,
Desarrollo Social, Gobernacién, Contraloria, DIF, gobiernos de los estados, municipios
Yy organizaciones civiles y educativas) y; la efectividad de los programas operativos y
de capacitacion (de 971 939 enfermos atendidos en su propia casa o en local de la
comunidad por asistentes rurales, soélo el 20% requirid acudir a la unidad médica).

306. Instituto Mexicano del Seguro Social. Memoria_institucional 1989-1894, pp. 210-230.
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PROMOTORAS SOCIALES VOLUNTARIAS DEL INSTITUTO MEXICANO DEL SEGURO
SOCIAL.

La organizacion denominada “Promotoras Sociales Voluntarias del Instituto Mexicano del
Seguro Social Asociacion Civil®, @s un caso especial que se incluye para complementar
la panicipacién del IMSS en acciones de asistencia social.” Este grupo se integré antes
que el Patronato de Promotores Voluntarios, ya que su acta constitutiva tiene fecha de
registro del 4 de abril de 1977 y el decreto de creacidn del patronato data de septiembre

del mismo aho.

La forma juridica que adoptaron para su integracion -asociacion civil- las excluye de ser
considerada una entidad de la administracién ptiblica, igual situacidon se reafirma por el
cardcter voluntario de sus actividades. Sin embargo tienen una estrecha vinculacién con
un organismo publico descentralizado que si es parte de la administracidn publica
mexicana. el IMSS. y sus funciones y objetivo son eminentemente de asistencia social,

segun el articulo segundo de sus estatutos:®*”

Articulo 2. La naturaleza de esta asociacién serd de caracter no lucrativo, tendra como
objeto fundamental complementar las prestaciones del IMSS en su aspecto psicolégico,
social y humano, en su proyeccion al hogar y a la comunidad tanto dentro como fuera
de las unidades médicas. La ayuda que las promotoras sociales voluntarias prestaran

consistira en:

M t.a colaboracién de quienes dirigen esta organizacién fue muy amplia, el olficio y cuestionario fue
recibido el 16 de junio de 1994 y el 22 de julio fue atendido por la licenciada Leticia Soto (secretaria
particular de la titular del voluntariado), quien contesté algunas preguntas especificas y facilité copia
de los documentos internos solicitados.

307. Promotoras Sociales Voluntarias del IMSS, A.C.. Estatutos, México, Promatoras Sociales Voluntarias
del IMSS, A.C., 1989.
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a)

b)

c)

)

e)

fH

Coadyuvar al restablecimiento del paciente y a su readaptacion, asi como hacer mas
cordiales las relaciones entre éste y el IMSS.

Proporcionar al paciente y sus familiares orientacién sobre sus derechos y

obligacione@s como derechohabientes.

Proporcionar al paciente y a sus tamiliares animo y confianza en la labor de! Instituto.

Orientar y en su caso, auxiliar a los enfermos y a sus familiares en tas gestiones por

efectuarse para obtener los beneficios de otros servicios que proporciona la

comunidad.

En la medida de sus capacidades, las promotoras sociales voluntarias cooperaran en
actividades tales como la ensefianza de conocimientos que pudieran ser utiles a los
pacientes en su medio adecuado; la distraccion que a traves de diversos medios sea
posible proporcionarles; e! asesoramiento y auxilio en problemas psicolégicos,
emocionales y sociales que sea factible brindar a los enfermos, otorgandoles ayuda

en los probilemas individuales o familiares que se refiejen en su intranquilidad.

Colaborar en general, en los diversos servicios que presta el Instituto, de acuerdo con
los programas que fije la mesa directiva, aprobados por las autoridades del IMSS.

Su lema es: “Vivir es amar y servir®.

De la lectura de sus eslatutos, se observa que es una organizacién formal, legal y
administrativamente estructurada. Llama la atencion que el ingreso como promotor
voluntario no es indiscriminado, tienen requisitos de admision bien definidos y los

aspirantes deben cursar previo a su ingreso, un "curso reglamentario® que incluye temas
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de: seguridad social, derechohabientes de!

IMSS, motivacién, organizacion de las
unidades médicas. el

enlfermo y su psicologia, relaciones humanas, enfermeria
hospitalaria y trabajo social, terapia ocupacional, promocidon social voluntaria, fomento a
fa salud, y organizacién y estatutos de las promotoras sociales voluntarias.

Para facilitar su identificacién y acceso a las instalaciones del Instituto, tienen marcadas
entre las obligaciones (articulo 14 de los estatutos) el uso de un uniforme reglamentario
que incluye calzado blanco “silencioso” y

la recomendacion de hacer el servicio
“discretamente arregladas”.

El articulo 15 prohibe que el uniforme sea prestado a
personas ajenas al voluntariado, con el objeto de facilitar su acceso y estancia con
pacientes internados en los hospitales del IMSS, iguaimente se prohibe portar alhajas o

adomos excesivos durante el ejercicio de sus labores y hacer proselitismo religioso, entre
otras recomendaciones.

En su relacién con trabajadores del IMSS, la asamblea nacional de 1989 de esta
organizacién, acordd que “las personas empleadas del Instituto Mexicano del Seguro
Social que deseen ingresar a esta asociacion, deberan tener en cuenta que Sus
funciones como trabajadores de la institucién son totaimente independientes y que sus
labores como promotoras sociales voluntarias las deberan llevar a cabo tuera de las
horas de trabajo. Es por lo anterior que estas promotoras no podran formar parte de las
mesas directivas, tanto nacional, delegacionales como seccionales, pues no deberan
ausentarse de su trabajo para cumplir con las funciones inherentes a los cargos de
cualquier integrante de estos cuerpos de gobierno®.>*®

Un dato que reafirma la formalidad de esta organizacidén, es la integracion de su
estructura organica y de gobierno. Como maxima autoridad se encuentra la Asamblea

308. Promotoras Sociales Voluntarias del IMSS, A.C.. Acta de Asamblea Nacional Ordinaria, Protocolo
Notarial, México, Notaria 151 del D.F., 30 de sepliembre de 1989.
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Nacional, (tienen grupos organizados en todos los estados de la Republica), en orden
jerarquico descendente sigue la mesa directiva nacilonal. luego las asambleas

delegacionales y sus respectivas mesas directivas estatales. Ver el organigrama 11 en
el anexo 2.

Se puede considerar la integracién de la esposa del director general del IMSS a este
grupo como una medida de atencién protocolaria, ademas como una eventual proteccion
para que los posibles cambios de este funcionario y su correspondiente ail voluntariado.,
no alecten las actividades normales de la organizacidon. Para tal efecto, incluyeron en su
astructura organica la figura de "presidenta honoraria®, cargo que ocupa la esposa del
director general del IMSS, pero la conduccion de este voluntariado descansa en la
presidenta ejecutiva y demds integrantes de la mesa directiva nacional, que son electas
en la asamblea nacional por pericdos de tres anos. Adicionalmente existe la figura de
“secretaria ejecutiva®, quien realiza las funciones de asesoria y enlace entre las
presidentas honoraria y ejecutiva y, el patronate de promotores voluntarios que preside
ia esposa del presidente de la Republica.

Las tareas asistenciales que realizan las promotoras sociales voluntarias del IMSS se
agrupan en los siguientes programas:

1. Terapia ocupacional. En &l se incluyen la organizacion y ejecucion de cursos de
costura, tejido, asistencia a enfermos mediante el préstamo de libros y revistas,
juegos de mesa, cuadernos de dibujo y juguetes para nifos.

2. Salud. Tiene a su cargo el disefio y ejecucion de cursos de higiene, nutricién,
educacién sexual, paternidad responsable, planificacion familiar, prevencién oportuna
de enfermedades, vacunacién, asi como la operacion de los programas denominados
Club de Diabeticos, Club de Hemofilicos y Club Nueva Voz.
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Rehabilitacion. Dentro de él, las voluntarias deben gestionar la donacién de aparatos
de prétesis, onesis y sillas de ruedas.

Ayudas. Se refiere a los apoyos especiticos para los familiares de los pacientes en
cuanto a hospedaje, pasajes, donacidn de ropa usada y despensas y, gastos de

tuneral.

Capacitacién interna. Se refiere a los cursos de capacitacién a las aspirantes a
ingresar al voluntariado, dentro de elias se incluyen temas de higiene, nutricién,
medicina preventiva, paternidad responsable, IMSS-Solidaridad, prestaciones
sociales, igual que familiares.

Albergues. En este rubro se contempla la localizacion y gestién ante quien
corresponda para habilitar espacios que sirvan como albergues gratuitos a los
familiares de pacientes que residen fuera de las zonas en donde se encuentra el

centro hospitalario de internamiento.

Actividades y festejos e.speciales. En ellas se contemplan visitas domiciliarias,
actividades para mejorar la cornunicacién e integracion familiar, alfabetizacién,
atencidon a grupos de la tercera edad y jubilados, 1a colecta de la Cruz Roja y diversas
festividades tradicionales durante el aiio.

Relaciones publicas. La realizacién de actividades de coordinacién con el patronato

nacional de promotores voluntarios, con otros grupos publicos o privados, y !la
manifestacién de felicitaciones y/o pésame.
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SECRETARIA DE DESARROLLO SOCIAL.

La Secretaria de Desarrollo Social es objeto de andlisis en el presente trabajo por
considerar que vincula la administracidn publica con la asistencia social en México. Por
las caracteristicas especiales que reviste, (mismas que seran descritas a lo largo de esta
seccion) No se revisa la estructura y funcionamiento administrativo de la Secretaria en
su totalidad, el analisis se circunscribe al Programa Nacional de Solidaridad y, dentro de

éste, especificamente a su primera vertiente que es bienestar social.

El programa de solidaridad tiene como antecedente las experiencias obtenidas con el
Programa para e! Desarrollo Rural Integrai (PIDER) y la Comisién del Plan para la
Atencion de Zonas Deprimidas y Grupos Marginados (COPLAMAR).

Durante la campana del sefior Carlos Salinas de Gortari como candidato a ia presidencia
de México, grandes grupos poblacionales le demandaron apoyos y estimulos que a la
vez respetaran sus iniciativas y decisiones. En raspuesta a esa demanda iniciaron las
operaciones del programa el 2 de diciembre de 1988. Fue definido como un conjunto de
acciones inmediatas para la mejoria de las condiciones de vida de comunidades
indigenas, campesinas y colonias populares, “Solidaridad no es un programa definido
por la burocracia, no se concibid como una estrategia acabada de un modelo de
planeacién®.>® Por el contrario, se originé en las formas de trabajo y apoyo mutuo que

han sido tradicionales en la sociedad mexicana.

Otro de sus mas importantes antecedentes es el programa de gobierno delineado en el
Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994 que definid los lineamientos generales de accidn.
Particularmente en cuanto a la erradicacion de la pobreza extrema se menciond que "las
acciones para atender a los grupos de escasos recursos del campo y las ciudades seran

309. Coordinacion General del Programa Nacional de Solidaridad, La Solidaridad_en el Desarrollo
Beqgional, México, Secretaria de Desarrollo Social, 1992, pag. 5.

264



selectivas y especificas, para atender de lleno y eficientemente esta urgente demanda
social*.®'® El Programa Nacional de Solidaridad, en el mismo documento fue senalado
como el instrumento del gobierno federal “para emprender una lucha frontal contra la
pobreza extrema, mediante la suma de esfuerzos coordinados de los tres niveles de

gobierno y los concertados con los grupos sociales™.*"’

Solidaridad es también una estrategia para ia reforma del Estado mexicano en la que
gobierno y sociedad se han propuesto transitar de una modalidad de gobierno propietario
y asistencial! a una solidaria. Promueve la concertacién como medio para el consenso
activo que sirva como base de la participacién comunitaria en las obras de beneficio
colectivo, exige un papel mas activo de la sociedad para elevar su nivel de vida y una
relacién mas directa entre el gobierno y las comunidades, busca construir un nuevo piso
social y moral para el desarrollo. Sus objetivos se orientan a romper el circulo vicioso
que reproduce y acrecienta por generaciones la pobreza, mediante la atencidn a: pueblos
indigenas, campesinos y habitantes del medio rural, trabajadores agricolas migratorios,
habitantes de colonias populares de las ciudades, jovenes, mujeres y nifos. Desde su
inicio, se plantearon como principios fundamentales en todas las acciones y proyeclos

del programa los siguientes:*'?

1. Respeto a la voluntad, iniciativas y formas de organizacién de los individuos y
comunidades. Lo anterior para garantizar que las decisiones no sean una imposicién
de las autoridades ni establezcan clientelismo, por el contraric que sean las
organizaciones comunitarias quienes adopten las estrategias y métodos de trabajo
para la ejecucion de las acciones y los proyectos.

310 1y Prest Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994, México, Poder
Ejocunvo Federal 1989, pég 126.

311. Ibidem.

312. Consejo Consultivo del Programa Nacional de Solidaridad. El Programa Nacional de Solidaridad,
México, Fondo de Cultura Econdmica, 1994, pag. 58.
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Plena y efectiva participacion y organizacion de las comunidades. Son éstas quienes
deben disefar, tomar decisiones, ejecutar, evaluar y controlar los proyectos, el
programa solo hace !a convocatoria, gestiona la panicipacién de las dependencias
compstentes y la canalizacion de los recursos.

3. Corresponsabilidad. Todos los proyectos se definen mediante convenios que

especifican las aponaciones, responsabilidades y compromiso de las panes.

4. Transparencia, honestidad y eficiencia en el manejo de los recursos. Se hace
hincapié en que los recursos del programa son de la nacién, por lo que su uso debe
ser escrupulosamente honesto, publico y transparente.

El programa se ha concebido también como una forma de impulsar la movilizacion social
para el trabajo y el beneficio colectivo, organizado en tres vertientes de accidn: 1)
Solidaridad para el bienestar social, que se dirige al mejoramiento inmediato de los
niveles de vida con énfasis en ios aspectos de salud, alimentacion, educacidn, vivienda,
servicios basicos y regularizacion de la tenencia de la tierra; 2) Solidaridad para la
produccién y 3) Solidaridad para el desarrollo regional.

La estructura y organizacion inicial (1988), del Programa Nacional de Solidaridad, nacié
el 6 de diciembre de 1988 con la publicacion en el Diario Oficial de la Federacion del
acuerdo por el que se cred la Comision del Programa Nacional de Solidaridad. Esta
es un drgano de coordinacion y definicion de las politicas, estrategias y acciones
emprendidas en el ambito de la administracién publica, con el objeto de combatir los
bajos niveles de vida y asegurar que se cumplan los programas especiales para la
atencidn de los grupos anteriormente descritos. La preside el titular del Ejecutivo Federal
y participan en ella de forma permanente los titulares de las Secretarias de Hacienda y
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Crédito Pdblico: Comercio y Fomento Industrial; Desarrollo Social: Educaciéon Publica;
Agricultura y Recursos Hidraulicos: Salud; Reforma Agraria y, de Pasca. También con
este cardcter forman parte de ella el Jefe del Departamento del Distrito Federal. y los
Directores Generales del Fondo Nacional para el Desarrollo de las Artesanias, del
Instituto Mexicano del Seguro Social, la Compaiia Nacional de Subsistencias Populares,
del Instituto Nacional Indigenista y de la Comisién Nacional de Zonas Aridas.

Segun el articulo segundo del acuerdo que la cred. existe un consejo consultivo como
parte de la comisidn, que esta integrado por representantes de las dependencias y
entidades que la integran; de los nucleos indigenas mas importantes; de los sectores
social y privado, ademas de especialistas de reconocido prestigio en el campo de las
ciencias sociales. Adicionalmente la citada comision cuenta para el desarrolio de sus
funciones con un coordinador general, designado por el presidente de la Republica,
mismo gque participa en el establecimiento de las bases para la firma de los convenios
de desarrollo social, que el titular del ejecutivo federal suscribe anualmente con cada
uno de los gobiernos estatales para formalizar los compromisos y acuerdos conjuntos de
inversion. Con este mecanismo ambos niveles de gobiemo establecen prioridades y
programas de interés comun, es una forma de apoyo a la descentralizacién de la vida
nacional. De acuerdo con tales convenios. se establece en lo correspondiente a
solidaridad, que los estados y municipios serdn los encargados de recoger la demanda
social y dar forma a los programas a ejecutar, el programa por su parne fija las politicas

y estrategias.

Desde la perspectiva organica de la administracidn publica, el PRONASOL tiene como
antecedente la Subsecretaria de Desarrollo Regiona! de la Secretaria de Programacion
y Presupuesto, hasta 1992. Pero con el decreto publicado el 6 de diciembre de 1988 el
programa se convierte en una innovadora figura publi-administrativa, una "Comision' de
un programa de gobierno que sin estar adscrito en particular a ninguna de las
dependencias que marca la Ley Organica de la Administracidn Publica Federal, puede

tomar decisiones que competen a varias de ellas. Segun el citado decreto, el
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organigrama de la comision seria el que aparece en el anexo 2 (ver orgamgrama 12)
Llama la atencidén que ésta estructura organica sigue vigente (noviembre de 1994) pese
a las moditicaciones sufridas en la conformaciéon de la administracion publica federal, por
la creacién de la Secretaria de Desarrolio Social®® en mayo de 1992. Por otro iado. de!
andlisis de las funciones asignadas a la comision se desprende que ninguna menciona
el manejo y asignacion del presupuesto, por o que se observa una duplicacion de
estructuras; la primera es solo conceptual (la comisidn como organo de coordinacion y
detinicion), y la segunda es tuncional u operativa (la subsecretaria de desarrollo regional

de la SPP, que tenia el manejo presupuestal y operativo del programa). Al desaparecer

la Secretaria de Programacion y Presupuesto, se asigno la responsabilidad de!

desarrollo social -que para este caso se considera la forma mas novedosa de asistencia

social- a una nueva Secretaria con este nombre, también a ella se adscribid

organicamente a la subsecretaria de desarrollo regional, encargada del Pronasol. A
partir del reglamento interior de la Secretaria de Desarrollo Social,®'* se establece el

organigrama 13 que aparece en el anexo 2.

En el reglamento citado, aparecen -por la descripcidon de sus funciones- en linea directa
del secretario, tres unidades coordinadoras (analisis econdmico y social, analisis
sectorial, y delegacién), la unidad de comunicacidn social y la direccidon general de
asuntos juridicos, que si se suman a ias tres subsecretarias y la oficialia mayor,
canstituyen un tramo de control de nueve personas solo en esta parte. Adicionaimente
existen cinco érganos desconcentrados (institutos nacionales de ecologia y solidaridad,
la Coordinacion General del Programa Nacional de Apoyo para las Empresas de
Solidaridad y, l1a Comisidon de Avalios de Bienes Nacionales). Si a este tramo de control
se sumaran las treinta y un delegaciones de la Secretaria que en el reglamento interior
son consideradas como drganos desconcentrados, dependientes por o tanto del titular
de esta dependencia, se entenderia entonces que este funcionaric tiene un tramo de

313. Secretaria de Gobernacién. Diario Oficial de la Federacidén, México, 25 de mayo de 1992.

314. Secretaria de Gobernacion. Diario_Oficial de la Federacion, México. 4 de junio de 1992.
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control de 45 personas directamente bajo su cargo. En la misma fecha de publicacién
detl reglamento interior, se publicd el acuerdo por el que se adscriben organicamente las
unidades administrativas de la Secrelaria de Desarrollo Social,”'® en el que no se

mencionan los érganos desconcentrados de la misma.

El Programa Nacional de Solidaridad no aparece organicamente adscrito como tal a
ninguna de las subsecretarias, su fuente financiera (recursos del ramo XXVI *Solidaridad
y Desarrollo Regional”). si es claramente asignada a la subsecretaria de desarrollo
raegional. Por lo que salta a la vista una triangulacién en el disefio y ejercicio
presupuestal, ya que las secretarias de Estado que tienen injerencia en alguna pane
espeacilica dela operacion del programa deberan solicitar a esta subsecretaria la
asignacién de los recursos y no directamente a la Secretaria de Hacienda como
normalmente se hace. En 1988 el sefor Carlos Rojas fue nombrado coordinador general
de la comisidén del Pronasol, en 1992 fue designado subsecrelario de desarrollo regional
y seguia ocupando el cargo anterior. Actualmente (noviembre de 1994) también combina
ios cargos de Secretario de Desarrolio Social y Coordinador General de la Comision del

Programa Nacional de Solidaridad.

El cuestionario para obtener ia informacion sobre el funcionamiento administrativo del
Programa Nacional de Solidaridad fue turnado al subsecretario de Desarrollo Regional,’
El andlisis de la vertiente de bienestar social se realizé con base en la entrevista

sefalada y la revision de la bibliografia disponible.

Las principales lineas de accion del programa nacional de solidaridad en su vertiente
de bienestar social son: atencion a la salud (dignificar el hospital), infraestructura

315. ibidem.

- Como respuesta al oficio y cuestionario recibido el 16 de junio de 1994, fui atendido en entrevista
con el licenciado José Vergara (Director General de Evaluacién) el dia 14 de julio del mismo afo.
Del didlogo sostenido con él se obtuvieron datos g les y se me 1 varios documentos
que contenian informacidn sobre el programa..
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educaliva (escuela digna). nifos en solidaridad, apoyo al servicio social, alumentacion y
abasto, agua potable y alcantarillado,

electrilicacidn rural y urbana, urbanizacion,
vivienda. regularizacion del suelo urbano y apoyo a comunidades indigenas.

La version oficial sobre la operacion del programa sefiala que "solidaridad se conjuga con
los diversos componentes sectoriales de la politica econdmica y social que tienen
relacion directa con el fomento productivo, el bienastar social y la distribucion del ingreso.
No duplica ni excluye a ninguin otro programa o esfuerzo de los otros niveles de gobierno
destinado a elevar el nivel de vida de los mexicanos. Con base en el método de trabajo
de solidaridad se ha logrado una eficaz coordinacion institucional, una efectiva

descentralizacion y una concentacién democratica entre los sectores publico, social y
privado™.*'®

Su forma de operacidn es mediante la definicién anual que hace el gobierno federal de
los criterios generales de politica econdmica, que sirve de base a la iniciativa que debe
presentar a la H. Camara de Diputados en materia de la Ley de Ingresos y el Proyecto
del Presupuesto de Egresos de la Federacién. También con esta base la coordinacion
del programa formula su presupuesto anual. Se establece una diterencia entre los costos
de operaciéh. que se incluyen a cargo de las instituciones publicas panicipantes, por lo
que los recursos que se asignan al programa se aplican en su totalidad a las prioridades
Yy grupos de poblacidn. Por tal motivo el programa no es causa de presion inflacionaria
que se motive en dé&ficit tiscal, excesivo gasto publico o expansiGn monetaria.

En la visién gubernamental, este programa "trabaja con estricto respeto al marco legal
aplicable y a la normatividad que regula el ejercicioc y control del presupuesto publico. Se

busca terminar con la excesiva presencia de la administracion puablica (sic) que

316. Coordinacién General del Programa Naclonal de Solidaridad. La lidaridad_en el Desarrollo
Nacional..., op. cit., pag. 9.
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significaba grandes costos y el desaliento a la iniciativa social, Por el contrario se
recupera lo fundamental: el trabajo corresponsable y el
comunidades con las instituciones de gobierno® '

consenso activo de las

También se establecen por parte de la coordinacién general del programa que éste, es
una forma de ejercear la democracia directa en las comunidades mediante fa participacion
de los grupos indigenas, colonos populares y campesinos organizados en comités con
presencia en todas las etapas de las acciones productivas y de bienestar social. Tales
comités son elegidos en asambleas publicas y se coordinan con las autoridades y otros
sectores sociales para la detinicién de los proyectos y la gestién de los apoyos, ademas
ejercen una contraloria social en todas las etapas de 10s proyectos y obras de bienestar.
Su integracién regularmente incluye un presidente, un secretario, un tesorero, un vocal
de control y vigilancia y los vocales adicionales que la comunidad elige para otras
responsabilidades especificas. Entre sus tareas también se incluye la promocién de la
participacion social en las acciones del programa.

Se hace una aclaracién en el sentido de que solidaridad tiene una vision politica de
igualdad y justicia social, no una filiacion partidista. no responde a fines electorales o de
corto plazo, por el contrario su evolucion se da de acuerdo con las propuestas y
demandas de la poblacion. Sus principios de trabajo han despertado en las instituciones
de gobierno una nueva actitud de servicio mas cercana y comprometida con los grupos
participantes. Ef programa fue vinculado en 1992 a la propuesta politica del presidente
de la Repdudblica -el liberalismo social- en voz del coordinador general del programa
mediante las siguientes palabras: "Por eso el liberalismo social tiene en solidaridad un
medio de expresidn y ejercicio concreto que permite elevar el bienestar y constituir un
nuevo piso social y moral que faculta a la sociedad para tomar parte activa en el
desarrolio nacional, sus oportunidades y beneficios®.*'®

317. Ibidern, pag. 11.

318. Ibidem, pag. 14.
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Gonzalez Tiburcio vincula al Pronasol con el cambio en la administracién publica y lo

resume en sais tesis:*"”

1.

Inaugura un estilo de politica publica de avanzada, dentro de la transicion en que
se encuentran las relaciones entre el Estado, la sociedad y su economia. En el
programa, la reforma del Estado se abre a un nuevo balance entre libertades sociales

y poderes gubernamentales.

Es factor de unién y ejercicio federalista de descentralizacion. Ha permitido ceder
parte del poder que antes se apropiaba la burocracia, primero descentralizandolo a
los estados y municipios y. finalmente a la poblacidon en general.

Es una politica social enraizada en las tradiciones culturales. El programa no invento
ni suplantd la solidaridad, incorpora en su estrategia las mejores capacidades de las

llamadas culturas tradicionales.

Proporciona una nueva dimension a la inversion publica y al gasto social. Ha sido el
instrumento de politica publica encargado de modificar el gjercicio del gasto publico
para transformarlo en lo operativo, en lo técnico, pero fundamentalmente en lo

politico.

Promueve el desarrollo de practicas sociales y politicas con una légica esencialmente
democratica. Se constituye como una reforma de politica social que incorpora la
participaciéon comunitaria en la toma de decisiones, en consecuencia ha resultado
desagradable para algunas organizaciones politicas que servian de intermediarios
entre el ciudadano y la autoridad. El programa no trabaja con partidos, sino con

ciudadanos y organizaciones sociales.

319. Gonzilez T., Enrique. Seis Tesis sobre el Programa Nacional de Solidaridad, México. PRONASOL,

junio de 1992.
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6. Abre la posibilidad real! de construir un Estado social con pleno respeto a las
liberntades ciudadanas. Se entiende que no somos un pais homogéneo sino plural y
diverso que requiere sumar sus pluralidades.

tos comentarios en torno al programa no tienen una opinién favorable en todos los
sactores del pais, por ejemplo para Pablo Gédmez (asambleista por et PRD) "e! programa
nacional de solidaridad esta concebido para y por intereses politicos diferentes al de
otorgar seguridad social. Prueba de ello es que son mas de veinte millones de mexicanos
los que viven en marginacion y pobreza extrema, aunque sean alrededor de 6.8 billones
de pesos los que se utilizan para promover tal programa. El Pronaso! carece oficialmente
de un gasto corriente, no obstante que utiliza grandes sumas de dinero en sueldos para
los funcionarios y publicidad®.”*

Por su parte, Cecilia Romero (del Comité Ejecutivo del Partido Accidn Nacional) senfald
que “en nuestro pais la situacidn es grave, porque los salarios han caido mas de un
digito y ahora se pretende dar un incremento insuficiente. Si se siguen dando

a la cic via, por ejemplo con apoyo de solidaridad, se corre el

riesgo de acercarse a situaciones peligrosas como es alterar la paz social".>'

La opinién de Jorge Eugenio Ortiz Gallegos (ex-integrante del Partido Accidn Nacional)
“Eil Programa Nacional de Solidaridad, punto central de las acciones del! actual gobiermno,
ha servido para apuntar hacia la armonia de las fuerzas sociales diferentes en su
participacién para combatir la pobreza. Pero atiende sélo a los sintomas y no a la

causa de la pobreza®.®?

320. "Solidaridad a Debate”, Gente Solidaria, ito de “El Naci 1*, México, 2 de noviembre de
19982

321, Ibidem.

322. Ibidem.
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También e! Pronasol ha sido objeto de analisis y comemarios por investigadores
extranjeros, sus opiniones No son muy favoraties al programa. Segun los resultados del
estudio coordinado por Wayne Cornelius. En &l se le reconocen al programa algunos
aspectos positivos, pero "mas alld de su imtencién de combatir la pobreza, 10s recursos
del Pronasotl se manejan con criterios politicos, ademas de que el programa contribuye
a retorzar el centralismo politico, obstaculizar el pluralismo y reconstituir el sistema
presidencialista... Ha coadyuvado al fortalecimiento de un contexto electoral viciado,

desequilibrado y que de entrada coloca al PRI con una ventaja fenomenal en la
competencia electoral*.®®?

Jett Weldon, coautor del estudio citado sefiala que "La correlacidn [entre la asignacion
de recursos y el ¢riterio politico) es suficientemente fuerte. Es muy fuente, es signiticativa,
es clara. No tenemos duda de que existe esta relacidén®.*** Para él, los niveles de
pobreza se consideran al momento de la toma de decisiones por los directivos del
programa y sugiere que las motivaciones politicas son mayormente consideradas.

Denisse Dresser (investigadora del ITAM) ha definido al Pronasol como una respuesta
neopopulista a problemas neoliberales, para ella no es ni ha sido nunca un programa
puro de alivio a la pobreza y sefala que al presidente Salinas los pobres sdlo “le
interesan en la medida que le otorgan apoyo electoral®.™® En el mismo documento, un
investigador de la Universidad de Georgetown, John Bailey habla de los costos politicos
que el programa de solidaridad puede representar para la sociedad mexicana, que la
meta de Pronasol es ayudar a la reconstitucién del fuerte centralismo y el sistema
presidencial sobre nuevas bases de alianza, pero no contribuir a la democratizacion del

pais, el principal efecto del programa es reconstruir la imagen y el poder de la

323. Rodriguez R., ignacio. Fortaleza y_Solidaridad el Centralismo Politico y ia_Hegemonia_del PRI
Acadamicos de México y EU. El Financiero, México, 2 de abril de 1993, pag. 43.
324. Ibidem.

325. Ibidem.
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Presidencia, institucién que habia sido adversamente afectada en e! proceso de la
sucesién presidencial de 1987 y las elecciones de 1988. Julieta Campos critica

saeveramente al Pronasol! y sostiene que tuvo numerosas fallas de diseno e

instrumentacién, que no fortalecid el papel de los municipios como promotores de
desarrolio y que los apoyos a la produccidén se diluyeron en subsidios selectivos al
consumo, por lo que ella lo considera un programa compensatorio que intentd suplir a
una politica social de amplio alcance y ambos (e! Pronasol y la politica) fracasaron

Tedricamente el Pronasol tiene las caracteristicas de democracia y descentralizacion de
que hablan las autoridades, aunque existen documentos oficiales que pudieran
contradecir esa posicion, por ejemplo, en la Guia Técnica 1994 para presidentes
municipales, se plantea que: "Para el funcionamiento de los fondos municipales de
solidaridad, deberé crearse en cada municipio el Consejo Municipal de Solidaridad
que se constituira al inicio del programa, ya que este érgano sera el responsable del
manejo y control de los fondos, y todas sus fases se coordinardn en su seno”. El
consejo debe ser presidido por el presidenta rmunicipal e integrado con repraesentantes
de comunidades, barrios o coljonias y un vocal encargado de control y vigilancia. Una vez
definidos los representantes de las comunidades se procedera a la creacién del

consejo en una reunién de cabildo, en ia cual se levantara el acta correspondiente. E!
documento en cuestién sedala claramente que "no se aprobardn recursos a los
municipios que no tengan constituido su consejo municipal de solidaridad® 37 Las

funciones de tal instancia serdn promover y apoyar la organizacion en los comités de
solidaridad, definir las obras y acciones a ejecutar, gestionar los diversos apoyos
institucionales que se requieran, controlar con la participacion de los comités de
solidaridad e! ejercicio de los recursos publicos y, manejar y operar los fondos

326. Campos, Julieta. " Qué hacemos_con_los _pobres?.La_reiterada querella por Ia nacién'
480.

Editorial Aguilar, 1995, pp. 450-
327. Programa Nacional de Sohdandad Fondos Municipales_de Solidaridad. Guia Técnica 1994 para
Presidentes Munk Secretaria de Desarrollo Social, 1994, pp. 11-13.
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municipales de solidaridad en su respectivo municipio. Con las disposiciones
mencionadas en una gula técnica que emana de la Secretaria de Desarrolio Social, se
estd obligando expresamente a los municipios a formar su consejo municipal, lo cual de
ninguna manera respeta ia libertad ni fortalece la autonomia de los ayuntamientos como
célula politica e instancia primaria de gobierno en e! pais. Con este documento se dan
ordenes y no se le pide opinidn al gobierno municipal sobre la conveniencia o no de
formar una instancia adicional, a la que ademas se le asignan funciones qQue competen
exclusivamente a la administracién municipal. so pena de no aprobar recursos sino se

cumple esta orden.

Independientemente del debate politico, el Programa Nacional de Solidaridad reatirma
su caracter asistencial en la medida que atiende a poblacidn marginada y sus acciones
de la vertiente de bienestar social son semejantes a las de la asistencia social de otras

épocas.

Para el andlisis en la operacién del programa se resumen algunos de los resultados

obtenidos entre 1989 y 1993:™® se han operado diversos programas agrupados en 16
rubros, no todos iniciaron en la misma fecha y algunos han dejado de operar o han sido
transferidos a otras instancias. Los recursos canalizados hasta 1993 suman 14.3 mil
millones de nuevos pesos, los 5 rubros iniciales (infraestructura educativa y escuela
digna, agua potable y alcantarillado, urbanizacion, fondos municipales y servicio social
en nifos en solidaridad) han concentrado el 71.5% de los recursos; los programas de
electrificacidn, infraestructura de salud y hospital digno representan el 15% del total de
los recursos y finalmente, los 8 programas restantes (mujeres en solidaridad, prevencion
y readaptacion social, cultura y deportes, educacién bdsica, vivienda, infraestructura de
abasto y apoyo al comercio, ecologia, y becas de capacitacion para el trabajo).
representaron el 20.6% de! total de recursos asignados a esta vertiente.

328. Consejo Consultivo del Programa Nacional de Solidaridad. El Programa Nacional de Solidaridad,
pPp. 94-103.
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Del Informe de Ejecucion 1994 del Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994,° se destaca
la coordinacidn de las acciones entre los lres niveles de gobierno (federal, estatal y
municipal) y la concertacion entre los grupos sociales. El convenio de desarrolio social
fue el instrumento para esta coordinacién y concertacién, tuvo una renovacién anual con
las 31 entidades federativas y se suscribieron (entre 1992 y 1994) 23 acuerdos de
coordinacién y 119 anexos de ejecucién, ademas de " 185 convenios de acciones y obras
de asistencia social, esencialmente”.”® Durante el sexenio 89-94 se formaron mas de
250 mil comités de solidaridad en todo e! pais. 10 que supone un alto contenido de

participacion social en el programa, segun los autores del documento.

El andlisis completo del sexenio en cuanto a los resuitados de la vertiente de bienestar
social de! Pronasol se realiza a partir del documento “Solidaridad, seis ahos de

Trabajo”:>'

El gasto total ejercido de 1989 a 1994 fue de 51 mil 818.7 millones de nuevos pesos, con
un crecimiento de 202.9% entre ambos afos. La federacion apond el 66.6% de éstos
recursos. El 27.2% del total del gasto se destind a los 6 estados con mayor grado de
marginacion segun el censo de 1990 (Chiapas, Oaxaca, Guerrero, Hidalgo, Veracruz y
Puebla). Especificarnente en la vertiente objeto de estudio -bienestar social- se ejercio
el 52% (27 147 349 .7 millones de pesos) del total de recursos del programa en el

periodo de referencia. En el rubro de salud se dotd de infraestructura bdsica para
atencién a grupos sin cobertura de seguridad social en coordinacién con la Secretaria

dae Salud (construccion, rehabilitacién y equipamiento de 4 373 centros de salud y 355
hospitales), en cordinacion con IMSS-Solidaridad se construyeron y equiparon 1 241

Secretaria de Hacienda y Credito Publico. Informe de Ejecucién 1994, Plan Nacional de Desarrollo

1989-1994, pp. 433-438.

329.

330. Ibidem
. Programa Nacional de Solidaridad. Solidaridad, seis_afos_de trabaic. México, Secretaria de
Desarrollo Social, 1994,
277



unidades médicas rurales. Se amplid 1a cobertura mediante estos servicios a 10.5
millones de mexicanos que anes no recibian la atencidn meédica. También se informd de
428 hospitales digniticados (sic). y el otorgamiento de 27 931 incentivos econdmicos

y 2 570 becas para el personal que participd en el programa "entermeras en solidaridad”.

£n materia educativa se apoyd la realizacién de 81 350 obras y proyectos para ampliar,
construir y rehabilitar aulas, talleras, laboratorios y otros espacios, con lo que se abatio
en 92.2% el déticit registrado en infraestructura educativa en 1988. Con lo anterior se
beneficiaron mas de 3 millones de alumnos. En 1994, 1 169 932 educandos recibieron
becas que incluyen despensa alimenticia y atencion meédica, se otorgaron 910 611
becas a pasantes de carreras técnicas y profesionales. Durante el periodo 89-94, como
parte del Pronasol se dignificaron 119 706 planteles escolares, se atendid a 6 253
maestros jubilados y pensionados en 32 estados, la infraestructura deportiva construida
y rehabilitada fue de 2 138 canchas, 442 unidades deportivas, 51 gimnasios, 46 médulos
deporntivos, 38 parques, 9 pistas de atletismo y 18 estadios, entre otras.

Con relacién a los servicios de desarrollo urbano, se detallan los siguientes resuitados:
en materia de vivienda, la regularizacidon de 1a tenencia de la tierra y la entrega de mas
de 1.8 millones de escrituras, se dignificaron 525 799 viviendas y se construyeron
188 495 viviendas progresivas. En el rubro de "solidaridad obrera” se informé de la
rehabilitacion y mejoramiento de 127 879 viviendas de 310 conjuntos habitacionales del
INFONAWVIT en 27 estados de la Republica.

Con referencia al abasto y alimentacién se cred la infraestructura necesaria para apoyar
el acceso de la poblacidon de menores recursos al consumo de bienes basicos mediante
14 268 tiendas rurales, la construccion y rehabilitacion de 95 mercados publicos, 100
bodegas y 161 almacenes. Para la comercializacion de alimentos se instalaron y
equiparon 643 lecherias para beneficio de mas de 7 millones de nifics, se establecieron
mas de 1 151 cocinas populares.
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El rubro de urbanizacion fue atendido mediante las demandas de la poblacién para
disponer de searvicios bdasicos de agua potable y alcantarillado (14 452 sistemas).
Suministro de energia eléctrica a 14 003 pobiaciones rurales y 4 342 colonias en zonas
urbanas (20.4 millones de habitantes que antes no tenian el servicio). La pavimentacion
fue de 41.5 km cuadrados, se construyeron 17.1 km de calles y 7.3 de banquetas, se
instalaron 141 993 luminarias ademas se logré la construccion de 384 plazas y jardines.
Aumentd en 16.3 millones el numero de nuevos usuarios de agua potable y 13.7 millones
de nuevos usuarios del servicio de alcantarillado. La atencidén solidaria a poblacién
abierta informoé de los resultados en 2 programas: el primero -jévenes en solidaridad-
otorgd 11 328 becas en 1993 y 13 939 en 1994 a igual numero de jévenes estudiantes
de nivel medio superior y otras organizaciones; en el segundo -atencion y orientacion
juridica a la comunidad en solidaridad- se establecieron 60 bufetes juridicos en 20
estados de la Republica, atendidos por 597 prestadores de servicio social que atendieron
284 137 asuntos.

Uno de los puntos de mayor innovacién en cuanto al ejercicio de la administracion
publica, es la forma en que_ se ejercen las funciones de control en la ejecucion del
presupuesto y la calidad de los servicios. El Programa Nacional de Solidaridad incluyé
para estas acciones, un mecanismo denominado contraloria social, iniciado en febrero
de 1991. Significa la participacion activa y organizada de los comités en la vigilancia de
los recursos, asi como del desarrollo de las tareas que realiza la comunidad y los
distintos ambitos del gobierno en las principales acciones del programa. Opera mediante
la eleccion de un vocal de control y vigilancia que es elegido por los mismos miembros
dea la comunidad e integrado al respectivo comité de solidaridad. Este personaje no
recibe remuneracién por el desarrollo de sus funciones y no tiene facultades para
astablecer sanciones, su labor es de informar a la comunidad, vigilar que se utilicen
correctamente los recursos y canalizar las quejas, denuncias y consultas a las
autoridades competentes en la materia. Quienes ocupan este cargo reciben capacitacién
a cargo de la Secretaria de la Contraloria General de la Federacién, quien complementa
los controles formales que se realizan a las instituciones.
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El Programa Naciona! de Solidaridad, ha sido evaiuado con una metodologia que va mas
alla de la rentabilidad financiera. Yolanda de ios Reyes,™? presenté una ponencia en la
segunda reunidn dei Instituto Internacional de Ciencias Administrativas en la que plantea
la torma y resultados de evaluacién dei programa. En el documento en cuestion se
menciona que existe un comité técnico de evaluacion del programa, el cual disena
ostrategias para conocer por un lado, la vision politica y social de los gobiernos estatales
y. por otra parte un estricto seguimiento del debate politico acerca de las cualidades de!
programa, que se da entre los parnidos, ciudadanos, intelectuales y medios de

informacion.
La evaluacién del impacto de solidaridad es un proceso complejo que considera:

1. El entorno socioeconémico que localiza e interpreta los resultados en diferentes
comunidades y regiones, lo que hace posible identificar los elementos de la estructura
socioecondmica, los efectos y los nuevos campos de accion en que puede intervenir

el programa.

2. Analisis del desempeno programatico, que evalia el grado de correspondencia entre
la distribucion de los recursos y &l cumplimiento de los objetivos y programas que

debian ser cubiertos con ese presupuesto.

3. Impacto econdmico en las condiciones de vida, que mide la composicién del gasto
de solidaridad en términos de bienestar a la poblacién, bdsicamente mediante
indicadores de satisfaccion de necesidades coleclivas (vivienda, salud, educacion,
etcétera) y, el incremento en los niveles de ingreso de la poblacion.

332, De los Rayes, Yolanda. Comunity Organization and Paricipation in the National lidarity Program,
Segunda Conterencia del Instituto Internacional de Ciencias Administrativas, “Toluca 93%, México,

1993.
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4. Impacto social, que evalua ei nivel de participacion social activado por los comités
de solidaridad y, 'a eficiencia organizacional de dicha participacién. En este rubro
también se realiza la interpretacién que las comunidades hacen del programa, una
evaluacién subjetiva que considera 5 dimensiones psicosociales eapecificamente
relacionadas con los objetivos de este ultimo: informacion, significaciéon de las

acciones de solidaridad, participacion, actitudes, evaluacion de ios comités vy,
expectativas.

impacto politico, que analiza el !amafo y naturaleza de participacién por las
autoridades, la percepcion que éstas tienen del programa y su capacidad para

responder a las demandas sociales, ademas de la configuracién de nuevas formas
de representacién popular.

En las pAginas finales de! informe sexenal del Pronasol, se deja como una especie de
herencia (lo que a nuestro juicio constituye una incongruencia) los retos del programa,
entre ellos reforzar acciones para atender nuavas demandas sociales, consalidar técnica
vy administrativamente los programas, aplicar mayores recursos, combatir la pobreza y
superar los ancestrales rezagos sociales y productivos de México, la incongruencia
surge porque propone la descentrallzacién de recursos y decisiones y la mejorfa en la
coordinacidn entre las distintas dependencias, 1o que en wdos los documentos sobre
el programa ya se menciocnaba como un hecho durante los 6 afios de operacion del
mismo. Pero més grave aun resulta la incongruencia entre 1os retos pendlentes 9y 11:
"A lo largo de seis afios de trabajo solidario se ha impulsado el aprovechamiento del

enorme potencial de recursos humanos y naturales para elevar los niveles de justicia
ial y prod 16n de riq

Una de las acciones mas urgentes, por tanto, es
disefiar una estirategia para promover el reparto mas equitativo de los beneficlios

materiales del progreso entre los distintos grupos sociales, especialmente los mas
destavorecidos".>>®

333. Programa Nacional de Solidaridad. Solidaridad, seis ahos de trabajo..., op. cit., phg. 278.
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Lo anterior establece por un lado que con el programa se elevaron los niveles de justicia
social, sin embargo su slevacién fue insuficlente porque es urgente disefiar una
estrategia (diferente al pronasol?... se suponfa que esta era la estrategia...) que si
contribuya efectivamente a la equidad y la justicia social.

Es preciso mencionar, que el cuestionario dirigido a !a Unidad de Promocién Voluntaria
de la Secretaria de Desarrollo Social, recibido como respuesta sélo la negativa por via
telefénica del secretario técnico de la misma.” Tampoco fue posible dialogar con la
esposa del Secretario de Desarrolio Social (titular de la Unidad). La explicacién del
funcionario citado fue que eran una instancia ajena a la administracién publica, ajena a
la SEDESOL y desligada de funciones de asistencia social. Ante tal respuesta se dejé
de insistir, aunque el oficio y cuestionario fue recibido en unas instalaciones bien
equipadas en mobiliario y equipo con varias personas que presumiblemente ahi
laboraban (aproximadamente cuatro oficinas alfombradas, teléfonos, computadora, fax,
escritorios ejecutivos, vehiculo de modelo reciente a la puerta) todo dentro de las
instalaciones centrales de l|a citada Secretaria.

£l oficio y cuestionario recibidos el 18 de jJunic de 19984, tuvo de parte del licenciado Evodio Leyva
Pifa quien se identificd como Secrataric Técnico de la Unidad de Promocién Voluntaria, una
constante negativa a ser er istado y a et ct ario.
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5. CONCLUSIONES




La principal conclusién de este trabajo es que se comprueban como verdaderas las
hipétesis planteadas:

1. La participaciéon de la Administracion Publica en la Asistencia Social en México esta
en discordancia con las normas prescritas en la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos.

2. Los principales estudios tedricos nacionales y extranjeros en materia asistencial
presentan confusién en cuanto a la conceptualizacién de! fendmeno asistencia social.

3.

La confusion tedrica de la asistencia social se manifiesta a nivel practico en la
administracion publica mexicana, en la diversidad de instituciones que atienden

semejante o igual objetivo, con diferente nombre, estructura, recursos, proceso y
resultados.

Adicionalmente se consideran como conclusiones en general: que el vinculo entre 1a
asistencia social y la administracién publica presenta duplicacién de estructuras
organizacionatles, indefinicion de limites y funciones en las tareas asistenciales, falta de
claridad en la asignacién y ejercicio presupuestal, unilateralidad de los programas,
ademas de indefinicidon de las relaciones entre las unidades de promocién voluntaria y
las dependencias gubernamentales a que estdn adscritas. Existe un gobiemo mas por
"acuerdo” que por ley, que provoca desorganizacion y falta de controles adecuados y
ausencia de un proceso de planeacién democriatica. E! vinculo estudiado tiene
caracteristicas de ineficiencia, ineficacia, improvisacion e ilegalidad. Tal indefinicion tiene
consecuencias en perjuicio de los pobres, de la administraciéon puiblica, de la asistencia
social y del pais en general.

En el mismo orden de aparicidn dentro de la tesis, las conclusiones respectivas a cada
tactor se desarrollan a continuacion.
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independientemente de quien proporciona los servicios asistenciales, éstos han entrado
a la selva semantica que predomina en el mundo actual, sus denominaciones son
muchas y provocan contusidn: por ejemplo, existen asistencia social, asistencia publica,

beneficencia publica, seguridad social, previsién social, desarrollo social, desarrollo
comunitario, biene@star social, asistencia privada, etcétera.

La asistencia social ha tenido una evolucion conceptual a lo largo de las diterentes
épocas de la humanidad y en las diterentes culturas, pero es posible identificaria como
un proceso de ayuda cuyo elemento comun es la satisfaccion de la necesidad de socorro
provocada por la injusticia, 1as limitaciones biopsicosociales o los desastres provocados

por la naturaleza o los seres humanos, en cualquiera de sus tormas (pobreza, abandono,
minusvalia, guerra, inundaciones, etcétera).

Las dilerentes modalidades derivan de
quien otorga esta asistencia; inicialmente la tamilia, luego la comunidad, en otros grugos

la jerarquia eclesiastica, posteriormente irrumpe en el escenario el gobierno.

Histéricamente, la evolucion de la asistencia inicié con el sentimiento de caridad cristiana
desde el inicio de nuestra era y durante mas de un milenio. Al inicio del Renacimiento
sufrid un cambio a beneticencia y de ésta a bienestar social por ia participacidén del
gobierno, mediante sus érganos ejecutivo y legisiativo en las acciones asistenciales y la
correspondiente secularizacion asistencial. Con esta intervencidn, inicialmente se obtuvo
una fuente de legitimacidon politica y social para el gobiermno: los necesitados pedian y el
gobierno daba; en ocasiones su generosidad era sin peticion de parte; hasta que los
necesitados tueron tantos y requerian tantas cosas que los recursos fueron insuficientes
para todos. A mediados del presente siglo se acuna el concepto de asistencia social que
involucra participacion, regulacion y control a cargo del gobierno, ademas de prestacion
de servicios a cargo de organizaciones oficiales, civiles, laicas y religiosas.

La etapa evolutiva asistencial del futuro la identitica como un sistema igualmente mixto
gubernamental y privado que exige la paricipacion de los receptores de la asistencia

para que superen su situacidén de desventaja, lo que se conoce como: desarrollo social.
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El marco juridico que vincula dos tendmenos socio-organizativos -asistencia social y
administracién publica- presenta un excesivo numero de normas, en algunas de sus
partes incongruentes, favorece la imprecisién, duplicacién y en ocasiones multiplicidad
de instituciones con injerencia en el mismo asunto, diluye la posibilidad de exigir
responsabilidades, legaliza tiguras administrativas encontradas (centralizacidén de la
descentralizacidon, el caso de un sistema nacional -DIF- que sdlo funciona en el area
metropolitana) y. senala responsabilidades (obligatoriedad) para funciones voluntarias.
Federico Reyes Heroles>* seRald que “la racionalidad de la decisién en el Estado puede
ser entendida por el encuentro con su faz formal: la normatividad...” Que en este caso
pareciera una cara deforme.

Al hacer una comparacién de las leyes y otros ordenamientos juridicos con la realidad
se podria concluir que pese a sus deficiencias, es necesario adecuarlo, porqQue en las
actuales circunstancias parece que administracidn publica y asistencia social -en la visién
de la ley- son una isla de la tantasia (donde todos cumplen con diligencia y oportunidad
sus funciones) cada vez mas alejada del litoral de la realidad.

En materia econémica, politica y social como parte del entorno de la asistencia social en
México, se puede concluir que la pobreza como causa de indigencia y a su vez de la
necesidad asistencial sSlo podra atenuarse con la reactivacidn de la economia en general
-mas que la de los banqueros, las transnacionales y las grandes empresas- que termine
con el desempleoc. La retirada del Estado como “propietario® ha generado mayor
desempleo, desigualdad y pobreza, y parece conducir a una nueva forma politica y de
gobiemo que bien se pudiera denominar “Estado de malestar”.

El debate nacional sobre productividad laboral y salarios minimos pretende desviar la
atencién sobre los alarmantes indices de desempleo y contribuye a la creacion de un

334. Reyes H., Federico. Ensayo sobre los Fundamentos Politicos del Estado Contemporaneo, México,
UNAM, 1989, pag. 32.
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circulo vicioso de malestar. los palrones con e! gobierno porque les cobra allos
impuestos, (por 1o que cierran empresas y dedican su capital a la especulacién en la

boisa). los obreros con los patrones porque les pagan muy poco, (por 1o que se dedican

a la economia informal, incluyendo la delincuencia), los ciudadanos porque ven

disminuido su poder adquisitivo, invadidas las calles y plazas por vendedores ambulantes
y el aumento de violencia y delincuencia.

El Estado de malestar se olvida frecuentemente de la asistencia que esperan recibir los
discapacitados tisicos y mentales, los niflos y los ancianos abandonados, entre otros;
porgque se encuentra ocupado en crear y satisfacer necesidades de consumo, por ende,
la industria de la publicidad es de las de mayor auge mientras que el ahorro y las
necasidades basicas han pasado a un segundo plano.

Frente a la disyuntiva de administrar y generar mayores y mejores recursos mediante
empresas publicas para fortalecer el Estado de bienestar o desaparecerio, en nuestro
pais se optd por la segunda, fos resultados saltan a la vista.

Derivado de la revisién y andlisis del factor politico, puede concluirse que el ideario
de los partidos politicos representados en la Camara de Diputados con relacién al vinculo
administracién publica y asistencia social, esta plagado de imprecisiones, hay ausencia.,
ambigiedad y en ocasiones incongruencia entre las doctrinas que postulan sus
organizaciones y las propuestas que ellos defienden y presentan. falta claridad en las
tesis de los partidos -por medio de sus representantes- respecto de! tema de estudio.
Al carecer de claridad conceptual, sdlo cabe esperar que un gobierno encabezado por
personas de un partido politico diferente al que actualmente gobiema soélo continuaria
con las tendencias observadas hasta hoy en cuanto a la administracion publica y

asistencia social, es decir, sujecidn incondicional a las disposiciones unilaterales del
gobernante en turno.
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La administracidon como disciplina ciantitica tiene un avance lento. La administracion
como ciencia de gobierno tiene igualmente una discreta evolucion. Tanto la
Administracién publica como la privada han observado un acelerado proceso de cambios
en su tercera vertiente de andlisis, las innovaciones tecnoldgicas. Durante el sexenio
analizado, el término para describir tales cambios fue el de “modernizacién de la
administracién publica®. Algunos puntos relevantes en torno este fendémeno visto como
proceso, funciones y tecnologia administrativa, se presentan a continuacion:

Considero que la moda modernizadora parece haber llegado sdlo a la teoria, l0s viejos
vicios permanecen inmutables. Por ejemplo, en 1964, Rodriguez Reyes™® en su
diagndstico sobre la administracion publica mexicana establecia lo siguiente: En cuanto
a procedimientos administrativos, la principal caracteristica senalada fue su
anacronismo, ademas de carencia de oficinas de organizacién y métodos, tramites
burocratizados, complicados, escasa asesoria técnica en la materia, desatencién a las
iniciativas y sugerencias de los empleados y, falta de continuidad en el estuerzo para
simplificar los trdmites. Al senalar el comportamiento de las ultimas décadas (para ese
tiempo el periodo de 1940 a 1960), indicd que se hacia costumbre introducir cambios en
la estructura orgdnica de! poder ejecutivo al iniciar su respectivo periodo de gobiemo.
Habia excesiva centralizacion de funciones en los niveles superiores de la jerarquia
administrativa, duplicacién de funciones, imprecision en sus esferas de competencia,
indiferenciacion entre las funciones de linea y staft, incongruencia de las atribuciones
asignadas a algunas dependencias segun su ambito de accion. La estructura organica
observaba; crecimiento sin obediencia a un plan, excesiva cantidad de acuerdos directos
de la Presidencia y la multiplicacion de dependencias asi como falta de uniformidad en
su estructura interna, ausencia de oficinas de planeacion, organizacién y métodos en un
nivel jerarquico adecuado, y pulverizaciéon de la estructura gubernamental.

335. Rodriguez R., Alvaro. "Diagnosis Administrativa del Gobierno Federal”, Revista de Administracion
Publica, Antologia 1-54, México, INAP, 1983, pp. 75-96.
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En materia del régimen funcional describid: En cuanto a la administracion de personal;

ausencia de una politica de personal de acuerdo con normas aplicables a todas las

dependencias, formas anacronicas de seleccioén, capacitacién insuficiente.

astrangulamiento escalatonario, deficiente remuneracién y baja eficiencia del servidor

publico. Los problemas relalivos a adquisiciones, con su consecuente impacto en las
finanzas fueron; Ja ausencia de una politica central en materia de compras del sector
piblico, los elevados precios en las adquisiciones del gobierno, ausencia de catalogos

actualizados y, falta de estandarizacién de los bienes adquiridos.

En el rubro que el autor identificd como coordinacion administrativa del ejecutivo federal,

que podriamos equiparar con la funcidn de produccion (prestacion de servicios), sefnalé

entre las deficiencias: la multiplicidad de instituciones que atienden programas

especiales, métodos deficientes de comunicacién intersecretarial, formas débiles de
colaboraciéon en el régimen interno de las dependencias y en igual medida de los
organismos descentralizados con su coordinadora central y, falta de coordinacién en los

procesos operativos. Establecié con base en jo anterior, que era urgente y necesaria una

tarea de integracion armdnica de la accién gubernamental. El vinculo entre

administracion publica y asistencia social en México parece continuar con las rmismas
caracteristicas de hace 30 afos que sefialaba Rodriguez Reyes, y la uUnica
modernizacion parece ser el aumento en el gasto, las computadoras y los aparatos

detectores de armas a la entrada de los edificios publicos.

El doctor Pauio R. Motta describié en un estudio realizado hace cerca de 15 anos, un
panorama tan desolador como realista, de la administracion de las instituciones de salud
publica de América Latina, misma que se pudiera traspolar a muchas de las instituciones
de asistencia social mexicanas. Destaco los problemas de papeleo, extrema burocracia
y la excesiva importancia que se atribuye en los organismos publicos a normas,
reglamentos y tradiciones internos en perjuicio de los objetivos que se desean alcanzar.
Existe deficiencia estructural en la que se vive un estilo de administracién por rutina y
crisis, en donde todos se sumergen en la rutina hasta que surge un problema. Hay
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carencia de un marco de referencia para la adopcién de decisiones con base en
objetivos y se adquiere como objetivo central la supervivencia, comenzando a separar
las actividades esenciales de las de apoyo loglstico, planteando un divorcio, una lucha
de poder que menoscaba los intentos de reforma administrativa: *los dirigentss de los
cuatro primeros planos jerArquicos emplean més del 50% de su tiempo en pequefias
batalias para sobrevivir. Compiten por conseguir mas y mejor personal, mas locales,
mejores instalaciones y equipos... la administracién en materia de salud publica
comienza a percibirse mas como administracién que como publica. La propia modalidad
de gestién de la administracién publica fomenta esa actitud de pasar por alto al publico
y los asuntos publicos".>®

Los viejos vicios persisten a pesar de los discursos modernizadores, recientemente
Chanes Nieto al hablar de democracia administrativa, sefalé que “la administracién
pocas veces es la casa del ciudadano, ante slla casi siempre es un extrafo, inoportunc
y sospechoso... Los habitantes dudan que los servidores publicos lo sean del publico...
Si (los funcionarios) se condujeran como ciudadanos, serian los primeros en mejorar la
administracién puablica". Para tratar de cambiar esta situacién propone el establecimiento
¥y reconocimiento de los *derechos humanos administrativos®, entre los que se destaca
el primero: "A una administracién cercana, expedita, simple: oportuna, eficaz,
considerada, razonable, justa, honrada, humana, de calidad y bajo costo®.>7

Dentro del proceso de modemizacién del pais, uno de los términos mas en boga junto
a la eficiencia y eficacia, es el de la calidad. Anteriormente el término parecia sdlo del
campo de la empresa privada. En la actualidad ambos tipos de empresas (publica y
privada) lo han adoptado. Para Yoshida la calidad es el conjunto de caracteristicas de
sernvicio y consumo que satisfacen las necesidades del consumidor... *la calidad es

336. Motta R.,, Paulo. Andlisis_Gerencial_de_los Sistemas da_Salud, Discusiones Técnicas da la XXI
Conferencia Sanitaria Panamericana, OPS, Washington, 1983, pp. 10-17.

337. Chanes N., José. La Reforma del Estado y la Dimensién Deseable de la Administracién Poblica

en México..., pég. 107.
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hacer que los clientes se sientan blen".>* También se observa una tendencia que
considera que la calidad de la administracién publica es una de las cuestiones centrales
de su razén de ser, de su presente y futuro Inmediato y, que debe cambiar los criterios
utilitaristas para asurmnir una manifestacién social, humana y pablica.

En opinién de Uvalie,™® |a calidad debe atender a la complejidad de lo que debe ser un
Estado social necesario y una administracién publica reestructurada y transformada por
imperativos de una vida social orientada hacia la autonomla y fortalecimiento de las
organizaciones publicas. Los factores que debe considerar esta nueva connotacién son:
revalorar el espacio publico, estimular la iniciativa individual y, considerar el mercado
poiitico. La administracién publica no debe decidir a espaldas de la sociedad,
consultaria es una tarea que ja primera no puede ni debe eludir. La administracién por
capricho se vuelve ilegal y cuando ademas se cree intocable, infalible, autosuficiente y
dispensadora de favores, se convierte en una administracion deshumanizada.

Las innovaciones de tecnologia administrativa dentro de la administracion publica fueron
identificadas como la gerencia social, el cambio planificado y, las politicas publicas. Al

respecto de cada una se concluyé lo siguiente:

Es necesario reconocer la utilidad de la gerencia social como una nueva forma de
concebir el funcionamiento de la administracién publica. Al hacerlo, se reconccen
también sus limitaciones conceptuales ya que impacta muy poco a la ciencia de la
administracién, tampoco es una teoria que revolucione la ciencia politica o el Estado en
su conjunto. Especificamente en un medio publiadministrativo como el que se observa
actualmente en México, la gerencia social enfrenta una incongruencia entre teoria y

338. Yoshida, Kosaku. “;Qué o3 la 7+, en Anuario del Boletin Bibliogréfico de la Subdireccién

Genaral Médica, M&xico, IMSS, 1984, pég. 1.
338. Uvalle B., Ricwdo. “La Calidad da la Adminlstracién Pablica Moderna®, Estudios Politicos, nGmearo
2, Méxdco, FCPyS, UNAM, enero-marzo, 1994, pp. 102-114.
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en la primeara se exige un gerente social que tenga conocimiento de las comunidades,
el funcionamiento de las organizaciones, la estructura de los programas de gobierno y
sensibilidad para entender y solucionar los problemas; sin embargo, la ilamada nueva
generacién, se caracteriza por un tipo de funcionario con las caracteristicas contrarias
a las deseables para el gerente social. Las vias de acceso a los cargos importarntes
dentro de la administracion publica son: el prestigio de las universidades privadas, los
estudios en el extranjero y los apellidos de abolengo politico-econémico, o que da
como resuitado un gerente que nunca se ha comportado como ciudadano comun ni
experimentado lo que esto representa al momento de relacionarse con los servicios de
la administracion publica, un directivo que conoce la pobreza sélo en los documentos
estadisticos de Harvard y el Banco Mundial y del que, en consecuencia seria ildgico

creer que tenga sensibilidad social para tomar decisiones administrativas en favor de los
ciudadanos.

El cambio planificado es una herramienta para mejorar el funcionamiento interno de las
dependencias publicas, sus planteamientos pueden y deben ser retomados por los
directivos de las instituciones, ya que si continva el reconocimiento de la calidad como
caracteristica de los servicios publicos, ésta es una técnica para lograria de una manera
I6gica, congruente y profesional. Es una forma de tecnologia administrativa en la que
se puede combinar la eficacia, eficiencia y legalidad, es decir, es una estrategia para
que la administraciéon publica recupere su legitimidad y aumente la calidad e impacto
de sus acciones.

Al respecto de las politicas publicas, el auge en su analisis por los estudiosos de la
administracién publica mexicana, parece obedecer mas a una moda que a un avance
significativo de las ciencias administrativas, llegando incluso a ser una burda copia de
técnicas utilizadas en el vecino pais del norte, lo que ha provocado incluso confusidon
e imprecisiones en su estudio: “En un mundo cada vez mas complejo y dificil de
descifrar también lo son las politicas publicas y las concepciones para abordarias,
algunas, como lo advierten quienes se acercan a ellas, sofisticadas, intraducibles al
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espanol, plagadas de neologismos y barbarismos, carentes de rigor y senciltez">*°, Ei
estudio de la administracién pdblica y asistencia social, podria vincularse a las politicas
publicas en la medida que se considere a éstas como un proceso racional de accion
administrativa, con base en el marco legal que les diera legitimidad y con un sustento
democratico.

El escenario ideal para llevar a la practica las politicas publicas en el campo que nos
ocupa, requiere la presencia y voluntad de dos elementos basicos, la sociedad y el
gobierno. Sus elementos serian, un proceso de paticipacion directa de la sociedad en
el analisis de los problemas que le afectan y en el establecimiento de prioridades y en
el cumplimiento de compromisos para su resolucion. También requiere la disponibilidad
de recursos financieros, la voluntad politica de las autoridades para respetar la opinién
de los ciudadanos y la capacidad administrativa para una gestion publica eficiente y de
calidad. En el México actual parecen ausentes las condiciones para el ejercicio de
gobierno mediante politicas publicas porque la sociedad da pocas senfales de estar
dispuesta a participar en la medida que realmente se necesita para un proyecto de
planeacién y administracion democratica. Por contra, se puede observar la mayor
presencia de la sociedad en forma de marchas, invasion de predios, bloqueos de vias
de comunicacion, toma de edificios gubernamentales, lo que obedece a la carencia de
politicas publicas adecuadas que planearon mal y dejaron de resolver las demandas
que los grupos sociales plantean en forma espontanea. Esta presencia sélo reafirma que
la administracién publica se caracteriza por su divorcio con la sociedad. Para la
sociedad mexicana, después de muchos anos de paternalismo estatal le resulta dificil
aceptar que de pronto le asignen responsabilidades y compromisos duraderos. Ei
compromiso y la participacion de la sociedad parecen ser una buena intencion en este
pais.

340. Chanes N., José. "Presentacién®, Bevista de Administracién Pablica, namero 84, pag. 7.
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El otro elemento, el gobierno, requiere la voluntad politica de los funcionanos para el
consense en el proceso de politicas publicas, 1o que tampoco parece realizable en
nuestro medio cuando el ejercicio del poder administrativo se caracteriza por el
autoritarismo vy la irracionalidad. Los planes en lugar de surgir de la voluntad ciudadana
y en su beneficio, nacen del cerebro de "expertos" de las dependencias publicas y
tienen por objetivo justiticar el presupuesto y promocionar la imagen politica del
funcionario de mayor rango en la dependencia de que se trate. Las politicas publicas
de México en materia de asistencia social parecen ser la improvisacion en las acciones,

la irracionalidad en la administracion y la ilegalidad de su funcionamiento. Han dejado
de lado a la poblacién nec itada de

Cia porque carece de tiene tiempo de ira
decidir en asambleas democraticas cémo quiere ser asistida. Han relegado la planeacion
concertada porque tampoco los funcionarios tienen tiempo de ir a escuchar las
necesidades de los que seran asistidos. Se podria decir que contrariamente a sus

fundamentos tedricos, las politicas publicas hacen prevalecer intereses privados con
recursos publicos.

Finalmente, creo que ninguna de las tres vertientes analizadas del entorno administrativo
de la asistencia social podra por si sola solucionar los problemas y atender la demanda
-y sus causas- de servicios asistenciales. Es un error pensar que sdio alguna de las
nuevas modalidades de tecnologia administrativa pueda ser la panacea para los anejos
vicios de una administracién publica que se resiste al cambio. Si, por el contrario, es
aconsejable tomar de la vertiente cientifica, estatal, y tecnolégica de la administracion,
aquelios aspectos susceptibles de incorporarse a ia nueva estructura gubernamental que
surja del consenso entre puebio y gobiemo en lo general y de manera particular, en
materia de asistencia social.




6. PERSPECTIVAS



Después de todo lo planteado, cabe preguntar: gHacta dénde va la asistencia social?,
¢Cudl es la tendencia que se puede esperar del vinculo entre administracién publica y
asistencia social sn México?... Una forma de responder a estas interrogantes as con
base en io que ha pasade y en la evolucion actuatl de la asistencia social, dentro de lo

que se describen tres posibilidades:

1.- EL RETROCESO: La asistencia social en México desapareceria como tarea y funcién
de la administracién publica. En este orden de ideas. el establecimiento de una politica
neoliberal que considera a los pobres “culpablas” de su pobreza por sus actitudes de
irresponsabilidad, flojera y estuerzo insuficiente, desmantslaria la infraestructura y las
instituciones dedicadas a la asistencia social, dejandola en manos de la caridad privada,

lo que representaria un retroceso historico.

Las instituciones que actualmente se dedican a la asistencia social en México como el
Sistema para el Desarrolio integral de la Familia, las instalaciones y areas de la
Secretaria de Salud que atienden materias asistenciales, el patronato de promotores
voluntarios, el drea de prestaciones sociales del IMSS, el mismo programa IMSS-
Solidaridad, entre otros, serian o desaparecidos de las estructuras orgdnicas y
presupuestales o, en su caso, disminuidas sus funciones a la minima expresion. Tal
daesaparicion o desmantelamiento sera justificado en términos del eficientismo econdmico
que impera en una vision de administracion publica necliberal. En términos de los eternos
aduladores del gobierno, seria incluso una medida por la que felicitarian al gobernante
encargado de instrumentarla.

Los patrones, la iniciativa privada en México, los adoradores del libre mercado también
favorecerian esta medida. Sin embargo, el desmantelamiento de las instituciones
asistenciales, puede erigirse como un factor que coadyuve a la violencia en el pais. Ante
la falta de este tipo de servicios se veria un mayor desempleo, falta de oportunidades
de atencion medica, asistencia alimentaria, asistencia juridica, oportunidades de
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recreacidén, esparcimiento y superacion, con o que también se tavoreceria el aumento
de la violencia y delincuencia. Los etectos sociales del desmantelamiento de l1a asistencia

por parte del gobierno, podria traer a la par, consecuencias negativas para la estabilidad
y el progreso econdmico y social del pais.

Dentro de esta posibilidad pesimista también se menciona la privatizacién de este tipo
de instituciones, con 1o que el acceso a los servicios seria parcializado y de acuerdo a
la capacidad de pago. En materia de administracién de recursos humanos se observaria
despido del personal que actualmente trabaja en este tipo de instituciones en un
porcentaje importante. La iniciativa privada, tiel a sus fines utilitaristas, seguramente
buscaria vender aquellas instalaciones y equipos que le representen ganancias y los
bienes raices serian transformados en vias de capitalizaciéon especulativa, la promocion
de acciones asistenciales seria limitada. Habria mas promocion que accion, los
empresarios tratarian de vender la imagen de ser los nuevos salvadores del pais: sin
embargo, el alcance de sus acciones estaria dirigido sdlo a los que pudieran pagar por
los servicios. Las instalaciones depontivas y los centros de bienestar social del IMSS en
todo el pais serian converidos en "clubes campestres” al estilo de los que ya operan
mediante membresia en muchas de las principales ciudades del pais. Las instalacicnes
vacacionales del DIF, serian igualmente dedicadas a la recreacion lucrativa. En el
escenario pesimista, la asistencia social se intensificaria en épocas electorales como
caridad, mediante donativos en especie en que el gobierno en cuestion trataria de ganar

el voto de los pobres y apoyar a los candidatos de su partido, es decir, una estrategia
de lucro politico asistencial.

2.- LA UNIFORMIDAD: En ésta posibilidad se considera que la asistencia social y la
administraciéon pulblica careceran en el futuro de cambios sustanciales.

Bajo esta
perspectiva se considera entonces que continuara

la duplicacién de estructuras
organizacionales, la indefinicion de limites y funciones en ias tareas asistenciales, la falta

de claridad en la asignacion y ejercicio presupuestal, la unilateralidad de l0s programas,
las caracteristicas de un gobierno mas por "acuerdo” que por ley, la desorganizacion y
falta de controles adecuados y ausencia de un proceso de planeacion democratica.
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E! escenario uniforme de la asistencia social y la administracion publica se puede resumir
diciendo que tendremos més de lo mismo. El Sistema para el Desarrollo Integral de la
Familia sera una institucién nacional, que sélo atiende al Distrito Federal y la zona
metropolitana de la ciudad de México: el patronato de promotores voluntarios seguird
considerado como un organismo nacional, aun cuando ninguna disposiciéon legal asi
lo consigne; ios funcionarios seguirdn comporados con actitudes de alto nivel pero
acciones de bajo nivel. Los medios de comunicacion y la opinién publica seguira
resefando las criticas de los empresarios a las prestaciones sociales y al programa
IMSS-Solidaridad y la falta de control e intervencidn en su administracion.

La estrategia del escenario sefalado, seria conducida por un gobierno indefinido e
incongruente. Un gobiernc que por un lado postule la justicia social y desgaste mas el
discurso postrevolucionario y trate de convencer a los ciudadanos de que su plan y
formas de gobierno sacaran al pais del atraso en el que se encuentra. Sin embargo sus
hechos contradecirdn sus palabras, con el desmantelamiento silencioso y paulatino de
las instituciones que son patrimonio del pueblo y se han construido con su esfuerzo y

recursos. Hay que recordar que la ineficiencia también es deterioro.

Las esposas de los funcionarios ptblicos, seguirdn siendo en varios casos, meros
adornos de los patronatos y unidades de promocidn voluntaria, esta sera la institucion
por medio de la cual podran seguir proyectando su imagen de bondad y caridad para
con los pobres, a la vez que podran satisfacer su autoestima y su foto saldra en las
notas de sociales en los principales diarios del pais. El manejo administrativo de las
unidades de promocion voluntaria seguira a expensas de los caprichos (qQuiza benéticos
y bien intencionados) de las esposas de los funcionarios, consumiendo recursos que son
del erario publico. Claro que con sus honrosas excepciones, porque también hay, como
se vio en el estudio de casos, aquellas esposas de funcionarios que realmente se
comprometen con la asistencia social y suplen su faita de conocimientos especializados
en administracion publica con un enorme deseo y voluntad de participacion, con formas
ingeniosas de obtencion de recursos para llevar a cabo sus programas de trabajo,
aunque esto de ninguna manera justifica su generalizacién.
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La administracion de la asistencia social en la perspectiva de uniformidad seguird con
sus caracteristicas de ineficiencia. ineficacia, improvisacién e ilegalidad por la indefinicién
de las relaciones entre las unidades de promocién wvoluntaria y las dependencias
gubernamentales a que estan adscritos. Tal indefinicion continuara en perjuicio de los
pobres, de la administracién publica, de la asistencia socia! y del pais en general.

3.- LA TENDENCIA PROGRESISTA: E£ste es a la vez la propuesta personal que se
denomina:

ADMINISTRACION PUBLICA Y ASISTENCIA SOCIAL EN MEXICO.
UN CAMBIO NECESARIO

El eje conductor de la propuesta es la transicidén de la asistencia al desarrollo social.
Con €&l se busca conjugar las experiencias acumuladas por las instituciones asistenciales
y conducir un cambio dentro de la legalidad pero con nuevas formas de administracién
publica que otorguen a! proceso de atencidén de servicios de asistencia social mayor
eficacia y eficiencia, mas alla de los términos econdmicos, basicamente en términos del
objeto de su denominacion, que es el beneficio social.

El escenario de progreso, requiere como primer aspecto para su realizacion, el
compromiso politico del gobierno, en su papel de coordinador y ejecutor de los
programas asistenciales. Una vez que se describié y analizé el marco historico, la
delimitacion conceptual y el entorno juridico, politico, administrativo, social y econémico
de la asistencia social y, habiéndose hecho una revision de la situacién actual que en
México tiene el vinculo entre esta ultima y la administracion publica, es imperativo
preguntar: ¢Es necesario un cambio?... La respuesta que planteo es sin lugar a dudas

isil.
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El trabajo realizado puede compararse con un diagndstico de salud en términos médicos
O un diagndstico situacional en términos administrativos, con cualquiera de sus
denominaciones, ha dejado a la vista una enfermedad, que requiere un tratamiento. E|
fendmeno administracién publica y asistencia social en México sufre de ilegalidad,
irracionalidad, duplicaciéon, ademas de incongruencias lécnicas. politicas vy
administrativas. Lo anterior justifica plenamente la necesidad del cambio. Si se acepta
que el sistema asistancial en su vertiente gubernamental requiere transformarse, es
necesario plantear los fines que deba buscar este cambio. Al respecto salta a la vista un
dilema entre realidad y legalidad. Por un lado se debe aceptar que en México se observa
-COMO se analizd en el aspecto juridico- una estructura y funcionamiento ideal de fas
instituciones en general, y de las asistenciales en lo particular, también quedd de
manifiesto la excesiva normatividad que configura una administracion ideal. Sin embargo
el estudio de casos demostréo que gran parte de las disposiciones legales carecen de
observancia en el funcionamiento cotidiano de las mismas instituciones. En estos
términos surge la interrogante scobre la conveniencia de establecer como finalidad del
cambio propuesto, la reforma de las leyes o la transformacion de ia administracion en
términos de su realidad especifica. Los extremos del dilemma realidad vs legalidad tienen
puntos de interseccidn, esta es la respuesta que planteo. El objetivo de cambiar, es el
cumplimiento de las obligaciones legales de las instituciones gubernamentales de
asistencia social, de sus funcionarios y de los ciudadanos con base en principios,
técnicas y acciones administrativas, cuyo impacto se haga evidente en la meioria de las
condiciones de vida de la poblacion asistida y de esta manera, contribuir a la realizacion
del proyecto de nacidén planteado en la Constitucién Politica de los Estados Unidos

_—Méxicanos.



LAS POLITICAS DEL CAMBIO.

Después de haber planteado la necesidad del cambio, su justificacidn y finalidad queda
por definir uno de 1os asuntos mas importantes: ,Cémo cambiar?.... Para responder a

esta pregunta se incluye el siguiente apartado como una conclusion, producto del trabajo

de tesis y a la vez como una propuesta enunciativa que se suma a otras posibilidades

de respuesta al cambio de la administracion publica y asistencia social en México. La

propuesta senala las siguientes bases conceptuales aplicables a sus cinco aspectos:

{juridico, econdmico. social, politico y administrativo}.

LEGALIDAD:

CORRESPONSABILIDAD:

DESCENTRALIZACION:

ETICA:

que se refiere a la obligacién de asistentes y asistidos en la

observancia de las disposiciones juridicas vigentes.

que significa la participacion y el compromiso real, racional
y respetuoso de los funcionarios gubernarmentales,
ciudadanos y organizaciones sociales.

que se concibe como una estrategia de gobiermo que
permita de una manera equilibrada ia toma de decisiones,
resolucion de problemas, generacion y empleo de recursos
financieros asi como la determinacién de planes vy
programas por las instancias sociopoliticas y
gubernamentales locales, con la participacion, asesaoria y

control de las instituciones federales competentes.
concepto que independientem ente de la ideologia politica y

tendencias econdmicas y administrativas, considera a ia

persona como principio y fin de las acciones asistenciales.
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EFICIENCIA,

TRANSICION:

considerada como la razén técnico-administrativa que
involucra la obtencidén de resultados satisfactorios para los
asistidos y asistentes mediante la parnicipacion vy
compromiso de los primeros, la actuacién correcta de los
Gltimos y el uso adecuado de los recursos.

con este término se hace hincapié en la necesidad de
avanzar del concepto de asistencia hacia el de desarrollo.
Dentro de ia fisiologia humana, el crecimiento se identifica
con el aumento de peso y talla, el desarrolio por su pane
incluye ademds de io anterior, un proceso de cambio
biopsicosocial que permita al individuo su madurez y
autosuticiencia. La administracion publica mexicana tiene un
compromiso en la transicién de asistencia hacia desarrollo
social, por lo que debe propiciar en la medida posible que
los necesitados de asistencia se conviertan en seres
autosdficientes para que se logre el desarrollo en el
conjunto del grupo social. Es a esta instancia a quien la
constitucion le a.signa gobemar principalmente mediante el
ejercicio del poder ejecutivo y por lo tanto, quien debe
coordinar esfuerzos, planear acciones, tomar decisiones y
controlar y evaluar su actuacion, para que la nacion transite

de la asistencia al desarrollo social.
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ASPECTO JURIDICO

Al respecto de la cuestidn juridica en materia de asistencia social, se hace un llamado
a la conciencia de los empresarios mas ricos del pais para que dejen atras el ejercicio
de su derecho natural al egoismo, lucro y avaricia, para que en observancia del derecho
posilivo participen con inversiones productivas y generacion de empleos con salanos y
condiciones de trabajo que respeten la dignidad de los obreros. Hay que recordar que
la administracion publica como parte del derecho positivo impone regias que tienen su

limite en la vida privada de los individuos y es ésta la que genera pobreza y a su vez

necesidad de asistencia. por tanto, el gobierno tiene menor responsabilidad que los

duefios de fortunas cuando prefieren invertir su capital en forma especulativa.

Dentro del derecho positivo, la propuesta que se hace es en cuanto al derecho publico,
se considera que es innecesario el cambio en la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos para que incluya medidas en torno a la asistencia social y
administracion publica, el proyecto de nacion plasmado en sus articulos requiere mas
que modificacionss, su cumplimiento. Por tal motivo, esta propuesta plantea cambios
solo a la legislacion secundaria, especificamente las leyes de Salud, Orgdnica de la
los decretos que hacen

Administracién Publica Federal, de asistencia social y a

referencia a los organismos publicos descentralizados y otras disposiciones relacionadas.

Con referencia a la Ley General de Salud, se propone la dercgacion de la fraccion XVl
de! articulo 3°, para separar la asistencia social como materia de salubridad general.
lgual medida es necesaria con la fraccion Ill del articulo 24, para diferenciar la asistencia
social de los servicios de salud. Derogar del titulo noveno, los articulos 167, 168, 169,
170, 172 y 177, en virtud de que los primeros estan ya contemplados en la ley sobre el
sistema nacional de asistencia social. E! ultimo (art.177) y la permanencia de los articulos
restantes, obedece a que se propone separar la "prevencion de invalidez y rehabilitacion
de invalidos®, para que sigan considerandose dentro de la competencia de la Ley General

de Salud y la Secretaria de Salud; excluyendo a la asistencia social.
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La Ley sobre el Sistema Nacional de Asistencia Social, deberd ser modificada en los
articulos 1, 5, 6,7, 10, 11, 12, 13, 17, 20, 32 y del 36 al 46 para que se cambie el Ambito
de competencia como autoridad en materia de asistencia social a la Secretlaria de
Desarrollo Social en lugar de la Secretaria de Salud. Ademas de considerar las
adecuaciones en aquellos articulos que hagan referencia a la asistencia social como
servicios de salud. Derogar del articuilo 4 las fracciones Iil, VI, del 12 la fraccién il y del
1S las fracciones Vill y XV que se refieren a rehabilitaciéon, para que esta materia siga
considerandose como parne de los servicios de salud, en lugar de asistencia social.

LEY ORGANICA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL.
Al respecto de la Ley Organica de la Administracién Puablica federal, serd necesario

modificar el articulo 21 para inciuir a la asistencia social como ambito de competencia
de la Secretaria da Desarrollo Social y las correspondientes disposiciones para vincularia

~ como autoridad con el Sistema para el Desarrollio Integral de la Familia (DIF), el Instituto

Nacional de la Senectud y el Patronato de Promotores Voluntarios. Modificar el articulo
39 para transferir las fracciones Il y IV a la competencia de! Departamento del Distrito
Federal mediante su inclusién en la Ley sobre Instituciones de Asistencia Privada para
el Distrito Federal. Las fracciones |, II1, V, Vil y Vill deberan adicionarse al articulo 32,
sefalando especificamente su realizacién a cargo del DIF y cambiando en su redaccién
los conceptos de asistencia y beneficencia publica por asistencia social.

Entre otras leyes por revisar se cuentan: La Ley del Seguro Social que incluye como
parte de la seguridad social los servicios sociales, bdsicamente las prestaciones
sociales y los servicios de solidaridad social. Es preciso reconocer que en particular los
servicios de solidaridad social, son claramente identificados en la ley como "asistencia
meédica® y por lo tanto el haber asignado su organizacién y funcionamiento at Instituto
Mexicano del Seguro Social parece una medida administrativa incongruente, originada
en el uso arbitrario del poder presidencial en tanto que duplica las responsabilidades
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asignadas por las Leyes: Organica de la Administiracion Publica Federal y, General de
Salud; ala Secretaria de Salud. Tal parece que con esa disposicién se pretendid encubrir
en su momento, deficiencias de esta ultima Secretaria con la transferencia de funciones.
en lugar de fonalecerla y asignarle la implantacién de los servicios de salud a poblacion
marginada.

La prestacion de servicios de atencion médica quirurgica y farmacéutica es parte de un
tipo de seguro especitico para trabajadores, financiado con aportaciones de éstos, los
empleadores y el gobierno. Si los servicios de solidaridad social se conciben en 1a ley
sélo como atencion meédica y son financiados sdlo por el gobierno federal, lo mas légico
hubiera sido asignarlos a la Secretaria de Salud. En tal virtud, y con ei reconocimiento
de que el IMSS ha conducido con acierto los servicios de solidaridad social y con
capacidad técnica y eficiencia administrativa en beneticio de la poblacién, se sugiere que
las disposiciones legales en la materia continden sin modificacidon.

Se propone una cirugia mayor al Patronato de Promotores Voluntarios, iniciando por ia
abrogacion del decreto que lo cred, e incluirlo como una unidad administrativa dentro del
Sisterma para el Desarrollo Integral de la Familia.

En el caso del organismo denominado Administracion del Patronato de la Benef.cerc:
Publica, se proponen dos modificaciones basicas que necesariamente involucran &l
reglamento interior de la Secretaria de Salud y la Ley Organica del Departamento del
Distrito Federal. La primera es su cambio de nombre por el de "Administracion del
Patronato de la Asistencia Social en el Distrito Federal” y, ia segunda es en el sentido
de adscribirlo organicamente a la Secretaria de Desarrollo Social det D. D. F..

En términos generales los cambios propuestos harian necesarias las modificaciones a
los reglamentos interiores de las Secretarias de Salud y Desarrollo Social, e! estatuto
organico del DIF y tos decretos de creacion del Instituto Nacional de la Senectud y de!
Patronato de Promotores Voluntarios.
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ASPECTO ECONOMICO.

La propuesta de cambio entre administracién publica y asistencia social en México en
materia econdmica considera como premisa general que la autosuficiencia se logra

cuando existe la justicia piena. Ante la imposibilidad de ésta, es posible plantear factores

particulares que pueden ayudar para que la mayoria de la poblacién pueda ser

autosuficiente y en consecuencia dejar a la asistencia social sélo aquellos casos en que
las condiciones fisicas y/o psicoldgicas de los individuos las hacen sujetos de ayuda. Por
lo anterior, se considera que el papel del municipio como célula econémica debe ser
reactivado y avanzar hacia la autosuficiencia de sus habitantes mediante la estrategia
de produccién, distribucidn y consumo. Desafortunadamente los possedores de las

grandes fortunas en aeste pais consideran poco atractivos los proyactos de inversién en

municipios marginados que desde su perspectiva, les daran menores ganancias que

las Casas de Bolsa. Ante este panorama, se propone una estrategia que avance en el
aspecto econdmico de la asistencia al desarrollo social. Si la iniciativa privada es egoista,
insolidaria con el esfuerzo de los mas pobres, se torna urgente la presencia de la
administracion publica como ente generador de inversion y empleo en los municipios mas

rezagados del pais. Si se ha cuestionado al Estado propietario y administrador, se debe

también reconocer que era centralizador, porque aun hoy, las llamadas empresas

paraestatales se concentran en el Distrito Federal y manejan recursos en algunos casos
mayores que algunas secretarias de Estado. En consecuencia se propone una
mediante programas productivos

la microeconomia municipal
la capacitacién necesaria y

reactivacién de
administrados por funcionarios municipales que reciban
tengan la asesoria permanente de administradores publicos contratados exprofeso y que

supervisen y apoyen la administracién de las unidades productivas descritas. La

estrategia es muy simple, el empleo como forma de asistencia en e! que se combinen

la asistencia econdmica y social.

Si se acepla la inviabilidad del Estado propietario, seria un error rechazar la estrategia

de subsidiariedad social que debe y puede promover un Estado productivo que
gobierna en favor de sus ciudadanos, con su consenso y en su beneficio. La expresion
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del Estado productivo como agente de asistencia social es la creacion de empresas
municipales generadoras de empleo y riqueza colectiva en las que se distribuyan los

recursos financieros, técnicos y humanos de una forma mas equitativa, que fluyan y

trabajen en donde se ies neceasita.

Otra de las vertientes en que la administracion poablica puede y debe participar ademas
de la asistencia social y el ataque a una de sus principales causas (la pobreza) es

mediante el fomento de la previsién social.

El cooperativismo como exprasion de prevision social es una estrategia econdmica de
asistencia social que requiare una decidida participacién y compromiso del gobierno y los

ciudadanos.

El ahorro como consumo diferido es también una forma de prevenir la necesidad de
asistencia, las sociedades cooperativas de produccién, consumo y ahorro, casi han
desaparecido en nuestro pais a pesar de sus innegables ventajas como agentes
los ciudadanos por la

En su desapariciébn existe culpa evidente de
las instituciones

productivos.
egoismo que los ha caracterizado y de

desconfianza y el
gubermamentales encargadas de su difusién e integracién, ademas de una culpa comun

en la vigilancia de su manejo, ya que desafortunadamente ha habido quienes abusaron
de la buena fe de las personas para sustraer los fondos comunes en beneficio particular.

Por Jo tanto, también es evidente la corresponsabilidad de ambos sectores en la

reactivacién del ahorro y el cooperativismo como apoyo a la autosuficiencia.

St se trata de fomentar el ahorro, ya que es generalmente aceptado que algunos habitos
que se adquieren en la infancia son asimilados en la vida adulta, es inexplicabie cémo
en la nueva Ley General de Educacion de 1993 desaparecio expresamente en su articuio
primero transitorio, la Ley de Ahorro Escolar, ya que desde mi punto de vista era una

manera de inculcar en los nifos el habito del ahorro y a su vez una forma de prevenir

la pobreza y la necesidad de asistencia.
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La previsién social como agente y estrategia asistencial, puede también tomar la forma
de mutualidades. Las organizaciones sindicales juegan un papel importante en la
integracién de estos mecanismos de asistencia social, al igual que la administracion
publica, principalmente por medio de las autoridades Ilaborales. Es urgente la
concientizacidén de los obreros, sus dirigentes sindicales y las autoridades para ravertir
la tendencia de la desaparicion de las cooperativas, sociedades de ayuda mutua y
ahorro. Actualmente se esta privilegiando el consumo indiscriminado y el
endeudamiento. El Fondo Nacional para el Crédito de los Trabajadores (FONACOT)
tiene una actividad que debe cambiarse, el crédito aumenta la dependencia, dificulta la
superacién de las necesidades y esclaviza a los trabajadores. La participacién del Banco
Obrero también ha sido limitada en la promocidn del ahorro y en el apoyo a las iniciativas
de produccién y consumo de los trabajadores. Ambas instituciones privilegian mas la
dependencia que la autosuficiencia.

Mientras la seguridad social otorga servicios y cumple tunciones redistribuidoras de!
ingreso mediante el pago de subsidios, pensiones e incapacidades unicamente a
trabajadores del sector formal de la economia, -por 1o que se considera la forma basica
de asistencia econémica-, la previsidon social es también una forma de asistencia que
combina lo econémico con lo social. Por 1o que se propone que ambas formas
asistenciales -seguridad y prevision- realicen una ampliacién de su campo de accién
mediante la administracién publica: el seguro de empleo.

La entrada en vigor del Tratado de Libre Comercio de América del Norte y la mayor
presencia de la tecnologia en los procesos productivos de las empresas ademas de la
canalizacidon de recursos a la inversién especulativa, hacen pensar en el aumento del
desempleo. Este se convierte en aumento de pobreza y ésta a su vez en generadora de
una mayor necesidad de asistencia social.

La propuesta busca complementar y vincular la seguridad, prevision y asistencia social
mediante un seguro de empleo en el que aquellos ciudadanos que sean despedidos de
la empresa en que laboran, sean contratados por empresas municipales creadas
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especialmente o an su caso reciban un subsidio equivalente a salario mirimo vigente en
su zona de residencia y realicen labores de mejora en la comunidad. Los fondos para el
pago de tal praestacidn deberan integrarse con una aportacién tripartita en la gque el
gobierno tederal aporte lo recaudado por un impuesto adicional de 1% al consumo de
tabaco y bebidas alcohdlicas, mas el 2% como impuesto a las ganancias de las
inversionas en las bolsas de valores; los sindicatos aporten el 1% de lo que recaudan por
cuotas sindicales y la iniciativa privada aporte un impuesto a las exportactones del 1 al

%% que deberian pagar las empresas mexicanas con mas de 1 000 empleados y
principalmente las empresas transnacionales segun la cantidad de personal contratado.
En términos de la balanza comercial de Meéxico, exportar pobres es una propuesta
inmoral en la medida que atenta contra la dignidad humana, pero s6lo exportar las
riquezas naturales del pais es igualmente inmoral si se carece de mejoria en el nivel
de vida de la poblacion. La administracion publica puede y debe equilibrar los
términos de la balanza comercial en una batanza social gravando impositivamente las
exporntaciones y la inversion extranjera y construyendo con estos recursos un fondo do

empleo que opere primordialmente en los municipios y zonas marginadas.

Una de las ensefanzas que podemos tomar en el funcionamiento del seguro de
desemplec de los Estados Unidos de Ameérica es su fomento de la irresponsabilidad,
dependencia, ociosidad y delincuencia. Tales consecuencias, como productc de un
subsidio econdmico gratuito son indeseables en nuestro pais, ademas que con el Aito
indice de desempleo que se observa, los recursos para financiar un programa de esia
naturaleza serian muy dificiles de obtener y propiciaria inclinacién hacia los actos de

corrupcion.

El seguro de empleo se concibe como una estrategia de solidaridad nacional en el que
los que mas tienen apoyen los esfuerzos de quienes viven en condiciones de
marginacion, busca la corresponsabilidad y la autosuficiencia, por lo que se propone su
manejo y control financiero a nivel central, pero su principal ambito de operacion debera

ser el municipio menor de 10 000 habitantes y las comunidades marginadas.
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Si los inversionistas de la bolsa de valores propician con su actitud el desempieo, esta
propuesta busca la implantacién de un impuesto adicional para compensar sus alectos
nocivos y que contribuyan solidariamente a la generacion de empleos. El aumento en el
impuesto de tabaco y bebidas alcohdlicas tiene la doble finalidad de contribuir a la lucha
contra estas adicciones y generar recursos para el seguro de empleo. La ultima parte
para la capitalizacion del mecanismo propuesto, se plantea en virtud del mayor dafo que
las empresas extranjeras pueden causar al pais, cuando unilateralmente (cual es su
derecho) deciden despidos de personal o el cierre de sus plantas productivas con el
consecuente impacto en desempleo. La indicacién de gravar impositivamente a las
empresas de mas de 1 000 trabajadores, se hace como una forma de proteger y alentar
en la micro y mediana empresa. Otras fuentes posibles de

el capital productivo,
pueden ser los recursos obtenidos por la

financiamiento del seguro de empleo,
incautacion de mercancia de contrabando y los provenientes de la confiscacion de bienes
de narcotraficantes. La tercera via de financiamiento -aportacion sindical- se propone
como una forma de solidaridad de los obreros organizados que gozan de un empleo
permanente hacia los mexicanos que carecen de &l.

Se propone que con la recaudacion de los impuestos senalados mediante las
modificaciones legales necesarias para la obligatoriedad de los mismos, se integre un
"Fondo de Empleo™ administrado por una unidad dentro de la Secretaria del Trabajo y
Prevision Social en la que participaran representantes de la iniciativa privada, los
trabajadores y la administracidn publica. Su funcién consistira en recibir por parte de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico los recursos generados y hacer una distribucién
equitativa que tomara en consideracidn la situacion socicecondémica de cada region.
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ASPECTO SOCIAL.

El entorno sociocuitural es uno de tos factores de mayor importancia en la transicion de
la asistencia al desarrollo social en México y su relacidon con la administracién publica.

Puede convertirse en su mayor impulsor y a la vez puede ser su principal obstaculo.

Si bien es cierto que una de las condiciones basicas de la nueva modalidad asistencial
-al desarrollo social- es que los ciudadanos independientemente de su nivel educativo
y econdmico participen, se comprometan y traten de ser autosuficientes; también lo es
que en México existe una arraigada mentalidad paternalista y maternalista expresados
en la visidon del gobierno como padre que debe resolver los problemas y la religion
catdlica (la virgen de Guadalupe. principalmente) que tiende un manto protector para
todos sus hijos. Lo que se torna en un reto de gran envergadura para cualquier
estrategia de desarrollo social.

La visidn gubernamental y paternalista de la asistencia social se acentud durante el
periodo de gobierno del general Lazaro Cardenas con la creacidon de la "Secretaria de
la Asistencia Publica®. Con el paso del tiempo, a la par del aumento de los pobres se
ampliaron las facultades del gobierno, ahora ya los primeros, eran mas que receptores
pasivos de la asistencia, ya que dejaban en manos de las autoridades la determinacioén
de sus necesidades y consecuentemente el tipo, cantidad y otras caracteristicas de la
asistencia. Todo era bien recibido. A riesgo de parecer redundante, es preciso sefalar
la importancia del cambio de esta mentalidad -en que el ciudadano es receptor pasivo
y el gobiemo es et dador activo- si se quiere avanzar hacia el desarrollo social. Este
cambio es dificil y necesita mas que acuerdos y decretos presidenciales, requiere una
combinacidon de estrategias en e! corto, mediano y largo plazos que incluya una
implementacion nacional, regicnal y local, ademas de la participacidon de los sectores
publico, social y privado, muy especialmente de los medios de comunicacion masiva y
del sistema educativo nacional.
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En concordancia con la propuasta asistencial en materia econdémica se hace el siguiente
planteamiento como astrategia social con el objetivo de contribuir a la transicion de
asistencia a desarrollo: La educacion para Ia t iciencia y la lidaridad.

LOS CIUDADANOS: Educar para la autosuficiencia implica el compromiso de los
ciudadanos para que en lo particular se enteren y ejerzan los derechos que como tales
les concede la constitucidon politica. y de manera mas importante y en su relacion otras
personas e instituciones cumplan la obligaciones gue el mismo documento senala. Es
tan simple como reconocer que el derecho a tener el nimero de hijos que se desee,
implica la obligacion de velar por su salud, educacién y bienestar general mas que a
esperar que el gobierno se haga cargo de ellos.

Corresponde a los ciudadanos en lo particular la obligacién del desarrolio integral de la
familia si es que participan dentro de ésta, principalmente como padres e hijos. La familia
es una responsabilidad inicial de aquelios que deciden legalizar su vinculo personal. La
sociedad y el gobierno tienen una participacion subsidiaria para apoyar los casos en que
las familias sufren alguna desgracia o tienen un impedimento extemo que les permita
hacerse cargo de sus integrantes y satisfacer sus necesidades.

LA ESCUELA: El nuevo plan de estudios que se pretende implantar en México establece
que los nifios permanezcan en la escuela por lo menos durante 10 afos, tiempo que se
considera suficiente para formar, mas que informar. La escuela debe trabajar a la par de
la familia para inculcar hdbitos y valores positivos a los nifios y futuros ciudadanos,
principalmente la dignidad del trabajo honrado, del esfuerzo, del ahorro, fa prevision y la
solidaridad. Mientras siga con esa tendencia de darwinismo social en el que se privilegia
la competencia negativa, el menosprecio por las ocupaciones sencillas o de poco
prestigio social, se estaran creando generaciones de egoistas que buscaran el dinero
tacil, el prestigio superfiuo, la flojera y la irresponsabilidad como forma de vida.
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LA RELIGION: Independientemante de la doctrina religiosa qQue se profese, es un
imperativo moral y humano expresar la solidaridad en forma de asistencia social hacia
los que sufren de una minusvalia, discapacidad o marginacion que les impida el disfrute

de sus derechos como personas,

El trdnsito de asistencia a desarrollo requiere que los representantes terrenos ayuden un
poco a su Dios celestial, cualquiera que sea su denominacion. En la época actual son
insuficientes las declaraciones a los medios de comunicacion, las comunidades
marginadas, los necesitados de la asistencia social esparan una participacion mas directa
y activa de las iglesias en apoyo a sus necesidades.

A la par del auxilio espiritual, los pobres piden a los ministros religiosos dejar el lujo y
suntuosidad de sus habitaciones y vestido, para cooperar solidariamente con los
hambrientos de casa, vestido y sustento. Si por cada "bendicion® que hacen los
sacerdotes a las nuevas instalaciones de prominentes hombres de empresa, cobraran
una cuota que llegara a las comunidades mas necesitadas, se estaria contribuyendo a

un esfuerzo global de asistencia social.

Mencidon especial en este apartado meracen las esposas de los funcionarios de alto
nivel, como se ha visto en el estudio, las unidades de promocion voluntaria en cada
dependencia, funcionan con base en el animo, voluntad y caracteristicas particulares de
la esposa del directivo en turno. Tal situacién debe cambiar para poder llevar a cabo {a

transicién de la asistencia hacia el desarrollo.

Al reconocer el arraigado sentimiento matriarcal del pueblo mexicano, es dificil
aventurar siquiera la desaparicion de un organismo publico descentralizado que preside
la esposa de! presidente de la Republica en turno. La imagen de ternura, bondad y
benefactora de la esposa del presidente se ha convertido en un elemento muy arraigado
de las formas y estilos de gobierno, a tal grado que existen estados en donde es mas
recordada y estimada la esposa del gobernador, que €l mismo. La mujer se destaca mas
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como figura de respetabilidad. delensa y proteccién de la familia, que como una
funcionaria capaz. Al arribar su esposo al cargo. en cualquiera de sus niveles, ella se
convierte en administrador publico sin que se le haya pedido opinidn y sin considerar sus
puntos de vista o sus posibles limitaciones e impedimentos para negarse a ejercer una

funcién publica.

Hasta hoy, la situacidn ha sido manejable, pero es necesario terminar con esta
imposicién arbitraria contra los intereses de las esposas de funcionarios y con una forma
de simulacion que beneficia muy poco al pais. La mujer, de manera independiente o si
es esposa de un funcionario, es también un ser humano que puede tener capacidad e
interés para desarrollarse como tal en otros campos profesionales, laborales o©
domaésticos. En Perd, por ejemplo. recientemente (1994) ha surgido una controversia
sobre el derecho que pretende ejercer la esposa del presidente como ciudadana para
postularse al cargo de presidente de la nacidn, sin embargo entre la tradicién y las leyes
de su pais la limitan a ejercer un cargo sin funciones, sin paga y sin que ella quiera

desempentar, el de “primera dama“.

En México el alto nimero de mujeres brillantes y exitosas reafirman la necesidad del
cambio en esta costumbre, ya que oficial y legaimente se carece de la obligacién de que
la esposa del funcionario deba desempefiar los cargos que le son arbitrariamente
asignados. En una sociedad como la nuestra donde atin existe el machismo como forma
de relacion social entre hombres y mujeres, le puede tomar por sorpresa el arribo de una
mujer como presidente, como ya se ha visto en otros paises, e incluso han existido ya
gobemadoras en algunos estados. En una sociedad tan illena de mitos y prejuicios como
la nuestra, los divorcios previos deben ser ocuiltados como si fueran un crimen u otro
delito, un funcionario soltero o divorciado regularmente debe enfrentar criticas, rumores
y comentarios condenatorios porque se abstiene de presentar a una mujer como su
esposa al momento que se organizan las actividades "asistenciales® de la dependencia
respectiva. Se privilegia la tradicion sobre la capacidad, se pretende juzgar la vida
privada para tratar de minimizar los méritos publicos.
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En concordancia con {odo lo anternor. se propone que las unidades de promocidn

voluntaria se transformen y se fortalezcan en vez de desaparecer. Que se conviertan
en un espacio del ejercicio de la administracidn publica y asislencia social, dirigidas con
personal capacitado (administradores publicos, socidlogos. trabajadores sociales,
etcdétera) y que permitan ia participacion libre de las esposas de los funcionarios cuando
éstas asi lo deseen. Es tiempo de acabar con la simulacion de que estas organizaciones
trabajan a expensas de la administracién publica pero sin ser parte de ellia., se debe
legalizar y fortalecer sus lineas de accién en beneficio de los necesitados de asistencia

social.

Para finalizar esta vertiente social del cambio asistencia-desarrollo, creo que hay una
actitud que se constituye en su elemento basico: la responsabilidad, misma que se
requiere en todos los actores de nuestra sociedad: A) de los ciudadanos para que
inculquen en sus hijos un cambio en la nocidn de “azar y suerte” por una cultura de!
esfuerzo personal y comunitario. B) de los empresarios para que cambien su nocién de
filantropia y caridad por la de legalidad y justicia. C) de los grupos religiosos para que
con su ministerio contribuyan a la superacion de las necesidades espirituales y materiales
de sus feligreses. D) de los medios de comunicacion masiva para que dejen de
enajenar al publico haciéndole pensar que sus historias fantasiosas pueden hacerse
realidad. Los medios de comunicacion tienen una grave y gran responsabilidad en la
creacion y difusion de la cultura del esfuerzo y la solidaridad. Es un deber ético
transformar su programacion que induce al delito, a la riqueza facil y a la espera de los
milagros, en una que propicie la paricipacion, el trabajo. el ahorro y los valores
universales de libertad y fraternidad. E) gubernamental para que cambie el abuso del
poder y las actitudes paternalistas de asistencia por el uso legal y racional de facultades

que promuevan desde la administracidon publica el desarrollo social.

La propuesta quizas suene utdpica pero si es cierto que tenemos la responsabilidad
como destino, entonces es posible que un dia no muy lejano, con la decision y

participaciéon de todos, esa utopia se vuelva realidad.
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ASPECTO POLITICO.

La ciencia politica, como disciplina social que estudia el poder. los métodos para logrario
y las formas de ejercerlo, tiene una estrecha relacién con el vinculo entre administracion
publica y asistencia social. Frente a la supuesta dictadura de la burocracia y su
inamovilidad es posible reconocer que un cambio drastico de facciones ideoldgicas en
el poder puede llevar a cambios en la concepcidn y funcionamiento de ambos factores.
Desafortunadamente, las experiencias que se observan en diferentes paises que altarnan
periédicamente al partido que gobierna y algunos casos de gobierno estatal en México
diferentes al Partido Revolucionario Institucional, han dejado al descubierto algunas
incongruencias entre su plataforma ideolégica y sus formas de gobernar.

Lograr el cambio de asistencia a desarrollo social, requiere ademas de factores
econdmicos, sociales y de administracidon publica una nueva visién y accién de los
partidos politicos en torno a este fendmeno. Actualmente los partidos estan siendo
rebasados por la accidn y organizacién espontdnea de grupos sociales que demandan
acciones efectivas y solucidén expedita de sus necesidades. Cuentan cada vez con menos
afillados y las organizaciones civiles (ONGs) se multiplican en nimero de afiliados y
necesidades planteadas. Por su pasividad, los primeros han dejado de constituirse en
una platatorma de expresion popular por lo que deben revitalizarse mediante estrategias
de capacitacion, proselitismo, efectividad de la gestién y democratizacién hacia el interior
y exterior de ellos mismos. Es necesario que los partidos definan con claridad en su
programa de accién y declaracién de principios, sus bases ideolSgicas en torno a la
asistencia y desarrollo social, pero mas importante adn, es que al llegar al ejercicio de
gobiemo sean congruentes con su plataforma ideolégica y realicen las acciones
asistenciales que la poblacién que los llevd al poder les demanda. El cumplimiento y
declaracion de principios es sin duda una forma con la que los partidos politicos pueden
recuperar su legitimidad ante la ciudadania. Es inaceptable en términos de €tica politica,
que los legisladores aprueben leyes y normas que contradicen la ideologia del partido
que los llevd al poder. igual sucede con un administrador publico que abusa de sus
facultades en contra de los ciudadanos aunque participen en un partido o en otro.
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ASPECTO ADMINISTRATIVO.

La propuesta de cambio para lograr traspasar los limites de la asistencia hacia el
desarrollo social, comprende una visién integral y equilibrada del ejercicio del gobierno
y de la administracion publica tedera, estatal y municipal.

La base de un sistema nacional de asistencia social debera ser el gobierno municipal.
y la primera y mas imponante estrategia asistencial a nivel municipal es su
autosuficiencia. La administracion puablica estatal debe ser un punto de enlace entre el
gobierno federal y el de sus municipios. Se propone un activo papel de capacitacion que
el gobierno estatal desempene para mejorar la administracion del gobierno local en
general y la administracion de la asistencia social en paricular. En observancia de los
cambios de funcionarios que cada tres afios se producen en las comunas, corresponde
al peder ejecutivo de cada estado mediante su aparato administrativo, capacitar durant«
un periodo razonable a las nuevas autoridades, aprovechando el espacio que exisle entre
la eleccién y la toma de posesion, que puede ir de uno a seis meses. También debera
tener especial participacion en la coordinacion regionalizada y en la supervisiéon de los
programas.

Se reconoce que la asistencia y desarrollo social son una responsabilidad compartida det
gobierno y la sociedad. Al primero la Constitucion le encomienda la obligacion de velar
por ios derechos de los ciudadanos, entre ellos el desarrollo humano integral mediante
el reconocimiento de sus garantias individuales, sociales, politicas y economicas. A nivel
nacional, como gobierno tederal, la administracion publica debe atender la asistencia

social en dos verientes principales, la coordinaci

n y la regulacion. La primera para
la integracion y conduccion de esfuerzos de los gobiernos estatales y la segunda para
vigilar y coordinar las acciones asistenciales de los sectores publico, social y privado. En
tal virtud, se propone la creacidn dei:
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SISTEMA NACIONAL DE ASISTENCIA SOCIAL
MISION: Integrar, coordinar, reglamentar y evaluar la asistencia social en México.

OBJETIVO: Coordinar las acciones de los sectores publico, social y privado a nivel
nacional para lograr el desarrollo social.

FUNDAMENTO JURIDICO:Como ya se explicé en el apartado respectivo se propone la
moditicacion de la Ley General de Salud, Organica de la Administracién Publica y de
Asistencia Social principalmente, con el objeto de diferenciar la asistencia social de las
acciones de atencion médica. Con esta propuesta es necesario que el citado sistema sea
un organismo publico descentralizado con personalidad juridica y patrimonio propios,
incluso es aceptabile que siga el actual (DIF) con su misma denominacidn, sélo con los
cambios que se enuncian a continuacién. mismos que de implementarse deberan ser

incluidos en la legislacion respectiva:

1° Sera una institucién nacional pane de la Administracién Puablica Paraestatal adscrita
a la Secretaria de Desarrolio Social como su autoridad coordinadora. Con esta
integracién se modificaria la estructura organica de la actual Secretaria de Desarrollo
Scocial y se eliminaria la duplicacién que existe, ya que el DIF y esta dltima
dependencia tienen una direccidn general de programas sociales.

2° Sus funciones serdn de integracién, coordinacion y asesoria a los diversos
prestadores de servicios tanto publicos como sociales y privados. Carecera de
funciones ejecutivas en materia de prestacion directa de servicios. La prestaciéon de
estos servicios que el actual Sistema Nacional para el Desarrolio Integral de la
Familia otorga en el Distrito Federal y drea metropolitana de la ciudad de México,
deberan ser transferidos al gobiemo del Departamento del Distrito Federal, por lo que
se deberan hacer los cambios correspondientes principalmente a la legislacién
asistencial, de la administracion de la ciudad y al estatuto orgdnico del DIF .
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Los servicios de benelicio colectivo que otorga el IMSS (Prestaciones Sociales e
IMSS-Solidaridad). deberan continuar a cargo da esta Institucion, sdlo qua es
aconssjable una mayor coordinacion con las otras dependencias asistenciales para

mayor eficacia. eliciencia y calidad de las acciones.

Dentro de esta institucion deberan ser incorporados el Instituto Nacional de la
Senectud y el Patronato de Promotores Voluntarios para io que se deberan hacer las
modificaciones necesarias a los ordenamientos legales vigentes que los consideran
organismos publicos descentralizados. Los Centros de Integracion Juvenil, A.C., por
ser una institucion dedicada a la rehabilitacion de jdvenes adictos a drogas y otras
substancias, debera seguir bajo coordinacion de la Secretaria de Salud.

El Patronato de Promotores Voluntarios sera incorporado como una Subdirecciéon de
Asistencia Social en el nuevo organismo. Las actuales Unidades de Promocion
Voluntaria se transformaran en "Unidades de Asistencia Social’, con el objeto de
terminar con la simulacion y oficializar e! vinculo de éstas con la respectiva entidad
de la administracién publica federal a !la que estan adscritas. Dentro de la
Subdireccién y con la participacion de todas ias unidades, se definiran los campos
especificos de accion. En esta nueva modalidad el trabajo debera ser
profesionalizado desde el punto de vista técnico y administrativo, por lo que se
contratara personal exprofeso para la direccion e implantacion de los programas a
cargo de las unidades. E! director administrativo sera el responsable de tales
entidades y se creara la figura de "presidenta honoraria®, misma que sera designada
por el funcionario del mas alto nivel en la Secretaria de que se trate (que podra ser
Su esposa u otra persona) y se le permitira la libertad de etegir el grado en que desee
involucrarse en las actividades. A mayor voluntad de panticipacion, debera someterse

a un proceso gradual de capacitacion.

Los recursos financieros para el funcionam iento de este sistema nacional deberan ser

fondos federales asignados dentro del presupuesto de la Secretaria de Desarrotlo
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Social. Los recursos para la operacidn de los programas deberan ser estatales y
municipales ya que a estos niveles de gobierno corresponde la ejecucién de las
acciones. Se propone la creaciéon de treinta y dos organos administrativos estatales
del “patrimonio de la asistencia social". El que actualmente existe en la ciudad de
México (Administracion del Patrimonio de la Beneficencia Publica) adscrito a la
Secretaria de Salud, debe ser cambiado de adscripcion al Departamento del Distrito
Federal y de nombre por el de "Administracion del Patrimonio de la Asistencia Social
en el Distrito Federal”. igual figura puede constituirse en cada estado para que
administre los bienes locales en esta materia. También la propuesta incluye que
exista una mayor claridad en el manejo de los recursos de la Loteria Nacional y los
Prondsticos Deportivos, con todas sus variantes de sorteos, que deberan llamarse
para la "asistencia social” y no como hasta ahora, "para la asistencia publica®, las
ganancias que por estos sorteos se obtengan, deberdan ser canalizadas
equitativamente a las treinta y dos administradoras estatales del patrimonio de la
asistencia social. Tal medida podra ser una fuente adicional de financiamiento a la
ejecucion de los programas asistenciales, estatales y municipales.

La propuesta considera que con las modificaciones sefialadas, la estructura orgdnica
de la dependencia encargada del Sistemma Nacional de Asistencia Social quedaria
como se muestra en el organigrama 14 (ver anexo 2). La descripcion de funciones
de las diversas areas del sistema es la siguiente:

El patronato, la junta de gobiemno y la direccion general requieren sélo modificaciones
menores a las funciones actualmente asignadas en el estatuto organico del Sistema

Nacional para el Desarrollo integral de la Familia (DIF).

L.a Oficialia Mayor y sus tres direcciones generales (personal, recursos materiales
y finanzas), también requieren cambios menores a sus funciones actuales.
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L. La Subdireccién de Coordinaciéon Estatal, debe ser incluida en el estatuto organico

an lugar de la actual Direccidn de Apoyo a Programas Estatales. Sus principales
tfunciones son:

a) Larealizacion de un diagnéstico administrativo de la integracién y funcionamiento de

los sistemas estatales de asistencia social, mismo que una vez realizado debera
mantener actualizado. El estudio deberd contener un censo nacional y estatal de

recursos materiales, humanos y financieros, servicios otorgados, resultados obtenidos
y prioridades regionales, entre otros aspectos.

b) Disefio e implementacién de cursos de capacitacion.

¢) Disefo e implementacion de estrategias de planeacién y control, que a su vez
permitan establecer un sistema homogéneo de evaluacién con indicadores
representativos de la operacion de los programas.

d) Apoyo y asesoria a los sistemas estatales.
e) Ditusion de la legislacion y normatividad en materia de asistencia social a los estados.

Para la realizacion de sus actividades, esta subdireccidn contara con seis direcciones
generales que estaran integradas con equipos multidisciplinarios (administrador publico,
abogado, socidlogo, trabajadora social, médico, enfermera (o), pedagogo, licenciado en
comunicacién, psicélogo) qQue realicen las funciones sefaladas en lo general a la
subdireccion. en su area geografica de adscripcidn. A la region I noreste, correspondera
atender a los estados de Tamaulipas, Nuevo Ledn, Veracruz (Zona Nore), Coahuila, San
Luis Potosi y Zacatecas: a la region Il noroeste, Baja Calitornia, Baja Calitornia Sur,
Sonora, Chihuahua, Durango y Sinaloa: a la region il Bajio-Occidente, Jalisco, Nayarit,
Colima. Michoacan, Guanajuato y Aguascalientes; a la region IV centro, Hidalgo,
Querétaro, Estado de México (Zona no conurbada al D.F.), Tlaxcala, Morelos y Puebla;
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a la regién V sureste. Veracruz (Zona Sur), Tabasco. Chiapas, Qaxaca, Campeche,

Yucatdn y Quintana Roo; finalmente a la region VI metropolitana, le correspondera el
Distrito Federal y los municipios conurbados dal Estado de México.

[\

a)

b)

c)

)

e)

H

La Subdireccion de Coordinacion Nacional, tendra a su cargo:

La realizacion de un diagndstico administrativo de la integracién y tuncionamiento
de las instituciones nacionales de asistencia social. mismo que una vez realizado
debera mantener actualizado. El estudic debera contener un censo de recursos
materiales, humanos y financieros, servicios otorgados, resultados obtenidos y
prioridades regionales, entre otros aspectos.

La coordinacion con todas las instituciones de caracter nacional que otocrgan
servicios de asistencia social.

Disefio e implementacion de cursos de capacitacion.

Disefio e implementacién de estrategias de planeacion y control que a su vez
permitan establecer un sistema homogéneo de evaluacién con indicadores
representativos de la operacién de los programas.

Apoyo y asesoria a las instituciones nacionales.

Difusion de la legislacion y normatividad en materia de asistencia social a las
diversas instituciones nacionales.

Para la realizacion de sus actividades esta subdireccion contara con cuatro direcciones

generales en las que se deberdn integrar equipos multidisciplinarios para el mejor

desarrollo de las mismas.
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A 1a Direccién General del Instituto Nacional de la Senectud le corresponderan

las funciones que actualmente tiene asignadas en el dacreto de su creacioén, con las
moditicaciones que sean necesarias.

La Direccién General de Enlace con Instituciones de Seguridad Social, ademas

de las funciones marcadas en lo general a la subdireccion, tendra a su cargo

especificamente la coordinacidon con la Secretaria de Salud, IMSS, ISSSTE e
ISSFAM; para apoyar sus actividades y sus procesos de planeacion y evaluacidon

en los servicios asistenciales que otorgan. También a esta direccion le

correspondera el apoyo a las actividades que a nivel nacional le solicite la Cruz Roja
Mexicana.

La Direccion General de Enlace con Institluciones Educativas le corresponden las
funciones de coordinacidon de actividades de capacitacidon, apoyo a estudios
relacionados con la asistencia social que realicen las universidades y otros institutos
y las posibilidades de reclutamiento y seleccién de personal, asi como la prestacion
del servicio social de los egresados de carreras relacionadas con esta materia.

A la Direccién General de Proyectos Especiales, debera llevar a cabo el disefio
e implementacion de proyectos propios de investigacion en asistencia social y
materias relacionadas. También tendra bajo su cargo el disefio de programas
especiales para casos de desastre en las acciones que correspondan a la asistencia
social, para lo que se deberd coordinar con las instancias de la administracion
publica federal y estatal que tienen competencia en la materia. lgualmente tendra

a su cargo la coordinacion con instituciones intermacionales y la realizacion de
eventos en esta materia.

La Subdireccion de Asistencia Social es la figura administrativa propuesta en lugar

del Patronato de Promotores Voluntarios. Sus funciones en lo general comprenden:

326



a)

b)

c}

d)

e)

La realizacion de un diagndéstico administrativo de la integracion y funcionamiento
de las actuales unidades de promocién volurtaria que funcionan adscritas a las a
secretarias de Estado y organismos descentralizados, mismo Que una vez realizado
debera mantener actualizado. El estudio debera contener un censo de recursos
materiales, humanos y financieros, servicios otorgados y resultados obtenidos, entre

otros aspectos.

La coordinacién con todas las unidades de asistencia social de la administracién
publica federal y estatal, las administraciones estatales del patrimonio de la
asistencia social y las juntas estalales de asistencia privada.

Diseno e implementacion de cursos de capacitacién.

Diseifio e implementacion de estrategias de planeacién y control que a su vez
permitan establecer un sistema homogéneo de evaluacidn con indicadores

representativos de la operacion de los programas.

Apoyo y asesoria a las unidades de asistencia social de la administracién puiblica
federal y estatal, las administraciones estatales del patrimonio de la asistencia social

y las juntias estatales de asistencia privada.

Difusién de la legislacién y normatividad en materia de asistencia social a las

instituciones mencionadas.

Para la realizacién de sus actividades, esta subdireccion contara con cuatro direcciones
generales, que ademas de las funciones globales de la misma, tendran la siguiente

denominacién y responsabilidades:

Direccion de Enlace con las Unidades de Asistencia Social de la Administracion
Publica Federal, la que como su nombre lo indica debera asesorar, coordinar y
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Vi

wvil.

evaluar los programas a cargo de estas unidades. Incluye la administracion centrai

y paraestatal

Direccidn de Enlace con las Administraciones del Patrimonio de la Asistencia
Social en los Estados. esta instancia tendra funciones similares a !a subdireccién
en lo general, sélo que su dambito de accidn corresponde a las nuevas entidades que
se propone formar segun el punto 4 del Sistema Nacional de Asistencia Social.

Direccion de Enlace con las Juntas Estatales de Asistencia Privada, drgano
encargado de realizar las actividades generales marcadas a la subdireccion, en el
ambito de las juntas de asistencia privada, procurando su integracién en los casos
que aun no exista y apoyar sus procesos de planeacién y evaluacién.

Las unidades administrativas de contraloria, comunicacion social y juridica, deberan
continuar las funciones que actualmente se establecen en el estatuto organico, con
la diferenciacidon respecto a la unidad juridica que atendera los asuntos de su

competencia sin otorgar los servicios de la Procuraduria del Menor y la Familia, que
n y Evaluacion merece

debera ser una instancia estatal. La Unidad de Informaci
una mencion aparte, porque debera ser la encargada de mantener actualizadoc los
diagndsticos situacionales y procesar la jnformacio‘n que deberan remitirle todas las
instancias de! organismo con el objeto de integrar el Sistema Unico de Intormacicn

y Evaluacion de la Asistencia Social en México.

Finaimente, el comité de planeacién se propone como un dérgano colegiado que
coordine las propuestas en materia de asistencia social de todas las instancias
administrativas del organismo, que a su vez deben considerar fa opinidén de los
prestadores de los servicios y los beneficiarios de los mismos, autoridacas federales
estalales y municipales y estudiosos del tema; o anterior con el cbjeto de aue af
programa de mediano plazo y los programas anuales en materia de asistencia social
coordinados por la administracién publica, respondan de manera equilibrada a las
expectativas de los sectores involucrados y del pueblo de Meéxico en su conjunto.
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La administracion publica es la encargada de conducir el cambio de la asistencia al
desarrolio social, pero antes requiera comprender el cambio conceptual que esto implica,
partir de un diagndstico situacional que revise su papel histérico, que sume experiencias,
que considere e! entorno politico, econdmico, legal y social. La estrategia y su
implantacién deben ser responsabilidad de la administracién puoblica, para el pueblo y con
el pueblo; para esto debe considerar las tres acepciones principales que se ravisaron en
el capitulo del aspecto administrativo. es decir, su vertiente cientifica, estatal y

tecnoldgica.

El proceso es sumatorio, incluyente, considera que se debe transitar de la asistencia al
desarrolio social como una funcién del gobierno y de la sociedad, vinculada
estrechamente por mandato constitucional a la administracion publica. También debera
tener en cuenta el cambio interno de las organizaciones e instituciones actuales, lo cual
se inserta en la vertiente administrativa, por lo que debera revisar su estructura orgdnica,
lineas de autoridad, responsabilidad y comunicacién, ademds de flexibilizar sus
estructuras para adaptarias al entorno cambiante. La tercera vertiente, que a su vez
también es integradora de las tres modalidades de tecnologia administrativa ya descritas
en el apartado respectivo, involucra el establecimiento de politicas publicas en materia
de desarrollo social que realmente sean publicas en la medida que combinen la
participacion, opinién y decisidn de los sectores sociales; implica el establecimiento de
un proceso de desarrollo organizacional (el cambio planificado y la investigacidn-accion),
con el personal, para el personal y la organizacién en su conjunto, al interior y exterior
y tomando como punto de partida la riqueza humana que ya se tiene: La tercera
modalidad de este concepto sumatorio de tecnologia administrativa es la gerencia social,
transitar del administrador publico al gerente social implica mas que un cambio de
es una estrategia que debe transformarse en la mejoria de la accion

nombre,
administrativa y en el cambio de asistencia a desarrollo. Es de vital importancia llevar los

conceptos a las acciones.
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Resulta evidente ta complementariedad y correspondencia entre las leyes y normas, con
una accién administrativa que responda de manera efectiva a las necesidades y
demandas de la sociedad. También sera necesaria la participacién y compromiso de los
ciudadanos. El cumplimiento de las leyes dara a la administracion caracteristicas de
legalidad, la participacidon y consenso de los ciudadanos e dara elementos de
legitimidad y por ultimo, una adecuada combinacién de las tres vertientes de la
administracion publica (como funcidn del Estado, ciencia y tecnologia administrativa)

aplicadas a la asistencia social, le daran caracteristicas de eficiencia y calidad.

La ética social y la ética politica exigen hoy una nueva ética en la administracion ptblica
que rebase los sectarismos partidistas e ideolégicos y que dé respuesta efectiva a los
ciudadanos, independientemente de su raza, ideologia o condicion social. Hoy, el mundo
y México en especial, reclaman un ejercicio de la politica y 1a administracién publica con
una base en la ética de la libertad y la justicia.

Al aceptar la necesidad de un cambio en el vinculo administracién publica y asistencia
social en México, tengo la tirme conviccién de que su finalidad es hacerlo mas justo y
mas humano, gobernar con la sociedad y para la sociedad de cara a la realidad con la
fuerza de la ley. La administracién publica debe estar al servicio del hombre.
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ANEXO 1
UNIVERSIDAD NACIONAL AUTONOMA DE MEXICO
FACULTAD DE CIENCIAS POLITICAS Y SOCIALES
COORDINACION DE ESTUDIOS DE POSGRADO
ADMINISTRACION PUBLICA
MEXICO, JUNIO 1994

LORENZO RODRIGUEZ GALLARDO
TESISTA

CUESTIONARIO

DEPENDENCIA:
TITULAR:

INFORMACION

Nota: Los datos pueden expresar a su eleccion las acciones y resultados en periodos
anuales de 1989 a la fecha o los correspondientes al periodo de gestién 1989-

1994,
AREAS FUNCIONALES
PERSONAL.
1. iCudles son las politicas de administracion de personal en esta dependencia?.

+Cud! y cémo es la relacidon con la representacion sindical?.
2. El nombre y las funciones del area encargada son:

(Existe manual de organizacién y funcionamiento, asi como documentos de
andlisis y descripcién de puestos?.

3. Caracteristicas del personal:
Cantidad: general: por categorias, rangos de salario, promedios de
antigiiedad, funciones, base, (sindicalizados), confianza, edad y sexo, escolaridad.

4. Acciones, justificacion, objetivo y resultados en materia de capacitacién al
personal.

5. Comentarios libres o problemas que desee usted senalar sobre este tema.

{(Documentos con referencia al tema que me facilite).
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PRAODUCCION.

LCudles son los servicios que otorga esta dependencia?.

-

Tipos o clasificacion y cantidades.

2. &Cual es la infraestructura de que dispone para la realizaciéon de actividades?.

¢Es adecuada y suficiente?.

Si No epor qué?
3. iLos procesos para otorgar los servicios son los adecuados?.
Si No epor queé?

dHan sufrido alguna modificacion?.
Si ccual? cdesde cuando?
&Quién la propuso? Objetivos

&Qué resultados han obtenido?

4. ¢Cudles son los indices de eficiencia. eficacia y calidad de sus servicios™.
£Cdomo los establecen?

¢Con qué periodicidad?

5. Comentarios libres o problemas que desee usted sefalar sobre este tema.

(Documentos con referencia al tema que me facilite).
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FINANZAS.

1. ¢Cudles son sus tuentes de financiamiento?.

2. Presupuesto asignado y ejercido anual. general y por areas.

Composiciéon del gasto.  Se evalia la rentabilidad del ejercicio prasupuestal?

Si 2quién lo hace? y con base en sque criterios?
No Lpor qué)

3. ¢Los recursos tinancieros de que dispone son suficientes?.
Si No Lpor qué?

.Dispone de ellos en tiempo y forma?

Si No Lpor qué?

LExiste flexibilidad para su manejo?

Si No Lpor qué?

4, Quién determina el presupuesto de que dispone esta dependencia, su estructura
y ejercicio?.

¢Con base en qué criterios?

(Quién autoriza el presupuesto, su estructura y ejercicio y, con base en qué
criterios?

S. Comentarios libres o problemas que desee usted senalar sobre este tema.

(Documentos con reterencia al tema que me facilite).
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MERCADOTECNIA (IMAGEN)

-

5.

. ¢Conoce la sociedad las acciones que realiza esta dependencia?.

Si Leomo”? No Lpor qué?

cConoce usted la opinion de las personas que reciben los servicios que aqui se
otargan?.

Si ecomo”? No Lpor qué?

¢Cual es la opinion de panidos politicos, grupos empresariales y medios de
comunicacién con respecto a esta dependencia y los servicios que otorga?.

¢Ha realizado campanas de difusion sobre las actividades de esta dependencia?.

Si lcuales?
Fechas medios inversion ($)
No Lpor que?

Comentarios libres o problemas que desee usted senalar sobre este tema.

(Documentos con reterencia al tema que me facilite).
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PROCESO ADMINISTRATIVO

PLANEACION.

1.

5.

& Qué disposiciones juridicas tomd como base para la planeacién de las acciones
de esta dependencia?.

sCudles fueron las acciones realizadas en materia de planeacién?.

2Quién o quiénes participaron en la planeacién?.

&Cudl fue el alcance en tiempo, espacio y personas atendidas por esta
dependencia segun la planeacién realizada?.

Comentarios libres o problemas que desee usted sefnalar sobre este tema.

{Documentos con referencia al tema que me facilite).
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ORGANIZACION.

1. LHa tenido cambios la estructura organizacional de 1989 a la fecha?.
Si ¢por que? (cuales?
No Lpofr qué?
2. Qué disposiciones juridicas regulan la existencia y estructura organica de esta
dependencia?.
¢Qué acciones se han realizado en materia de organizaciéon ?
3. cQuién o quiénes participaron
4. ¢Existe un manual de organizacién general y especilico por areas de osta
dependencia?.
Si No ipor queé?
&L Existe un manual de procedimientos?
Si No Lpor que?
5.

Comentarios libres o problemas que desee plantear a este respecto.

{Me permite consulta o contar con una folocopia de su organigrama, manual ce
organizacién, procedimientos y otros documentos referentes al tema).

356



DIRECCION.

1. ¢Cudles son las politicas generales de direccidon en esta dependencia?.
2. .Se han presentado cambios en la forma o estilo de direccién?.

Si Jdesde cuando? lcudles?

LPor qué? objetivos

LCoémo se realizaron?

&Qué resultados han obtenido?

No Lpor que?
3. &Se ha instrumentado alguna estrategia de mejoramiento de la comunicacién
interna?.
Si icual? cdesde cuando?
Objetivo icoémo la realizaron?

2Qué resultados han obtenido?

No Lpor qué?

4. ZHan realizado acciones de desarrollo organizacionai?.
Si Lpor qué? scuales?
¢Desde cuando? objetivo

LCOmo las realizaron?
¢Qusé resuitados han obtenido?
No Jpor queé?
5. Comentarios libres o problemas que desee usted sefalar scbre este tema.

{Documentos con referencia al tema que me facilite).
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CONTROL.

1.

S.

LCudles son las instancias internas y externas de control de las acciones de esta
dependencia?.

cQué tipo de control se realiza, qué periodicidad tiene y a qué areas abarca?.

cDurante el presente sexenio ha existido congruencia entre o planeado y lo
encontrado en los resultados de control?.

Si No ipor qua?

¢.Cual es la finalidad de las acciones de control?.
LCuantas personas de esta dependencia deben presentar declaracion de situacion

patrimonial ante la SECOGEF . cudntos lo han hecho . cuantas sanciones
han recibido ?.

Comentarios libres o problemas que desee senalar sobre este tema.

(Documentos con referencia al tema que me tacilite).
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