SO
rz?("/'_

UNIVERSIDAD NACIONAL AUTONOMA
DE MEXICO

ESCUELA NACIONAL DE ESTUDIOS PROFESIONALES
ACATLAN

SEMINARIO TALLER EXTRACURRICULAR DE POLITICA SOCIAL

POLITICA SOCIAL COMO INSTRUMENTO
DE DESARROLLO. UN ESTUDIO DE POLITICA
SOCIAL, A TRAVES DE LA PLANEACION
ESTRATEGICA.

TRABAJO RECEPCIONAL

Q u E P R E 8§ E N T A :
MARIA DEL ROCIO SEGOVIANO AGUILAR
PARA OBTENER EL TITULO DE:

LICENCIADA EN CIENCIAS POLITICAS
Y ADMINISTRACION PUBLICA

ASESCR: MTRO. JOSE JUAN SANCHEZ GONZALEZ

\

ACATLAN, EDO. MEXICO 1997

TESIS CON
FALLA DE ORIGEN



e e

Universidad Nacional - J ~  Biblioteca Central
Auténoma de México -

Direccion General de Bibliotecas de la UNAM
Swmie 1 Bpg L IR

UNAM - Direccion General de Bibliotecas
Tesis Digitales
Restricciones de uso

DERECHOS RESERVADQOS ©
PROHIBIDA SU REPRODUCCION TOTAL O PARCIAL

Todo el material contenido en esta tesis esta protegido por la Ley Federal
del Derecho de Autor (LFDA) de los Estados Unidos Mexicanos (México).

El uso de imagenes, fragmentos de videos, y demas material que sea
objeto de proteccion de los derechos de autor, serd exclusivamente para
fines educativos e informativos y debera citar la fuente donde la obtuvo
mencionando el autor o autores. Cualquier uso distinto como el lucro,
reproduccion, edicion o modificacion, sera perseguido y sancionado por el
respectivo titular de los Derechos de Autor.



AGRADECIMIENTOS

Con respeto y profunda admiracion a mi madre.

A mi padre que fue y hermanas y hermanos por ser como sof.

A David Arellano Gault, por narme el ino.

A Gerardo Huerta, por su gran apoyo e impulso en mi carrera
profesional.

A mis companeros Laura Angélica Lépez del Valle y
Patricio Patifio, por su ejemplo.

A mis maestros de la carreray con gran respeto a los
maestros del Seminario de Politica Social.

Finalmente y por siempre, al maestro y amigo José Juan Sanchez por su
tenax espera y gran apoyo. Sin €l, no se hubiera realizado este gran
pendiente.



Irdice

iINDICE

INTRODUCCION

CAPITULO 1. POLITICA SOCIAL Y POLITICAS PUBLICAS. UNA
APROXIMACION

1.1. Concepto de Politica
1.1.1 El concepto descriptivo de {a politica
1.1.2. El concepto tedrico de la politica
1.2. Politicas Publicas  debate del incrementalismo y el racionalismo
1.2.1. Analisis y disefio de politicas publicas
1.2.2. Concepto de Agenda Publica
1.2.2.1 Elaboracidn de la agenda publica

CAPITULO [i. MODELOS ECONOGMICOS Y POLITICA SOCIAL

2.1. Concepto de Politica Econdmica
2.2. Modelos Econémicos
2.2.1. Modelo Economico Bienestarista
2.2.2. Modelo Econdémico Neohberal
2.2.2.1. Aspectos positivos
2.2.2.2. Aspectos negativos
2.2.2.3. Directrices del Modelo Econdmico Neoliberal
io de la Politica Social
.1. Conceplo de politica social
.2. Modelos de Politica Social en América Latina
.3. Modelos de desarrollo econ@mico como punto de partida
para la elaboracién de politicas sociales
2.3.3.1. Modelo de desarrollo de crecimiento hacia afuera
2.3.3.2. Modelo de crecimiento hacia adentro, o de sustitucion
de importaciones.
2.3.3.3. Modelo posterior al ajuste
2.4. La Reforma del Estado
2.4.1. Concepto de la Reforma del Estado

2.3. Estu

a

2.
2.
2.

Www

CAPITULO 1. POLiTIC'A SOCIAL EN MEXICO, COMO PRODUCTO
DE LA IMPLEMENTACION DE LOS MODELOS ECONOMICOS.

3.1. Origenes de la politica social en México
3.1.1. La politica socia!l y el desarrolio en México
.1.1. Periodo presidencial de Lazaro Cardenas (1934-1940)
2. Periodo presidencial de Avila Camacho (1941-1946)

3.1
3.1.1
3.1.1.3. Periodo presidencial de Miguel Aleman (1947-1952)

33
36
38

42

42
42
45
45
46

Rocio Segoviano Aguilar




1r0tice

. Penodo presidencial de Ruiz Cortinez (1953-1958)

3.1.1.4
3.1 1.5 Periodo presidencial de Lopez Mateos (1959-1964)
3.1.1 6. Penodo presidencial de Diaz Ordar (1965-1970)
3.1.1.7 Pernodo presidencial de Luis Echeverria (1971-1976)
3.1.1 8 Perniodo presidencial de Lopez Porillo (1977-1982)
3.1.1.9. Penodo presidencial de De la Madnd (1983-1988)
3.1.1.10 Periodo presidencial de Carlos Salnas (1989-1994)
3.1.1.11. Penodo presidencial de Ernesto Zedillo (1995-2000)
3.1.2. Incidencia del modelo econamico ncoliberal implantado en

Meéxico a partir de 1982
3.2. Resena de la politica social en México (1994-1997)

CAPITULO IV. PLANEACION ESTRATEGICA Y POLITICA SOCIAL EN
MEXICO.

4.1. La estrategia economica para el peniodo
4.2. Concepto de planeacidon
4_3. Concepto de estrategia.
4.3.1. Evolucidn y definiciones de estrategia
4.3.1.1. La estrategia militar.
4.4. Estrategia de las organizaciones
4.5. Enfoque de la Administracidon Estratégica
4.6. Enfoque de Gestion Estratégica
4.7. Proceso de planeacidn estratéegica
4.7.1. Elaboracion de la mision
4.7.1.1. Concepto de misién.
4.7.2. Objetivos estratégicos
4.7.3. Vision estratégica
4.7.4. Diagndstico estratégico
4.8. Diagnostico estratégico de ja politica social en México; con base en
la incidencia de las fuerzas, debilidades, oportunidades y amenazas,
de los actores y sistemas que interactuan en el proceso.
4.8.1. Fuerzas.
4.8.2. Debilidades.
4.8.2.1. En cuestiéon de educacion.
4.8.2.2. En cuestion de salud.
4.8.2.3. Crecimiento y distribucién territorial de ta poblacién.
3. Oportunidades.
8.3.1. Elementos de combate a ia pobreza y la marginacion.
4.8.3.1.1. Lineamientos de politica social, respecto a la
educacidn, salud, alimentacién y vivienda,
definidos en el Plan Nacional de Desarrollo.
4.8.3.1.1.1. Lineamientos en cuestién de educacién.
4.8.3.1.1.2. Lineamientos en cuestién de salud y
seguridad sccial

4.8.
4.

47
a7
48
49
51
52
54
56
58

61

63

99
101

Roclo Scgoviano Aguiar



Indice

3. Lineamientos en cuestién de vivienda

.4. Objetivos y metas de la SEDESOL

5. Programa integral de combate a la pobreza
6.

1.

1

-A-l-l

1.
1
.1
PROGRESA

Subsnd:os y transferencias gubernamentales

1.6.1.Concepto de transferencias
1.6 2.Concepto de subsidios

b hbda

.8.
.8.
.8.
.8.

aau QUG

.11
.8.3.
.8.3.
4.9. Amenazas.

4.9.1. Resultantes de las medidas y modelos econdmicos
aplicados
4.9.2. Comentarios a los resultados de la implementacién de
politicas econdmicas y politicas sociales en México
4.9.2.1. Pobreza
4.9.2.2. Marginacion

CONCLUSIONES

BIBLIOGRAFIA

102
103
103

107
107
108
118
118
119

121
122

125
128

Rocio Segoviano Aguilar



Inraduceron Ploncaciin Estrarigica s Polinea Social o Atdsico

INTRODUCCION

La Politica Social, se tiene que refenr a la posible soluciéon de los problemas que
tienen la gran mayoria de Ia poblacion en México. problemas que tienen que ver
con la carencia de necesidades sociales basicas, secundanas y de integracién

geografico-social y/o de desarrollo

Se consideran necesidades sociales basicas a la alimentacidon, salud, vivienda y
vestido, y las necesidades secundarias como !a educaciéon cultura, y recreacion.
Asimismo para la integracién social, también entran en consideracidn, elementos
relevantes como la posibilidad de que un nucleo social cuente con infraestructura
soctal basica, la que contiene, el agua potable, alcantarillado y electrificacién. Las
necesidades de integracién geografico-social serian contempladas con el
establecimiento de instancias de intercomunicacion como caminos rurales y
urbanos Finalmente, dentro de las necesidades de desarrollo integral, pueden
considerarse proyectos productivos que redunden en las economias locales
rurales y el incentivo a proyectos economicos que tengan que ver con la vocacion
productiva de las regiones. Todo esto, incadiendo en oportunidades de empleo y

por consecuencia, de! mejoramiento de la calidad de vida

En este sentido tan amplio, considero que debe ser definida la politica social de mi
pais, ya que existen carencias fuertes en estos aspectos descritos, y quiza aun
mas alla de ellos. Aunado a lo anterior y con base en la expenenc:a laboral de los
aitimos afos, he tenido fa oportunidad de observar y en algunos casos lHevar el
seguimiento de algunos programas que se han dado en materia de politica social

en el pais, por lo que aqui expongo mi punto de vista al respecto

He detectado que a nivel gobierno, existe incongruencia en el uso de técnicas e

instrumentos que coadyuven a hacer estudios técnicos y formales para la solucion

Rocio Segaviano Aguilar



Introctuccidn

Flancacion Fstratégica s Politica Social en Mévico

de problemas especificos en el contexto de la Politica Social y en el momento
politico-econémico del pais. Asimismo, incide la minima temporalidad maxima de
seis anos, sobre la que se basan los planteamientos de Politica Social en el pais,
bajo la consideracidn de tas amplas necesidades ya planteadas y obviamente

todas aquellas que se me han escapado

Por otro lado, planteo como necesano, el tomar en consideracién el modelo de
Politica Global del Gobierns en turno. que mncide en la definicion de Politicas
Sociales. Por lo que se puede inferir, que ia Polihca Global, se establece con
base en las cuestiones mas relevantes quiza econdmicas consideradas por el
gobierno y con modelos especificos para dar soluciones a estas condiciones

relevantes econdmicas

En ese senlido, considero también que al momento de reahzar la definicién de
politicas sociales, mnvolucran de manera residual las necesidades basicas
sociales, y de esta manera no observan la esenca del impacto social que se
requiere en ese planteamiento global y en otro orden se definen Politicas Sociales

“residuales” y otras de “disfraz”.

Quiero decir con Politicas Sociales residuales a que éstas se definen con base en
el momento y lugar politico, cuando puede observarse que se orientan recursos a
un Municipio del Estado especifico en el que se presenten elecciones para cargos
de Presidencias Municipales ¢ Gubernaturas, es decir, “son mas politicas que
politicas sociales™ y digo politica en el sentido real que se usa la palabra con el

trasfondo de mentira, engano.

En consecuencia, planteo a la Planeacion Estratégica, como un instrumento que
permita obtener una vision a largo plazo del objeto de estudio, con un alto grado
de certidumbre, respecto a las condiciones que pueden obtenerse en un periodo y

momento dados, tomando como punto necesario, conocer las necesidades

Rocio Segovianc Aguilar
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Intrenduccidn

basicas que quiza ya sean problemas sociales en cada regidon, municipio ylo
localidad, Asimismo, se observa que los programas sociales establecidos van
dirigidos a 1a poblacién de @scasos recursos, misma que se encuentra ubicada en
su mayoria en zonas rurales y que una de sus causas de margmnacion, es la
dispersion de la poblacién y por lo mismo. no henen los servicios de
infraestructura social basica (quiza por los costos monetanos que etlo mmplica,
pero que a la larga, el no desarrollar y establecer estrategias reales de desarrollo
social, implican un gran costo social, la pobreza y marginacion), abmentacién,
centros de distnibucidn de la canasta basica alimentaria, centros de salud, agua

potable, etc.

En este mismo orden de ideas, bajo la optica de la Planeacion Estratégica se
procurara en pnncipio, dentificar plenamente la misién planteada por ta Politica
Social definida en el pericdo de estucio, para asi ubicar y clasificar los elementos
que le componen conforme a la identificacidn de ellos mismos como fuerzas o
debilidades en su conformacidn interna, asi como las oportunidades y amenazas
que se tienen con respecto al entorno econémico, politico y social

En la elaboracidn de este punto tan relevante en este trabajo recepcional, cabe
hacer mencidn que la identificacion y clasificacidn y transportacién de tales
variables a fa Pianeacion Estratégica. sera planteada lo mas idgica posible, sin
tratar de identificar todas las vanables, pero si las que al criterio propio sean las
mas relevantes, por su incidencia en el logro de la misién establecida en las

Politica Social que el gobierno tiene concebido para este sexenio.

Para realizar e! trabajo, se tomd en consideracidn lo establecido respecto de
Politica Social, en el Plan Nacional de Desarrollo, el actual Programa de Trabajo
de la Secretaria de Desarrollo Social asi como variables incidentes que el

Diagndstico Estrategico requiere, respecto a la Politica Social que antecede a la

Actual.

Rocio Segaviana Aguilar



Plancucidn Exeraiégnca y Politica Soctal en Aévico

Irntroduccioen

El trabajo se compone de cuatro capitulos : 1) Palitica Social y Politicas Puablicas

Una Aproximacién.; ) Modelos Econdmicos y Politica Social, 111} Politica Social en
México, como producto de la Implementacion de los Modelos Econdmicos y V)

Planeacion Estratégica y Politica Social en México

En el ¢apitulo I, se plantean las posiciones que al respecto de la politica publica
se tienen hoy en dia: asi como la elaboracidn de ia agenda publica y como se

debe convertir en agenda de goblerno.

En el capitulo lI, Se describen los modelos econdmicos su proceso y elaboracion;

asimismo, se describe la Reforma del Estado. como resultado de las

transformaciones econdmicas, politicas y sociales que ha vivido nuestro pais.

En el capitulo Ill, se describe qué se ha llevado a cabo al respecto de politica
social en los diferentes periodos presidenciales de México; la incidencia de la
implantacién del Modelo Neoliberal en México y una resena de la politica social en

México en el periodo 1994-1997
En el capitulo IV. se describe el proceso de la planeacién estratégica, sus

enfoques, asi como la elaboracién del diagndstico a traves de la planeacion
estratégica de los elementos de poiitica social que existen actualmente en México.

Rocio Segoviano Aguilar



Capltulo T Politea Social y Politicas Miblicas

CAPITULO I.- POLITICA SOCIAL Y POLITICAS PUBLICAS. UNA APROXIMACION

Segun Michel Crozier la funcién de ta politica, *.. no es decir a los hombres queé deben

hacer, sino crear el contexto necesano que les permita a ellos mismos decidir Qué hacer y
como hacer. El politico moderno debe plantear una politica modesta que apele a la libertad

y a la responsabilidad de cada uno de los ciudadanos”

Quiza nuestros dingentes politicos han pasado sus ojos por ese documento y leido la cita
alguna vez. sin embargo, solo frunzan el entrecejo, pero o que es observable, son los
hechos, mismos que demuestran que nuestros paeliticos toman esta definicidon en el sentido
completamente contrano:. es decir toman “a pie juntillas™ el Modelo de Politica Econémica
que aprendieron en Yale, Harvard, etc Lo cual induce a pensar, que los profesores
extranjeros tienen una pedagogia contundente y hacen clvidar a los selectos estudiantes
mexicanos, o poco o mucho que aprendieron de historna de México y mas aun, de (os
beneficios que da el conocimiento de la histona, en esto de construir los futuros de los
retomar

paises como entes libres, soberanos y democraticos. En el sentido de

experiencias, es como se pretende ese aprovechamento de la histonia. ya que “La historia
no se mueve (se construye), en direccidon prescrita ¢ infalble, sino que esta moldeada por
la interaccidon de las sociedades consigo mismas y con su entorno, por los retos de las

sociedades cambiantes y por el horizonte de sus proyectos politicos

Si esto es asi. ¢ porgque tomar como propios los proyectos politicos de otro pais, (y aun mas

que nacieron en otro continente y que a la fecha ya es obsoleto, tal es el caso de

inglaterra), con caracteristicas completamente contranas al nuestro?

Aun cuando el contexto incida. el ser humano tiene la oportumdad de crear con base en
sus circunstancias, pero de crear, Nno de seguir a ojos cerrados y sin pensar. lineamientos

que a todas luces repercuten seriamente en la poblacidn que conforma todo un estado,

'Michel Crozier " Hacia conrde debn dingrses hoy 1 pole-a” " Reforma del Estacdo Los_rafones y 10s

argumentos. F.C E
? Luis Donaldo Colosio "Perspectvas de [a Modernizacion Polihca“(presentacion) _Reforma_del Estado_Las

razones y los argumentos - F C 2
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Capitulo t Polltica Social v Polincas Puablicas

todo un pais. Retomando a Colosio. se trata de voluntad politica, el iderazgo debe ser
utifizado en la conduccidn de aspiraciones colectivas

“*Por eso, la modernizacidn debe ser entendida como transformacidon y como avance hacia
el futuro, pero con la conciencia de que esto sdélo es posible a partir de la utiizacién
creativa...” de la valoracién del pasado.’

Las politicas puablicas -como se ha observado a traves de la histona- son ~“producto
gubernamental®, las cuales han sido elaboradas quizis tomando algunas veces las
demandas de la poblacidn, ¢ quizad en ia mayoria de los casos conforme a un modelo
economico preconstruido. En este orden de ideas, como producto gubernamental, es decir
como implantacidn de una poliica publica, econémica, se determina la politica publica
correspondiente a lo social, ya que por medio de la designacion econémica especifica a un
ambito, “el presupuesto” se definen las acciones pnoritanas que se reahzaran para el rubro
de politica social Por io anterior. es relevante ub:car el modelo econdmico que el gobierno
ha implantado en el pais, producto de una pclitica (publica) econdmica, para poder
determinar el tipo de politica (también) publica y en este caso de politica social que
corresponde. Asimismo, con base en los elementos antencres y el complejo entorno de
“globalizacién econdémica™ que incide en modernizar al pals y esto quiere decir en todos sus
ambitos, se pretende. por medio de la Planeacion Estratégica, presentar una vision de esa
construccidn hacia la musion de modernizacidn de éste pais. pero de una manera
congruente con su historta y realhidad propia. '

1.1. Concepto de Politica

Segun Luis F. Aguilar* la politica puede tener dos acercamentos de definicion; descriptivo
y tedrico.

’Ibldem
*Luis F, Aguiar Villanueva La Hechura de 1as Poiiticas”. Miguei Angel Porrua Meéxico, 1992.Pp. 21-83

Rocio Segavianc Apusdar 2




Capirulo 1 Politica Social y Politicas Piablicas

1.1.1. El conceapto descriptivo de la politica

Oesde el punto de vista descnptivo, la politica @s "una decisiéon de una autoridad legitima
adoptado dentro de su campo legitimo de junsdiccidn y conforme a procedimientos,
legalmente establecidos, vincutante para todos los audadanos de 1a asociacion, y que se

expresa en varias formas: leyes, sentencias, actos admimstrativos” ®

Asimismo el autor cita el concepto de Heclo
"La politica no e¢s un fenomeno que se autodefina, s1ino una categoria analitica. Es el
analisis el que dentifich su conterido, no los dichos del decisor de la politica ni las
piezas de Ia legislacion o de la adminstracion. No hay tal cosa como un dato
evidente e inequivoco que constituya 1o politca y que se encuentre en el mundo a la
espera de seor descubierto Lo poliica existe no por Inicion sino por interrogacion
de los fendmenos politicos™

Segun Joan Subirats y Hogwood-Gunn.” politica pucde denotar vasios elementos: (que a
suU vez son comunes con ins definciones que del concepto de politica hay en diccionarios
de ciencia politica a) insttucional, b) dacisono, ©) comportamental y d) causal.”) un campo
de actividad gubernamental; un propdsito general a realizar; una situacién social
deseada; una propuesta de accion especifica; las normas que existen para una
determinada problematica; el conjunto de objetivos y programas de accidn que tiene
el gobierno en o un campo de cuestiones. O, la politica como producto y resultado
de una actividad gubernamental; ¢l comportamiento gubernamentat; el impacto real

de la actividad gubernamental, ¢l modelo tedrico © la tecnologia aplicable en gue

descansa una iniciativa gubecrnamental.

El autor menciona caracteristicas especificas que tiene la politica:

« es un comportamiento propositivo,

* Ob. Cit. p.22
“ Citado por Luis F. Aguilar en La Hechura de. p 22

7 Citados por Luis F Aguar en La Hechura de.... p. 22
® Ob. Cit. Pp. 23y 24

Rocio Segoviann Aguilar



Capitulo 1 Politica Social y Politcay Publicas

« intencional,

= planeado;

se realiza al tomar la decisidn de aicanzar cierntos objetivos a través de ciertos
medios;

es una accion que denota intencion de las fuerzas politicas y 1as consecuencias
de ios actos de gobernantes.

normalmente tiende a significar intenciones mas que consecuencias, (situaciones
que sc desean alcanzar mas que resultados de hecho

“Para definirtle, hay que incorporar ias diversas decisiones de los muchos actores

panticipantes, gubernamentales y extragubernamentales, que en sus diversas interacciones
han preparado y condicionado la decision central, te dan forma y la llevan después a la
practica, haciéndola y rehaciéndola, con el resultado muy probable que los resultados

finales no se asemejen a las intenciones y planes originales. La politica es entonces un

proceso, un campo de accon™ delberadamente disenado y efectivamenta seguido

Politica es una estrategia de accaon colectiva, debberadamente disenadna y calculada, en

funcion de detenminndos objetivos, 1o cual impben unn sene de decisiones a adoptar y de

acciones a efectuar por un NuMero extenso de actores

Segiin Anderson, politica es "Bl curso intencional de acctdn que sique un actor o un

conjunto de actores al tratar un problema o asunto de e

. es lo que se efectua y se
fleva a cabo: no es una decision ya que ¢sta uliima es una mera elecadn de alternativas. ™'

Para Giandomenico Majone, Hay que construir los trgumenios y obtener las evidencias

que despierten el consenso o derroten la oposicion, incorpora una intencionatlidad

comunicativa, ya que es una actividad de comunicacion publica: por 1o que la politica ‘es de

naturaleza publica , debiendo ser producto de la discusion u persuasidon reciproca de

"ObCit p 25
1 Ob.Cit p 26
" Ob. Cit. p. 27

Rocio Scgoviana Aguilar




Capirslo 1 Perlitices Sewcaasl v [Pediticas Pribslicay

muchos actores politicos gubernamentales, participantes en su formuiacion, aceptacidon y

puesta en practica.*?

Con base en los definiciones anteriores, se observa que la politica es un proceso que

determina un “curso de accién™ ' que sea delberadamente disenado y que efectivamente
sea efectivamente sequido, por lo que surge 1a necesrdad de integrar a los diversos actores

que deben tomar las decisiones, e incorporar los aspectos politicos, de conducta, sumar [os

aspectos administrativos y las cuestiones legales y formales

Este proceso. se va realizando en los diversos ambitos institucionales, por lo que la politica

institucional es: "a) el diseno de¢ una accion colectiva intencional, b) el curso que

efectivamente toma la accidon como resultado de las muchas deasiones e interacciones

que comporta y, en consccuencia, ) fas hechos reales que 1 accion colectiva produce

1.1.2. El concepto tedrico de la politica:

Segun Luis F. Aguilar, fas polibcas na son m redentoras Mt resolutonas en sentido estricto,
“es solo una disciplina que pretende cantniburr a la elaboracion de decisiones pubhcas mas

eficaces que, sin cuentos y con sustancia senan capacoes de ir abordando oportuna y
sisternaticamente desoladores problemas y defectos publicos™ ™

Habra qué determinar si las decisiones son tormadas por los funcionarios de alto nivel en

las organizaciones publicas O privadas con la participaciaon de la opimién pablica o los

grupos de interés respectivamenta

Basada en ia premisa de que el ‘concepto’ es una construccidon de los datos de

experiencia a partir de perspectivas tedricas. el punto de vista tedrico de 1a politica, se

2 Ob. Cit. Pp. 27 y 28
" Como lo define Agutllar Villanueva, al considerar que la politica no es solo una Intensidn $mno acciones o No
acciones que den resuvitados, aunque el resultodo final Nno cea el esperado por el plan onginal La Hechura
Ob. Cit. p. 25.

" Luis F. Aguilar Villanueva £l
Miguet Angel PorrGa. México 19

cas_pubhcas. En Coleccidn Antologlas de Politica Publhca
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plantea desde la perspectiva de la Teoria politoldgica que se observe o segon las

conjeturas basicas como las que se explique la ocurrencia de la propia politica

Las teorias politolégicas mayores, a partir de sus teoremas sobre el poder, el consenso y
el conflicto son determinantes, ¢s dear, que para la elaboracion de la politica, saber si se
llega a un consenso de la paticipacion sockst con alto grado de conciencia en su
elaboracién, conjuntamente con ¢l gobierno de una manerca legitima, para obtener con ello,

de manera clara las metas y propositos valoratvos detras de cada politica

Se debe buscar la maxima racionahdad en Ia elaboracion de las politlicas publicas, ya que
considerando su ambito publco. suamplantacion incide de alguna manera en algun campo
del espectro publico. En especifico una politica econdomica determinada, incidird en gran
medida en la definicion e implantacion de 1a polittca social, (que es el interés de este
trabajo). por lo que debe tenerse una vision antegral al reabzarse In definicidon e

implantaciéon de la musma

Dado lo antenor. cbajo que: pnncaipos dethern elaborarse 1a politca pablica?.

Gz

Necesanamente al ser un ente pabhco, como e mencaona antenonmente. se deben

considerar las necesidades reales doe 1 socwedad para la que va a definirse. es decrr;
“determinar cuales son los fines pubhcos gque va a cumplr” mismoes que sean posibles de

ser realizados; asi del como y con que

Efl como integrar los objotivos y metodos de una accion pobhen y privada conlleva tener un

proceso de elaboracidon de politica por un lado y las necestdad de inteligencia para

realizaria por otro.

A partir de la teoria del poder. las relaciones politicas estan determinadas por las
expectativas de los participantes, en funcion de los beneficios y ventajas que obtenga et
gobierno at dar respuesta a las demandas sociales. De esta manera se entra en la
competencia por flegar a tener poder o influencia en las regulaciones y asignaciones de

recursos, mismos que implica toda politica; por lo que esto viene a ser el incentivo y a su

Roclo Segoviano Aguilar 6



Frotinea Social v Politicas Publicas

Cupitulo |

vez objetivo determinante de la contienda politica; y en esta ultma es donde se observa el
espacio de la actividad gubernamental definido como "arenas reales de poder”, en el que
cada arena desarrolla su estructura, procesos politicas. sus elites y relaciones de grupo,

[ES

con una composicion, dinamca y desempeno determmados
1.2 Politicas Puoblicas: debate del incrementalismo y el racionalismo

Aguilar propone tomar en cuenta las vanables relevantes que inciden en el proceso de
elaboracidn, de las politicas. tal como lograr el consense para su seleccidn elaboracion de
agenda de gobierno y e! analisis de los problemas planteados, asi como de la factibitidad
de su realizacion, con el objeto de depurar y plantear una agenda de gobierno viable,
asimismo concluye que existe una nocidn Racional de la politica y otra Transaccional '®, De
esta manera, se presenta la siguiente clasificacdén de politcas segun sus variables
relevantes: Low:'’ clasifica a las politicas segun 10s impactos de costos y beneficios que los
grupos de interés esperan de una politica determinada, en' politicas regulatorias;

distributivas, redistnbutivas y compensatonas, de igual manera que Randall™

El analisis y la basqueda de la racionalidad, considerando neces:dades publicas reales y
que puedan ser viables (donde se realice la cavilacidn intelectual y la interaccién social™),
en el momento del planteamiento previo a la decision de gobierno, donde deben conciliarse
las fuerzas del estado, unificando la visidn publica con la privada A esta posicion se le
considera; vision realista de la politica, 13 cual se contrapone con la visién publica. misma

que realiza; "El énfasis en la hbertad, debcer y utthdad ingividual de todos los ciudadanos,

'* Aguilar Vilanueva, La Hechura  Ob Cit Pp 30-32

'® -£] esfuerzo intelectual y practico ha de centrarse en el procesc de 1@ politica, en sus condiciones de
consenso, cofrecc:on y factbihdad, en su formacion, implementacion, mmpacto y evaluacidn En avenguar y
depurar la manera como cicrtos problemas sociales o grupalvs devienen pubhcos y agenda ce gobemo, la
manera como se obhene y depura la nformacion acerca de Jos problemas, se les define y aphca, las teorias
causales que sustentan {a construccidn y evaiuacion de las opaiones de accion gubernamental™. Aguillar V.. en
"El estudicde . Ob Cit p 22

7 Citado por Aguilar Villanueva en La Hechura | Ob Cit Pp 32-37

*® Randall. B Ripley Stages of the pohcy process CHado por Mc Cool, Daniel en "Public Policy Theories,
Models, and Concept an anthalogy New Jerssey 1995 Pp 159223

** vuidavsky, ve en el anahsis un proceso social. donde se conunta con [a paricipacién ciudadana El andlisis
es para agprender que es o que hay que querer, buscando la trans!iormacion de las preferencias mas que su
realizacion Citado par Aguilar en, La Hechura Ob. Ci Pp 80-81

7
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sin embargo, cabe hacer mencidn que la visidn privada. conlleva al totalitarismo y

autoritarismo. Es por ello que es necesaria la posibilidad del gobierno de tener una actitud
especifica para cada problema; donde “La actitud favorable a un gobierno por asuntos, por

temas, concretos, que capta la singulandad de los problemas y disena opciones de accidn

ajustadas, peculiares. es el espintu que anima el andlisis y el gobierno por politica

publica™, de esta manera, se esta dando un valor o propésito valorativo a la definicién de
cada politica; es decir, el valor que se pretende alcanzar con la elaboracion de determinada
lo publico y lo privado buscando

politica, donde deben conjuntarse !o. valores entre

al concepto ‘valor” | como wuna categoria de eventos

congruencia; y considerando
preferidos.

Existen dos corrientes del analisis, el Racionalismo (posicién técnica) y el Incrermentalismo
(posicidn politica). La primer cornente se desarrolla basicamente en intelectualizar el
anadlisis y la propia formulacidn de politicas, ia cual estd representada  por; el analisis de
sistemas, el analisis de costo-beneficio y costo-eficiencia. Ia investigacion de operaciocnes.
modelacidn y calculo cuantitativo y sus aplicaciones mas delimitadas a la planeacion,
programacidn, presupuestacion y gestiéon. Esta corriente busca la eficiencia econémica y

técnica de las politicas, con el objeto de producir recomendaciones normmativas correctas y

con criterios racionales

La corriente /ncrementalista, no valora el analisis bajo la consideracion de que éste es uno
de los muchoeos elementos que intervienen en el proceso de la politica por lo que ocupa un
lugar secundario y deja la decisidn al juego y arreglo de los poderes. ya que su modo de
hacer la politica final es el "ajuste mutuo”, el pragmatismo y el concertacionismo (ambos
llevan a la irracionalidad decisoria); esta representada por los politélogos que toman como

referencia a las teorias pluralistas, corporativistas, de élites y de clases.

En este sentido el enfoque incrementalista, agota con una politica publica determinada. el

problema para lo cual se definid ésta y con base en el contexto cambiante se generan

™ Ob. Cit. p 32
8
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nuevas problematicas para las cuales deberan realizarse estudios y definicion de politicas
que vayan a la solucidn de las mismas.,

Se pueden mencionar vanas corfnientes que se encuentren © quieran estar en el justo

medio, pero vale la pena considerar los elementos que manejan ambas posiciones y los
diversos enfoques y propuestas metodologicas det

como  hacer politicas puablicas,
considerando sin embargo la factitnidad de su realizacion

Cabe mencionar 1a labor de Thomnas Dye’'. quien distingne ocho modelos teéncos de
politicas publicas, mismos que de alguna manera se encuentran considerados en las

corrientes anteriores. como puede verse en el cuadro N 1 1

Cuadro N 1

Modclos Teoricos de politicas publicus

PERCEPCION DE LA POLITICAS PUBLICAS

) l e esencia juridica, procedimentos y estructuras formales-legales donde se expresa
{13 "voluntad det Estado ~

MODEL
1 Instituciona

2 Proceso | Esencia descnphiva, considera 1as conduclas & intoracciones concretas de actofes
potitico pollico-administrativos. mas gue por los propositos de sus acciones
3 Teoria de los

Estudia a las potiticas pubibicas como la resultante det equitibnio e interacodn de una
GrIpos pluralidad de intereses diversos
4 Teoria de \asi
eftes T
L) Enfoque { Conterido microecondmico, dea del calculo v busqueda de opimzacion y ehclencia
racionalista en torno a curvas de indiferencia de costo y beneficio
Pravilegia 1a busqueda Ce fesullrdos ~Salistactonos
valor central es mantener el ‘status quo’
7 La teorin Ge | Busca estrategias racionates ge conficlo
juegos ‘"a!a de ganar con min:mas perdidas e o _
a8 Tecria  de|Es una respuesta-produclo (Guipul) dé Gna Organizacion frente a msumos (nput)
Sistemas ‘\provemenles de fuersas nctuando en su Mmedio ambiente o contexto
Fuente Elaborac:on propia con base Al autor

Son una expresion de los valores y preferencias de 10s grupos gobernantes. de
{cupula, mas que de demandas sociales Mas amphas

6 incrementalista

menos gque ¢pumos en el que et

frente a uponenies también racionales Se

1.2.1. Analisis y disefo de politicas puablicas.

Para el diseno de las politicas publicas, se requiere la participacion y corresponsabilidad

entre gobierno y sociedad. con el objeto de tomar decisiones publicas, donde se

7 Cutado por Nef. Jorge Politca. Admumistracidn y Politicas Publcas_ Un analisis sistéemico Politica N° 28
Santiago de Chile, diccembre de 1991 Pp 156y 157
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incrementa Ia posibilidad de participacion de los individuos y de sus organizaciones, ya que
son ellos los que conocen las condiciones sociales y econdomicas del coritexto en el que
viven. De esta manera se deberan “formular y desarroilar politicas que sean susceptibles
de fundamento legal (constitucionalidad), de apoyo politico, de viabilidad administrativa y
de racionalidad econdmica. .. ante un contexto politico de alta intensidad ciudadana™? |
donde ias politicas sean definidas por su impacto en la sociedad. En el caso de considerar
el contexto: es decir, e! ambito de poder donde las éhtes pueden incidir en el ambito de
decision, las estructuras de poder, ésas areas donde se¢ mueven y articulan acciones

gubernamentales cuyo producto son las politicas, son conceptualizadas como “arenas de
poder™.

Cabe hacer la consideracion respecto del contexto como un ente cambiante, en el que
surgen nuevas y mas prontas necesidades de plantear. una politica que pueda ser una
politica emergente, en este sentido, seqgian David Garzén, se requieren seis dimensiones

para ‘'mapear’ el alcance real dei analsis de polilicas como disciplina emergente:

Procedimiento, nivel, funcidén, secuencia, contexto y criterios normativos
(eficiencia/efectividad)

Los anteriores elementos que deben ser considerados para un planteamiento serio y mas
cientifico para la definicibn de politicas. En este orden de ideas no puede olvidarse el
planteamiento de. Laswell “* (1951), respecto a ta necesidad del caracter cientifico de las
politicas puablicas, en su programa de investigacidn “el conocimiento del proceso de la
politica™, con el cual, busca incidir en la aportaciébn de mayor conocimiento de los que
toman las decisiones en el gobierno; en el "cémo aumentar la funcidn inteligencia para
aumentar la racionalidad de la politica”™, en “cdmo lograr que los hechos y las
interpretaciones influyan efectivamente en el proceso de toma de decisiones”™; reconstituir
la unidad de la vida intelectual y 1a armonia entre la ciencia y la politica. Con el objeto de

obtener el planteamiento concreto que debe tener una sociedad intelectual al respecto de

7 Ob.CH. p. 36.
7 Citado por Aguillar Ob_ Cit. Pp.39y 40
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su entorno; y el gobierno e instituciones, como o rnenciona Aguilar al realizar el analisis de
las politicas ensanchen el ambito de lo deseable y lo factible.** En este punto se deben
observar los elementos centrales que concibe Majone™. debate y argumento. donde la
argumentacion es el vinculo que conecta los datos y la informaciéon con las conclusiones
del estudio anatitico Concluyendo que toda politica debe tener argumento y ser altamente
viable. Ver cuadro N" 1.2

Lowi plantea fundamentalmente las siguentes categorias fundamentaies de politicas
pablicas: distnbucidn, regulacdén  y redistribucion™, las cuales se definen segan las
caracteristicas de su estructura politica o arena de poder. Ver cuadio 12

IS

Cuadro M7

Tipologia de Politicas Publicas

Autor/ impacto Tipologia Tipo do Caracteristicas de su Estructura Politica o Arena de
6 osencia Coaccion del Poder

Gobiemo

Lowl y Randait Regulatoria | Verucal Arena de conflicto y negoctacion

Estos modelos {sancion Generan un tpo de politica plurahsta. prochve al
tienen ia Inmead:ata) conflicto y obhgada a la neqociacion entre  los
tendencia do contendientes,; propiciando una lucha poliica
intelectuatizar de;cemmhzada tematica y haata locat

ol analisis y la Intereses exclusivas y CONtrapuesios de grupo
formulacién de « Coaliciones y/o rANSACCIONe S de reciproca
las politicas: concesion

Los modelos = eventual solucidOn que no favorece a nmguna de las
estan partes

representados « conflictos de interes que aparecen y desaparecen
por et "Analsis segun las cuestiones en disputa

de Sistemas” . e = requiere de Ley genera' regulatona gque determina
impacto de afectados y beneficiados

Costo y = iderazgo con capacidad de sumar fuerzas que
Beneficio que los compartan y defiendan !os musmos ntereses, ©
Qrupos de bderazgo pasapero

mterés  esperan = realizacon de transaccones  ventgosas para el
obtener, ya gque ygrupo.

segun el

enunciado de | - Distributiva | Vertical Arena pacifica

Low “Las (sancion remota) [ Propicia una politca centrahzada, integral y
politcas globalzadora

detarminan ia La politca es un sistema y hempo dado no es una
politica” actividad uniforme y homologadora

e recursos pubhcos siempre divisibles
= _acuerdos de apoyo rectproco entre demandantes no

2 0Ob. Cit. p 83
¥ Crado por Aguilar Villanueva en La Hechura . .Ob Cit Pp 57-58
 Aguilar Villanueva L. La hechura de las politcas pp 101
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antagonicos
= hderazgos vanables segun su capacidad de gestoria
Arena mas tensa y frontaimente compettiva, audaz y

- Radistribu- | Honzontal radical. centralizada. inlegral y globalizadora

tiva {sanciones Generan un upo  de pollica plurabsta, prochive al
directas & lconficto y obligada a 1a negociacidn  entre  los
inmediatas) contendientes

transacciones mMpoesibles. can  resultados poco
significativos

hderazqos permanentes

asoCiaCIones Civiles

politicas poderosas de intereses vitales

tas teorias de eltes y closes aleanran su mived
Maximo exphcatvo

DR

Arenas ade conflictos blangdos susceptbles de ser

- Constitu- Verticales superados mediante coalciones ¥y asigraciones
yente {sanciones oportunas de recursos En este modelo ta politica es un
remotas) sistema y tempo dado. no es una actividad uniforme y
homologadora
Estos tres |- Modeio de La politlca decid:da es €) curso de accion eficiente y
modeios centran | Politica estratégico
su atencion en !a [ Raciona! = £l curso de una politca es el resultado y desarrciio
decision de una eleccidn racional
implementaciéon + considera a decisores y operadores Como actores
nacionales cuyo companamuentc
s s racional y maximizan valores mimmizando costos
Modelo del Ve el curso ¢ea ia Polihea como un producto
proceso organizacionat

organizativo

Modelo de
Politica
Burocratica
Fuente: Elaboracién propia, con base en Luis F. Aguitar Viltanueva

Es un mero “resultado politico”

Los modelos expuestos, deben ser considerados como formas de abordar desde un punto
de vista muy particular, un proceso para la elaboracion de politicas, y de considerar que
todas y cada una de ellas conllevan determinadas vanables, dadas las relaciones politicas
y necesidades de quien o quienes las elaboran: considerando un aspecto de gran
relevancia, “las arenas reales de poder” donde se pretenda actuar con esa politica y su
grado de factibilidad

Dado lo anterior ¥ al reflexionar con los textos seleccionadas y en particular, con 1a lectura

de Aguilar Villanueva en su libro "La Hechura de las Polilicas, se considera que se requiere

Rocio Sexavicnag Aguidar
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de gran reflexion al respecto de todos los elementos y actores que deben considerarse
para Ila elaboracidn de politicas publicas y que para el estudio de la politica social, por su
impacto intrinseco tenga gran relevancia su estudio
©..Si

analsta tiene que ser de relevancia practica

sistematico y concepcidn con alta

factibhhidad se quiere incidir en las decisiones de politicas, el

conocimiento del

Dentro del proceso de elaboracion de politicas publicas, se considera la elaboracidon de la
agenda de gobierno, 1a cual es el resultado de todo un proceso de decrsion, en el cual
inciden diversos elementos asi como diversas instancias y genera a definicion de politicas
publicas concernientes a cada problematica especifica. Dentre de la exposicidén de Jos
autores que anahzan este problema la mayoria coinciden en gque para que se realice el
proceso de elaboracion de politicas, intervienen. ta existencia de una determinada situacion
problematica; la eleccidn de un curso de accion; generacion de resultados y revision del
curso de accion elegido con base ¢n las divergencias de resultados obtenidos con los

resultados esperados. ™

Cuadro N° 1 3

Procesos de eclaboracidn de politicas

Efementos intervinlentes an el -

“Autor/Planteamiento”~ Observaciones

as0 da'elaboracion de politicas-[. . . :

prescnpcion,
termnacion,

Intehgencia. promocion.
invocacion, aphcacidn,

Laswell (1971) Modelo

del proceso de decssion Peter De Ledn y Garry Brewer,

Este modelo fue reelaborado y mejorado por
sequidores.

evaluacion

de Laswe!

Peter De Ledn y Garry D
Brewer (1883) Modelo
detl proceso de decisidon

Iniciacidn, estmacion,
implementacion,
termunacion

seleccidn,
evaluacion,

Estas fases, conilevan desde el
planteamiento creatrvo det problema hasta la
especificacion de los nuevos problemas en
ocasion de la teranacion

May y Wildavsky (1977)
Ciclo de Paolitica
(aprendizaje permanente,
correccion y contnudad
de politicas)

Fyacion de la agenda. anabsis de la
cuesnon. impglementacidn, evatuacion y
terminacion

£V planteamiento, considera
relevante ia etaboraion de la
un factor determmante

de manera
agenda como

Hogwood y Gunn (1984}
Marco de analisis para la
descnpcion y prescrpcitn

Decdir qué  decair, decidir como
decidie,  definidn de  la cuesuon,
pronéstico, determmacidon de objetivos

Los aulores, plantean un marco de analists
wvspecifico que comade con el antenor
planteamiento

7 Aguilar Villanueva Luis. F La Hechura de 1as Politicas Estudio introductono y edicidn Coleccion antologias
de politica publica Miguel Angel Porrua Méaxico 1992

2% Aguttar Vdlanueva Luis F Problemas publicos y

1996 Pp 15-21

agenda de gobwerna Miguel Angei

Porrua. Meéxico.
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de poilticas.

y pnondades, analisis de opciones,
impiementacion monitorec y control de
la politca, evaluscion y revision,
mantenimiento-sustitucion

o
termuinacion de la politica

Anderson (1984)

identificacion det problema y tormaciin Concide

implementacion y evaluacion
Fuente: Aguilar Villanueva Luts. F

En el cuadro anterior, se observa la variable del mantenimiento o sustitucion de alguna

politica, ya que un problema social dado, generalmente puede ser el resultado o

consecuencia directa de la mplementacion de alguna de las polibcas publicas; asi como 1a

necesidad de elaborar una agenda que contenga los elementos que se requieren para la
decision y definicidn de politicas publicas. En este orden de ideas, el proceso de
elaboracién de la Agenda publica debe producir politicas. que conlleven a programas que
contengan propuestas fines y metas, las cuales conduzcan a diversas acciones que sean

capaces de producir efectos. 10s mismos que se evaluen conforme a

los resultados
esperados por la implantaciéon de tales politicas

Los problemas segun Agullar V " son construcciones i0gicas, que articulan, ordenan, los

datos y elementos que la tension entre 1a factualidad y el deseo liberd y los reunen en una
definicion™™ Asimismo puede haber sistemas de problemas, cuya caracteristica es que et

todo es mayor gque la suma de sus pares; tal es el caso del problema de pobreza. la
injusticia etc.

1.2.2. Concepto de Agenda Puablica

"...suele entenderse el conjunto de problemas, demandas, cuestiones, asuntos que los
gobernantes han seleccionado y ordenado corno objetos de su accidn y, mas propiamente,

como objetos sobre los que han decidido que deben actuar 0 han considerado que tienen

TLuis F. Aguilar Villanuesa Problemas Puablicos y  Ob Cit. Miguel Angel Porréa. 1996 p. 59
Rocio Segoviano Agwitar
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que actuar™®, y que la demanda o cuestibn ameriten ser objeto de ia intervencion
gubernamental y comprometa recursos publicos.

Finalmente, al buscar en todo ese estudio que realiza Aguilar Villanueva respecto a la
elaboracion de politicas, se encuentra una pequena defensa del analisis estratégico. Para
abordartas, simplemente retormo su comentario: ~... Ante problemas sociales complejos, aun
las técnicas analiticas formales -el andlisis de sistemas, la investigacion de operaciones, la
administracion por objetivos, el PERT. p.e- necesitan desarrollarse alrededor de

estralegias y no de intentos de sinopsis™, como puede observarse en el diagrama siguiente:

Anabsis estrategias Anadhisis ostratogmco
incompleta, l semi-estrategias I elaboradas l eleccion informada y
inconsiderado y da analisis de anahsis conscente de Métodos
frecuentemente de s:mpirficscén de
jactancioso cas todos nos ubicamos Algunos se ubican

en este rango en este rango

(todos deberiamos
uticamos aquih)

Fuente: Luis Aguilar Villanueva. La Hechura p 233

1.2.2.1. Elaboracién de la agenda publica.

Para la elaboraciéon de la agenda publica se requiere del consenso y analisis de demandas
sociales, mismas que en su analisis sean observadas como un interés general, sin
discriminaciéon o privilegios. En este proceso se toma la decision de intervencién o no

intervencién del gobierno en esas cuestiones.

Es asi como se puede transparentar o sano o enfermo del ambito publico. al poner el
gobierno en marcha a su aparato burocratico para la solucion de problemas definidos en la
agenda. Cob y Elder’' definen dos tipos de Agenda: la lamada agenda sistémica, pablica,

constitucional y la denominada institucional, formal ¢ gubermamental. La agenda publica,

¥ L uis F. Agutilar Villanueva Problemas Pubhbcos y Ob Cit Miguel Angel Porrua. 1996 p 29
3t Citados por Agudar V. Ltuis Los problemas publicos y . Ob. Cit Pp. 31-33

Rocio Segoviaro Aslar




Capitulo ! Politica Social v Politicas Puablicax

incluye todas las cuestiones que los miembros de una comunidad politica perciben como
asuntos que caen dentro de Ja jurisdiccion legitima de la autoridad gubernamental
existente; y se integra por cuestiones generales, giobaies y un tanto abstractas: tales como
la pobreza extrema, la contaminacion, la seguridad nacional etc.. . La agenda
gubemamental se encuentra defimda como el conunto de asuntos explicitamente
aceptados para consideracidn seria y activa por parte de los encargados de tomar
decisiones, esta agenda tiende a ser mas especifica que la publica y contiene problemas

mas concretos como; el analfabetismo, sida. narcotrafico etc

Cabe hacer mencién de que entre mas diferencia haya entre la agenda publica y la
gubernamental, mayor es la intensidad y frecuencia de conflictos dentro del sisterma
politico

Finalmente la accién determinara lo que los gobiernos decidieron hacer o no hacer.

Pese a lo anterior, la politica social se encuentra en la agenda ptblica y en la
gubernamental, pero en la situacion actual del pais. en politica social, la agenda
gubernamental requiere de contrastarse con los dictados de la poliica econdmica con el
modelc econdmico implantado, que busca “crecnmiento”, (el cual segun resultados
obtenidos por la Secretaria de Hacienda ya alcanzd buenos resultados a nivel
macroecondmico: tipo de cambio. tasa de interés, défict publico e inflacién)?® asi como el
equilibrio de la balanza comercial y "focalizacién” para los programas publicos de politica
social, ya que el presupuesto asignado parece ser limitado en referencia al grado de
poblacion pobre o marginada del pais En este sentdo es necesario constatar si es que la
focalizacién se refiera a la realizacion de acciones en apoyo efectivo de la poblacion
considerada marginada o en pobreza y pobreza extrema, por 1o que en primera instancia
debera tenerse una identificacién plena de la poblaciéon marginada, desde su ubicacidn
fisica; (la gran mayoria en zonas rurales); iipo de empleo (si es que lo tiene y 1a posibilidad
de mejorario). su nivel de ingresos (o capacidad para integrarse al mercado laboral con el
objeto de obtener su posible nivel de ingreso, y mas aun si tiene la posibilidad de

mejorario), si tienen vivienda con los servicios minimos (grado de hacinamiento, agua
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potable, luz, drenaje). su grado de salud y nivel nutricional (para poder ser productivo y

asimilar la posible capacitacién).

En consecuencia, se requiare definir el concepto de ‘politica economica’ como la politica
pUablica que define el modelo econdmico que se iImplante en nuestro pais, con el abjeto de
derivar la incidencia del mismo en {as prioridades de la agenda pdblica para la asignacion
y distribucion de los recursos pablicos. En este sentido conviene retomar la propuesta de
Jorge Nef’® “.. el quehacer social, refleja operacional y estructuralmente una concepcion de
un modelo de desarrollo, o proyecto politico, ya sea implicito o explicito™, y por o tanto:
“Desde el unto de vista social, la eficacia de un modelo de desarrollo econémico se debe

medir por su capacidad para incrementar el nivel de vida del pueblo”™ en general ™

37 Gobierno de la Repubiica. Il Informe de Gobierno de 1a Repubhca Septiembre 1° de 1997

3 Nef, Jorge. Poliica, Administracion y Politicas pubhcas Un anahsis Sistémico Potihca N*28 Santiago de

Chile, 1991 p 159
M Teresa Rendén y Carlos Salas Generacion de Empleo vy Poliicas Econdmicas para las Mayorias en Enrique
Garza Toledo (Coord } Politicas Publicas Alternativas en México. La Jornada. 1996 p 263
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CAPITULO II.- MODELOS ECONOMICOS Y POLITICA SOCIAL

En este capitulo se describe qué es un modelo econdémico, qué elementos le componen y
cuil es su incidencia en la definicién de otras politicas puablicas y en especifico en la
definiciébn de la politica sccial. Asimismo, se descnben en especifico, los modelos
bienestarista y el denominado neoclasico asi como 1os resultados de su implantacion en las
sociedades a través de la histona, en lo ideoldgico, econdémico, politico y social
Finalmente, se describe con mayor profundidad e! modelo neolberal, ya que es el modelo

que se pretende imperante en el México actual

2.1. Concepto de Politica Economica:

Directrices y lineamientos mediante los cuales, el Estado regula y onenta el proceso
econdmico del pais. define los criterios generales que sustentan de acuerdo a la estrategia
general de desarrollo, los ambitos fundamentales e instrumentos correspondientes al
sistema financiero nacional, al gasto publico, a las empresas publicas, a la vinculacién con
la economia mundial y a !a capacitacidn y la productividad Todo ello pretende crear las

condiciones adecuadas y €l marco global para el desenvolvimiento de ia politica sociat, la

politica sectorial y 1a politica regional . *

2.2. Modelos Econdmicos

El concepto de modelo econdmico segun Castro y lLessa’ comprende “los variados
elementos que participan en ia vida econdomica de una nacion, asi como sus conexiones y
dependencias, se suman en un todo denominado sistema econdmico”. ya que el sistema
econdmico sirve como ejemplo qQue uno se propone imitar, es entonces el modelo

econdémico a seguir

minos usuales en ia Admunistracion

! Secretarfa de Hacenda y Crédite Publco (S H C P ) Glosano d¢
Pubtica  Mimeo heéxico
?Castroy C Lessa. Introduccidn ala economia S XX México. 1576
Roclio Segoviano Aguwilar
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Es entonces en la base econémica, donde el trabajo humano engendra una serie de bienes
cuyo destino aitimo es el consumo por sus miembros. La interaccién del trabajo humano
también conlleva un resultado de relaciones sociales, econdmicas y politicas. (En este

sentido, {a accidn econdmicn es causa-efecto)

En este trabajo, la politica social se define con base en problemas que ameriten medidas
economicas de distribucion equuitativa del ingreso, de generacion de empleos, asi como
salarios bien remunerados se propone una hipotesis causal (que tiene como causa lo
contrario a tas medidas anteniormente requendas), pero finalmoente habrd de observarse

como un problema practico que, comno problema tiene solucidn.

En los afos 80's , se ha observado un incremento en los niveles de pobreza, la generacion
de empleos se ha dado bhacia actividades precarias y de pequena escala, lo que ha
generado aun mayor nivel de exclusian social, y esto a su vez genera una restriccién a la
educacion, tanto por falta de buena nutricidon, como por la integracion de ninos al trabajo
precario, conformandose asi ! circulo vicioso de la pobreza. La situacion actual del
empleo vy los ingresos, se relaciona con el modelo de crecimiento, o modelo econdmico
implantado por el gobierne®, por lo que se hace necesano presentar una reflexion al
respecto del mismo. y sus relaciones con la situacidn econdmica y social que se vive en el
pais

2.2.1. Modelo Econémico Bienestarista

Representativamente, se caracteriza por la intervencidon econdmica del Estado a partir de
un modelo de desarrollo centrado en el mercado interno; asi como el apoyo a la generaciéon
de instituciones de seguridad social. Como modelo implica caracteristicas que se dan en
los ambitos ideolégico (como alegato en favor de un individualismmo cuya ferocidad se
intenta mitigar con el idealismo clasico); economico {principaimente como causa y efecto

de la economia mixta, fortalecimiento del poader adquisitivo del salario e implicaciones del

Roclo Segowviano Aguiar 19
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mercado consurmidor). politico (fuerte corporativismo, consolida practicas parlamentarias
y

que conforman lia vido politica y los procesas electorales de fa democracia hberal);

social (apoya ¢l establecomioento de insthituciones en materia de scguridad social: satud,

vivienda, emplec. pensiones ete) *

Este modelo surge despudés de fa segunda guerra mundal como solucion politica a las

contradicaiones sociales en ef periocda de posquetra, con e objelo de suministrar asistencia

y apoyo a los ciudadanos gque sufren necesidades y riesgos especificos de o sociedad
fas asocinciones sociales celectvas

mercanti, asmusmo reconoce el papel formal de
(sindicatos). como su pasticpacion en los planes pabbcos. En este senntido Claus Offe®
considera que e! bienestansmo fue la pancipal formula pacificadora de las democracias

Estado en todos

capitalistas avanzadas para ol penodo de posguerra. De esta manera, el bienestar social
admuatstrativa del los ordenes

seria garantizado por o mtervencon

sociales.
Para otros autores como Marno Luis Fuentes® las acciones de bienestar se adoptaron en
ese periodo como paliticas funcronales para; mantenet as reflaciones de trabajo, reproducis
el esquema industnalizadar, establecer nuevas formas de legiiimacion politica y de generar
gastos con posibilidades de incursionar en la relacion costo-beneficio,
En ambos casos, se observa una fuerte mtervencion estatal, al participar en el renglan de
segufidad social. lo cual generd una fuerte incidencia en ¢l gasto pablico, pero o traves de
la generacion de empresas pubhcas, que también se destinaron a objetivos productivos;
educatvos y cientificos, principalmente

industriales; agricolas. comerciales, cuiturales,
generando la oportunidad de contnibuir al PIB y de crear empleos. Sin embargo. el modelo

tuvo sus excesos y imitaciones, lo que provocd su debilitamiento y continuidad.

20b. Cit. p. 277
4 Sanchez Josv Juan Sanches Tequs_de Maestaa on Adminstracion Pablica “La privatizacion en el proceso
de desmantelamiento del Estado de Bienestar ol Estado Neolberal™. UNAM F.C.P y S 19393,
% Citado por José Juan Sanchez. Ob. Citp 13
% ibidem
20
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2.2.2. Modolo econdémico nooliberal:

Segun S. King. 7 El Estado Neotberal. "es aquel Estado promotor de la economia ( no
interventor), que mediante sus acciones favorece al mercado libre, a la propiedad privada,
y a la acumulacion del capital. en detrimento de las politicas intervencionistas estatales y.
que tiene como politicas fundamentales ia privatizacidon de las empresas publicas, la
desregulacion, el desmantelanuento del Estado de Bienestar, el redimensionamiento det
aparato estatal, el fin del corporativismo social, y en lo econdmico, la implementacidon de
politicas monetaristas. en un contexto de globahzacidn e interdependencia mundial™. Lo

anterior se vincula con la creciente tcansnacionahzacidn de las economias

Para llegar @ una aproxmacion teorica sobre ef neolberalismo como categoria de analisis,

existen dos cornentes politicas que le dan fundamento: el liberalismo clasico y el

conservadurtsmo.”

El liberalismo clasico sostiene tras valores tradicionales refendos a- 1) la libertad personal,
definida negativamente como ausencia de coercidn. 2) los procesos del mercado y 3) un

gobierno minimo.*

Este tipo de corriente del pensamiento, considera que la economia libre es el motor del
desarrollo capitalista. Tanto Hayek. como Miiton Friedman han sostenido el peligro del
crecimiento desproporcionado del sector publico. En este sentido, las politicas publicas
estan superadas por la eficiencia del mercado y los decisiones individuales que son

garantizadas por la eleccion del mercado

Se sostiene ia tesis del Estado mimimo. como parne de las atribuciones de un regresc al

Estado Gendarme.’®

7 Citado por José Juan Sanchez Ob Cit p 22

? Liamamos cornentes porque de ningun modo constituyen teorias, mi cuentan con ios fundamentos tedricos
séhidos y descriptivos

¢S King Desmon Op. Cit.p 5
' Nozick, Robert. Anarquia, Esta
Iimitado a las estrechas funciones de pr
Roclo Segoviano Aguilar
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rccion _contra la violencia, el robo y el fraude, de cumphmiento de
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Por lo que corresponde al conservadurismo, éste promueve los valores de la desigualdad,
la jerarquia social, el moralismo tradicional y el Estado deébil. Esta corrniente considera que
algunos aspectos del Estado de Bienestar pueden ser proporcicnados por valores

tradicionales comao obligaciones de ia familia y de la religidn

Asi, mientras que para el hberallsmo clasico se acepta el ejercicio del poder estatal en
forma renuente, para los conservadores 1a preservacion del orden se debe a Ia
maximizacion de la hbertad individual

Otros autores como Bertha Lerner '*, manejan el concepto como estrategia econémica de
modernizacién necobberal, la cual, parte del supuesto de que las sociedades se
desarrollaran a partr de un nuevo intercambio, de mercancias servicios y hombres. que se
regiran bajo la:u leyes de la oferta y la demanda, en e! marco de una competenca
internacional y no de un mercado regulado. For lo Que en la busqueda de la insercion en la
economia internacional, se renuncia al esquema de desarrollo nacional. Aunado a la
gestacion de una integracion cultural cada vez mayor entre sociedades disimiles,

conformando con todo ello, Ia globahzacion de la economia.

En el plano social, la autora pondera los efectos que la estrategia global neoliberal, algunos

como positivas y otros negatvos en el ambito social:

2.2.2.1. Aspectos positivos:
A continuacion se sefialan algunos aspectos relevantes del necliberalismo.

contratos, { )Se justifica, que cualquier Estado mas extenso violaria el derecho de las personas de no ser
obligadas a hacer ciertas cosas y por lo tanto no se justfica que ei Estado mimmo es inspirador, asi como
correcto. Dos imphcaciones notables son que el Estado no puede usar su aparato coercitivo con el propdsito
de hacer que algunos ciudadanos ayuden a otros. para prohibire a la gente actividades para su propwo bien o
proteccion”.

"' Sanchez, José Juan Op. Cit. p 38. Mientras que la cormente iberal sefiala buscaria propiciar la libertad
individual y el mearcado, per su parte los conservadores sienten repughancia por @l ejercicio ded poder
gubernamental en (3 realzacedn de 105 fines sociales Es decir, fos iberales ven conindiferencia 1as creencias
privadas y religiosas. los conservadores piensan que 1a sociedad {(la famslia y 1a rebgidn) son elementes
cruciales en el arden social

?Bertha Lerner Siegal Globalracin, Neobberaismo v Politca Socal (Ensayo}
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intercambio de productos basicos a precios bajos, lo que ha beneficiado a las clases

populares.

En este punto. puede observarse que llegan a Meéxico productos de Taiwan, Tailandia,
Estados Unidos, China, India etc.. a muy bajo precio en los tianguis, pero al utilizarlos, nos

percatamos por su calidad, que son desechos de mercancia que no ¢s cornercializable en

esos paises.

Se facilita el transito de ciudadanos de un pais a otro y los de los paises de la pernfferia

-
hacia paises de un mismo bloque

comienzan a emigrar hacia las metrdpolis, o

econdmico y comercial donde haya mayores facihdades de encontrar empleo.

En México, ocurre exactamente lo contrario, surge si, la necesidad de emigrar hacia donde

haya posibilidades de empleo, es decir del campo hacia ias grandes ciudades. donde hay
minimas posibilidades y, en el pais donde hay posible empleo, que es Estados Unidos, no
se tiene ninguna facilidad de em:grar en especifico para conseguir trabajo, pese a

pertenecer (pero de manera residual o a conveniencia) al “Bloque Econdmico Americano”™.

Esta estrategia, fomenta el intercambio de inforrmacién y permite que la comunicacion se
agilice, lo que ha permitido generar ahorro en procesos productivos, culturales o
cientificos. Bajo la globalizacién, los datos de la produccidn y los cientificos dejan de ser

patrimonio nacional para convertirse en patrimonio internacional

Como puede observarse, esto parece una utopia. ya que en la lucha por el liderazgo y

poder, hasta que no se tenga completa pertenencia y por ende dominio de los paises y sus

personas, podra suceder esto.

Alienta, e impulsa a los pobres, a que se organicen en la lucha contra la pobreza, tomen

conciencia del problema y contribuyan con su recurso mas abundante, su trabajo: es

decir que se conwviertan en actores fundamentales de su politica social, construyan

escuelas, hospitales. obras de infraestructura en sus comunidades y se organicen para
23
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crear microemptesas, (neoliberalismao populista). Tuvimos un gran ejemplo de lo antersior,
con el denonunado "Pronasal”,

El surgimento de Organizaciones no Gubernamentales (ONG’'s), como organizaciones
populares que se encargaran de luchar contra 1a pobreza, en favor del bienestar social y

los derechos humanos Estas arganizaciones no proliferaron tanto en Aménca Latina,
como en Asia y Atrica

Bajo este supuesto. Bertha Lemeoer. considera que las ONG's, conceden poder y

representacion a los marginados por ta sociedad, les permiten ser escuchados, llegar a los

mas pobres y resolver problemas urgentes. Situacidn que no vemos por lo pronto en

nuestro pais de esta manera
2.2.2.2. Aspectos negativos:

Los aspectos negatlivos, suelen encadenarse, es decir, uno conlleva al otro y asi

sucesivamente, como puede observarse a continuacion.

Al ser la politica, actividad de unos cuantos, (lo cual constituye un saldo positivo del
neoliberalismo). e€sta se convierte en la arena, en que los nuevos sujetos politicos

dirimen posiciones Aunado a que in Globalizacion supone una transicion profunda,

dolorosa y se acompana de cnsis. lo que conlleva un desperar de la sociedad, y se

tiene una mayor participacion politica, buscando por este canal satisfacer sus

demandas, con lo que se rebasa la intervencion de las ONG's en este ambiuito

La estrategia neoliberal, se acompana de un procesc de crecimiento econdmico con
desempleo, debhido:

al desplazamiento de mano de obra que genera el fortalecimiento de ias grandes
empresas para competic en el mercado internacional, emprendiendo la reconversidn

industrial, mismo que las pequefas y medianas empresas no pueden costear y
Roclo Segoviano Agudar
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terminan por cerrar provocando con ello un aumemo considerable de las tasas de

empleo;

asimismo, a! encarecimiento de la mano de obra especiatizada y el costo de la
seguridad social en una contratacion formal, conlleva a que se instrumente
tecnologia que requiere menos mano de obra y mayor densidad de capital, por o

que las empresas prefieren contratar trabajadores eventuales.

= Lo anterior repercute en ia conformacion de la economia informal y empleos por cuenta

propia. aumentando asi las demandas de salud, vivienda y educacton

« ElI Estado. al tener que guar la transicion econdmica. presta menor atencidn a la
cuestion social. tendiendo a dejar en manos prnivadas la supervision y financiamiento de
los asuntos de politica social, antes, solo competencia det mismo. tales como ta salud y

la educaciéon, con lo gue sus costos obviamente, se incrementan

2.2.2.3. Directrices del modelo econdmico neoliberal

Con base en lo anternor, el objetivo del modelo neoliberal es lograr una competencia rea!l a

partir de ia tecnologia y la productividad, por lo que las directrices son:

« Produccidon y exportacion de productos manufacturados, seleccionando insumos

naturales o agricolas que se umplean en los articulos que se exportan, por medio de:

La reconversion industrial
Aumentar {a produchwidad

Capacitacion de la mano de obra para competir en el mercado internacional

“De 1980 a 1990, desde que se aplicd la estrategia neoliberal, America Latina paso por una

década perdida -caracterizada por el empobrecimiento de los sectores asalariado, agricola,
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y burocratico- que se manifestd no sélo en la reduccidn de los ingresos, sino también en el
hecho de que la gente no puede satisfacer como antano sus necesidades de alimentacion,

vivienda y servicios™"?

Cabe hacer la mencién, de otros paises que llevaron a cabo esta “estrategia neoliberal™
con éxito, pero realizando antes ajustes en sus estructuras y/o procesos econdémicos
prnmarios; es decir reformas agrarias, distribucion de tierras. e ingresos, desarrolio de un
mercado nacional, mismo que genero ahorro internc, divisas que retroalimentaron et

proceso de desarrollo de sus regiones

Asimismo. se consolidd el poder politico y econdmico para ser autébnomos respecto a los
sectores empresarnales, controlando los procesos de exportacion e importacion. Aunado a
las condiciones de la economia mundial en el momento de terminacidn de la segunda

guerra mundial, donde no habia mayor competencia economica

2.3. Estudio de la politica social

La politica social es una decisién de gobierno, que debe ser dirigida a afrontar el reto de
apoyar a la satisfaccidn de necesidades sociales que surgen como resultado de la
interaccion entre gobierno y sociedad en circunstancias econoémicas, politicas y sociales
determinadas; asi como en un espacio y tiempo especifico, generalmente buscando la
equidad y justicia social. Para elio, pueden plantearse modelos conforme a los
determinantes del modelo de desarrollo econémico y politico que se encuentren definidos
en un espacio y tiempo determinados. En este sentido es necesario reflexionar al respecto
de las definiciones que de politica social se tienen en general y en contextos semejantes al

mexicano

“ibidem. Pp._ 18
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2.3.1. Concepto de politica social

La politica social son “las responsabilidades que un gobierno puede llegar a tener(...)si

alguna politica publica rebasa los limites del minimo gobierno., esa es la politica
social(...)ésta ha evolucionado junto con la cantidad y complejidad de los problemas que

han enfrentado gobierno y sociedad™"*

Segun Bailleres, el concepto de la politca social - que como toda politica publica' - hene

dos sentidos, en su sentido ampho:

“La politica social se refiere a la aspiwacién, al conjunto de los fines y valores condensados
en la esfera estatal que apelan al orden social y al tipo de sociedad a! que dicha comunidad
politica aspira(...)al proyecto social deseado, que alude a principios filoséfico-politicos

recurrentes, tales como la hbertad, la igualdad, la solidaridad, la democracia, la justicia

social, el bien comun y la felicidad.

Y en su sentido restringida

.significa un curso de accion especifico que toma el gobiemo en materia de

bienestarismo o desarrollo social.. 7*

Es la decision gubernamental que determina un conjunto de acciones dirigidas a apoyar la

satisfaccidon de necesidades sociales basicas de una sociedad.

Como puede observarse, el sentido restringido lleva implicita Ia decisién que se basa en
una ideologia y un régimen politico existente y una politica econdmica que determina el

modelo economico, bajo el cual se determina la asignacidon presupuestal para lo social. Por

' Guitiermo Trejo y Claudio Jones (Coordmador) Contra 1a Pobreza Por una_estrateqia de poliica social Cal
y Arena CIDAC 19383
> Acotacion propra
'* Bailleres Helguera Enngue Reflexion y aproximacidn _al _concepto y contenide de la _politica social
Documento de analisis Mimeo Acatlan Estado de Meéxico 1997 Pp 2y 3
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otro lado, lo deseable de una politica social obviamente tomaria la definicibn amplia, misma
que trata de definirse en este estudio, aun bajo ia asimilacidn del modelo econémico

determinado, que al parecer nada tuviera que ver con las finanzas publicas de un pais. '7.

2.3.2. Modelos de Politica Social en América Latina

Otros autores como Bustelo, plantecan modelos '" de politica social en América Latina,
aduciendo la particulandad con la que puedan observarse los problemas o demandas
sociales, asi como el tipo de régimen politico de cada pais, pero conservando de entrada el

entorno economico para los paises en vias de desarrollo en este segmento mundial.

Bajo la consideracion de que los modelos, entre otras cosas no pucden representar
definitiva y totalmente la realidad, se puede encontrar que quiza el modelo para México,
sea la mezcla de los tres modelos (asistencial, econocratico y sohdano) que a continuacidon

se muestran,

Los componentes gque integran los modelos son lgualdad, Soldandad, Organizaciones
Sociales, Creatividad, Necesidades Humanas, Sector publico y planificacion, Servicios
sociales e Infancia. Estas vanables contienen caracteristicas especificas de incidencia de
en las politicas sociales; por lo que son de singular relevancia, para plantear orientaciones

e interrelaciones entre las mismas segun el modelo de politica social que se implante.

El concepto de igualdad; se refiere a la economica. (distnbuciodn de fa riqueza y el ingreso),

social y politica entre los miembros de una sociedad

¥’ Segun declaraciones deil Secretano de Hacienda en su comparecencia (del 11 de septiembre de 1997).
ante la H Camara de diputados. “Las finanzas publcas sanas No sSOn un dogma i tampoco una propuesta
ideologica neoiiberal. es algo que se reconoce y S exige prachicamente en todos los paises del mundo™.
Penodico El Financiero Mexico Septiembre 12 p 24

'® £t autor plantea que en el proceso de conociments | “los modelos han demostrado tener capacidad de
organzzacion y exphcitacion de ideas, que posibilita @l analisis comparado y e disefio e smplementacion de
politicas con mayor cocherencia “Bustelo, Eduardo Mucho, poquito, nada_ Cosis _y atternatvas _de politica
social enlos ‘90  UNICEF Argentna Cap 8 p 256
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La solidaridad; serian las percepciunes, actitudes o practlicas que hacen que un individuo o
grupo social asuma o incorpore intereses o problemas de otros individuos y/o grupos mas
alla de los propios.

Las organizaciones sociales, como entes que actuan fuera del ambito publico, pero que
tienen y pueden tener gran participacion en lo social, con acciones directas sobre un

probiema dado, o incidiendo en la participacidn de instituciones privadas en este objetivo.
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Cuadro N* 21
MATRIZ DE MODELOS DE POLITICA SOCIAL

VARIABL
MODELOS ASISTENCIAL ECONOCRAY SOLIDARIO
IGUALDAD Fuere estratficacion social Lo

Toa
Qrupos de mMAS nltos iNgreaos
son a3 “mejores” en  sentiio
bioIdgKo La desguaikdad social
es “natural” y exstrd  para
sempen

[F52a muaksad munque sdmite ta

movidad  socat s

través  de
oenus tanales T S

Gthetvo impontants 1030 16 Gud
Sn hace Gene un contenco

COmo 13 egucacion

SOUBARIDAD

Denlro da cada «3tralo social €
Que Inunta an 1a vida es of "mas
apto” La .;cmud

resercto a1
pobreza = on a
genercaidad et rimtacer v
candad  La potrera ey

orotiema de benmhoancia

Aita” T compet
comptiendn  se  demuestra i
et L1 882int publco pueds
BCILAC O R LAy e pobirerd
eatinma con programas
~specifon

dad Ry

b prisg Las
polticas Publcas feonentan el
Proceso de acurnulacsn

WMy imporante | Sobdandad
200131 ro comoettva Trabawo

vOluntane: SOl ano
Lha movE At

baradn en
f

ORGANIZACIONE S SOCIALES | Visidn 2Momiatica aa la soaedad | Organiacion  aodal promowda | Partceacion Ty
organuzada en muchas | para msntucic ar y regular o | comumdadea movizadas base
ASOTIATIONE N Trapecificas | conficto nocial Fiecuenis | det proceso ce dezanclo soal
Asoo an o o, 8 - e 1, s autonomias
“Mislanenamo Socar Vision | manipulacade vara legmrar ! soGakes regeonales ¥ e
PUCIOSOCIAL SN DRrspectiva  de | drcisones autucratcas de al
comunto Paricapacidn controlaga Funalesimento de orgamsmos

. . lBoCales ae 1odo bipo
CREATIVIDAD Creatvdad  segun pauiss de | Lstmuio  a  ta  creatrdad 13 Creatvidad

algun pas que se toma como
reterencia Tendenc:a a2 1a
homogenesiad cuttural

NECESIDADE § HUMANAT

e tatstacen a vaves s ia

“oroductiva® Que producn fents
Creatvudan aseta a
Bunta®

Gian estmao a
| mdivedual y grupat Terdencia a
1a diversddada cultutal ¥y uso de
tecnalogias tacates

Damas a ¢3130 de ta protecoian
[ deics tinos

“potencial £ODIS s icIan

Yo satisiacen A Gaves e 18| LA (amibo y el malcado benen
L\mwhl y e mercado Lu mvael vy famiia ¥y el mercade. pero %0 [ un ol pero Tmoderado” pot una
[LE1 son funcones del | aamite que 1 Estado puede | sene de mecansmos an
mgmsu real tamaar actuar  con  ehcenca  para | soldandad Imponancia et
cortegn  los  mecansmos  de | sector publco en la “oterta aa
cistrbucion  Imporannia da 13 | senicios’ Bl e peces ianes.
gmneracibn  de empiro ¥ dei | demanda es ta base oe L
sector educativa planificacsdn y Jafine el perfil del
| aparato producivo
[ SECTOR PUBLICO Tasi 1o tendiia Que e1isin Libre | €1 26cor pubico opara 3ola an | Onenta 18 actvedad aconommca y
¥ PLANIFICACION empesa La socmedad so debe | Areas donde e% maz eficents | socat  importanca  da i3
encargar de 10% problemas da 1a | gus ¢l secior  pivado  La | planthicacda mntegrada  politca
pobrers £} mercado es el | planficacddn e3 | ALonOMICa y 30cial Ge favorecs
mecanamo Mmas ehcients  do | predominantementa  econdrmca | 1a pamicipacion v ion
smgnacion  de  recursos  Laly vorical Predomino del corto | mecansmos oe autegeshian Se
pranificacron puede ser | prazoe armonza el corto  con el
aceptada a nivel mwcio. como mediano plazo
programacio, -
SERVICIOS Fara quenes pueden 103 ] Loa servecios  aaben  ser | Gratunos, ionie bases
SOCWALES 2ervicion deben ser prvados y | pagados y prvados para los | unverssies Entass an provis.on
pagados  Los organmmos no | sectores e mayoirs ocal ¥ ada  de
gubernamentales deven hacerse | EI Estado  debe propartionar | servicios Fundamento
cargo de servicos Dara o3 { S0t 3 KOS sectores pobres | progresmidad.  sohdoandad  y
pobres Organzacrones | Fundamenta version Simetria social LOS serveios y
asistenciales privadas a cargo | captal humano y aumenta de | responsabiitad gel sector
e “sefioras bren” producividad pubbco articulado con el sector
~ voluntano e informai
NFANCIA AsoCacionms Ge candad y dem | Frogiamas  mspeciaies.  para | Onse prmordal del OSAaiolo
proteccisn a la mnfancea nifos nidcs abandonados, pre- ! socil 3 mediann plaza La
Ortanatos. guarderias | escolar.  servicos  matemo- | nfancia como  posoldad  de
Ritas festivales  y Lantantics, tnmunizacedn .15 tundar un “desarrollo alteenatvo”
Gonaciones para financiar | tAejorar  conotimenta  de  tas | Desarrolio infantil prongad
programas parn mAas Pumaras | padies para  reducr aemanda | potitica, econsmica y social

Fuante EDUARDO BUSTELO. Pp. 257-266
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2.3.3. Modelos do desarrollo econdmico como punto de partida para la elaboracién
do politicas sociales'®

La politica social no puede escapar al entorno mundial, la globalizacidn de la economia
sugiere repercusiones en tormo a las definicién de 1os roles asignados al estado. Asimismo,
con base en los lineamientos e interrelaciones que se generen dentro del Estado, se dan
las pautas para delinear la politica social, misma que a la vez, debe tener una correlacion
lbgica acorde a las demandas que {a poblacidn le requiera. En este sentido se generan los
denominados “modelos” que determinan ¢l comportamiento econdmico. y por ende social y
con gran incidencia politica

De esta manera Rolando Franco, realiza un recuento de los modelos y su incidencia en la
politica social, que se han generado en América Latina, en los ultimos S0 anos; asi mismo,
analiza caracteristicas y elementos de politica social bajo dos paradigmas de politica
social, el dominante y el emergente.:

Los modelos de desarrollo ios clasifica de acuerdo a ia situacidn econdmica; de crecimiento

hacia afuera; sustitucion de importaciones y posterior al ajuste econémico. Ver cuadro N°
23

** Rolande Franco. Los paradigmas de 1a politica social en América Latina. Revista de la CEPAL N*58. abril

1996. ". los modeios constituyen simplificaciones estilizadas de los rasgos que caracternizaron a diversas

etapas de desarrollo y. no dan cuenta de todas las vanaciones que pueden encontrarse en cada pais como

resultado de tas soluciones polilicas a los confiictos sociales Que alli se dieron” p. 10
Rocio Segoviano Agular
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Cuadro N* 23
Modetos de desarrollo y politica socual

Modelo de desarrolio occonomico Caracteristicas

Crecimiento hacia afuera

Motor: Mercado externo

Producto basico: Bienes pnmanos

Tipo de Estado Liberal clasico

Enfasis social Cuestion de “policia® Autoproteccion (privada). “Crear la
nacién”

Sustitucion de Importaciones

Motor Mercado interno

Producto basico Bienes manufacturados

Tipo de Estado interventor. empresario, "social”

Enfasis Social Proteccidon 3l trabajadcr asalanado (grupos organizados.

reivincicativos) lLigazon politico-socral con el mercado de
trabajo Crear “clase media™: asegurar capacidad de compra
de bienes producidos focalmente

Posterior al ajuste
Motor: Mercado interno

Bienes compettivos, que ncorporan  progreso  técnico
(basados en recursos naturales. en muchos casos)

Tipo de Estado Regulador, "neosocial”

Enfasis social Inversion en capital humano

Fuente: Rolando Francao Ob Cit p 10

2. 3. 3. 1. Modelo de desarrolio de crecimiento hacia afuera

En Amaérica Latina, se observd el proceso denominado “crecimiento hacia afuera”, el cual
se caracteriza en primer término por un Estado liberal, cuyas funciones cas: se reducian al
mantenimiento de !a seguridad externa; del orden interior y tratar de asegurar el
cumplimiento de contratos, pero de cuestiones de servicios sociales como la salud y la
educacién, no intervenian en esas agendas, lo cual no quiere decir que no fueran
requeridas y necesarias. por Io que las soluciones que en el momento se dieron a la
cueston social, fue por medio de politicas sociales privadas, promoviendo cooperativas
entormo a la proteccion de la salud, por los propios interesados, dandose lo gque se
denomind “mutualismo”; asimismo. debido a los altos flujos de migraciéon a nivel
internacional, se recupera la educacion basica, concebida como el canal fundamental para
transmitir los valores nacionales y un idioma comun, por lo que se Instaurd un estado
docente, inspirado en una ideclogia laicista y liberal, organizado centralizadamente, pero
con una gran dinamica de expansion en paises estables politicamente. en el proceso de
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urbanizacion y de formacion de clases medias; ingreso per capita mas elevado y un mayor

grado de integracion étnica y social.

2.3. 3. 2. Modolo de crecimionto hacia adentro, o de sustitucion de importaciones

Este modelo de desarrolio, cuyo motor fue el mercado interno. se presenta con mayor

fuerza por el ano de 1929, mismo en el que el Estado asunud 10s nuevos roles de

regulador, interventor, planificador. empresarial y “social". para contnbuir al funcionamiento
del nuevo modelo cuyo motor era el mercado interno, ya que como resultado de la crisis y
de la guerra, los gobiernos establecen aranceles para defender las industrias nacionales.
Asimismo, se generaron aclividades productivas como ia construccidon de infraestructura,
provisidn de energia eléctrica, etc. La politica social buscod Ia proteccion del trabajador

asalariado, como respuesta a las presiones de la nacienle organuzacion sindical y 1a

creciente importancia de la industna En este pernodo tambrén se cred y consolidé la clase
media, lo cual hace observar la desigualdad en ia distribucion del ingreso, al ya haber una

diferenciacion de clase social

El deterioro del modelo y las debiidades intrinsecas del funcionamiento de fas economias
tatinoamericanas condujeron  a  desequilibnos MAacrocconormcos y a fenémenos
hiperinflacionarios. astmismo. se recurmo al endeudamiento externo excesivo, lo cual llevd

posteriormente a la crisis de la deuda y otras calamidades

2.3.3.3. Modelo posterior at ajuste
Su época, es considerada como la "década perdida”™ para unos y ganada para muchos por
el restablecimiento de la democracia En este periodo se dan los elementos para iniciar el

nuevo modelo
Sus principales elementos econdmicos son:

1- Alcanzar o respetar los equifibrios macroeconémicos. 2. Reducir 1a tasa de inflacion; 3.-
Retirar al estado de ciertas areas en las que serian mas eficientes los actores privados: 4.-
Aumentar las exportaciones, 5.- Elevar ia competitividad de los productos nacionales; y 6.-
Modernizar el aparato publico. con el objeto de eficientar el uso de los recursos, sobre todo
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de los financieros, asi como lograr sus objelivos de manera mas eficaz.

LLas caracteristicas que se plantean en este “modelo postertor al ajuste”, éstas no pueden
dejarse fuera en la determinacidn y definicién de una politica publica comeo 1o es la sociat:
los cambios econdtmicos . politicos y sociales. generan un entorno donde los elementos
relevantes que 1o conforman parecen no ser faciimente conciliables en términos reales.
Para ello, se renuiere invariablemente, una gestion publica capaz de apoyar la participacion
de los diferentes sectores de la sociedad. es decir un gobwerno responsable y con
autoridad

En este sentido, se observan elementos econdomicos que se tienen que implantar, como
requisitos previos, para la necesana incorporacion al concierto de globalizacidn econtmica
mundial; donde se requere innovar la capacdad tecnolégica para el logro de
competitividad a nmivel internacional; recursos crecientes y por ende la reduccion de
asignacion de recursos a ciertas &reas de lo pubhco y et apoyo a los sistemas financieros.
Con base en el estudio realizado en las diferentes etapas del desenvolvimiento y

caracteristicas generales de America Latina Ver cuadro 2.3.1
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CuadroN®2.3.1

Paradigmas de la politica social.

Elementos Dominante Emergonte
tostitt Monopoho___estatal.  Funciones  unifichdas. | Pluaiidad de subseciores. tunciones separadas;
Centralsmo descentralizacion
financsa, disedn, imploments, controla Estatal.  prvado  (comercal),  Frlantropico
{ONG '8). informal (famiia)
Proceso de } Burocrauco Usuano sin elecasn Por proyectos, (F andos da inversidn socal)
decision Lstrategias macro, Asgnacidon compettiva, Licstacsones, El usuano

Financiamiento
Fuente de los
rocursos

Asignacidn  do
los recursios.

el 251000 3abe”
ASIGNALIAN de recursos via admiistrativa

Estatat

Subsidio ala oferta
Falta de competencia

tavorece a los informados y organizados.

" progreswva de armba hacia abyo

*La capacdad  de
en  toda 1A

propone.
diserminada
aprovecharse

nnovaciGa  estd
zocimaad y debe

Cofinancincron
“Lo que no cuesta. no vite®

Recuperacién de costos el gque puede. debe
pagor”

Riesgo. marginar pobres

Subsidio ala demanda

< de cu os.  Comp cra;
Libertad de Elegir. cTiene el consumdor

informacidn suficiente?

Universalidad de ta_sanstacoon

Tratar desigualmente a quienes son desiguales
socialmente”

Pnmero los mas necesitados

"A menor gastc socal

Objetivo Universalismo de (3 otenta
Alto costo, baja 1mpacto
Oferta homogénea disponibla

Critorio de

prioridad en la]Acceso segmentado;

expansion del} menos equidag”

sistema

P io Clase media

beneficiaria Grupos organizados

Enfoque Centrado en fos m:
Infraestructura social
Gasto carnente

[l d Gasto publico_social

utitizado

Instrumento 1a focahzacon

Pobres

Centrado en los fin,
Impacto: magnitud del benefico que recibe la
poblacion objetiva. segun los fines buscados

Relacdn costosmpacto

Fuente Rolando Franco Ob Cnt p 13
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Franco™, distingue esencialmente, dos paradigmas de politicas sociales: el dominante y el
emergonte, en los cuales inciden caracteristicas relevantes como [Institucionalidad;
proceso de decision; financiamiento. el objetiva mismo de la politica econdmica; el criterio
de prioridad en la expansion del sistema; la poblacién beneficiaria con la implantacion del
sistema; su enfoque y técnicamente el indicador utthzado. Ef paradigma dominante inicia en
la fase del modelo de sustitucion de importaciones y en el emergente se presenta el
agotamiento del aparato estatal para soportar la concentracion de responsabilidades | por
lo que ahora en transicion, solo sera responsable parcialmente del financiamiento en
especifico de programas onentades a la poblacion de menores recursos. realizando
actividades de promocion y ejecucion por medio de subsidios, pero sosteniendo que ias
funciones de politica social deben quitarse como responsabilidad del Estado y realizarlas
sectores filantropicos o voluntanios, comerciales e informales (ONG’s) Este modelo segun
Franco se encuentra en preparacion; por lo que resulta interesante ver las posibilidades de
implantacion, con base en las caractleristicas relevantes anteriormente mencionadas y por

que no, observar en que etapa del modelo nos encontramos, (ver cuadro 2.3.1).

2.4. La Roforma del Estado

Deben concebirse dentro de! “movimiento” de modernizaciéon, ajustes necesarios en (a
ideologia, Ia definicibn de recursos y e! cobmo deben realizarse las politicas de manera
integral en un pais que tiene que evolucionar conforme jo esta requiriendo su ubicacién en
al concierto mundial; tiene que reformarse en los niveles sustantivos para poder concursar
en ese contexto de competencia y constante evolucion, es necesaria la llamada Reforma
del Estado; la cual en si no dice nada si no se realiza en sus elementos que le componen:
Reforma Politica; Reforma Ccondmica y Reforma Adminusirativa.

Para flevar a cabo ia definicion de una politica publica como |lo es la politica social, es
necesario tener bien defimdos a su vez, {os valores ideologicos. politicos econdmicos y

sociales, como elementos clave para determinar hacia dénde va a dirigirse la toma de

1220

22 Rt Ao Ob—_GH
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decisiones para esa- definicion. Desde este punto de vista, se plantea conjugar los

siguientes elementos:

1) 1a democratizacién de la gestién publica, se entiende como el incremento de los niveles
y tas modalidades de participacion de los diferentes sectores de la sociedad civil en los

procesos politicos decisorios

2) la reforma politica para el fortalecuniento del Estado de Derecho, se lleva a cabo por
medio del aumento de ia capacidad de decision auténoma de los entes
gubemamentales y la disminucidn de su colonizacidn por intereses corporativos de la

sociedad y

3) la responsabilidad del gobierno en la generacidon de bienestar social, se entiende como
1a capacidad de) gobierno de dar respuesta a las demandas de politicas de la sociedad

civil.

Los valores descritos, al interrelacionarse quiza no son facimente armonizables (ver et
diagrama de la relacidn entre los valores del modelo), pero tal vez, en algun planteamiento
tedrico de! régimen politico se esté presentando una armonizacion de tal magnitud; me
refiero a la denominada "Reforma del estado”, *' la cual implica conforme a los elementos
que confluyen en la formacion de un Estado; a) una Reforma Politica, que tenga
elementos para sustentar una, b) Reforma econdmica y se implanten a través de una c)

Reforma Administrativa.

¥ La Reforma del Estado se entendera en este rabajo como acotd en el Semunario de Polltica Social, el
docente Javier Reyes Carnllo “nc se puede reformar un ente abstracto (el Estado), lo que se reforma es el
trabajo de gobrerno”
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CuadroN" 2 4
Relacién entre los valores del modelo

+
RESPONSABILIDAD FORTALECIMIENTO
DE LOS GOBERNANTES DEL ESTADO

+1 - /_' ‘+

COLONIZACION
PARTICIPACION AUTORITARISMO CORPORATIVA APERTURA
+
+

DEMOCRATIZACION

£ LA
GESTION PUBLICA

2.4.1. Concepto de la Reforma del Estado.

La Reforma del Estado, viene a ser el resultado de las transformaciones econémicas y
sociales a nivel mundial, transformaciones que determinaron gue los valores y actitudes de
las sociedades se enfocaran a redefinir los objetivos que debe perseguir el sistema politico;
de la forma de como organizarlo y de como manejario. De esta manera las grandes
transiciones econdmicas generaron la transformacidén de la sociedad, la cual empezd a
cuestionar el desempefo de las instituciones oficiales; organizandose la sociedad para
liberarse en contra de las clases dirigentes, los partidos politicos y sus ideologias en la

consecucion de intereses especificos.
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Segun Tomassini™’, estas transformaciones mundiales se traducen en tres megatendencias

{algunos otros autores desarrollan en cinco, la esencia de estas tendendencias)

a) La megatendencia del proceso de transnacionalizacion que nicié a fines de los anos 60,
caracterizadndose por la divisién del ciclo productivo y la diversificacion de las grandes

transnacionales asi como su ubicacion fisica, de acuerdo a sus ventajas

empresas
comparativas. por la proliferacion a nivel mundial de actividades relacionadas con la
investigacion y el desarrolio. ¢! diseno industrial, comercializacion, pubticidad,
comunicaciones y !as finanzas principalmente estas ultimas. Como resultado de ello se

observa que las transacciones financieras internacionales, superan de quince a veinte

veces el valor del comercto mundial, con o qQue se da la apertura a ia

internacionahzacidn de los valores, las preferencias, fas demandas sociales, las formas
de organizac:on. y de las actitudes en general
b) Como resultante de Ia anterior megatendenc:a, ésta requiere de un nuevo paradigma
tecnoldgico, el cual se basa en la gran evolucidn que da la tecnologia en casi todos los
campos. o que genera tener aqguel futuro lejano aqui y ahora en nuestras manos: la

tnformacién y la microelectronica, promoviendo la informatica, la construcciéon de nuevos

materniales de uso multiple; 1a biotecnologia etc

c) La tercer megatendencia, tiene que ver con la solucidn de! conflicto ideoldgico entre el
Este y el Oeste, la caida del muro de Berlin y del socialismo. lo que ongind gque los
intereses establecidos en la seguridad estratégica de las grandes potencias; se
redefiniera en intereses completamente diferentes quiza con causas mas cualitativas. De
alguna manera. esto ha dirigido a nuestras sociedades a ser mas participativas en el
manejo de asuntos publicos como deblera corresponder desde siempre al interés e

todos, pero dejando de manejar conflictos belicosos.

La sociedad pasa a tener actitudes de participaciéon en su desarrollo mismo, con acciones

Umversidad de Chie Centro de

=stado vy ias Politcas Pubhcas
994 Pp $7-58

rma_del £

22 Tomassini, Luciano
Analisis de Politicas Publ
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de mayor interés y mejor comprensidon de la politica nacional e internacional. que lo
inducen a participar mas activamente en e! proceso de toma de decisiones en todos los
niveles; por lo que ahora sus valores tienen que ver con el bienestar material; la seguridad

fisica y una mayor busqueda de calidad de vida.

La incidencia de los requenmientos de la sociedad y sus demandas legitimas, requiere de
los cambios necesanos en una diferente manera de gobernar, con la democratizacion en la
elaboracidn deo politicas publicas, la admmnistracidon racional de los recursos y de su

asignacion.

Considerando las megatendencias anteriores, 1a reforma del Estado. sera wun proceso de
reacomodo del rrusmo, como poder y como aparato para efectuar las politicas asi como
para la resolucién de factores esernciales como “restablecer el estado de derecho. lfovar a

cabo la transicién democratica y la redistnbucién equitativa del ingreso™?

Readecuar las condiciones de gobernabiidad de un régimen politico que ya pasd a
ser obsoleto; realizar 1a reforma electoral, fa cual aun se esta viviendo como de
prueba, ya que sus resultados en este momento estan en espera. Esto resultaria de
la reforma politica, cuyo elemento principal seria la conformacién de una real

participacion democratica y de la representacion de la sociedad en su conjunto

Realizar una readecuacion de! desarrollo econdmico a las nuevas condiciones
internacionales . después del agotamiento del modelo substitutivo proteccionista, lo
que conlleve a un reordenamiento econdmico de las finanzas publicas, con la
posibilidad de hacer llegar recursos de! exterior, asi como realzar pactos
corporativos, tales como el Acuerdo de Libre Comercio. tomado éste como la
solucién al crecimiento interno; observando la redistribucidon del ingreso, asi como et
resultade de la interdependencia mundial. Lo anterior conllevaria una reforma

economica.

3 azizi Nassif Alberto Reformar al £5tado Modemizacidn sin_madermidad Pp 77-79 Lecturas sobre Reforma

del Estado. Modula IV del Seminano de Polittica Social Febrerso septiembre de 1897 Acattan Edomex
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El reacomodo de las instituciones gubernamentales y administrativas. asi como los
resultados de eficiencia que se requieren de su operacion. En este sentido, cambiar
el esquema del “Estado propietario™ como aquel que no cumple sus obligaciones
constitucionales, lo cual conlleva a 1a posible privatizacién de empresas con el objeto
de hacerlas eficientes; pero el dejar al Estado. asuntos especificos de rezago y

desigualdad social Lo que requiere de una reforrna administrativa.

tos cambios anteriores, no puede lievarse por separado, asi parece que lo intentd el
expresidente Sahnas, solo llevar a cabo la reforma econdmica, cuyos principales elementos
fueron: apertura comercial con el objeto de incentivar la participacion (inversién) de
capitales extranjeros en la economia y la virtual privatizacion de empresas que sean una

carga para el gobierno y no una fuente de empleo ni de crecimiento real.
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CAPITULO i1, POLITICA SOCIAL EN MEXICO, COMO PRODUCTO DE LA
IMPLEMENTACION DE 1LOS MODELOS ECONOMICOS .

Puede observarse a través de la historia, como se ha ido condicionando la
situacion social y aun politica del pais (la crisis econdmica, los ajustes y el
deterioro social provocaron que amplios sectores de la poblacion votara en varias
jormnadas electorales a favor de los partidos de oposicion), por las medidas
econdmicas adoptadas. Podemos tomar como ejemplo directo de incidenc:a, la
estrategia de sustitucidén de importaciones, cuya preocupacion era coadyuvar al

mejoramiento de 1a satud, nutncién, educacién, vivienda. etc '

3.1. Origenes de la politica social en México:

En sentido amplio: la politica social en México se concibe como © ... el conjunto
coherente y racional de medios y acciones cuyos objetivos son el coadyuvar al
logro de los propbsitos constitucionales de justicia social plena. con libertad y en
igualdad de oportunidades para todos los mexicanos™?

Sin embargo, como podra observarse en tas diferentes etapas del pails, las
politicas finalmente se definen y concretan a partir del discurso politico y la obra
de los gobernantes.

3.1.1. La potitica social y el desarrollo en México.

La politica social en México tiene su arigen en las demandas populares, surgidas

* "Tradicionalmente los latincamencanos han puesto en |a estrategia econémica las expectativas de
benestar social Pese a que 1a estrateqgia neoliberal se aphcd en el continente para restablecer
los equiibnos macroecondm:cos, liberalzar las fuerzas del mercado. reducir el déficit fiscal sin
proponerse combatr 1a pobreza, e€s legitmo arrojar luz sobre su saldo social.”. Bertha Lerner
Ameénca Latina. Los debates en politca social, desigualdad y pobrera Miguel Angel Porrua
Mexico. 1996. p 28

0? Bauleres, Ob Ct Pp Sy 6
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a partir de! periodo revolucionario de inicios de siglo, donde se rescatan las

garantias individuales y los derechos sociales plasmados en la Constitucién

Politica de 19177

“La politica social ha evolucionado junto con la compiejidad y la cantidad de los
problemas que han enfrentado gobiemo y sociedad: puede decirse que las
cuestiones sociales aparecen en la agenda gubernamenta! de varios paises a
partir de los ultimos anos del siglo pasado y propiamente con el Hamado “Estado
de Bienestar”. *

En México, la politica social viene a ser el instrumento para rmejorar los niveles de
vida de la poblacién; surge como producto de gobierno y acciona como
instrumento de legitimacion del mismo. Como producto de gobierno me refiero a
la implantacién de modelos econdmicos que toma el gobierno para administrar y
asignar la distribucién de los recursos para realizar ios programas definidos, que
busca tener como resultado. la generacién de empleos, (con la retribucion
necesaria para satisfacer sus necesidades basicas, asi como para mantener a
una familia con los mirmmaos de bienestar, y generar la posibilidad de adquirir
capacidades basicas® etc Por otro lado. como proceso de legitimacion, ya que las
condiciones de vida de l|a poblacion, se ven reflejadas en demandas que
conforrman la agenda publica, misma que al convertirse en agenda gubernamental

lo legitima, al tener éste la gran responsabilidad de mejorar tos niveles de vida de

la poblacién mas desfavorecida

Los antecedentes de politica social en México, se vieron como: "asistencia social”;

“previsién social”, "politicas para grupos de mencres ingresos”. pero no formaron

3 Cfr. Guillermo Trejo y Claudio Jones Coordinadores. Cap. V. Pp 153-199

* Guillermo Trejo y Claudio Jones, Coordinadores. Ob Cit p 155

3 En ia obra de Trejo y Jones, definen como capacidades basicas a aquel conunto de funciones
basicas que cualgquer individuo debe poseer para poder participar mimmamente en las esferas
sociales. siendo éstas, 1a salug. nutnoon, vivienda digna. servicios puoblicos, trabajo bien

remunerado, pe Ob Cit p 155
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parte como una politica social integral en agenda de gobierno, que como apuntan
Trejo y Jones® asimismo, intentan desarrollar sus capacidades basicas
{(alimentacion, salud, educacidn y vivienda), con el objeto de compensar sus
condiciones de vida como uno de los instrumentos de desarrollo;, con el objeto de
que la poblacidbn que carece de lo indispensable., aumente de manera
considerable -en un futuro proximo- sus posibilidades de incorporarse a la

actividad econdmica

Las condiciones de la politica social en México se han encontrado en constante
cambio y, como puede observarse, no escapa de los efectos de los modelos

economicos.

Se paso de la pacificacidn del pais y la institucionalizacién del poder politico a la
construccion de las agencias gubernamentales, teniendo consecuencias
relevantes para la concepcidon e instrumentacién de las politicas publicas. y en
particular en la politica socal.” En un primer momento, la poliica social se
encuentra como respuesta a problemas que 1ban apareciendo. no teniendo nada
que ver con un proceso racional y congruente de elaboracidn de politicas,
(dandose atencion a problemas propios de !a agenda gubernamentat).
Posteriormente, se crean instituciones gubernamentales -de incidencia econdmica
como social-, con base en una estrategia de desarrolio ya mas conformada, pero
con un concreto pero severo dilema: crecer o repartir (lo que implica el desarrollo
de un sistema politico, ya que el gobierno debia resolver las demandas populares,

las cuales al no tener solucidn tendrian repercusién en el voto).

De esta manera se plantean a continuacion los diferentes periodos presidenciales

®Ob. Cit p 155

T Trejo y Jones abordan este proceso a partir del, a) "contenido social de la Constitucidn de 1917,
su influencia en las politicas de los goblernos posrevolucionarios y la incorporacion de los diversos
grupos sociales at naciente sisterna politico y b) la racionahdad politica que fue configurando a las
politicas sociales gue 10s gobiernos creaban e instrumentaban a contrapelo de un toftuoso proceso
de industnalizacion y urbanizacion™. Pp. 155-156
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Y su estrategia de desarrollo, donde pueden observarse el tipo de apoyo que se

dio y su incidencia en el ambito social. ®

3.1.1.1. Periodo presidencial do Lazaro Cardenas (1934-1940)

Se institucionalizé 1a jucha potitica se concretizd la paz, (las "masas”™ fueron
incorporadas al proceso de institucionatlizacion politica). Reconstruccidn material e
instituciona!l del pals y la recuperacidon econdémica. Se elabord el plan de gobierno
denominado "Plan Sexenal”. en el cual se proveen las bases institucionales
minimas, sin plantearse objetivos de crecumiento econdmico (no
cuantitativamente, pero si cualitatvamente) o de distnbucién o redistribuycién del
ingreso, sin embarge se reflejd gran interés en 1a cuestion socsal al pasar el gasto
en este rubro del 10 y 15 % en anos pasados al 18%,; con el objeto de crear
infraestructura basica en matena de transportes y comunicaciones; asi como de
impulsar a la agricultura. En salud se asignd aproximadamente det 12% y 13% del
gasto publico, apoyando con ello el ambito rural. En educacion, se cred Secretaria
de Asistencia Publica asi como el servicio social para que los futuros meédicos

contribuyeran a la satud del campo.

3.1.1.2. Periodo presidencial do Avila Camacho, (gobiermmo de la “Unidad
Nacional”, 1941-1946).

En este periodo se observan dos momentos relevantes: el reacomodo det
consenso nacional postenor a los anos dificiles de! Cardenismo que implicaban en
restablecer relaciones con el sector privado para que invitiera y seguir
construyendo una estructura administrativa, legal y programatica que afirmara el
papel activo del gobierno en la vida econdmica y la Segunda Guerra Mundial

como oportunidad de mejorar las condiciones a favor de la industrializacion, una

®CFR.Ob Cit. Pp 165-199
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oportunidad para sustituir importaciones; por lo que se reforzé el gasto en

comunicaciofries, transportes y agricultura. En conclusidbn, se recomponia 1a

coaliciéon entre actores politicos y econdmicos relevantes.

Se elabord el segundo plan sexenal, cuyos principales elementos fueron: Evitar
una injusta distribucion de la riqueza; proteger los ingresos reales del pueblo y
elevar el salario de los trabajadores para mejorar su situacidén econérmica y social,
apoyar el desarrollo industrial, consolidar la independencia econdmica
garantizando un creciente pape! rector detl Estado en la economia (poniendo
énfasis en el apoyo a la industrializacién y dejando en manos pnvadas la inversion
de bienes de capita!

En lo social. se inicid la obra de instituciones sociales: Se fundo el Insttuto
Mexicano del Seguro Social (IMSS), se cred la Secretaria de Salubridad y
Asistencia (fusionandose dos dependencias)., se crearon centros hospitalarios
especializados; el apoyo educativo beneficid mas al medio urbanco que al rural, y
pese a lo anterior, no se desarrolld un concepto de poilitica dirigido a las

capacidades basicas..

3.1.1.3. Periodo presidencial do Migue! Aleman (1947-1952)

Sin plan de gobierno. La estrategia de desarrolio representd el vehiculo de
crecimiento. Los elementos de politica econdmica que se siguieron: incrementar la
produccion como una forma de elevar los niveles de vida; maximizar el empleo de
los recursos nacionales. asi como mantener en sus mayores niveles posibles el
empleo humano y de capital; lograr la industrializacién integral del pais y asegurar
la inversion privada y publica en forma complementaria.

Rocio Segoviants Agudar
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3.1.1.4. Poriodo prosidencial de Adolfo Ruiz Cortinez (1953-1958)

Al terminarse los beneficios de las exportaciones mexicanas por la guerra de
Corea y las presiones imflacionarias que generd el modelo de crecimiento con
inflacion; se precisé de un plan de austeridad, donde se redujeron los gastos de
gobierno. La inversion privada crecid mas que la publica. Se cred el Programa
Nacional de Inversiones donde se formula la estrategia econdmica, el cual
perseqguia los siguientes objetivos: el mantenimiento del crecimiento economico a
una tasa anual del 59%,; mejorar el nivel de vida de la pobtacién; lograr un
desarrollo econédmico mas cooardinado e integrado; ewvitar e! financiamiento
deficitario y, lograr cierta estabilidad de precios. No se establecieron metas
cuantitativas acerca de 1a distribucidon del ingreso, pese a ello se logré una ligera
redistribucion del ingreso a favor de lo poblacion con mas carencias (caso sin
precedentes). No surgid un concepto de politica sociat dirigido a 1a poblacidn con
situacion precaria de capacidades basicas. No se favorecid al desarrolio de la

Agricultura, sobre todo al final de 1a gestion presidencial

3.1.1.5. Periodo presidoncial de Adolfo Lopez Mateos (1959-1964. “Plan de
Accién Inmediata™, 62-64)

Se da creciente importancia a! comercio, la industria y fa energia. Se generan
actividades econdmicas y se crean instituciones sociales en apoyo al argumento
de que con mas empleo el problema de la pobreza desapareceria. Se elabord el
Plan de Accion Inmediata, con el objeto de incidir en el mercado interno y en el de
la inversién; que el PIB creciera a no menos del 5% anual; el mejoramiento de la
distribucién del ingreso, con lo que se habria de incrementar la capacidad de
consumo de los grupos mayoritarios creando un mercado interno fortalecido;
también se buscaba limitar el consumo de jos grupos de mayores ingresos; asi

como promover la inversion mediante incentivos fiscales. Asimismo se esperaba
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realizar reformas en la estructura econdmica y social, particularmente en el campo
tributario, para remover obstiaculos que dificultaban el crecimiento dinamico del
pats. Por lo anterior, la asignacién del gasto econdmico, se redujo de 59% al 39%

e incrementd el gasto social y el administrativo, (de 14.4% a 19.2% y del 32.9% al
41.8% respectivamente).

En educacion, puso en marcha et “Plan de Once Anos™ con el que se pretendia

alcanzar la cobertura total de la educaciéon primaria. En salud. se cred et instituto

de Seguridad Social y Servicios Sociales para los Trabajadores del Estado

(ISSSTE), con o que se dio atencidn al sector burocratico. pero no se observa
como resuitado de una politica dirigida al mas pobre.

Lopez Mateos apoyd concretamente a las corporaciones obreras, o que
constituyd un elemento favorable para la estabilidad politica del pais y junto con
ello impulso las politicas sociales en el ambito urbano dirigidas a sectores sociales
emergentes, grupos que parecian ser los de mayor peso relativo en términos del
sisterma politico; pero lo cual no quiere decir que realmente apoyd a los grupos

sociales mas necesitados del desarrolio de sus capacidades basicas.

3.1.1.6. Periodo presidencial de Gustavo Diaz Ordaz, (1965-1970)

En este periodo se continud con la politica det “desarrollo estabilizador”, en el cual
se fortalecid un régimen de politicas en favor de la inversion privada y se
consolidé frente a los actores politicos y econémicos el argumento de que el
crecimiento econémico, conducia a la justicia social asimismo, como generador de
empleos.

Se establecio el Programa de Desarrollo Econdmico y Social (1966-1970), cuyos

principales objetivos fueron: a) el apoyar la estrategia de crecimiento econémico;
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b) apoyar el desarrolio de aclividades agropecuarias (procurando fortalecer el
mercado interno, mejorando los niveles de vida de la poblacidén del campo y
garantizando el abasto de alimentos y materias primas para la industria y para la
exportacion); c) acelerar el proceso de induslrializacién con el objeto de ofrecer
empleo a la creciente poblacidn rural y urbana; d) mejorar la distribucidn del
ingreso y e) apoyar los servicios de educacion, salud, vivienda y bienestar social.
Pese a lo anterior, la distribucién del ingreso no mejord, ya que el crecimiento
industrial solo satisfizo necesidades de grupos medios y urbanos (tomandose sélo

la mano e obra calificada) y tampoco se logro reactivar la inversion agricola y
agropecuaria

Pese a que la inversién para desarrollo social liegé al 255.% de la inversion
publica total: En educacién, se mantuvo el énfasis en la educacién primaria, pero
la educacién mezdia superior. En salud y

se observé una mayor atencion a
ta Secretaria de Salubridad y

asistencia, se apoyd la coordinacién entre
Asistencia, el IMSS y el ISSSTE; asimismo, se cred el Instituto Mexicano de

Proteccidn a la Infancia (IMPI), como apoyo a la nifez con pocas posibilidades

para adquirir capacidades basicas

3.1.1.7. Periodo presidencial de Luis Echeverria Alvarez, (“Desarrollo

Compartido”, 1871-1976)

£l contexto del pais, es la modernizaciéon del mismo, con un aparato productivo

mas diversificado, una estructura del ingreso tan o mas concentrada que antes,

dificuitades de crecimiento en sectores productivos y marcadas

algunas
todo ello, debido al proceso acelerado del crecimiento

diferencias regionales,
industrial y urbano. Con ello, en este periodo surge un fuerte cambio la estrategia

econdmica y el proyecto social, originado por {os siguientes factores:

a9
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Se observa la subordinacidn del desarrollo econdmico a la situacidn politica
imperante en la época, derivada del movimiento estudiantit del afo 1968, por lo
qQue urgia la conciliacidon politica y el consenso entre las distintas fuerzas politicas.
En este sentido se contemplaba al ingreso nacwonal (producto en mucho, de las
ganancias petroleras). como un medio para lograr avances gue
poblacién mexicana.

llegaran a la

Se formula el Programa de Inversion-Financiamiento del Sector Pablico Federal
1971-19976. con el objeto de eficientar los recursos destinados a la inversion y
dirigirlos a proyectos prioritarios y de beneficio social, conjuntando el bienestar
social, la industria las comunicaciones y los transpontes. mediante ta creacidn de

empleos productivos fundamentalmente en el area rural asi como elevar el

bienestar social mediante el impulso a los aspectos relacionados con la educacién
publica, la seguridad social, el agua potable, la electrificacidn y comunicaciones.

Aunado a ello, se buscaba el crecimiento econdmico del 7% anual.

En materia social, en el renglén de Educacidén, se mantuvo la tendencia
ascendente asi mismo en salud, donde se establecieron en 1973 los servicios de
solidaridad social, creandose el Programa de Solidandad Social IMSS-

COPLAMAR con el supuestc de apoyar a la poblacion menos organizada vy

alejada de los centros wbanos; pero finalmente se apoyd a grupos urbanos
representativos de grupos medios, politicamente activos que para el gobierno
tenian mas representacidn politica que para los grupos marginados de las mas
apartadas regiones rurales para las que realmente se debia crear el programa. En
Vivienda, la nueva lLey Federal del Trabajo. plantea la creacion del Instituto

Nacionai de la Vivienda de los Trabajadores (INFONAVIT). con el objeto de

convertir el crédito a ios trabajadores en la construccidn de nuevas viviendas: pero
que en su aplicacion fue deficiente y discrecional; con lo cual no llegd a la
poblacién mas desfavorecida.
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El énfasis en el gasto social fue de entre el 21% y el 25% del gasto total (con el
objeto de lograr incrementar mas la presencia del gobierno en 1a economia, ello se
observa en el papel que jugd el gobierno como inversionista, productor y
regulador), asi como el apoyo al seclor paraestatal {lo que origind crecimiento del
sector publico incrementando desorbitadamente el gasto), lo cual si afectd a los
sectores pobres del pais

Al final de! periodo no se logrd el crecumiento proyectado, y el déficit pubtico vy la
inflacion se incrementaron, asi rmismo se habian creado regulaciones y leyes que
obstaculizaban la actividad econémica. Asimismo, la atencidén gubernamental, se
concentré en la obtencion de los abundantes ingresos por petrdleo, mismos Que

no fueron bien aprovechados por las necesidades sociales latentes.
3.1.1.8. Periodo presidencial de José Lopez Portillo, (1977-1982)

£ste penodo, también se centrd en el crecimiento acelerado de la economia,
continuando el dilema de “desarrollo mediante crecimiento econdmico”™, aunado a

fa “estrategia” de una "economia cerrada”

Se crearon otros programas y acciones ding:dos al sostenimiento de ta actividad
econdmica: el Plan Nacional de Desarrollo Industrial , con el objeto de planear la
actividad econdmica del gran sector paraestatal. sin contempiar tope de gasto, lo
que origino frenar y retrasar el desarrolio. y un gran "cuello de boteila™ con el gran
sector paraestatal ineficiente, fuerte problema de empleoc -y un persistente

fenémeno de pobreza

También se crearon programas sectonales para areas especiticas de politica
social como son educacion, empleo. alimentacidn y vivienda, mismos que se
dieron en un contexto poco favorable para su instrumentacion Lo anternor, aunado

a que las politicas de subsidios y promocion de actividades que beneficiaban
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indiscriminadamente a grupos de ingresos medios y altos y no fueron dirigidos
necesariamente a apoyar la generacion de las capacidades basicas de los que

menos tienen.

Casi al finalizar el periodo, se establecid el Sisterma Alimentario Mexicano (SAM),
el cual intentaba beneficiar a los productores agricolas de zonas que dependen de
lluvia de temporal, fue un programa de alguna manaera compensatono a la
produccién, mediante el establecimiento de precios de garantia, subsidios a los

insumos, segurcs y asistencia técnica

En materia de gasto, el econdémico superd al social Finalmente se observa que
los objetivos de distribucion del ingreso a travées de un mayor gasto, generaron
inflacion, recesidon y caida del ingreso, asi como défict de empleo, situaciones que
recayeron en la poblacidn con menores ingresos, como siempre la mas castigada

por el impuesto inflacionario y el estancamiento dela actividad econdémica.

3.1.1.9. Periodo presidencial de Miguel de la Madrid Hurtado (1983-1988)

La herencia que recibio este presidente (inflacién sin crecimiento), le generd la
meta de recuperar el “crecimiento econdmico”, temendo como base finanzas
publicas sanas era: un fuerte peso fiscal con el pago del servicio de la deuda; un
contexto macroecondmico inestable, de desconfianza de los actores econdmicos;
un contexto internacional (en America Latina, la mayoria de los paises inicid una
década de estancamiento y crisis econdmica), recesivo de inflacion y desempleo,
tasas de interés elevadas y endeudamanto externo de muchos paises; por lo que
los paises desarrollados aplicaron politicas de austendad a 1a vez que se volvieron

mas proteccionistas

Bajo estas condiciones, en este periodo se planted como prioridad mantener los

»
%)
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niveles de empleo y el funcionamiento de la planta productiva nacional. El

gobierno sera solo el conductor de las politicas gubernamentales,. Asimismo, se
con el objeto de reformar areas

ta educacién. Asi como la

plantea el proceso de “descentralizacion”
fundamentales de politica social como ija salud y
denominada Reforma del Estado, bajo la cual se nicia el proceso de privatizacion

de empresas

Se observa un pequedo inicio de conciencia gubernamental, donde la efectividad
de las politicas esta en relacion con la eficiencia del funcionamiento del propio

gobierno, donde el goblerno debe controlarse a si mismo para poder emprender

cualquier tarea.

En 1983, se da a conocer el Plan Nacional de Desarrollo, en el que se plantean
los objetivos de independencia nacional bajo un Estado de Derecho, la
democracia y la justicia social, recuperando el crecimiento sostenido de la

economia y wuna mejor distribucidn del ingreso. lo anterior programado

necesariamente a largo plazo, en este sentido se implanté el Programa Inmediato
de Reordenacion Econdémica (PIRE), el cual pretendia tener finanzas publicas
sanas (corrigiendo los niveles de gasto publico). mediante un proceso de
austeridad econdmica Para el mediano plazo, se planted una "estrategia de

cambio estructural”, bajo la cual se contemplaba modernizar el aparato productivo.

avanzar en la descentralizacion y mantener un criterio social y redistributivo del

crecimiento

Se presenta el dilema de “racionalizar los recursos frente a la necesidad de

retomar y mejorar las politicas sociales™, este ajuste de finanzas necesariamente
se tradujo en consecuencias devastadoras para en el ambito social;, se perdieron
tasas de crecimiento del PIB. ios bajos salanos y escasez de empleo conllevo a

un fuerte detrimento del poder adqusitive con lo que se efectué la baja

considerable en el gasto per-capita, el cual fue adn menor al gasto de gobierno.
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3.1.1.10. Periodo presidencial de Carlos Salinas de Gortari (1989-1994)

Bajo un contexto también dificil, Salinas presenta su Plan Nacional de Desarrollo,
en el cual propone "Tres acuerdos”™ que pretendian responder a las necesidades
imperantes y aun bosquejar el largo plaze La ampliacion de la vida democratica;
la recuperacidn econdmica con estabilidad de precios y el mejoramiento
productivo del nivel de vida, cuyos objetivos eran defender la soberania nacional,
promover los intereses de México en ¢l mundo, fortalecer el sistema politico y
perfeccionar la vida democratica, restahlecer el crecimiento de la economia en
condiciones de estabilidad y mejorar los miveles de vida de la poblacidén mediante
el logro de un sistema econdmico mas productivo y eficiente. Bajo este ultimo
objetivo; en su toma de posesion como presidente, inicta el Programa Nacional de
Solidaridad (PRONASOL), como un instrumento de "combate a ia pobreza®, una
nueva capacidad de accion sobre areas sociales, cuyo objetivo era "atender las
necesidades mas urgentes de los grupos mas pobres, al tiempo de restituir y
consolidar sus capacidades productivas como la unica forma de dar estabilidad y
permanencia a los avances logrados en matena de bienestar” social, todo ello a
través de tres vertientes. los programas de bienestar sociall los de apoyo

productivo y los de desarrello regionai

Es de observarse la propuesta de que el gobierno deja de ser el proveedor de
bienestar social. para ser el que provee los medios para Ia coparticipacion entre
sociedad y gobierno en la obtencidn de las capacidades basicas. asi como de su
seguimiento, éste uihimo por medio de la conformacibn de “Comités de
Solidaridad”™, mediante los cuales la sociedad se organiza entorno a sus propias

demandas, (se observa el manejo de estos comités como elementos politicos).

En cuestidn de gasto, el Pronasol, guardé consistencia con el manejo ortoedoxo de
las finanzas publicas. pese a que se dio impulso a la inversion en infraestructura

fisica y social. Con i3 venta de las paraestatales, se formd un “Fondo de
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Contingencia”, manejandose por medio del “Ramo XXWVI°,

Asimismo, Salinas se plantea una necesaria (continuacidon de la) "Reforma del
Estado”, la cual incluye, la modernizacion del sector publico (reforma
administrativa). con la reestructuracidn y/o privatizacion de empresas
paraestatales, redefimiendo la accién gubernamental solo donde su accidn es
imprescindible. Asimismo, realiza la apertura comercial con el “Tratado de Libre
Comercio” entre Estados Unidos de Norteamérica y Canada, incluyendo al pals en
ta QCD.

Como ha podido observarse el gran Programa dirigido al combate a la pobreza
extrema, ha sido considerade como una manipulacidon electorera del gasto
publico, el cual tuvo grandes desvios, ya que no se cumplieron grandes obras y
compromisos presidenciales referidos en cualquiera de las vertientes generales
del Pronasol.
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3.1.1.11. Poriodo presidencial de Ernesto Zedillo Ponce do Ledn {1995-2000)

Etl planteamiento de Zedilio en sus discursos de campafia, recrea una vision global
de los requerimientos especificos de la sociedad® (si fuera el caso de que se
recogieran realmente esas demandas, como es planteado en el decreto de
aprobacién del Plan Nacional de Desarrolio del periodo), que representan la
"agenda publica®™ como una gran pesibiidad de convertirse en  “agenda
gubernamental”, inciuyendo la wvision de la insercion del pais en el proceso de
globalizacion econdmica ast como con ja politca extenor, el combate a la
pobreza, ia reactivacion econdémica, una propuesta ecolégica, segundad publica.

salud, cultura, desarrollo rural y demaoacracia politica

En matena econdmica, propone sentar las bases de un nuevo desarrollo,
mediante diez propuestas para la reactivacidn econotmica y el crecimiento
sostenido. 1) fomento a la inversién, motor del crecimiento; 2) inversién en
educacion, capacitacién y salud;, 3) una politica fiscal para la inversion, 4)
promocion del ahorro y financiamiento competitrvo para el crecimiento. S) mayor
desregulacion para promover el empleo:; 6) insumos intermedios e infraestructura
para la competitividad. 7) actualizacion tecnologica para una mayor productividad,
8) competencia justa con el exterior, 9) desarrolio de!l campo mexicano y 10) por

un crecimiento respetuoso del medio ambiente

En cuestidn de salud, propone mejorar la cobertura y servicios bajo Ia
reestructuracion de! propro sistema de salud, que incluyen entre otros el

reforzamiento del gasto en ese aspecto, asi como la descentralizacion de los

® *Todos queremos una nacidn dende cada mAo pueda aczudr a fa escuela, donde cada rabajador
tenga un empieo bien pagado y pueda darie vivienda y senacios de salud a su famiba, donde no
exista la pobrezra qu« frustra talentos, amarga desunos y ofende ta dignidad de los mexicanos.
donde cada uno de nosotros cuente con segundad para Sy pPersona y proteccion para su
patrimomo Hoy. cono nunca, los mex:icanos anhelamos lfegar al siglo XXI viviendo en una gran
nacion en desarrotin, con bienestar, equidad y justhicia” Zedilio, Ernesto. Las politcas de Bienestar
Partido Revolucionano Instiucional Secretaria de informacion y Propaganda. México Agosto de
1894 p 5
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servicios.
Como combate especifico a la pobreza:
1) canasta basica de salud 2) nutricidn para la

su estrategia se fundamenta en diez
compromisos para combatiria:
poblacién vulnerable 3) vivienda y servicios 4) impulso a la educacidon y a ia
capacitaciébn de los mas necesitados 5) desarrollo rural para mejorar las
condiciones de vida de la poblacidn mas necesitada 6) infraestructura y cesarrollo
regional 7) combate a [a pobreza y ecologia 8) acceso a la imparticién de justicia
9) financiamiento popular y 10) crecimiento vy empleo  El financiamiento de estos
las propuestas y accrones se realizaran con recursos fiscales que genere el

crecimiento econdtmico; los ahorros de una administracidn publica mas eficiente y

con los aportes de las comunidades y de |1a sociedad

En el “Plan Nacional de Desarroilo 1985-20007"°, se enuncia que fue realizado con
base en un Programa Nacional de Consuita Popular; basado en consuitas con los
diversos grupos sociales, a través de foros en los gque se recogieron opiniones,

propuestas y demandas de los ciudadanos

En &l se plasman cinco grandes elementos que conforman su programa de
gobierno: 1) Soberania: fortalecer el ejercicio pleno de la soberania nacional,
como valor supremo de nuestra nacicnalidad y como responsabilidad primera del
Estado Mexicano,; 2) Por un Estado de derecho y un pais de leyes consolidar un
régimen de convivencra social regido plenamente por el derecho. donde la ley sea
aplicada a todos porigual y ia justicia sea la via para la solucién de los conflictos;
3) Desarrollo democratico. Construir un pleno desarroilo democaiatico con el que
se identifiquen todos los mexicanos y sea base de certidumbre y confianza para
una vida politica pacifica y una intensa partcapacion ciudadana: 4) Desarrollo
social: Avanzar a un desarrollo social que propicie y extianda en todo el pais, las

oportunidades de superacidn individual y comunitaria, bajo los principios de

'° Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, (SHCP) Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000
Diarno Oficial de la Federacion. México Miercoles 31 de mayo de 1995 p 2
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equidad y justicia, y 5) Crecimiento econdémico: Promover un crecimiento

econdmico vigoroso. sostenido y sustentable en beneficio de los mexicanos.

Cuadro N" 3 1
CARACTERISTICAS DEL DESARROLLO POR DECENIOS.

Décadas Tipo de desarrollo y sus implicaciones en el Ambito social

40's-50's f Mecanismos de politca econdémica para la industrializacidon y el crecirmiento
econdmico, mejorando niveles de bienestar social de at menos de una parte de
ia poblacion. H

60's “Desarrollo Estabiizador” Concretizacion de la industrializacidon y crecimiento s
econdmico, que provoco rezago de las capacidades basicas de grupos de
poblacion con acceso precanc a las instituciones y programas sociales. Se
buscd en vano crecer econodmicamente y mejorar la distribucidon del ingreso 4

70's Crecimiento demografico y mejoramiento de la esperanza de vida, que
incidiercn en la politica social y en especifico en el emplieo.

80’s Crisis econdmica en 1982, desigualdad y pobreza de la poblacidn, recurrencia
de la inflacién y la impositbhidad de renovar el crecimiento econémico. crisis de
tas finanzas publicas

90's Recesion econémica. Nuevamente crecimiento econémico VS, desarrollo social.
Mas empresa. menos estado. Focahkzacion de ia politica socital Menor gasto
social.

Como puede observarse a través de la histona, se repiten acciones de politica
econdmica asi como de politica social, ciclicamente, quiza bajo otro nombre

“modernizado”. buscandose cas: los msmos resuitados “Creocimiento

economico’™ y planteandose moedelos con los mismos principios y generando e
incrementando los Mismos errores

3.1.2. Incidencia del modelo economico neoliberal implantado en México a
partir de 1982:

Con base en el incremento de ios problemas inflacionarios y en la balanza de

pagos en América Latina, el Fondo Monetario Internacional (FMI), como

Rocio Scgaviana Agialar 58

[




Capitulo 111 Potitics Sovial on Mixsco, como produ o de L
ot le e ntaciin de modelon cconcmicos

"socarnista” financiero, "ayuda y orienta”, con politicas de ajuste y estabilizacion'',
cuyos resultados son normalmente recesivos, y aun mas desestabihzadores vy,
segun Valenzuela Feijéo tienen impiicaciones estructurales y de largo plazo, (los
resultados de su aphcacidn se basan en paises como Chile)

Los elementos relevantes que se han establecido son:
1.- Que el FMI, no toma mucho en cuenta la categona de "cambio estructural”,
2 escuela estructurahsta

en

el plano interpretativo su ideologia resulta opuesta o
latincamencana y, parece que las “recomendaciones” del FMI, sélo conciernen a
politicas de estabihzacion de corto plazo, por lo que se infiere, que la base social
del modelo es diferente y los intereses sociales a los cuales responde tambien

ngurosas que considero son para programar
resistido !a prueba decisiva de la contrastacion
situacion de

2.- ElI FMI, plantea hipotesis
computadoras y gque no han

empinca a) Lo economia capitalista tiende espontaneamente a una
equilibric estable, B) tal equilibnio se corresponde con una plena utihzacion de los
recursos productivos; C) la asignacion de los fecursos es optima y, por lo tanto,
ida lugar a la maximizacién del dividendo social! Ante lo anterior, el autor cita a R.
el desempleo involuntano no es un hecho o un fenomeno que

Lucas que escribe
desempleo es una simple

haya de ser explicado por los economustas . el
Por lo antenor, es necesano observar, desde que postura

construccion teonca”
se reahzan tales

clasista se escribe y el
postulados, sin considerar su necesana contrastacion cientifica.

esquema condicional bajo el que

3. Proponen la hberacion econdmica. es decir. la asignacion econémica de los

recursos. con base en la operacidon espontanea de las fuerzas del mercado,

situacidn que se opone a la planificacion, la cual, en México se da por ley por
parte del estado

4. Se observa una preferencia por el intervenciorusmo oligopdlico respecto al det
estado, con lo cual se pierde la posibilidad de preservar la legitimidad del sistema,
con base en acuerdos y consensos politicos de corte popular. En este caso, se
denota la busqueda de coparticipaciéon economica elitista

UNAM

Nrobberal, el £M)y ! cambio estructural

* Valenzuela Fenco, José Gritcn del M
México, 1991,
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5.- El auge del conservadurismo es un fendmeno que se observa con fuerza en
los paises centrales de! sistema capitalista, aqui se recuerda a Reagan, que
establece que el mejoramiento del desempeno de la economia, se da con base en
la reduccion de la intervencion del Gobierno Federal.

Concluyendo, las agencias internacionales que promueven la estrategia neoliberal
via los préstamos condicionados {(Banco Mundial y el fondo Monetario
Internacional). inciden radicalmente en la dependencia de los paises en desarrollo
a los capitales extranjeros. a los grandes monopoltos y propician que productores
pobres se vinculen a corporaciones e intereses transnacionales en condiciones
ventajosas'. Y el hecho de que promuevan apoyo hacia rubros sociales, es
pertinente para ellos, ya que no

Luego entonces, iqQué nos obliga a seguir estas pautas?, la propia CEPAL
argumenta al respecto, que existe un fuerte rechazo hacia las practicas estatistas
que ideoldgicamente quedan fuera de las elaboradas en Estados Unidos, ya que
generan reacciones de caracter enérgico. comparable con el trato restrictivo dado
a los gobiernos considerados poco cooperadores y. como sucede actualmente, el
liberatismo econdmico se combina con formas politicas para nada liberales y si
muy coactivas e intervencionistas.

2 Cfr. Lichtensztejn y Baer. Citados por Bertha Lerner. América Latina: Los debates..., Ob. Cit. p.
18.
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3.2. Reseia do la politica social en México (1994-1997)

Con el denominado “Programa Nacional de Solidaridad” (PRONASQL), al usarse
como un “Programa Electorero”, se constituyd como un gasto honeroso (en el
periodo de 1988-1993 se gastd por concepto de Solidaridad y Desarrollo Regional
1 millon 428 mil pesos. disminuyendo el 26 8% de 1983 a 1993) y para otros en
un "esfuerzo que no logrd sus objetivos™ '’ ya que el propio PND y el Programa
de Almentacion y Nutricibn Familiar, sugieren el perfcccionamiento de los
meétodos del Pronasol para la participacidén colectiva y reafirman ia necesidad de
focatizar la asignacidn de recursos respectivamente Es en este aspecto. donde
insertan su politica de integrar en un soélo programa denominado de Alimentacidn,
Salud y Educacion, PROGRESA, (antenormente PASE), tanto los recursos
asignados al Ramo XXVI y como consecuencia. los programas y recursos de
paraestatales dedicadas al desarrollo social, coordinadas por la SEDESOL, cuya
paulauna transferencia y desapariciéon, se gestan en el intenor de las oficinas de
Levy en la SHCP. Aunado a lo anterior, el "Programa Sectonal de Superacién o de
Combate a la Pobreza a la fecha, -junic de 1997- no ha sabdo publcado en el
Diarioc Cficial de ia Federaciéon. cadn no se ponen de acuerdo? . Cabe mencionar
1a reflexién. al respecto de fundamentos relevantes de Demse Dresser,' al
mencionar que a partr de la llegada del Dr Zedillo a la presidencia de la
Repdblica, se ha subordinado la politica social a los i/mperativos de la estabilidad
macroecondmica que requiere el modelo neoliberal mpuesto. que a ia tuz de la
devaluacion de diciembre de 1894 se necesitd del capntal externo, por lo que se
negocid con Estados Unidos un paquete de ayuda financiera. el cual fue otorgado
bajo la condicién de mantener entre otras cosas. un superavit presupuestario, lo
que conlleva a: otorgamiento de créditos sédlo con altas tasas de interés; fuertes
disminuciones en el ingreso, alto desempliec y un contexto politico volatil (y por
cierto un pronto pago), asi como a situaciones especificas, como pugnas

'} Dresser, Denise Aturdida_y contusa_ ta_politica_social_en Mexico_desde el levarntamiento _de
Chiapas Ei Cotidiana 76. Mayo-junio. 1996

*Op Cit pp.B-11 !a "Propuesta de Politica Social” sugiere la ejecucidon de pregramas de asistencia
selectiva para atender las necesidades de 30.000 cabeceras epdales. de entre 100 y 5000
habitantes™ para impedir que su situacidn empeore, fo que aceleraria la conversion de !a pobreza
rural a pobreza urbana. tomando en cuenta que ésta ultima es mas faci de superar por medio de
politicas macroecon&Gmeas)
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burocraticas (SHCP -Levy-VS SEDESOL -Rojas-) y fa virtual y minima huelga de
hambre que realizé Salinas en un lugar beneficiario de Solidaridad, fo que obligd
por un lado a Zedillo a finiquitar el Pronasol e intentar una politica social
alternativa, pero al parecer residuatl.
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CAPITULO iV. PLANEACION ESTRATEGICA ¥ POLITICA SOCIAL EN MEXICO.

£n el Ambito mundial los cambios sociales y econdmicos, repercuten en el campo de las
organizaciones. Y en el caso particular de las organizaciones ptublicas en México, donde
se generan fuertes desafios en e! contexto nacional, como es el caso del proceso de
modernizacion; el cuatl conlleva a la acelerada e inminente integracidbn hacia el ambito
internacional. asi como a la propa integractdn nacional, donde se plantean las exigencias
de ta sociedad civil e¢n su relacion con el Estado

Por o antenor, se hace necesano encontrar el pensanuento y tipo de gestion que imphquen

un Mmayor acercamiento A {a solucion de los probleme

que traen consigo los acelerados
cambios del contexto nacional, y I mcidencia del constante interactuar de 1a sociedad en
los ambitos economico politico y social

Puede decirse, que para eso existe la planeacion gubernamental a la que corresponde
realizar ta! trabajo entre otros tantos. Por lo que, surge ta necesidad de reatizar una revision
del desarrollo y resuitados de la planeacion en Maxico. asi como del posible uso de la
estrategia en tal proceso, considerando que. ia realidad (como el conjunto de factores y
problemas), representa un desafio a cada gobterno en turno. lo cual al parecer de los

resultados de gestion de cada uno de ellos, ha dejado un saldo social a la fecha, de
considerables dimensiones

En este sentido. cabe resaltar que no sélo es cuestion de encontrar fa solucion inmediata a
un determinado problema, sino desarroliar una perspectiva, capaz de articular y en su
momento incidir en las multiples relaciones {(econdmicas, politicas, sociales y su probable
combinacidn de estas) que se dan en las organizaciones publicas; generar ias condiciones
idoneas para dirigirse hacia un fin claro y previamente establecido (en este caso,. el Plan
Nacional de Desarrollo da la pauta como proyecto de integracién a la realidad), pero con la
responsabilidad de considerar los posibles cambios en el contexto para que se realice un

proceso dinamico de actuacidén y toma de decisiones recursivo, es decir, que tales
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decisiones no sean estaticas sino que vayan acorde a las necesidades de transformacién

que se dan dentro y fuera de la organizacién que se trate.

Para llevarlo a cabo, es necesario considerar el actuar del hombre y su relevante incidencia

en la transformacion de las relaciones del espacio social. econdmico y politico que le

“actuar Que debe tener una determinada direccién y un método, con la gran

rodea:
) social; o que significa sistematizar o

capacidad de fusionar la técnica con la realidad” (...
dar melodologia a la accion del hombre en el contexto donde hoy y cada dia "la sociedad

es menos corporativa y mas ciudadana, y las exigencias de una economia son

competitivas y abiertas al mundo.”' Tal dinamismo, requiere un proceso continuo de

retroalimentacion donde se van integrando y combinando elementos que generen una
dinamica de pensamientoc y posterior toma de decisiones recursive (realizandose las veces

necesarias) y que por resultado, dé continuidad al proceso de gestion de la organizacién

que se trate.?

La gestion estratégica pretende ser la alternativa, concebida como una decisidn que
establece la intencién, direccidon y manera de actuar con incidencia hacia lo deseado. En
to interno. debe partir desde el nivel mas alto en la organizacién, (gestion gubernamental)
con la capacidad de dar iniciativa de la misma accion a los siguientes niveles hasta llegar al
ultimo nicleo. En lo externo: con relacion a su contexto, saber allegarse de los actores y
variables de mayor incidencia, con el objeto de obtener un punto de vista integral, donde
confluyen multiples interrelaciones de diversos aspectos (sociales, economicos, politicos,
culturales etc.) y que segun el caso. se pueden situar en diferentes niveles del analisis

estratégico; es decir llevar la reflexion sobre aspectos de poder, conflicto en la
organizacién, estilo de direccidn o de gobierno, practicas de planeacién y ejecucion, etc.
aspectos que estan inmersos en la organizacidn-contexto y generar diversos escenarios

para con ello llegar con mas elementos a la busqueda de la éptima toma de decisiones.

M Enrrque Gonzalez Tiburcio Reforma cel Estado y Politica Social INAP- 1991 México. p 15
- David Arellano. Planeacion y Gestion Estratéqica en Orqanizaciones_Mexicanas_Un Enfasis en el Sector

Publu:o CIDE Mimeo p. 17
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Dado lo anterior, debe realizarse el analisis tanto del contexto especifico como general de
fa organizacién para obtener los elementos del diagndstico estratégico, los cuales nos
{levaran al problema estratégico a resolver: posterior a ello, el proceso de solucién que se
plantea, es desarrollar escenarios con disenos de futuros deseados y en su analisis, se
observaran las intervenciones voluntarias necesarias para la realizacion de cada uno de
ellos, asi como los efectos que pudieran darse debido a la incidencia de !os actores
sociales que interviecnen en el proceso, todo ello hasta legar a plantear el escenario
éptimo, es decir, aquel! que reuna los mayores elementos (intentando la maxima
predictibilidad) con los que se cuenta para realizar el “proyecto de integracion a la
realidad”, el cual como su nombre lo dice relacionara todos los elementos que se tienen,
asi como las intervenciones voluntanas para dar solucién al problema que incide en ta

realizacion de la mision que se persigue logrars.

En este caso de estudio. la misién viene planteada es la referente a la Politica Social en

Meéxico, la cual se plasma en el Pian Nacional de Desarrollo, (PND).

El pensamiento estratégico, aunque no es nuevo en las disciplinas administrativas a nivel
empresa privada, se esta planteando recientemente como disciphna de estudio para su
posterior implantacion en diversas organizaciones publicas en México, pese a que su usoc
en empresas paraestatales tiene ya algunos afos, (Teimex 1987; Delegacion Politica de

Xochimilco; Conasupo 1976, Fanamex 1988; Compania Minera Pena Coiorada 1989, etc.)

Aunado a lo anterior, es necesario resaltar que en la actualidad se esta implantando el
Programa de Modernizacion de la Administracion Pablica (PROMODEA). por medio de ia
Planeacién Estratégica. con lo que se busca incidir directamente en el desarrolic éptimo de
las acciones del sector. reactivando y motivando la participacion de los mandos medios y
superiores de la administracion publica, con el objeto de que los mismos cumplan
cabalmente con su mision establecida y a su vez realicen el efecto multiplicador con sus

compaferos en su entorno laborat
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€l Programa. se fundamenta en una auténtica concepcion de servicio a la comunidad con
el compromiso de las Instituciones y los servidores publicos, donde se establecen los
criterios para cumplir puntualmente con los principios normativos, y el logro de una mejor
comunicacidén entre la administracidon pdblica y la poblacidn. Asimismo. intensifica y
estructura la participacién de la sociedad en la definicion y desarrollo y evaluacidn de la
gestibn puablica y en la medicion sistematica y directa de los servicios, guardando

congruencia con los programas sectoriales y especiales que se derivan del PND
4.1. La estrategia economica para el periodo

En este trabajo se pretende presentar bajo la éptica de la Gestion estratégica, la politica
social definida en el PND ta intensidn es analizar la decisidn de! actual gobierno, de
implantar una politica social aun mas focalizada, es decir mas dirigida, “promoviendo la
transferencia de recwsos a los individuos que carecen de condiciones basicas para su
progreso, y alentando una mejor distribucion del ingreso y la reduccidon de la desigualdad

econdémica entre las personas y las regiones ™’

4.2. Concepto de planeacion

En general, 1a teoria y la practica administrativa conciben a la planeacion como un procese

mediante el cual se fijan con anticipacién ias acciones a realizar.

Es un proceso de toma de decisiones que en conjunto se concibe como funcidn de la
administracion; la cual consiste en identificar los objetivos generales de una institucion o de
un conjunto de instituciones a corto, mediano y largo plazos. de igual manera, permite
definir politicas o estrategias para alcanzar esos objetivos. ordenarios de acuerdo a
prioridades, establecer el marco normativo dentro del cual se desenvuelven las acciones de
la institucion y se dan las bases para poder realizar las otras funciones generales de ia
administracion,; tales como la programacion. el financiamiento. la administracion de

personal, el control y la evaluacidon de resultados De acuerdo a su ambito de actuacion
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se le puede concebir como planeacidn econdémica, social 6 democritica; ya que los
métodos de la planeacion son basicamente administrativos, mientras que la eleccion de
objetivos y el establecimiento de prioridades entre ellos son principalmente una accion
politica.

Dentro del marco de un plan cconomico nacienal la planeacidon como funcidn de la
administracidn Pablica, puede revestir dos formas basicas obligatoria o forzosa e inducida
e indicativa. pero la plancacidon en Mexico para algunos autores, ha venido a scr de tipo
indicativo, ya que es obhgatona solo para el sector pubhico y un indicador no obligatario
para el sector privado, cuya forma se da a consecuencia de planes economicos de diversos
tipos. ptanes agregados, sectornales o subsectonales, planes de empresas publicas,
privadas o muxtas; asi como planes especiales que cubren actividades regionales o
geograficas y/o intersectonales Y que como proceso requiere de diagnostico, prondstico,
fijacidn de objetivos y metas o seleccion de alternativas, programacion  sectorial;
programacion de recursos humanos, programacion real ¢ fisica es decir la fijacion de
objetivos y combinacidon de recursos tendientes a la producciéon de bienes y servicios y la

etapa de la programacion financiera. la ejecucion | el control y ia evaluacion *

4.3. Concepto de estrategia

E£n el campo de la administracion publica y en general en todo tipo de organizaciones, la
realidad compleja. genera la necesidad de crear nuevas formas de pensamiento para
tratar de comprender los fenomenos que se suscitan con el actuar del hombre y su
incidencia en la esfera de las organizaciones Para la comprens:idon de tales fendmenos
desde donde surge el intervencionismo estatal y la politica publica; se genera una forma de

pensamiento "la estrategia”, que busca dar respuesta a tales fendmenos

En el uso del concepto y como forma de expresion sobre la realidad que se va a actuar se

manejan recursos que requieren de la clara definicién de uso en el espacio y tiempo

3 Plan Nacional de Desarrolio. Op Cit p 48
4 Op. Cit Seminano de politica s.ocial p 17
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predeterminado bajo el previo conocimiento de esa reahdad y tambien del previo

conocimiento de los diferentes efectos que puedan darse.

La pregunta que surge es en base al proceso a realizar y sus implhicaciones, administracion
o gestidon; quién lleva a quién En este sentido habra que reflexionar que [a administracian
conlleva un proceso de planeacidn y ejecucidn del plan, asi como su posterior evaluaciéon;
elementos que requicren de la epercucion. Luego entonces, la geston es dentro de este
proceso la accion que soe desarrolla, para la realizacion de la orgamzacion buscada y a la
vez la toma de decisiones viables, desde un punto de vista que puedan observarse lcs

elementos esenciales estratégicos, s decir quae contenga todos los elementos necesanos

para poder tener ta mejor deasion Se busca asinusmo, 1a mejor accion a reahzarse en y

para la organizacidn que se trate

€1 enfoque refendo requiere de Ia comprension del concepto estrategia. A la fecha se han

realizado estudios donde !a estrategia ha sido planteada como el micio de una
"herramienta de anabsis. que a nivel de desarrollo metodoldégico que recupere las
complejas relaciones de engranaje entre el sujeto que decide y la realdad a la que
pertenece. “lLa estrategia sin lugar a dudas hiene que ver con la decision de transformar la

realidad en la que se vive en ese sentido los elementos de decision, transformacién e

incidencia son fundamentales para su formacion , por lo que . .“La estrategia es una

forma de pensamiento que busca establecer ia direccionalidad como decision de

incidencia sobre e! contexto” (. ). eslo quiere decir que sobre lo que se observa se actua

en consecuencia. {...) Para la estrategia no existen caminos optimos, ni se identifican todas
las variables: se crean y construyen las realidades posibles que los agentes sociales y las
estructuras que les sintetizan, constituyen una realidad en diversos espacios-tiempos™. En
el marco de las organizaciones puablicas se ha planteado un proceso de gestion estratégica
en el cual se dan las lineas generales para el desarrollo del mismo; las cuales en c¢ste

trabajo especifico se encuentran planteadas en el Plan de Gobierno bajo sus cuatro

grandes postutados: 1) Soberania. Seguridad Nacional y Promocion de los intereses de

% David Arellano Gault Plone-

sector publico Centro e Invest
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2) Ampliacién de nuestra vida democratica; 3) Remuneracion

Mexico en el exterior;
De

econdmica con estabilidad de precios y 4) Mejoramiento productivo del nivel de vida.
ellos se derivan programas especificos dentro de ellos el Programa Nacional de

Solidaridad. uno de los cuales dara cuerpo y forma al Gobierno actual.

Para llevar a cabo este paso, se requiere toda una fase antenor de analisis denominada
diagnostico estratégico, el cual se presenta en forma diferenciada como ;| diagndstico para
fa decision y diagnastico para la acaidn, ¢l cual a su ves ra refendo a la misidn planteada

en el PND ; siendo este e! pnimer paso del Proceso de Geston Estratégica

Se pretende profundizar sobre el diagnostico como fase mas analitica, intentando una

técnicas de diagndstico estratégico que procuren satisfacer el

propuesta sobre las
de la factbidad

desarrollo de la viabiidad (diagnédstico para ta decision) como el
(diagnostico para fa accién) en la mayor utihdad para orgamzaciones piblicas; para lo cual
se procurara recopidar algunas herramientas ya elaboradas, considerando su utiidad para
el diagndstico, asi como el intentar una s:stematizacion de las mismas que ayude a
complementar metodologicamente al proceso de gestion estratégrca  en el plano que se
realiza este trabajo No sin antes diferenciar a la estrategia del proceso estratégico, ya que
la estrategia es una forma de pensamiernto, de observar y concebir la realidad; si1 bren ésta

es un elemento del proceso estratégico, la estrategia como pensamiento se puede dar de

manera natural.

De lo anterior, se observa que la estrategia es un esfuerzo por realizar una relacion mas

cercana a la realidad, ubicando las interrelaciones que se dan entre sociedad. individuos y

organizaciones

En la actualidad se encuentra un considerable nimero de literatura sobre estrategia donde
se concibe de variadas formas. de las cuales la mayoria se complementa. Incluso se han
desarrollado algunos enfoques sobre el pensamiento estratégico, basados en diversas
disciplinas y que por emanar de ellas sostienen similares supuestos y orientaciones: a) la
economia donde tienen su campo los conceptos de desarrollo econdomico y competitividad,

B 59
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ubicado éste ultimo también en el enfoque de Ila planecacidn estratégica; 1a teoria de ta
decision, la cual da origen al enfoque de las decisiones estratégicas y la teoria de la
organizacién, bajo la cua! se desarrolla el enfoque del comportamiento estratégico, de los
que Cabrero.® realiza un interesante analsis de los musmos, a fin de dar forma a su
cronologia del concepto de estrategia de empresa. En ésta busqueda y esfuerzos de
construccion de categorias integradoras y con respuestas allernativas para la comprension
de los fenédmenos que se dan dia con dia tanto en la empresa pnvada como en la publica,
el pensamiento estratégico intenta crear y construir las realidades posibles gque constituyen
los agentes sociales y las estructuras en diversos espacios-tiempos, bajo ia consideracion
de que "el ambiente es expresion clara de las dificultades que la valuntad de los hombres

tienen que enfrentar para obtener (o que desean™

4.3.1. Evolucion y definiciones de estrategia.

Segun el diccionario de la Real Academia, la estrategia. es el arte de dingir las operaciones
militares y arte, o traza para dingir un asunto El concepto se refind a asuntos miltares,
Henry Loyd (finales del siglo XVIIH v principros del XiIX)., considerado por algunos autores
como el iniciador del pensamiento cientifico del problema de la guerra, introdujo una
terminologia en el analisis estratégico que fue precursora de las 1deas manejadas con

posterioridad por jas lineas del pensamiento militar del siglo XiX.

Cabe hacer notar que los origenes del concepto de estrategia se remontan a la cultura
griega, el cual cayd en el olvido junto con otros temas durante el periodo conocido como el

medievo, dado que el interés de la época se centrd en temas filosdfico-religiasos

En el renacimiento, al recuperar la sociedad su preocupacion por los problemas mundanos,
aparecen los primeros pensadores de corte cientifico los cuales buscan separar el aspecto
ético de lo cientifico. Con Maguavelo surge el concepto de razon de Estado y el problema

del poder, a partir de €l la guerra se vera como un problema entre naciones y Nno como un

*Enrique Cabrero Ongen y Desarroilo de Estrategia de Empresa CIDE. matenal docente, serie de
Admuinistracion Publica, D N°3
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asunto entre gobernantes A lo largo de estos siglos, hasta llegar el XIX . tanto
gobernantes como tedricos se preccuparan por ir generando todo un lenguaje propio del

ambito mitar.

4.3.1.1. La estrategia militar

El pensamiento estratégico tiene su ongen en el ambito mititar, considerado como et “arte
del general”, por lo que tiene una connotacidn bélica. donde 1o importante es conocer fas

debilidades y forntalezas del enemigo para hacerle frente con determinados recursos a fin
de sobrevivir. Pefo es importante diferenciar las tacticas de la estrategia, ya que las

tacticas dependen de la estrategio; es decir 1a "estrategta es ta decisidn dirigida a vencer la
estrategia det enemigo. y las tacticas son las formas moviles y cambiantes de acuerdo a las
situaciones que se van dando para lograrlo; donde ias cosas son instrumento, las mentes

su campo de accion; por 1o que las combinaciones estrategicas no son independientes de

los resultados tacticos, donde se combina la decision con la accidn en momentos y
movimientos coordinados para no solo ordenar sino establecer iempos y formas Es de
observarse que 2l tener la completa informacidon acerca de! enermigo se obtienen los
elementos necesarios que generan la capacidad de decdir para posteriormente ejecutar la

accion, la cual conllevara su propio proceso de construccion {(diagndstico tactico). De este
pensamiento se recupera de manera imponante que la estrategia no solo es factubihidad,
sino sobre todo viabilidad

El inicio del uso del concepto y como forma de expresion sobre la reahdad en donde se
manejan recursos que requieren de la clara definicién del uso de los diferentes befectos que
esto puede producir, asi como el previo conocimiento de la realildad sobre la que se va a
actuar.

Definitivamente requiere de un proceso de pensamiento con un alto grado de
complejidad.

7 Ibidem
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En la actuahdad, el pensamiento estratégico miltar constituye toda una area de

conocimiento donde puede observarse que la accion 1a desarrollan tas personas y que
stas deben ser motivadas para el logro de los objetivos

La evolucion de la estrategia continia hasta llegar a ser tema de los estadistas aun en

épocas de paz, trascendiendo su tradicional ambiente militar y conviriéndose en un ante y

ciencia de conduccion total y permanente, pero ya con caracteristicas de rngurosidad
metodoloégica °®

Del enfoque mulitar surgen las siguientes premisas de estrategia:

La estrategia es un elemento de alta reflexion, donde se juega el destino de
acciones trascendentales

El manejo de los recursos es un medio y no un fin
Es necesano diferenciar entre estrategia. logistica y tactica.

Los encargados de llevar a cabo la estrategia requieren estar involucrados con los
fines, tener una gran motivaciéon

El manejo de la informacidén es fundamental y requiere de ia utihzacidn de técnicas
complejas, con una tendencia clara hacia la prediccidn del tuturo
Por lo anterior,

la estrategia se relaciona con

todos los medios para
preblemas de cualguer orden entre las naciones.

ia solucidn de

E1 manejo metodologico que presenta trente a elementos complejos, al practicarse al mas
alto nivel de los gobiernos se llega a confundir con la politica; al concebirse ésta como el

ane de conducir un pais, y en efecto, \a confusion puede darse en términos conceptuales
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quiza, ya que la estrategia también es un arte en la medida de la creacion e inspiracién,

pero pragmadlica y racional guiada al objetivo politico

En éste orden de ideas, actualmente se identifican tres corrientes  La francesa; que otorga
a la politica una mayor jerarquia conceptual al afirmar que ésta proporciona la orientacion
para formutar la estrategia; la segunda conoidera a [a estrategia mas amplia que la politica,
abarcando la formutacon y eecucion dae ésta (un representativo s la escuela de comando
y estado mayor del ejército de Estados Umdos de Norteaméncaj. la tercer corriente es la
consideracion marxista-lenirusta enunciando que ambas conforman una sintesis conceptual
(su lider representativo, ia desaparecida Union Soviética) ¥

Posteriormente se viene a mncerporar un ordenarmento metodologico de los términos

» 10

politica, estrategia y objetivo "La estrategia fija el objetivo trazado por la politica.

La conceptualizacién dada, esta realizada en forma abstracts sin referirse especificamente
a! nivel del sujeto estratégico que desarrolla la actividad, por lo que es necesario
determinaric, de esta manera, ia estrateqia es propiamente tratada en el ambito

organizacional.

Para este fin se retoman dos reflexiones, una occidental que dice que la estrategia "es el
arte y la ciencia del desarrollo y empleo de las fuerzas politicas. economicas, sicoldgicas y
militares de una nacién durante Ia paz y durante la guerra, a fin de asegurar el maximo
apoyo a las politicas de la nacién™''; la otra reflexién es la oriental, dada por Mao Tsé-Tung,
la cuatl considera que la estrategia es el "estudio de las leyes de la guerra consideradas en
su conunto”,'” es necesario proceder a partir de ia situacion del adversario, del tipo de
terreno y la situacidn en la cual se encuentran las propias fuerzas para ese instante

preciso”, coincidiendo en esencia con Sun Tzu, el cual recomienda "conoce al enemigo y

® Areilano. Op Cit. Pp 25-26

*Op. Cit Pp 5-10

Op Cit p 25

*' The Enciclopedia Amenicana Citada por Coastelan G Heatniz Plancacion Estrateqica y Gontrol de Gestén
ECASA Meéxico 1985 p 3

2 Mao Tse Toung Citado por Castelan Beatriz Op Cit p 3
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condcete a th MISMOo y en cien batallas no conoceras jJamas el mas minimo peligro™. ™ Se
trata de conocer 1o mejor posible las condiciones especificas del adversano, para asi

presentar elementos propios que scan mejores a fin de aplastar al enermigo

Al paso del tiempo y el desarrollo de las sociedades.

s vieznen a generarse formas mas
complicadas de organizacion donde surgen problemas ccondomicos y sociales de otra
indole, y las sociedades «o intonelacionan y los mercados crecen y se genera la

competencia

De! pensamiento de ta guerra puede observarse como se ongina la dea competitiva en el

manejo de tales reflexiones La estralegia en las organizaciones estara fuentemente

sustentada en los puntos antenores y, ¥ya que se maneja el fendbmeno de competencia de

manera mas clara, habra que tener los mejores elementos para sobrevivir en el mercado y

posteriormente sera el mas fuerte el que mantenga el liderarzgo. Aqui se confrontan
problemas de ld6gica naturat con problemas de lbgica social de las organizaciones y sulge

el concepto de Planeacion Estratégica

E! surgimiento de estrategia de neqocios puede rementarse a fines de los anos 50 y

principios de los 60, periodo en &! que convergreron varias cormentes de pensamiento, y €s
en los anos 70 donde florece el concepto a nivel organizacional y especificamente en los
negocios debido al desarrollo de las empresas y de los grandes consorcios de principios de

siglo, los cuales fueron diversificandose para ser empresas de productos multiples E€s de

rspecializacidon y por
ende de nuevas técnicas para hacer sop-=rnable la competencia. asi como la creacidn de

considerar que un mercado grande y denso requiere aumento de

mecanismos para la instrumentacidén de ta propia competencia a estos nuevos niveles de
donde surge !a presentacién de escenarios futuros para prever posibles situaciones a favor
y en contra y de esta manera poder tener mejores opciones para decidir que decision
tomar. Al respecto surge el enfogque de la planeacion estratégica, el cual se deriva del
concepto de competencia, tener los mejores elementos para sobrevivir en el mercado y

posteriormente ser e! mas fuerte. el que mantenga el iderazgo.

" Sun Tzu. Et Ade de ta -Guerra Fundamentos Madnd 1981 p.74
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4.4. Estrategia de las organizaciones

Conforme evoluciona el ambito del uso de la estrategia, asi como el uso de la misma, se
requiere de mayores recursos metodoldgicos, por lo que se plantea el enfoque de la
Planeaciéon Estratégica

En e! penodo de posguerra, en e campo de ios negocios se presenta con mayor fuerza ta
relacidn del concepto de competencia surgida del ambito castrense, el cual pasa a ser una
situacion imperante en el campo de las organizaciones empresanales. donde se recurre a
la estrategia para sobrevivir ¢n el mercado Asi, en el seno de ias organizaciones se
buscan las formas viables de predecir el futuro en relacion al movimiento del contexto de
mercado y crear formas logicas de pensamiento para reducir 1a incertidumbre. por lo que
tuvieron que diagnosticar, sistematizar. optimizar y en una palabra "planear” Pese a que
ya se pensaba en elaborar estrategias para poder adaptarse a tas necesidades y
requerimientos de la sociedad asi como 1a competencia entre las nacientes empresas;
aqui se consideran esencialmente ias relaciones entre  organizacion-contexto;

especificamente las vanables de tpo técnico y econdmico

Uno de los elementos importantes que surge en aquel entonces fue el diagndstico para la
planeacién de! futuro econdmico de la organzacion, iniciando el uso de tas matrices
estratégicas donde se cruzan y entreilazan conceptos como crecimento en el sector y
participacion en e! mismo.'” -Matrniz Boston Consulting Group-y de donde comtenzan a
desarrollarse "escenanos futuros” Es aqui donde surge el Enfoque de la Planeacion
Estratégica, de donde se observa la confrontaciéon de la légica social de las organizaciones
con la légica de la vida cotidiana.

La dificultad a la que se enfrentd este planteamiento de estrategia fue que al requerir et
diagndstico para presentar alternativas. prepararse a reducir la inceftidumbre y tratar de

conocer el futuro, los planes no se sistematizaban con la ciandad necesaria, o bien estos

4 Barenstein Jorge La Qeshdn en empresas pubhcas Crentio de investigacén y docencia econdmicas.
México. p 48
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eran muy evidentes. Por otro lado, respecto a la predicaion del futuro y la posterior
actuacion en referencia a este, la predccidon generalmente no resultaba cierta, aunque !os
mecanismos fueran muy sofisticados También la interpretacion de un plan y llevario a

cabo en areas particulares no se lograbn de manera sencilia y hacia largos los tempos, (o

que hizo de la planeacion un fracaso

Aunado a lo anterior se reahzaron estudios a fin de obtener una vision dinamica del
proceso, donde el mismo estuviera abherto a todo tipo de coyuntura que se presentase: por
lo que se establecieron cuatro caracteristicas necesarias para  la  planeacién:
multipropositos, multifacéuca, discrirminante y situacional. donde los aspectos contingentes
aparecen como los defintdores sustanciales de la planeacion, para la generacion y analisis

1o

sisternatico de alternativas
Pese a estos avances se dejaron fuera del ambito especifico de anahsis, varniables tan
importantes como los cambios sociales y io politicos., asi como la nula delimitacidn entre
tacticas y estrategia y la propia mplantacion de la misma considerando la natural inercia en
las organizaciones y la resistencia al nuevo tipo de planeacion por lo que postericrmente se
presentan nuevos esfuerzos para hacer a la planeacion estrategica aceptable y factible de
"gustar” La manera de logrario fue comprometer a la alta direccion, sensibilizarles, para
que realmente ésta llegara a funcionar, pero [a tecnologia de 1a planeacion estratégica fue
ideada para hacer mejor el trabajo en las orgamizaciones, y no para sacar provecho.
Aparte de los problemas gue onginaron tales sintomas. la planeacidon estratégica quedod

solo como un grupo de cambios e intensiones. pero sin poder llevarse a cabo

Por 1o que se habria de considerar, que la estrategia de las organizaciones se enfrenta

necesariamente bajo elementos compiejos y de conflicto con la caracteristica de

construccién e incidencia bajo un proyecto palitico y soctal

'S Op. Cit. p. 27
% Arellano. Op Cit p 30
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4.5, Enfoque deo la Administracion Estratégica:

Al contrario que el enfoque anternor, éste pone énfasis en el contexto y cambios politico y
social asl como de la clara toma de decisiones, la cual es fundamental para efectuar los
cambios necesarios en la estructura organizativa y funcional de! personal; es decir, integrar
a la organizacion e! personal adecuado, motivado y entrenado para conocer y manejar

\r

infarmacion estratégica

Por otro 1ado. se reconoce también que existen intereses por parte de los integrantes de la
organizacion, es decir al intenor de la musma surge la lucha por el poder entre grupos por ia

incidencia en la toma de decisiones y apoyo a la direccién '

El analisis de la problematica sobre las organizaciones para la implantacion de los
lineamientos de la planeacién estratégica se da en este enfoque con estudios sobre las
retaciones generadas entre individuos de una organizacién bajo !a consideracion de la
compleja dinamica organizacional donde los sujetos persiguen diferentes objetivos e
intereses particufares, amplhandose aqui el campo de estudio en toda la organizacién,
donde incidird el accionar de aquellas que afecten o se vean afectadas al llevar a cabo la
implantacién del plan estratégico de la organizacidon. De tal manera la estrategia va a ser
enfocada para satisfacer requenmeentos de la gente que toma decisiones o de los sujetos
que en éstas inciden, -actores incidentes o "STAKEHOLDERS"-', pero habra que
considerar entonces que la administracidn estratégica retoma ia planeacion de! contexto
(factores econdomicos y tecnolégicos) y aporta el analisis de los grupos humanos que
inciden en la organizacion (factores politicos y sociales) La Administraciédn Estratégica
va a tener dos etapas basicamente, la formulacidn que es donde se determina la misién, y
el diagnostico hasta definir la estrategia; y por otro lado la implementacién, etapa donde la

estrategia tiene su accion y el control

7 Ansoff, citado por Asetiano p 31
* {pidem
‘* Freeman Strategic Management A strategic aproach. Citado por Arellano p 32
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Como se observa ésta pretende ser una visidon totalizante de! concepto estrategia. y
presenta fuertes problemas al enfrentar fa etapa de diagnostico. donde al tomar todos los
elementos incidentes para el proceso de imptantacidén del plan, habrad que generar
sofisticadas técrucas para poder llevar a cabo el analisis de los diversos entes que
conforman la orgamzacion y tener definida esta gran vanable y necesanamente. sea cual
sea la técnica normativizard comportamientos y relacwones interpersonales donde se
requerird tomar a la organizacién como un ente racional, otvidandose de lo dinamico y

complejo de una organizacion

Consecuentemente, se desarrollan modelos organizativos qQue finalmente absorben la

esencia de la estrategia. por lo complicado que implica reahzar el proceso anteriormente
mencionado, olvidandose que se trata de reahzar 1a combinacidn de deseos y fines para
flegar a ia decision optima, donde si, se requiere ¢l anabsis de ststemas y actores que

inciden en las vastas y cambiantes estructuras de las organizaciones.
4.6. Enfoque do Gestion Estratégica.

Bajo 1a problematica antertor, surgen estudios de cdmo ilevar a cabo el planteamiento
estratégico que en si, seria el problema estratégico. que representara el como poder
instrumentar la estrategia 6 decisidn de fa organizacion, en un contexto tan dinamico y
complejo como la misma reatidad, buscando no adaptarse al contexto, sino incdir en él
pero de una manera dinamica, tal como debe ser el proceso estratégico. porgue asi lo

requieren os mismos elementos que ie componen Sin olvidar que ia estrategia es una

decision, resultado de una combinacion de deseos y fines, valores y objetivas de un grupo
de personas que finalmente utilizar2 las técnicas pero sclo para ayuda a su propia
reflexion; por io que a diferencia del enfoque anterior, éste considera que se debe incluir el
analisis de la estructura interna para la posterior i/mplantacién, asi como e! anabsis de

funcionamiento, donde se observen aspectos de poder, conflicto, estiio personal de

direccion, practicas organizacionales etc.. donde se comjugan la organizacidn-contexto y {a

decision; se requicre también el analisis del contexto especifico y general de la

organizacion; resultando de ello el dingnodstico estrategico global, esto es el nterno  y el
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externo a la organizacion. Llevar a cabo el diseno estratégico mediante la elaboracién de

estados futuros deseados y ias intervenciones voluntarias para lograrlos asi

como la
transformacién de la postura estratégica™

ya que Ja estrategia como elemento

intervencionista y de incidencia en el contexto, donde se enlaza la decision voluntarista-

determinista. requiete de !a construccidn de espacios, con {os elementos que sean

necesarnos para la realizacidn de los proyectos de la organizacidén en 1a medida

en que
ésta concibe su proyecto de ia realdad a

la que se quiere llegar, por 1o que en este

enfoque se buscard la viabiidad intermna vy 1a externa

En este sentido el enfoque define a

ia estrategia como una dectsion de incidencia, para la creacion de una realidad posible que

toma un individuo © grupo. con una direccion ¢ intensién especificas: la cual se instrumenta

por medio de un proyecto de integracion a la realidad basado en la viabilidad interna y
externa de su realizacion '

Dado el caracter de ncidencia e intervencion con que este enfoque maneja a la estrategia
el espacio adecuado donde se desarrolia, es en el Ambito de las organizaciones piblicas, y

por ser éstas de origen gubernamental reciben la intervencidn directa de los agentes

decididores en el ambitlo mencionado, por lo que en América Latina este concepto nace
para la empresa publica.®™

Se hace necesario rescatar que el prnincipio de realidad que se plantee, es el que va a

determinar la estrategia a seguir, la cual comprendera entre otros aspectos, la légica del

sistema cultural, y la estructura social en la que la organizacidn se encuentra inmersa, a fin
de que la estrategia proponga la realizacion viable de los objetivos previstos; es decir viene
a ser concebida con un sentido pragmatico

De esta manera la estrategia viene a ser la decisidn como instancia de construccidén que

dara la direccidn e intencion al proyecto de la propia orgarizacion, potenciando las

variables internas y externas que inciden en la realizacion del proyecto deseado, las

cuales. daran los clementos caracteristicos para el diagnostico. debiendo tener presente

7

 garenstein, Citado por Arellano Op. Cit P1a =
*Op Cit. p. 35
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que tales variables conforman el contenido especifico y contexto general de ta organizacion
y dan por consecuencia. los elementos de analisis estructural y funcional de 1a

orgamzacion; tomando cn cuenta que. “el concepto de estrategaa comprende la

identificacién, formulacion e implementacion de los objetivos organizacionales totales y a
largo plazo™’

El concepto de "decsidon”, juega un papel importante en el manejo de ia estrategia, al
interpretarsele como una intencion de hacer las cosas de manera previamente pensada. y
con incidencia para la tfransformacion de ta realidad posible; es decir, que ya se tomo la
decision de realizar determinadas acciones para pasar a desarrollar con los elementos
obtenidos, todo un diseno estratégico en base a las necesidades que se quieren satisfacer
y llegar a la posicion deseada. En este sentido se hace necesano tener una clara
conceptuahzacion de la gestdon estratégica, David Arellano presenta una definicién que
considero es la adecuada para este planteamiento, debido a la logica de la misma y el
manejo de los elementos que plantea: La Gestudn Estratégica es "la decision que establece
la intencionalidad y direccionahdad de los grupos u organizaciones, sobre su contexto, a
través de un proyecto de integracion a la realidad”* . es decr, que cxiste una decision
dirigida (intervencién humana) con toda la intencion de lograr un “objetvo™ para lo cual se
realizara un diagndstico de la orgamzacion dentro y fuera de ella asi como un analisis de
fas varnables y actlores que incidan en el proceso de realizacién de la rmusidrn de la
organizacion y anadira el analisis de donde toman singular relevancia elementos como: el
andlisis estratégica, el diagndstico, 1a planeacidon, ¢l comportamiento vy la decisidn asi como

las transtormaciones o resultados de esa actuacidén y el consecuente replanteamiento de la
estrategia

De lo antenor pueden observarse caracteristicas importantes de la gestion estrategica,
tales como: fa simulacion del futuro; la apticacion del enfoque sistéemico; los que revelan

oportunidades y riesgos futuros, proporciona metodologia para estructurar una mejor toma

2 Op. Cit. p 34

3 Jorge Barensten La geston dn empresas publcns en México CIDE México 1983, p 47
2* Arellanc. Op Cit p 46
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de decisiones; por lo que, sirve de guia para funciones directivas;, mide e! desemperio;
obviamente senatla cuestiones estratégicas; desarrolla e incide en conductas.

Finallmente como conclusion al objetivo que {a gestibn estratégica pretende es:
Sistematizar ia perspectiva que los agentes decdidores e inadentes de y en la
organizacién tienen de la realidad sobre la que quieren mntervenir, aclarando conceptos,

para que la practica sea congruente, es decir, aclara para explcar, define para cnlazar y

finalmente actuar.
4.7. Proceso de planeacion estratégica

El proceso estratégico se tnucia con el plantearmento de la misidon a reahizar, es decir qué es
lo que pretende lograr la organizacién. Para el logro de ésta debera llevarse a cabo un
analisis de la orgamizacién, donde deberan tomarse en cuenta el contenido especifico de la
misma y su contexto general. bajo la consideracion de que éste es turbulento; asi como el
rescate de los elementos de analisis estructural y del funcionamiento de la organizaciodn

para la elaboracion del diagnodstico estratégico.

Con base en la definicidbn de ia mision que icentifica claramente qué es o gque la
organizacion quiere lograr, se realza la confrontacién posterior de [os elementos
rescatados por el diagnostico, y define el problema estratégico, o el problema a superar
para ia realizacion de la nusidon Sobre.ésta base se desarrolla el disefo estratégico, en el
cual se plantean estados futuros o e.scenanos que pudieran darse debido al constante
interactuar de los elementos que mciden en el proceso. (individuos, grupos externos,
estructura de la organizacion, entorno global etc ) es aqui donde deben considerarse las
intervenciones de éstos actores, los cuales hacen que ia postura estratégica sea
cambiante., ya qgue ia instrumentacidon de la misma se da mediante un proyecto de
integracidon a la realidad, la cual es dinamica como resultado del actuar del hombre Se
llevara a cabo e! diagnostico pertinente que dara la pauta para la realizacion posterior de
las tacticas. las que a su vez ran cambiando en la medida de los resultados obtenidos por
su aplicaciéon Todo ¢iio para la plena reahzacién de la mision En la medida que se

plantean las estrategias o se elabora el disefo estratégico, también se replantea a si

T T 81
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mismo el proceso, lo que significa que éste proceso es recursivo, se ltamara a si mismo las
veces que sea necesario.

En referencia a lo anterior puede derivarse que la estrategia es una herramienta valiosa
para la direccién que le sirve para hacer frente a los fenémenos que diariamente surgen e

inciden en las organizaciones. Resaltan algunos elementos que sirven de ayuda para su
mejor conocimiento:

La percepcidon de la estrategia esta imitada por la racionalidad humana
Es una forma de respuesta a la estructura social.
La estrategia es dinamica y cambrante
No es sistematizable, dado lo impredecible de las relaciones organizacion-contexto.
Orienta a lo posible, dandole direccion a la accidn para el logro de la misidn.
No se basa en experiencias, ya que cada caso es diferente; por lo que:
Otorga la posibilidad de responder a multiples situaciones

Crea, innova e incide en términos viables

Los elementos del Proceso Estrategico se llevan a cabo mediante el logro de las siguientes
etapas. las cuales suelen ser interactivas y repetitivas dadas las caracteristicas que inciden
en este tipo de pensamiento;, y como es obwvio su contenido diferira de acuerdo a cada

organizacion, asi como la secuencia de! proceso influira en la eficiencia y efectividad de la
estrategia que se reatice.

Elaboracion de ia Misidn, Diagnoéstico Estrategico, Deteccidon del Problema Estratégico;

Planteamiento de Estrategia; Proyecto de integracidn: Diagnédstico Tactico: vy

Replanteamiento de Estrategia

La planeacién estratégica, es todo un proceso de construccion de pensamiento. que guia al
uso maximo de recursos y factores disponibles. con el objeto de definir lo que se pretende
ser a largo plazo y como lograrlo. En este sentido de construccion, se tiene una mision que

cumplir, con el objeto de llegar a a vision deseada; para lo cual se tiene que realizar un

Rocio Segoviano Aganlar
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alto en el camino {(diagndstico) definir como se piensa realizar el logro (estrategia) e iniciar
la construccidn del camino para lograr lo deseado. Es asl que se define el “caracter
estratégice de la planeacidén: no se trata sélo de prever un camino sobre el que habremos
de transitar, sino que se busca anticipar un rumbo y, si es posible, cambiar su destino”™?® |
cuyo objetivo consiste en realizar en forma ordenada un amplio numero de actividades que,

a su vez implican el uso de recursos humanos y matenales, (actores y sistemas).
4.7.1. Elaboracion deo la Misién

Este primer paso es, sin duda alguna, fundamental! en el proceso estratégico ya que

significa la esencia de! mismo porque responde al para qué y porqué de la existencia de la
organizacion; al ser enunciado, e€ste mostrara de nicio las caracteristicas de la
organizacién, dando l1a pauta y direccion al proceso y planteando su razén de ser; es decir

que 1a mision permitira determinar la viabilidad de la realidad que se desea construir.

Para llegar a establecer la misidn estratégica de una orgamnizacion, se€ra preciso revisar

desde la concepcion que de la misma se tuvo en las diferentes etapas y ambitos del uso de
la estrategia:

4.7.1.1. Concepto de Mision

En el ambito militar la misidn era cumplir el objetivo fijado por la decisidn politica™. Aqui se
observa que lo mas importante es ia relacion de la guerra con 1a politica, “ya que la guerra
se origina por una situacidn politica y estalia por un motivo politico Es pues un acto
politico™, luego entonces puede deducirse que la mision viene a ser determinada por la
politica a seguir, bajo la consideracion de que es la intensién maxima A lograr.

En fa planeacién de cufo clasico el proceso inicia con la definiciobn de un objetivo,
entendido este como la intencidon maxima a lograr pero buscando siempre una reahdad

deseada y factible de que suceda en base a predicciones con “exactitud tecnica”, el cual

2> Acle Tomassmi, Allredo Pianencidn Estratéquen y Controb Total de Caolid

11

1@ Grjalbo México 1990 p 45
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indudablemente proporciona criterios definidos para Ia toma de decisiones y sirve de marco
para pensar las lineas de accién y metas; donde se adecuan medios escasos y de uso
alternativo, a fines que son multiples y jerarquizados; es decir, ara el logro de resultados
objetivos especificos, olvidandose que el conpunto del actuar humano incide
completamente a cada momento, en un contexto donde se conjugan los complejos
elementos de la rsealidad econdmica. politica y social y tal sncidencia €5 mayor
considerando que los grupos sociales son actores pensantes, y que son indudablemente
los constructores de la historia.

Contrarntamente, en la mayoria de los paises latinos el fenbmeno que se ha presentado es
un tipo de gobierno que se basa en la intuicidn y experiencia para el planteamiento de
objetivos y metas asi como ia manera de alcanzarlos. En este tipo de gestudn, no se
alcanzan resultados objetivos. lo cual viene a provocar verdaderos problemas de atraso en
cuanto a la diaria administracion que se requiere, en una época donde la sociedad cada
vez es mas critica y dindmica Y retomando a Gonzalez Tiburcio, en su contexto
econdmico pasa a ser de sociedad corporativa a una sociedad mas competiiva consciente
y abierta.

Para J.P. Sallenave” la mision de la empresa es la delumitacidon del campo d= accion de las
actividades posibles, como marco disciphnano donde opera la gerencia, por o que en su
determinacién intervienen fundamentalmente los dirigentes y accionistas; aqui se evita

confundir la responsabilidad social de 1a empresa

G.A. Steiner, Tplantea la importancia de la formulacion de los propositos y las misiones
basicas de la organizacion sobre las respoansabilidades mas importantes de la alta
direccion, ya que los elementos gue intervienen en la formacion de 1a misidn  proporcionan
las guias mas generales para la planeacion estratégica. asi como el area de competencia

donde se debe operar.

 (Clausewitz, citado por Amado Fernando Estrategia Apuntes, enfoques, proposwciones  Centro aubtar
Biblioteca General Artigas. Val 60 Uruguay 1980 p 253
# Satlenave. J P Berenciay | cion € tegica Horma Colombna 1985 pp 224 ¢ 225

™ steiner. G A Planeacion € qier CECSA, Mexico 13974 p 7

stra
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Para el pensamiento estratégico, **en cuanto a la empresa publica se refiere, 1a definicion
de la misidn viene a ser una mezcla de objetivos determinados por los lineamientos
politicos & de politicas puablicas mas generales los cuales se adaptan a cada tipo de
empresa publica, empezando por los globales, y descendiendo por los sectoriales y
subsectoriales, para {o cual pasa por todo un proceso de tipologia de empresa, y propone
para su analisis ubicarlas en tres niveles’
I. Segun los objetivos operativos de la empresa, ¢ eficiencia interna de ia
organizacton; es decir la optimizacion de la relacién insumo-producto
1. Segun ios objettvas generales del estado que serviran de guia para desagregar
las politicas para las empresas publicas y los objetivos especificos de cada una de
las empresas. Donde las misiones de las empresas deben dervar de las politicas
publicas
1. Segun su funcionalidad, mas los dos puntos anteriores Aqui se incorpora el
nivel politico-ideolégico, donde {os planes y politicas pueden constderarse como el
insumo proveniente de los miveles globales y sectoriales en el proceso de
negociacion de los objetivos de las Empresas Pdblicas, donde la misién estratégica

es una resultante contingente

En éste mismo punto es importante rescatar que Barenstein hace la diferencia entre los

sectores central y paraestatal:

En el Sector Paraestatal, las Empresas Publicas tendran que cumphr con su Misién

Estratégica

En el sector Central, las dependencias se dingen al cumplimiento de las Politicas Publicas;

es decir, concentraran los objetivos globales de Gobierno por Sector 6 segun sea el caso.

* Barenstein J Op Cit pp 91-86
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Otros enfoques le confieren a la misidn, gran responsabilidad en el proceso de la

planeacion al considerarla como la guia global * de las acciones que se pretendan realizar
en el proceso de planeacion.

Ef enfoque de la Gestion Estratégica ve el concepto de misiébn como algo mas que un
objetivo; es y debe ser el motivo de la existencia de una organizacién, siendo el elemento
clave de la direccién y evaluacion del accionar estratégico, se construye como una imagen
deseada que incorpora parametros de realidad basada en la reflexion y para su evaluacion,

se toma como referencia el cumplimiento de ta misma

Este proceso incorpora toda una fase de construccidn y analisis y a su vez concibe para
organizaciones publicas elementos especificos a considerar como: Ei Plan Nacional de
Desarrollo; los programas que de ¢! se desprenden; el propio proyecto administrativo de
gobierno que se basa en el régimen politico. el entorno politico, econdmico y social; las
condiciones estructurales y funcionates de gobierno; las condiciones psicosociales de ia
sociedad que denotan su comportamiento y mecanismos de respuesta y accién, bajo la
B consideracion de que las organizaciones modernas no pueden analizarse sin concebir la
interrelacién de los movirmientos politicos y culturales, y sin olvidar por supuesto que todos
ellos son continuamente cambrantes. debido a la incidencia del actuar humano; por lo que

cualquier tipo de organizacion se considera como un ente vivo y comple|o

L.a misién tiene una capacidad cordenadora respecto a los criterios de actuacion; es decir,
incorpora de manera consiente y racional ia intencidn de la accion que se quiere realizar, y
establece la posicidon formal y real de la organizacion mediant2 la construccién de las

posiciones estructural y coyuntural de la misma '

La posicion estructural de la organizacion denota los principios por los cuales la
organizacion existe, conocer queé funciones ha realizado. en gueé tiempos, espacios

y mediante qué instituciones actores y sistemas relevantes se ha valido desde su

¥ areliano. Op Cit p 48
3 arellano. Op Cit Pp 56-61

Rocio Segoviaro Ay

86



Capitelo 14 Plancacion Estratdgca y Politica Sovial en México

creacidn hasta obtener la posicidon estructural del momento actual, a fin de,
encontrar cual es el principio creador y destructor de la propia organizacién y
conocer cuales son los limites que ha afrontado a través de su desarrolio. Con
ello se denota la posicion real de la organizacion

Especificamente para las organizaciones publicas, el marco legal y formal, y su
relacidon con el sistema politico establecen tos elementos de su propia existencia de
manera formal en una sociedad democratica. Tat es el caso del sistema politico,
que desde un punto de vista hustdnco. permite al estratega conocer ia razdn de
existencia politica y social de la institucién asi como ia vision sobre los papeles

asignados en la trama del poder.

Por lo que corresponde a la posicion coyuntural, significa el como se responde en
acciones concretas a los requenmientos en ese ambito y ademas en lo que el
movimiento actual de las variables politicas, sociales y econdomicas estan
implicando para la organizacion.> En ese sentido "la politica publica lo que impone
es una meta-criterioc de intencién que pueden ser considerados por el estratega
publico como restricciones y/o potenciadores de la intencidn de los grupos

organizacionales como amenaza u oportunidad respecto a la musion™

Estos elementos generales, sin duda son indispensables para que se consideren en la
elaboracion de la misidn de fas organizaciones publicas, ya que el conocimiento de este
tipo de contingencias dara la posibilidad de conocer la posicion de la orgamzacidon en
cuanto a su accion se refiere! y servira para wincorporar el propio princ:pio de direccion e

incidencia que el estratega decida incorporarle a la organizacion

Como principio elemental establecido se tiene que considerar que, la base de la planeaciéon
consiste en definir y comprender cual es 1a mision de la empresa; es decir cual es la razén
que justfica su existencia. En el caso de estudio.

P Op Cit p62
P Op Ct 54
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“La politica de desarrolio social que asume el gobierno de la Republica para el periodo
1995-2000 tiene el objetivo de propiciar la igualdad de oportunidades y de condiciones que
aseguren a la poblacion el disfrute de los derechos individuales y sociales consagrados en
ta Constitucién; elevar los niveles de bienestar y la calidad de vida de los mexicanos. y de
manera prioritaria, disminuir |la pobreza y la exclusidon social. Para ello, se ampliaran y
mejoraran la educacion , la salud y la vivienda; se armonizara el ntmo de crecimiento de la
poblacion y su distribucion geografica; se promovera el desarrollo equitbrado de
regiones; se abatiran las desigualdades y se

las
impulsara un amplio proceso para la
integracidn social y productiva de los mexicanos que hasta ahora no han tenido opciones
de bienestar " * Bajo estas premisas. el PND senala una politica_inteqral_de_desarrollo
social que: "...contribuira a lograr una mayor justicia social con la superacion de los
rezagos, corrigiendo las imperfecciones del mercado, dando impuiso al empleo,
promoviendo la transferencia de recursos a los individuos que carecen de condiciones
basicas para su progreso, y alentando una mejor distribucion del ingreso y la reduccion de

la desigualdad econdmica entre las personas y las regiones ™ **

4.7.2. Objetivos Estratégicos

Son los tipos de bienes y servicios que se desea producir, asi como las cantidades
correspondientes

Para encontrar la eficacia y la eficiencia , asi como la legalidad y legitimidad social en el
cumplimiento de la mision, el objetivo estratégico sera transformar y reestructurar la politica
social, con el objeto de insertar a la poblacidn en su conjunto a la estrategia global de
modernizacion, a fin de que se conduzca con eficacia fa politica social del pais., bajo los
principios de igualdad, equidad y justicia social.

™ SHCP. Pian Nacional de Desarroilo 19952000 Dane Oficial de ta Federacion. Miéreoles 31 de mayo de 1995, p. 49,
" Op. Cit. Pp.a2
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4.7.3. Visidn estratégica
La visidn, es aquel escenario futuro al cual se pretende ilevar a la organizacién, mediante
el proceso estratégico de construccidn del camino deseado

4.7.4. Diagnédstico astratégico

Como se observa de la etapa anterior, la misidn representa una parte muy importante de!
proceso estratégico donde se lleva a cabo en primera instancia el voluntarismo en tanto
deseo de creacidn e incidencia sobre una realidad determinada que hasta en ese momento
es solo una imagen, algo subjetivo a lo que se quiere llegar. Por lo que corresponde al
diagndstico estratégico, €ste viene a se¢r la contraparte determinista, la imagen gue ya
existe, la real y objetiva, que busca definir direcciones contingentes bajo una idea
especifica de observar al mundo. ya que se realiza bajo cambios coyunturales en una
realidad cambiante, pero tales cambios deben realizarse continuamente bajo criterios de
direccitn, incidencia y funcion muy especifica, ya que tienen que presentar herramientas
decisorias inmediatas a ia direccion. Por ello. el diagnostico e¢stratégico viene a ser muy
especifico, en tanto que es un diagnostico de problemas donde se construyen realidades
posibles desde un cnterno de viabihdad (determimismo). mas el cnterio de intencién e

incidencia que impone la misién (voluntansmo)

Este viene a ser el primer paso de direccionalidad estratégica donde se confronta el
voluntanismo (Misidon) y el determinmismo (diagndstico) asi mismo se “establece la viabilidad
de la mision, ya que se presenta un marco de referencia para comparar la imagen ideal con
esta imagen real”™ dando como resuitado el "problema estratégico’. el cual se define como
1a diferencia que existe entre lo deseado y lo que se tiene en un espacio-tlempo posible;
que al ser conocido dara los elementos basicos para la formulac:on de la estrategia mas
adecuada que le de solucion y tomar la decision de lo que se va a realizar y considerar las

posibles imphicaciones que puedan darse en el proceso de concepcion de la estrategia. 2

» Arellano Op Cit p.70
37 Habra de considerarse que aunque b reatizacisn de 1a estiateqin leve nfos. ésta debe adaplarse e incidir
en el corto plaro, ef cual s el espatio (adl de construcaidn continua de la estrategia Op Cit p 66
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Aunado a ello. con el diagnodstico estratégico se obtienen esencialmente los elementos de
impacto directo sobre la misién; que tratan de descubrir una realidad ya especificada a fin
de dar respuesta a necesidades de informacién, que de manera simplificada entraran a

formar parte especifica dentro de lo Econdmico, Politico. Social, y Tecnolbgico,

Esta etapa implica un proceso de rescate de los elementos de incidencia a la organizacién;
tanto externos e INternos y positivos o negativos, a fin de que con el analisis de ellos. se

obtengan elementos para crear una nueva realidad posible, viable y factible de realizarse

El analisis externo, consiste en allegarse del conocimiento de los elementos que inciden en
el entorno de la orgaruzacion, a fin de dentificar. movimientos econémicos, cambios
politicos, necesidades sociales: y ta incidencia de posibles efectos que pudieran darse para
fa actuacion futura de la organizacion; donde puedan observarse ciertos riesgos y
oportunidades al extenor

£1 andlisis interno, muestra la situacion actuat de la organizacidén en cuanto a su estructura
y funcionamiento. asi como de su posibilidad de futuros viables, considerando los
elementos que pueden impactar en mayor medida a la formulacion de la estrategia mas
adecuada.

De esta manera se analiza y evalta la informacidn del entorno y de la organizacion, donde
ya se tienen definidas cuales son las oportunidades, las fortalezas, riesgos y debiidades de
la organizacion, las cuales deberan tomarse en cuenta para ia elaboracion de posibles

realidades y asi poder seleccionar la estrategia a seguir

Sin olvidar por ello que el diagndstico estrateégico debe concebirse como respuesta en
términos de descubnmiento e interpretacidn de ta realidad; bajo el entendimiento de que no
es para predecr e! futuro. sino para establecer las bases que se requieren para definir e
identificar criterios cualitativos del contexto, a fin de encontrar tendencias o caminos; para

tener una imagen racionalizada y entendible, tanto de los pros como de los contras: al

Rocio Sexoviano Aol 90



Capitulo 1V Nlancacion Estratégica vy Politica Social en México

compararse con la mision y asi posteriormente poder desarrolla{ caminos para la posible
actuacion sobre el Problema Estratégico, deteccidon que se lleva a cabo al compararse la
imagen deseada de la mision con la imagen real obtenida del diagnostico.  Para lo cual se
requiere allegarse de factores especificos. que con su conocimiento y analisis den la pauta

para descubrir esta realhdad buscada:

1) En principio debe tenerse un concepto claro y firme sobre la naturaleza especifica de la
organizacidn:

-Cuadales son las caracteristicas estructurales de sus productos ¢ servicios.

-Las caracteristicas del proceso de produccion de ios servicios o productos.

-A qué tipo de poblacidn van dirigidos los productos O servicios.

-La importancta politica y social de la organizacion

2) Evaluacion 6 valoracion de las unidades de analisis trascendentes de la estructura
organizacional, de! pasado y del presente:
-ya sea financiera, productiva y mercadoldgica (en cuestion de productos); ¢

-de educacién, salud, vivienda, electnficacion, y deporte (en cuestion de servicios).

3) Analisis del contexte a fin de obtener un esquema de la realidad social global de la
organizaciéon, donde se observan y conocen los posibles factores que pudieran darse, asi
como sus limites y potencialidades es decir conocer

- Factores de impacto a desarrollar sobre el contexto, asi como

- los factores de impacto de! contexto hacia ia organtzacion

4) Analisis de grupos influenciadores en y para la organizacion. Basicamente el analisis se
realizara en las formas en que condicionan el accionar de la organizacion, cual es su
posicion y perspectivas hacia la arganizacion. sus formas de presidon y actitudes;
informacién que debe organizarse de manera jerarquizada y ponderada a fin de conocer el
ambito de influencia -tanto individual y global de Ios actores- en gque se encuentra inmersa

la organizacion (Stakeholders)
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Esta fase, es considerada como la parte mas relevante del diagnéstico,> ya que surge de
la premisa de que son los actores los que mueven y dinamizan la realidad, construyendo
sistermas y .reglas de actuacdn. y es aqui donde se les incorpora como pare viva y
sustancial de la realidad, integrando su forma de pensar, su racionalidad, misidn y valores;
todo ese cumulo de conocimientos que inciden. mueven y hacen dinamica una realidad

que construyen con la incorporacion de sus propias reglas y sistemas de accion.

- Con ef canocimiento del resultado de la accion de estos grupos, se obtienen mejores
elementos para interpretar fa situvacion que guarda la organtizacion, debido a su fuerte
incidencia dentro de la misma

- La interaccién de fuerzas de los actores y sus resultados, concebidos en un espacio

de tiempo dado, sin duda incidira en gran medida en el resuitado de la estrategia

5) El analisis de la estructura de [a organizacidn y su vinculacién organica, como medio
para conocer la capacidad de respuesta en términos de comportamiento de 10s grupos

internos ante circunstancias especificas

8) El conocimiento y analisis del estilo administrativo dara la pauta para poder evaluar el
potencial de liderazgo y direccion. asi como sus debiidades influencia e incidencia que
tienen en e! contexto que se encuentren ubicados. En esta fase es aconsejable se lleven
a cabo escenarios, para poder establecer la mejor opcidn en cuanto a las acciones que
debe realizar la organizacion para la realizacion de la imagen ideal, y el porqué en esta
fase se debe a que, es claro que al subsanar mediante supuestos en escenarios las fallas
en determinado estilo de direccion el cual tiene una incidencia preponderante o por asi
decirlc el ‘voto de calidad’ presentaria una imagen mas cercana de lo que se quiere al
subsanar en el escenaro las debihdades o fallas del estilo de direccidon que hay en la

organizacion

7) La responsabilidad orgamizacional en refacidon con su contexto, imphca forzosamente del

conocimiento de responsabiidades que tienen mas alla de las propias (de inversion,

¥ Arellano Op Cit p 72
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salariales, empleo etc.), necesariamente tienen que ir con las exigencias de una sociedad
en desarrollo, pensante. que busca racionalidad y responsabilidad social en lo ecolégico,
en la salud integral y en la educacion. En este analisis particularmente se tiene el
desarrollo de la Matriz de Responsabilidad Social, basada en la medicidn del logro que se
obtiene para satisfacer a los Stakeholders;, donde se realiza un sondeo de las actitudes
econdmicas, sociales, politicas, etc., en las cuales los Stakeholders toman posicidon y
conocen que trascendencia tiene hacia ellos lo realizado.

Para ello se requiere de una sene de técnicas que de acuerdo a los elementos e

interrelacidon que de los mismos se tengan se hara necesaro su uso:

La metodologia para el Diagndstico Estratégico. consiste en analizar a los actores y
sistemas tanto internos a la organizacion como externos a la misma.

Al diagnéstico politico, se puede resumur como’ “que se le otorgue a la poblacidn las
condiciones minimas de atencidn para obtener credibilidad sobre las acciones de
gobierno”.

4.8. Diagnostico Estratégico de la politica social en México; con base en la incidencia
de las fuerzas, debilidades, oportunidades y amenazas (FODA), de los actores y

sistemas que interactdan en el proceso.

Las fuerzas y debilidades son el punto clave que condiciona el futuro de una empresa u
organizacidn; por lo que es necesario saber como afrontar los problemas de una nueva
actividad y poder resolverios de manera satisfactona; para lo cual, se requiere saber cuales
son los puntos fuertes de la empresa y cuales son los débiles. Generalmente estos puntos

se refieren a los recursos tanto materiales como humanos con que se cuente.
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4.8.1. Fuerzas

En el caso de los recursos humanos. se toman los logros y experiencias de las
instituciones que se han encargado de la politica social en los Gltimos anos, como lo es fa
Secretaria de Educacion Puablica; la Secretaria de Salud, (considerando el IMSS E ISSSTE
) v la Secretaria de Desarrollo Social, considerando sus siete entidades coordinadas:
Distribuidora Conasupo {DICONSA),; Liconsa; Fideicomiso para fa Liquidacién al Subsidio
de la Tortilla (FIDELIST); Instituto Nacional Indigenista (INIl). Comisidon Nacional de las
Zonas Aridas (CONAZA), Fondo Nacional para las Artesanias (FONART), y el Fideicomiso

Fondo Nacional de Habuttaciones Populares (FONHAPO) Cuyos objetvos y alcances son

fos siguientes:

« DICONSA.- Su objetivo es garantizar el abasto oportuno y suficiente de productos
basicos que coadyuven a mejorar la dieta alimenticia de la poblacidn con mayores
rezagos sociales y econdomicos y de familas con ingresos de hasta dos salarios
minimaos, a través de una canasta basica, asi como regular el mercado mediante precios
preferenciales de productos basicos. Para lo cual establece los siguentes programas, en

el 95% de los municipios del pais (2.319 municipios). 20. 918 localidades y en las 32

entidades federativas

-Estimulos a la educacion basica, Abaste social de leche en polvo, Abasto a
albergues Indigenas; Distribucidén de despensas, Atencion a zonas de desastres, Servicio
postal a zonas marginadas; Ayuda ahmentana a refugiados guatemaltecos. Apoyo al sector

obrero por medio de las tiendas INFONAVIT

= LICONSA. Su objetivo es coadyuvar a mejorar la dieta alimenticia de la pobiacion infantil
de cero a menores de doce arios. madres embarazadas o en etapa de lactancia y
poblacidén senecta de familias que obtengan ingresos den hasta dos salarios minimos al
proporcionarles leche en poivoe o fluida a precios muy inferiores a los del mercado. Los
programas con {os que reahza su objetivo son tres. Abasto social de leche; Abasto

tradicional de leche y el Programa de Intervenciéon Dirigida. A traveés de ellos, la entidad,
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tiene presencia en el 81.1% de municipios del pais (1948 municipios); en 6.666

localidades y en las 32 entidades federativas.

FIDELIST. Su objetivo es complementar la dieta alimenticia de las familias de areas
urbanas que obtienen ingresos de hasta dos salarios minimos, al proporcionarles un kilo
gratuito de tortilla diariamente, a través del Programa de Subsidio a la Tortilla, con el

cual tiene presencia en 377 municipios urbanos del pais, en 908 localidades urbanas y

en las 32 entidades federativas.

CONAZA .- Su objetivo es apoyar integralmente a las comunidades de las zonas aridas
del pals con nucleos poblacionales altamente marginados, con limitadas oportunidades
de desarrollo interno. Asimismo, busca elevar el nivel de desarrollo econdmico
sustentable, incrementar la produccion de las localidades aridas del pais, preservar sus

recursos naturales y generar empleos e ingresos al interior de ellas; a través de sus diez

programas:

Infraestructura pecuaria; Agua potable en zonas rurales. Desarrollo de areas de
fa produccidn primaria; Fomento a ia

: riego; Programa de mujeres; Apoyo a
; produccion y productividad; Fomento a la produccidn y aprovechamiento para la

produccién y productividad primaria agroindustrial; Produccidon y preservacion

ecolégica y Vivienda digna. Con ellos tiene presencia en 416 municipios de 11

entidades federativas en 1503 localidades del pais.

iNI. Su objetivo es apoyar integralmente a comunidades indigenas del pais. las que en
su mayoria se ubican en el ambito rural, en condiciones altamente marginadas de
desarrollo; ademas, busca elevar el nivel de desarroilo social de sus localidades, mejorar

: su calidad de vida, propiciar condiciones de desarrolio econdémico sustentable en ellas,

preservar sus culturas y costumbres, apoyar su produccidn, capacitarlos para el

autoempleo, preservar sus recursos naturales y generarles mejores oportunidades de
ingresos al interior del pais. A traves de sus cinco programas: Albergues escolares
! indigenas; Fondos regionales de solidaridad; Promocién de justicia; Difusidn Cultural y
i
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Capacitacidn y actualizacion. Con ellos tiene presencia en 484 municipios, de 21
entidades federativas.

FONART. Su objetivo es impulsar 1a produccién de artesanias mexicanas, procurando
tanto su preservacidn como la elevacion de su calidad artistica, y el nivel de ingresos del
artesano. a través de acciones de apoyos técnicos, financieros, comerciales y de
difusidn de valores culturales y estéticos contenidos en las expresiones del arte popular.
Los seis programas con los que lleva a cabo su objetivo son: Otorgamiento de créditos;

Programa estratégico para la sustitucién det plomo y combustible en 1a alfareria widriada

tradicional; Adquisicidn de artesanias, Promocidn y difusidbn cultural,

captacidn de
recursos financieros y Canalizacion de recursos financieros. Con

los cuales otorga
créditos a artesanos de 12 entidades federativas. Asimismo brinda asesorias técnicas en
seis estados de la Republica.

FONHAPO Tiene el objetivo de financiar la construccidon, adquisicion de vivienda,
urbanizacidn de fraccionamientos, conjuntos habitacionales, parques de materiales, que
se integran como apoyo al mejoramiento;, mediante et otorgamiento e créditos y
ejecucion de programas de vivienda popular y de interés social hacia la poblacidon cuyos
ingresos personales no rebasen 2.5 veces el salario minimo, a través de sus cuatro

programas; Lotes con servicios; Vivienda progresiva, Vivienda mejorada y Apoyo a la
produccion y distribucidn de materiales

4.8.2. Debilidades

Las debilidades también se consideran en el ambito interno o propio de la organizacién en
cuestion de recursos materiales y humanos

Regio Segaviano Aguilar
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4.8.2.1. En cuestion do educacidén

E! analfabetismo obstaculiza en gran medida el acceso de la poblacion analfabeta, a

oportunidades productivas y obstruye la superacidon de las condiciones individuales y

familiares.

La ineficiencia terminal desde 1a educacidn basica. media y supenor, debe superarse ya
que limita en grado sumo a !a incorporacion a las actividades productivas y de servicios. al
no poder estar en un nivel adecuado a los requenmientos de preparacion para el puesto y

también dado en su caso, capacitar al individuo que se encuentra en esta situacién
Para lo antenor, se requiere de fuertes inversiones privadas, estatales y de nivel federal.

4.8.2.2. En cuestidn de salud

A ia fecha de elaboracion del PND ( publicado en mayo de 1995). se tienen detectados
diez millones de personas que carecen de acceso regular a servicios de salud y subsisten
grupos de poblacidon al margen de las condiciones minimas de salubridad e higiene,
prevaleciendo desigualdades regionales que se manifiestan en altas tasas de
enfermedades infecto-contagiosas y padecimientos vinculados a la desnutrcidén y a la
reproduccion, sobre todo en regiones rurales dispersas y zonas urbanas marginadas.
Asimismo, coexisten enfermedades propias de la pobreza como el colera, las infecciones
respiratorias agudas en los nifos. deshutricion y muertes maternas y perinatales;
enfermedades cardiovasculares, cronico degenerativas, tumores malgnos, padecimientos

mentales adicciones y lesiones.

El acceso formal a la atencion medica en las instituciones publicas existen dos grandes
grupos de usuarios: a) los afiliados a la seguridad social; 45 millones que incluyen sobre
todo a la poblacion trabajadora en e! sector formal de la economia los cuales hacen uso del
IMSS y del ISSSTE y b) ios no asegurados: 35 millones. incluyen a los que no participan en

el sector formal, principalmente en el medio rural y a las clases medias autoempleadas que
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no estan protegidas m han adquirido un seguro médico privado. que en su mayoria hacen
uso de los servicios pubhicos de la Secretaria de Salud, el Programa IMSS- Solidandad y

los servicios Estatales y Municipales de salud

Asimismo, el perfil demcgrafico debido a la reducaidn de las tasas de mortahidad infantd, los
programas de planificacion fanuhar y jos programas preventivos de salud. paradégicamente,

presentan problemas de salud mas costosos y de larga evolucion y dificil prevencion.
4.8.2.3. Crecimiento y distribucion territorial de 1a Poblacion

La poblacién se le considera como el sujeto primordial y el agente fundamental del
desarrollo; "E! progreso de las sociedades se basa en el mejor y mas cabal
aprovechamiento de las capacidades humanas, en su aplicacion creativa para obtener,
mediante el trabajo y la transformacion productiva, los satsfactores que enriquecen el
bienestar y la catidad de vida "' En este sentido. es necesarno reflexionar acerca de las
multiples interrelaciones que vinculan a los fendmenos demograficos con el desarrolio:
tales como el acceso al empleo o vida productiva. y romper el circulo entre pobreza y

rezago demografico

Asimismo, se deben /mpulsar programas que complementen directamente el ingreso de las
faritias mas pobres. para que se les participe en programas estratégicos de educacion y
capacitacidon que propicien el cambio demografico. Por lo que también se debera extender
su cobertura y el acceso efectiva a la poblacion rural e indigena a los servicios de
planificacion familiar, garantizando la adecuacidn de éstos a las condiciones de cultura y

organizacion social de las comunidades.

»® PND. Op. Cit. Pp. 56
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4.8.3. Oportunidacdos .

Las oportunidades se pueden considerar como una coyuntura donde las capacidades de

espacio y tiempo son precisas y limitadas.
4.8.3.1. Elementos de combate a la pobreza y la marginacién

tos elementos de combate a la pebreza y marginacion, son consustanciales a ios mismos
que los deterrmunan, la carencia de posibilidades de educacién, alimentacién, salud y
vivienda en nucleos de las sociedades, determmnan la necesidad de constituir por parte de
los gobiernos los mecanismos y formas para afrontar tales situaciones sociales. Con el
objeto de integrar al desarrollo a los grupos sociales con carencias de alimentaciéon, salud
educacién y vivienda entre otros, el gobierno mexicano redefine en el Plan de Desarrolio
1995-2000. los planes y programas que las instituciones gubernamentales deben realizar

de manera integral en este periodo

4.8.3.1.1. Lineamientos de politica social, respecto a la educacién, salud,

alimentacién y vivienda, definidos en el Plan Nacional de Desarroilo.

Segun el Plan Nacional de Desarrolio 1995-2000, !a politica de desarrollo social busca
lograr el objetivo de mayor equidad y juslicia socral, mediante la ampliacién de las
capacidades y oportunidades de la poblacion que conlleven a elevar la cobertura y calidad
de los servicios de educacidn, salud, y vivienda, como condicién para avanzar en el

desarrollo social inteqral
4.8.3.1.1.1. Lineamientos en cuestiéon de Educacion
El proposito del Plan respecto a la educacion, es convertir en realidad el articulo tercero

Constitucional. de garantizar a todos los nifios y jovenes una educacidon basica gratuita,

laica, democratica, nacionalista y fundada en el conocimiento cientifico
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Estratégicamente el Plan se propone entre otros:

Disenar y aplicar programas y acciones para garantizar el acceso al nivel preescolar, a la
primaria y a la secundaria.

Elevar sustancialmente la eficiencia terminal en toda la educacion basica.

Reducir las disparidades en la cobertura y calidad de la educacion publica; con el

reforzamiento en los programas que contribuyan a eliminar rezagos en aquellas

entidades y regiones donde las condiciones sociales y geograficas dificultan el acceso a
{a educacion.

Buscar la mejora substancial de los servicios hacia 1a educacién indigena, respetando
fas lenguas, las costumbres y las tradiciones de los pueblos.

Mejoramiento continuo de meétodos y materiales educativos,

incluyendo elementos
regionales .

Iincremento en el trabajo escolar, coadyuvando a la adquisicidon de capacidades basicas

de lectura, expresion oral y escrita y matematicas como f{undamento de todo

aprendizaje.

Se buscara con esmero ta calidad de los libros de texto gratuitos de la escuela primaria y
su distribucion oportuna.

Reacondicionamiento, ampliacion y modernizacion de !a infraestructura y equipo de los
planteies de educacidn bdsica, incluyendo las nuevas tecnologias de comunicacion e
informatica

Se integraran actividades del sector educativo con otros programas gubernamentales
que forman parte de la politica social, buscando ampliar e! alcance de programas de
educacidn inicial con desayunos escolares y becas.

Consolidacion de la federalizacidon de la educacidon mediante et fortalecimiento de las
atribuciones y responsabilidades de los tres drdenes de gobierno y la promocion activa

de las comunidades en las tareas educativas

Reatizar un esfuerzo amplio y eficaz en la lucha contra el analfabetismo. fortaleciendo

fos programas de educacion para adultos y formacion para el trabajo.

Y Cfr PND Op Cit Pp 49.56
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= Capacitacidn continua a los maestros, mediante un sisterma nacional de formacién,
actualizacidn y superacidon profesional del magisterio ., que asegure las condiciones de
calidad profesional de su trabajo

« Fortalecimiento de ia educacion media superior y superior con personal académico bien
calificado; fortaleciendo asimismo la capacidad de investigacion que permita una mejor
comprension de los problemas nacionales, contnbuya a! progreso del conocimiento y
ofrezca opciones Utiles y reahstas para el avance de México.

« En materia de ciencia. se busca ampliar la base cientifica de! pais, alentando la
concurrencia de fondos publicos y privados

« Impulsar la generacion, ditusion y aphcacion de las innovaciones tecnoldgicas y su

descentralizacion.
4.8.3.1.1.2. Lineamientos en cuestion de salud y seguridad social

Se requieren las condiciones de salud adecuada, para el desarrollo pleno de las

capacidades para el trabajo, la educacién y cualquier actividad del individuo como ente

social. En este sentido en el PND, se plantea la reforma al sistema nacional de salud; la

cual comprende:

« El mejoramiento de la cahdad de los servicios mediante ia reestructuracidén de las
instituciones.

« Ampliar la cobertura de los servicios, fortaleciendo la coordinacion e impulsando su
federalizacion.

= Se buscard garantizar el paquete basico de servicios de salud para los que menos
tienen; mediante la reorganizacion de! gasto en salud y el establecimiento de criterios
generales que eficienticen los servicios de salud y medicina preventiva.

« Garantizar el abasto de medicamentos e insumos esenciales y la capacitacion de
recursos humanos para la adecuada prestacion de los servicios.

= La descentralizacidon de servictos de atencion a la poblacién no asegurada.

« Mejorar los servicios y solucionar los problemas existentes en las catorce entidades
donde se ha efectuado el proceso de descentratizacion.
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= Integracidn de los sistemas estatales y municipales de salud, estimulando la
participacion activa de la poblacién

= Apoyar el programa Municipio Saludable en donde participan fos ayuntamientos con
acciones de,; instalacidn de agua potable, construccidon de letninas, alcantanllado,
recoleccion de basura, control de la fauna nociva y manejo adecuado de desechos
residuales.

En cuestion de Seguridad Social, se busca apoyar a los trabajadores mediante un conjunto

de prestaciones que complementan sus ingresos salariales y un sistema de pensiones para

el retiro y el funcionamiento de guarderias en apoyo a las madres trabajadoras
4.8.3.1.1.3, Lineamientos en cuestion de vivienda

La politica de desarrolio social del Gobierno en matena de vivienda tiene como objetivos:

e Qrientar el papel del Estado a la promocion y coordinacion de los esfuerzos de los
sectores publico social y privado para apoyar las actividades de produccién,
financiamiento, comercializacion y titulacién de la vivienda

« Promover las condiciones para que las familias de zonas rurales como urbanas disfruten
de una vivienda digna, con espacios y servicios adecuados, calidad en su construcciéon y
seguridad juridica en su tenencia

Para ello se establece !a estrategia det Fortalecimiento institucional de los organismos
promotores de la vivienda, desregulacidon y desgravacion, garantizar suelo para vivienda;
mejoramiento y ampliacion de los servicios del financiamiento a la vivienda,
autoconstruccion y mejoramiento de vivienda rural y urbana y fomento tecnoldgico para la
produccién de vivienda.
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4.8.3.1.1.4 Objetivo y metas do ia Secretaria de Dosarrollo Social (1997)

Corresponde a la Secretaria de Desarrollo Social, formular conducir y evaluar ta politica
general del desarrollo social, y en particular la de asentamientos humanos, fomento al
empleo, desarrollo regional y urbana y vivienda. Asimismo, coordinar y ejecutar programas
especiales para ta atencion de los sectores sociales mas desprotegidos, en especial de los
grupos indigenas, de los pobladores de las zonas andas de las areas rurales, asi como de
los colonos de las areas urbanas, para elevar el nivel de vida de la poblacién. Para ello, ia
Sedesol coordina sicte entidades paraestatales, cuyo objetivo principal es la poblacidn de
escasos recursos; el subsistema de Distnbuidoras Conasupo (DICONSA), Liconsa;
Fideicomiso para la Ligquidaciédn al Subsidio de Ia Tortilia (FIDELIST). Instituto Nacional
indigenista (IN!). Comusion Nacional de las Zonas Aridas (CONAZA); Fondo Nacional para
Apoyo a las Artesanias (FONART) y el Fideicomiso Fondo Nacional de Habitaciones
Populares (FONHAPO).

4.8.3.1.1.5. Programa integral de combate a la pobreza. Programa de Educacion
Salud y Alimentacién (PROGRESA)

El programa se puso en marcha a mediados del aftio de 1997, con el objeto de intensificar

& comibalc ¢ o pobreza, atacando sus causas de manera integral. *'
Ei Progresa es una accidon especifica definida para el Desarrollo de capacidades
individuales (salud, nutricion y educacion), se inserta en una de las dos grandes vertientes
de la politica social del actual gobierno, la vertiente de las "acciones para la superacion de
la pobreza”, ias otras acciones que le refuerzan son: el desarrollo de infraestructura social
basica y las oportunidades de ingreso y empleo. La otra gran vertiente de politica social del
gobierno consta de "Acciones amplias”™ para la poblacién en general y sus elementos son la

educacion, salud. seguridad social capacitacion laboral y vivienda.

*' Fuente SEDESOL Programa de Educacion. Salud y Alimentacion (PROGRESA) Documento de trabajo
nterno Mexico 1997
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Se plantea desde un enfoque integral, continuo y de largo alcance que busca erradicar las

condiciones estructurales de la pobreza, para lo cual se plantean los siguientes objetivos
centrales:

= Mejorar sustanciaimente las condiciones de alimentacidn, salud y educacion de las
familias pobres, particularmente de los ninos y de sus madres. Se busca la
complementariedad de estas acciones para que se traduzcan e€n  un mejor

aprovechamiento escolar y en el abatimiento de la desercion entre ninos y jovenes

Brindar apoyo a la economia farmiliar procurando que el hogar disponga de recursos

suficientes para que los hijos completen su educacidn basica

» Inducir la corresponsabilidad y la participacidn activa de todos los miembros deta familia,

especialmente delos padres, en la realizacidn de acciones de bienestar sociai

e Promover la participacion y el respaldo comunitano a las acciones que se emprendan,
para que los servicios educativos y de salud beneficien al conjunto de familias. sumando
los esfuerzos y las iniciativas de la poblacidén en acciones complementarias que

refuercen la eficacia y cobertura del programa

Con el logro de sus metas se espera dar un paso importante en cl propdsito de establecer

las condiciones dignas de bienestar e ingreso para las familias en condicidn de pobreza
extrema.

Se determiné primeramente a nive! comunidad con alta y muy alta marginatidad,
procediendo a la seleccidn de beneficianos mediante un procedumniento transparente para
asegurar una cobertura equitativa que evite la discrecionalidad . La familia beneficiaria
tendra derecho a los apoyos del programa por tres anos , siempre y cuando sus
condiciones socioecondmicas sean similares a las que se reportaron al momento de su

incorporacion al programa y cumpla con las acciones de corresponsabilidad establecidas.
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E! Progresa esta integrado por tres componentes estrechamente relacionadas entre si:
apoyos educativos; sailud y alimentacion.

Componentes y lineas de acciéon:

Apoyos educalivos para fomentar la asistencia y rendimiento escolar y acciones para
mejorar la calidad de ta educactdn. Sus lineas de accidén son; a) becas educativas para
estimular 1a asistencia de cada uno de los hyos que cursen entre el tercer grado de

primaria y el tercero de secundaria . y. b) recursos para la adquisicidn de utiles escolares
de 1os mismos educandos

Paralelamente se buscara que existan escuelas pnimarias y secundarias suficientes para
satisfacer la demanda y que los planteles cuenten con espacios. equipamiento y mobiliario

adecuados. Que los maestros y directivos reciban capacitacion y actualizacion adecuadas

Y que opere un sistema de supervision y evaluacion Que operen programas de educacién

inicial no escolarizada dirigida y se promuevan programas de educacidn para adullos.
Asimismo se establece una corresponsabilidad con los padres de familia, quienes seran

fundamental pieza para la asistencia escolar y la elevacidon del aprovechamiento escolar de
fos niMos vy jbvenes.

- Atencion basica de salud para todos los miembros de la familia y el fortalecimiento de la
calidad de los servicios; con el objeto de la amphacidon de la cobertura de atencidn
basica del primer nivel, a fin de reducir las tasas de morbi-montalidad y propiciar una
actitud preventiva, teniendo especial cuidado en la poblacion mas vulnerable como son
las mujeres embarazadas y

los niftos menores de cinco anos. a través de tres

estrategias especificas

. Proporcionar de manera gratuita un paquete basico de servicios de salud

Prevenir ia desnutncion de los nifnos desde la etapa de gestacion. otorgando para ello un
suplemento alimenticio y
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3. Fomentar y mejarar el autocuidado de la salud entre familias y comunidades, a través de

acciones especificas de educacidn y capacitacién en materia de salud, nutricibn e

higiene.

Para la prevencion de la desnutricion infantif desde fa gestacidn y la primera etapa de vida
del niflo, se otorgaran suplementos alimenticios que aportan el 20% de los requerimientos

caldricos y el 100% de los mucronutrientes necesarios para prevenir la desnutricién costo a:

« mujeres embarazadas y en factancia
« nifios de 4 meses a 2 aflos de edad y
= nifios mayores de 2 anos y hasta 5 anos, en caso de que se detecte algun grado de

desnutricion

Apoyos para mejorar la alimentacidon de las familias en condiciones de pobreza, los

cuales tiene el objeto de complementar el ingreso familiar y mejorar el nivel de

autoconsumo, consistente en una transferencia monetaria mensual con un monto Unico
a nivel nacional. de esta manera

» Se otorgara a las familias beneficlanas independientemente de su ubricacion tamafio y
composicion.

« se vincula con la asistencia de cada uno de los miembros delas familias a la unidad de

salud, de acuerdo con la frecuencia de visitas programadas

Dentro de sus objetivos al finahzar 1977: que el Progresa atienda a 400 mil familias de
13,723 comunidades de 524 municipios, en las regiones donde se registran los mayores
rezagos y mas altos indices de pobreza de los estados de Campeche. Coahuila, Chiapas,

Chihuahua. Guanajuato, Guerrero, Hidalgo, Qaxaca, Puebla, Querétaro, San Luis Potosi y

Veracruz.
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4.8.3.1.1.6. Subsidios y Transferencias gubernamentales

Los subsidios y transferencias tienen un el claro objetivo de coadyuvar al apoyo de
actividades prioritanas a través de dependencias y entidades de los diferentes sectores de
la sociedad (subsidios), asi como o6rganos desconcentrados y a las entidades de la
Administracion Publica Federal (fransferencias)

4.8.3.1.1.6.1. Concepto de Transferencias

“Son transferencias las ministraciones de recursos federales que se asignan anualmente
para el desempefioc de las atribuciones que realizan a las entidades paraestatales y
organos administrativos desconcentrados, y se destinan a sufragar los gastos de sus
programas-presupuesto” */

En 1983, De la Madrnd, incorpora a las Transferencias como un instrumento de politica
econdémica en el Plan Nacional de Desarrollo, "con el objeto de normar el otorgamiento de
recursos y hacer de ellas un medio eficaz, para coadyuvar al logro de los programas
econdmicos, creando para ello los mecanismos de control y supervision sobre el manejo,
uso y destino de los recursos™.*?

Asimismo, las transferencias dentro de la politica fiscal. constituyen uno de los
instrumentos de formento y distribucion de recursos del gobierno federal, cuyos objetivos
son productivos y sociales y estan definidos en las estrategias econdmicas giobales del
pais; ya que apoyan a actividades de sectores. regiones o factores productivos -que aon
siendo prioritarios y estratégicos y de alta utilidad social- no son suficientemente rentables
en términos econdmicos

2 SHCP. Clasfficacion por objeto del gasto. Cap 6 Ayudas Subsidios y Transferencias. SHCP. México. 1996.
125

“? Bolivar Espmnoza y Villacorta Garcia Haydeé.- Hacia_una aulocritica del Estado Mexicano. El Colidiano,45.

UAM Azcapotzalco Enecro-febrero, 1992 Pp 15
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Las transferencias a partir de 1982, se planteé qQue beneficien fundamentalmente a

empresas publicas y privadas, que lleven a cabo programas de Productividad,
Reestructuracion Financiera, Generacion y/o Uso Racional de Divisas, Desconcentracién

Territorial, de apoyo al cambio estructural de la cconamia, pero sobre todo, que promuevan
el uso intensivo de la mano de obra

Transferencias a bienes y servicios que ofrecen los organismos descentralizados y las

empresas publicas, con el propésito de promover y garantizar su sano desarrollo.

Transferencias a bienes y servicios de consumo generahzado. Dingidos para ios productos

de la canasta basica, a fin de ewvitar una mayor pardida del

poder adquisitivo y en
consecuencia un deterioro del nivel de vida de las mayorias

En 1983, se implantd el Sistema Unico de Transferencias (RUT). con el proposito de servir
como medio de difusion de los efectos y alcances, econémicos y sociales, de la politica de
transferencias y al mismo tiempo como mecansmo de evaluacidn tLa informacidn que se
registra en el RUT, se cuantfica y anatiza de acuerdo al mecanismo de otorgamiento
utihzado. a travées de cuatro vias de asignacion Gastos Precios, Tanfas, Financiera e

Ingreso. cuyos otorgantes duectos son. las dependencias. las empresas estatales, los

organismos publicos y las instituciones financieras

4.8.3.1.1.6.2 Concepto de subsidios

tos subsidios son la cantidad en dinero, o estimulos que proporciona ei gobierno para
combatir la pobreza de ciertos grupos marginados o excluidos del progreso y desarrollo
social. En muchos casos, el gobierno federal otorga este tipo de ayuda a fin de que los

productos © servicios no aumenten de precio y con el objeto de transferir recursos en
efectivo y afectando asi a l1a poblacién de bajos ingresos.

El articulo 28 Constitucional, establece que:
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“Se podran otorgar subsidios 2 actvidades prioritanas cuando scan generales, de
caracter temporal y no afecten sustancialmente las finanzas de la nacidn. El Estado
vigilard su aplicacion y evaluara los resultados de ésta ™

Asimismo, el fPlan Nacional de Desarrollo (PND) 1995-2000. en su capitulo de Desarrollo
Social. se refiere a que “la politica integral de desarrollo social del Gobierno de 1a Reptblica
contribuira a logras una mayor justicia social con la superacion de los rezagos, corrigiendo

las imperfecciones del mercado, dando impulso al empleo, promoviendo la transferencia de

recursos a los individuos que carecen de condiciones basicas para su progreso, y

alentando una mejor distnbucion del ngreso y la reduccion de la desigualdad econdmica

entre las personas y las regiones” Ademas. "sa dard atencion priontana a las familias en

condiciones de pobreza extrema. 1 las pobilaciones marginadas, a las comunidades

indigenas y a los grupos con desventajas para integrarse al desarrolio”™. **

Conforme a la Estrategia General para el Crecimento Econdmico** "El gasto publico
tendrad una orientacidn prioritara

estratégicos El

hacia el desarrollo social y la inversidn en sectores

objetivo sera no solo destinar una mayor cantidad de recursos, sino

también lograr un uso mas eficiente de los mismos. El gasto en desarrolio social se

concentrara en los sectores de salud, educacion, vivienda y combate a ta pobreza.”

La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP). define a los subsidios como: “El
otorgamiento de recursos federales destinados al desarrollo de actividades prioritarias de
interés general, con el proposito de hacer llegar a los consumidores los bienes y servicios
basicos a precios y tarifas por debajo de los de mercado y de los costos de produccidon;

promover la produccidon, inversidn y la innovacion tecnoldgica o el uso de nueva
maquinaria, compensando costos de produccién y distribucion™. *”

*s Secretaria de Hacienda y Credito Pubhco Plan
Federacidon México Mayo 31 de 1995 p 49
“Op Cit p 79

“7 SHCP Clasficacion por objcto del Gasto México 1995 p 94

nal de Desarrollo 1995-2000 Osano Oficial de la
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La SHCP clasifica los subsidios en siete conceptos' fiscales: a la produccién: a la
distribucién; al consumo; para inversion; para cubrir deficientes de operacidn y, para cubrir
diferenciales de tasas de interés. Corresponde {a instrumentacidon de algunos subsidios al

consumo y a la produccién a la SEDESGCL

De acuerdo a la clasificacion anterior, las dependencias y entidades que reciban subsidio,
deben cumplir con Ios siguientes requisitos:

Se sujeten a criterios de selectividad, transparencia y temporahdad.

Identifiquen claramente a la poblacidn objetivo a beneficiar, asi como a las regiones
del pais.

Eviten la disipacion de los recursos en otras areas. para no whcurrir en duplicaciones
en el ejercicio y evitar mayores gastos administrativos.

Establezcan ios mecanismos internos de operacion y administraciédn que faciliten la
evaluacidn de los beneficios econdmicos y sociales

Aseguren que entre las diferentes opciones, el subs:dio sea el medio mas eficaz para

la asignacion de recursos y el cumplimiento de metas y objetivos sociales.

{nformen mensualmente el importe de los subsidios autorizados y ejercidos al sistema
integral de informacion de los Ingresos y Gastos, para su registro en el Sistema Unico
de Subsidios y Transferencias, en los términos y plazos que determine el propio
Sistema Integral de Informacion

Con base en los lineamientos establecidos en el Programa Nacional de! Financiamiento del

Desarrollo (PRONAFIDE) al! respecto de 1a Racionalizacion de los Subsidios y

Transferencias, éstos se veran apoyados por las siguientes medidas:
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Reducir de manera gradual los subsidios generalizados al consumo, sustituyéndolos
por subsidios enfocados a 1a poblacidon marginada.

Limitar los egresos publicos federales a la disponibilidad de recursos y a los recursos
fiscales propuestos de superavit primario y balance econdmico, contribuyendo asi a
fomentar el ahorro interno

Las politicas sociales selectivas y universalistas

Las acciones de la politica social se dingen a la aplicacion de medios publicos estatales,
para la consecucidn Jde metas sociales. Las politicas sociales tienen como propésito
fundamental, resocliver el problema que plantea el desfase entre el nuevo crecimiento
econdmico y los grupos sociales desfavorecidos mediante programas especificos de
combate a la pobreza. De acuerdo a la cobertura de los programas existen dos tipos de
politicas sociales que son:

a) Selectivas o Focalizadas

Se traducen en programas de focalizacibn contra la pobreza y deben dirigirse
prioritariamente a los mas pobres. Dada la escasez de los fondos asignados a la politica

social, se busca garantizar hasta donde sea posible, que los recursos lleguen

efectivamente a qguienes estan dirigidos. La selectividaa responde a ia necesidad de
confrontar la masificacion de los problemas sociales con fondos limitados: se busca ante

todo un uso Mas eficiente de 10s recursos escasos.

Los fondos de inversidon social apuntan a resolver en el cono plazo, situaciones de pobreza
extrema que pueden dernvar en tensiones sociales o politicas. Estos abarcan un
campo de acciones:

amplio

e Generacion de empleos temporales
- Asistencia
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« Capacitacidon jaboral

« Apoyo productivo

« infraestructura basica
Complementos alimentarios, y de
* Saneamiento

La focalizacidn se traduce en una mayor efectividad y agilidad en las operaciones, mayor

eficacia en el uso de los recursos y un aprovechamiento mas tecnificado de la informacion
social en funcién del efecto del gasto sobre el bienestar de los beneficiarios

Cabe mencionar de las politicas selectivas, que en la medida en que los costos sociales

disminuyan y conforme se logre un mejor desarrollo social

con mayor crecimiento
economico, 1a necesidad de tales politicas debe ir disminuyendo

Las politicas selectivas no sdlo deben durar mientras se siga una estrategia econdmica que
arroje resultados sociales cuestionables. Las politicas selectivas drrigidas a los sectores
mas pobres seran las mas legitimas, ya que tienen mayor validez por razones sociales,
humanitarias y politicas. ya que hacen intervenir a ios pobres en el combate a la pobreza,
los preparan, les crean conciencia del problema y de la manera de enfrentarlo. Las

Entidades de la SEDESOL que aplican este tipo de politicas sociales son. LICONSA,
FIDELIST, CONAZA . INI, FONHAPO y FONART.

b) Universalistas

Son consideradas como las politicas sociales que benefician a toda la poblacidn o a
cualquier individuo que requiere de ese bien o servicio que hace uso de elio.

Existen corrientes en contra de la universalizacidn de los subsidios, debido a que existe
ineficiencia en la aplicacién de programas sociales, impacto sobre poblacién no objetivo, no

se identifica con clandad ef problema socialy no excluye a quienes no tienen la necesidad
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del bien o servicio. DICONSA es la entidad coordinada por la SEDESOL, considerada
dentro de este tipo de subsidio, en los casos de venta de maiz y harina de maiz.

Subsidios a la oferta y \ao demanda

Existen cuatro formas de enfrentar tallas e imperiecciones en et mercado, cuando la

poblacion no tiene recursos para cjercer demanda y cuando hay pobreza, particularmente
pobreza extrema

a) Subsidios a la oferta de manera universal

Proveer algunos bicnes y servicios basicos en forma gratuita y de manera universal a todo

el que lo solicite sin necesidad de que pruebe su ndigencia, pobreza extrema y su carencia
de recursos

b) Subsidios a la oferta de manera selectiva

Subsidiar la oferta de

algunos bienes o servicios feduciendo su precio y por tanto,
permitiendo un mayor consumo del mismo (o de otros bienes gracias al ahorro que se

gen

cra) sin modificar los ingresos nominales de la poblacion. Cuando este subsidio es
selectivo, como en el casc de la leche retudratada de LIC

ONSA, en

! opera un doble
proceso de seleccion via la ubicacidon de las lecherias y via recuisitos especificos que

deben reunir las familias. Este tipo de subsidio también se incorpora en \a venta de maiz y
harina de maiz de DICONSA focalizado exclusivamente en las areas rurales,

¢) Subsidios a la demanda de manera focalizada

Subsidiar la demanda, la cual se puede hacer subsidiando bienes o servicios especificos o
transfiriendo ingresos a las personas. Lo primero se logra entregando tarjetas, vales o
dinero en efectivo, al grupo de pobres para que con ellos adquieran

los bienes
especificados en el comercio privado estimulando asi la actividad econémica privada. Se

trata entonces de subsidios focalizados a la demanda de ciertos bienes y servicios basicos.

Segun los defensores de este tipo de subsidios. s¢ aprovecharia en forma optima porque
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llegaria a quienes lo necesiten verdaderamente, mientras que los subsidios generalizados
via la oferta son aprovechados por mucha gente que no los necesita. En este caso es

necesario que el individuo o el hogar en cuestion pruebe su indigencia o pobreza extrema.
d) Subsidios a la demanda de manera generalizada

Este tipo de subsidio cubre la demanda de ciertos grupos de poblacion, cuando se operan
mecanismos de transferencias fiscales en dinero. Es el caso de los creéditos al salario o del

PROCAMPO o del Sistema Nacional de Investigadores.

De lo anterior resaltan tres pares de opciones. los subsidios a la demanda versus los
subsidios a la oferta; los subsidios focahzados a los pobres versus los subsidios
universales y, ios derechos sociales de los ciudadanos versus la acttud de ios pobres con
derecho a credencial de subsidio

Opciones de programas y politicas sobre subsidios

Una de las soluciones para compensar las pérdidas del ingreso familiar, son la generacién
de ingresos, la transferencia de ingresos y los programas de subsidios a los precios. Estos
ditimos, pueden ser utilizados para hacer que los alimentos o ciertos productos basicos

HICIOS Sean Mas bargios en reiacion con otros productos similares. Esto puede

inducir a las familias a realizar ajustes en la asignacién de su presupuesto en favor de los
productos bdsicos mas baratos. Los programas de alimentacidn complementaria pueden
ser considerados como programas de transferencia de ingresos. ya que aumentan los
recursos de las familas. En funcidn de su disefo, pueden tambien inducir a las familias a
ampliar el porcentaje det ingreso real total gastado en alimentos y cambiar su asignacién

de alimentos dentro de la familia en favor de los miembros mas desnutridos

Existen cuatro opciones de programas y politicas sobre subsidios, que tienen a su

disposicion los siguientes tipos de medidas:

1. Programa de Generacian de Ingresao
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Programa para incrementar la produccion agricola y artesanal

Programa para incrementar los ingresos de los pequenos productores
Generacion de empleos con subsidio

Programa para ampliar la produccion de alimentos de subsistencia

Este tipo de programas dan impulso e incentivan los niveles de produccion, con el objeto
de beneficiar a ciertos grupos especificos de poblacion La Secretaria de Desarrotlo Social
dentro de sus prnoridades promueave la produccion artesanal y la generacion de empleos y
asesoria en comercializacién acciones qQue reahza ¢! Fideicomuso Fondo Nacional para el

Fomento de las Artesanias, (FONART) Asimismo. otro de sus alcances es etevar el nivel

de desarrollo econdomico sustentable, incrementar la produccidn, preservar los recursos

naturales y generar empleos € ingresos al intenor de las zonas andas; tal es el caso del

Fondo Nacional para el Fomento de las Artesanias (FONART) y la Cormusion Nacional de
tas Zonas Aridas (CONAZA)

Programa de Transferencia de Ingreso.

- Programa de cupones y tarjetas para la compra de alimentos

Programas socrales, ayuda a los pobres

- Programas de t crencia de ingreso en efectivo

Los programas de transferencia de ingreso son disenados y aplicados de muy diversas
maneras. La transferencia puede ser realizada en efectivo (como io realiza el Programa de
Educacidn, Salud y Alimentacion, PROGRESA), como ayuda a los pobres, compensacién

por desempieo o pueden ir vinculados a los alimentos (como el otorgamiento de un kilo de
tortila diario a través del Fideicomiso para la Liquidacion al Subsidio de la Tortilla,
(FIDELIST). la vivienda o algun otro bien basico.

Los programas de transferencia de ingresos wvinculados a los allmentos pueden adoptar
muchas formas, de las cuales las mas comunes son Ios cupones y las tarjetas magnéticas

para la compra de alimentos y los programas de alimentacion complementaria. Ambos
tipos de programas proponen transferir ingresos a tas famiias o a 10s individuos
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beneficiarios especificas en forma de alimentos o de medios para adquirir alimentos, con el
fin de asegurar un incremento de la ingestuon dietética. Los argumentos mas comunes en

favor de la transferencia de alunmentos o ingresos vinculados a alimentos en lugar de dinero

son: 1) que un mayor porcentaje de ingreso adicional se gasta en ahimentos cuando se
transfieren alimentos e ingresos vinculados a ellos

. que cuando se transfieren ingresos en
efectivo vy,

2) que el gobierno tiene a su disposicon ahmentos a un costo infenor a tos
precios de mercado

En muchos casos, 1a ransferencia se hrmita a raciones especificas cuya cantidad es inferior
ala que seria adquirnda sin subsidio, s ducir, que 1 cantidad es intramarginal Esto simplica
que no es de esperar que el efecto nutniconn! sea dderenta detl de una transferencia de

ingreso en dinero igual al ingreso real represaentado por el apoyo en especie

3. Subsidios al Precio de 1os Alimentos

Estos han representado una significativa contribucion a la mejora de la nutricidn en las
zonas marginadas de nuestro pais. Los subsidios de los precios de los alimentos pueden
influir en el estado de nutricion de tres formas 1) Los subsidios incrementan el poder
adquisitivo de tas familias que los reciben, ya que pueden comprar una cantidad mayor de
alimentos al mismo costo. 2) Reducen | los aimentos en relacion a l1os precios
de otros productos, incitando con ellio a las f;

as familias a comprar mas alimentos. 3) Pueden

hacer que ciertos alimentos sean mas baratos en relacion con otros alimentos, y de esta
forma cambiar la composicion de la dieta. LICONSA incorpora el subsidio al precio de la
leche que distribuye, a grupos focalizados. (por edad entre cero y doce anos y madres

embarazadas). DICONSA, aplica un subsidio al precio de la hanna de maiz y al maiz, que

se distribuye exclusivamente para la poblacion que vive en

las areas rurales donde
principalmente existe poblacion con pobreza extrema

E! efecto de los subsidios a los precios de los almentos depende de la naturaleza del

programa de subsidios, incluidos, factores tales. como el grado de especificacidon del
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objetivo. la eleccion de los productos basicos subsidiados y el diseflo y Ia aplicacion del
programa de distribucion

4. Programas de Alimentacion Complementaria

Esta opcion de subsidio se dinge habituaimente a aquellos miembros de la familia que
estan desnutridos o corren nesgo de estarlo, como por ejiemple 1os ninos y las mujeres
embarazadas y lactantes En general, en 1a actualidad se utilizan dos upos de sistemas de

reparto de los alimentos complementanos la allmentacion en la escuela (Programa de

Desayunos Escolares del DIF) y fos Centros de Rehabilitacion Nutncional, (Albergues del
IND).

Estudios sobre recién nacidos y nifios pequefos. han demostrado Que los programas de
alimentacion complementana estan a menudo asociados a una mejora de crecimiento, un
descenso de la morbilidad o una mejora del desarrollo cognoscitivo, pese a ello, se ha
observado que los beneficios son habitualmente escasos ya que solo una parte de los
alimentos distribuidos es realmente consumida por el grupo de poblacidon beneficiaria
especifica Por otro lado, existen desviaciones de los alimentos complementarios, mismas

que se producen cuando estos son compartidos par miemns

Wros do iz far

a no

beneficianos, o cuando los alimentos recibidos sustituyen, en vez de complementar otros
atimentos que normalmente serian consumidos.

Ademas de la cantidad de alimentos distribuidos, factores tales como el periodo de

aplicacion de! programa, la duracion de la participacion y el estado de nutricién de los

beneficiarios influyen en la eficacia de la abmentacion complementaria El embarazo con

desnutricion puede conducir a un bajo peso del nifio al nacer y por consiguiente a una
probabilidad mas alta de montalidad infantil

Con respecto a la duracion de la alimentacion, los programas de entrega de alimentos

tardan mucho mas en producir un incremento significativo del crecimiento que los Centros

de Rehabilitacién Nutricional. Estos ultimos pueden ser eficaces en tres meses o menos,
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pero no se puede dar una regla general para la duracion minima de cualquiera de los
programas, debido a la influencia de muchos otros factores. La vigilancia continua det
crecimiento infantil, es necesaria para establecer el momento mas adecuado en que se
debe cesar la alimentacibn complementarna de un dceterminado nifo. Ademas, antes de

poner fin a la participacion de un niRo en un programa de alimentacion, es iMportante que

se eliminen las causas por las que el nino llegd n estar desnutnido anteriormente. La

atimentacion complementana trata 1os sintomas, no 1as causas Pof consiguiente, a menos
que las causas sean eliminadas. 10s Ninos que ya no cumplen 10s requisitos para recibr
una alimentacion complementaria pueden volver rapidamente ol estado de desnutncion
previo

Los programas de abmentacion complementana, pueden ser medios eficaces, para
proteger o compensar a los muembros de las famibas pobres. de los efectos potencialmente
negativos de la cnsis. Para ello es preciso Que al disenar los programas y el tamano del
complemento atimentano, se tenga en cuenta la sustitucion entre éste y los alimentos
procedentes de otras fuentes, asi como el reparto entre los miembros de la famiha. En

Mexico, existen ejemplos sobre la aplicacion de este tipo de subsidio en el Programa de

= Eccolares que distnbuve el Desarrollo inteqral para la Famitia (DIF), que se
focaliza a grupos de edad determinados y el caso de los Aibergues Escolares indigenas

del Instituto Nacional indigenista. (INI).

4.9. Amenazas

Las amenazas se encuentran en el medio ambiente, en el entorno de la organizacién, en

este caso el contexto econdmico incide fuertemente en la politica scocial del pais.
4.9.1. Resultantes de las medidas y modelos econdmicos aplicados

Con el agotamiento del estado de bienestar, se instalan estrategias necliberales que

constituyen situaciones de economia abiena: reduccion det proteccionismo.; y la busqueda

de la integracidn a una economia internacional como medio para insertarse en el
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desarrollo, como consecuencia el Estado se redefine bajo un proceso de adelgazamiento
medianta la privatizacion de paraestatales, con el objeto de corregr el défiot puablico;
generando este proceso de ajuste, grandes costos sociales tales como desempleo y
subempleo, devaluacion de los

lanos. informahzacion del sector publico, generacion de
economias informales, en el campo, surge la descapitalizacion, y e! irremediable atraso
teccnoldgico Llamandoles los intelectuales y analistas sociales a estos resultados de
detenoro social’ pobreza, marginacion 6 rezago Cabe mencionar, que como consecuencia
a estos fenomenos, so el un proceso de democratizacion con la consecuente
organizacidn politica do ta sociedad owvil, 1o que conlleva a que en a3 implantacion de los
programas de gobierno, por medio de v»llos se reahce un intercambio de apoyo politico por

bienestar

4.9.2. Comentarios a los resultados de la implementacion de politicas econdmicas y

politicas sociales en México.

Como resultado del interactuar entre el modelo de gobierno, la incidencia del contexto
internacional. y la propia dinamica social, se han generado situaciones que inciden en el
nivel de vida de la sociedad, formas que tienen un nombre con base en los elementos que

le componen tal es el caso del fendmeno de la pobreza; la marginacion y el rezago social.

Para algunos autores como Victor Urquidi®*, México aun puede aspirar a alcanzar el
desarrollo sustentable con equidad. bajo la gran tarea de cooperacién de la sociedad civil,
gobierno. grupos privados tanto nacionales como internacionhales, bajo la inyeccion de
grandes presupuestos de gasto federal y estatal, asi como de recursos humanos y
materiales -capacitados los prnimeros y amplios y de caiidad los segundos- para la gran
tarea de dar cumplimiento a los derechos sociales, laborales y humanos basicos que
requiere toda nacion. Asimismo. se debera tener cuidado en el desmantelamiento de
programas e instituciones, con la susttucidn y mejoranmiento de otros nuevos dirigidos a la

tarea del combate a las grandes desiqualdades sociales. En este sentido cabe la reflexion

“* Urquidi, Victor M

Cap V “La problematca social”™ Pp- 172-173
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de Ernesto Cohen'’, al respecto de la participacion social -que al respecto se dio en el

sexenio pasado con ta conformacién de tos "Comités de Solidandad™ la cual es
considerada por ios que claboran y disenan ios programas soclales, como incapaz de
contribuir a s propio desarrolio sin facilitar que los propios beneficianos participen en la

toma de decisiones en aqueilos programas que les estan destinados.. en su disefo,

operacidn y evaluacidon, y considerar que la participacion coadyuva a legiimar la accién del
Estado. se constituye como un mecarmsmo de control social der la gestion, favorece la

“focalizacidn™ de los programas, ajustandolos a las necesidades y contribuye a ia

articulacidn de la poblacion objetivo. Asimusmo apoya este concepto debatiendo sobre 1a
estructura rigida de 1os programas

Otros autores aducen especificamente programas claros y objetrvos en su area de

especialidad; tal es el caso de Teresa Rendon y Carlos Salas’

. en su obra sobre empleo y

politicas economicas (adyacentes al empleo. tales como |a distnbucion del ingreso. fa baja

retribucidn al empleo remunerado, insuficiencia de oportunidades ocupacionales, bajo

poder adquisitivo etc.) en la cual los

autores realizan un profundo analisis del empleo tanto
recultante de la wnplantacitn de medidas v modelos
econdmicos, en México Asimismo presenta bajo su la propuesta de politca, el ineludible
requermiento de “dotar a la economia de una capacidad autonoma de acumular™' aunado
paralelamente al! incremento del empieo productivo. garantizando una produccion nacional
suficiente, que cubra la demanda interna y tenga excedentes para expostar mercancias con
valor equivalente al de las imporntaciones. lo cual implica generar calidad, productividad.

En eéste sentido los autores citan a! propio Keynes™. al tespecto de la satisfaccion

suficiente del mercado interno y que pese a cualquier modelo. debe obtenerse a mediano y

“? Cohen Ernesto. Notas para €! estudio del progreso de geshdn pubhca en ¢i campo de las politicas sociates
Division de Desarrofio de 1a CERPAL Chile, jumo de 1997 p 8

* Rendon Teresa y Salas Carlos Gaeneracion de Empleg y Politicas Econamicas para 1as mayorias “Poiiticas
publicas alternativas en Maewce”. Garza T Enrnque. {Cocrdinador) La Jornaga 1996

> Op. Cit. Pp. 277-278

%2 = Coincido con aquelins que mummizatian, mas que con aquellos que maurmizarian los vinculos econamicos
entre las naciones. Las ideas. ¢l conocimiento, 1a ciencia, 13 hospitahdaa
que por su propia naturalerza deberian de ser nternacionales  Que

los viyjes . ¢stas son 1as cosas
ias mercancias sean producidas
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largo plazo un crecimiento econéomico sustentable, con aumento del empleo productivo

como requisito ineludible para dotar a la economia de una capacidad autdnoma de

acumular. Todo ello, bajo una politica deliberada de fomento que garantice ¢l desarrollo y
consolidacion de los segmentos de poblacidn conocidos como pobres o marginados.
Aunado a lo anterior. plantean medidas que no por ser complementarias, tienen un interés
relevante: Mejorar e! acceso a la satud y la educacion; terminar con la politica de proteccion
a la inversion especulativa. modificar 1a politica comercial anteponiendo los intereses y
derechos de la mayoria a los intereses del exterior (revision necesaria det TLC) y realizar

una verdadera politica de apoyo a Ia modernizacidon del campo mexicano, una

transformacion productiva que parta de las comunidades (derogar las modificaciones al
articulo 27 constitucional).

4.9.2.1. Pobreza

Se entiende como un probiema de distribucion de la riqueza y no como simple fendmeno
social que pone de relieve los desequilibrios y deficiencias del sistema o como un obstaculo
a salvar para hacer vales los principios de justicta y equidad.”

La hipdtesis central, es que el origen de |la pobreza del pais se encuentra en el rezago en

el desarrollo agricola y rural Independientemente de la distribucion geografica de la
poblacidn que se encuentra en condiciones de pobreza extrema; la pobreza urbana es un

reflejo de la pobreza rurai. >

Siete caracteristicas de la poblacién de pobreza extrema: segun Santiago Lewvy®®

domeésticamente siempre que sea razonable y convenientemente posible y. por encima de todo. que las
finanzas sean pnmordialmente algo nacional”™ Op Cit. p 263

%3 Soberanes F. José Luis Leyes y Pobreza Compilacion. Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
Consejo Consultivo det Programa Nacional de Soldandad. Ef Nacional

- “Santiago Levy. "La Pobreza en Meéxico™ Félix Vélez, (com ]
Politicas para combatria ITAM F CE p 51
**Op Cit. Pp. 63-68

Lo Pobreza en Mexico Causas y
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1.

Alta fecundidad, como resultante de la pobreza extrema, debido también a la faita de

educacion y de acceso a los medios de control natal.

. La poblacion extremadamente pobre, puede no estar capacitada para reaccionar ante

fas bajas transitorias en el salario real trabajando un mayor numero de horas. Las bajas
no pueden compensarse trabajando mas si los hogares ya estan trabajando a toda su

capacidad.

Los extremadamente pobres parecen tener mayores tasas de participacion por edad en

las actividades economcas lo cuat afecta su demanda de educacion.

. Por vivisr en estrecho contacto con los nesqos de nutricion producto de su bajo nivel de

ingreso, los extremadamente pobres tienen muy poca capacidad para soportar el riesgo.
Si tienen poco acceso al crédito y pocos activos fisicos las disminuciones en el ingreso

se traducen inmediatamente en un Menor consumao

La composicion de la dieta de los extremadamente pobres es diferente, asi como las

elasticidades de precio y de ingreso en cuanto a la demanda de alimentos.

En los hogares extremadamente pobres el estado de nutricién parece ejercer un efecto

directo en la productividad de nifnos y adultos

La importancia de la desigualdad dentro de los hogares es mayor, ya que determina la

manera en que los ingresos adicionales se traducen e recursos para cada miembro del

hogar.

4.9.2.2. Marginacion

Segun el Consejo Nacional de Poblacion (CONAPQ) “la marginacion social es un

fendmeno estructural maltiple que valora dimensiones, formas e intensidades de exclusién

Rocio Segoveano Axular
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en el proceso de desarrollo y disfrute de sus beneficios™*. Como problema estructural, se
analiza en su dimension global, con el objeto de establecer sus caracteristicas y tendencias
por regiones; para lo cual, utiliza informacién sobre el conjunto del pais y sobre todas sus
unidades politico-administrativas, con lo que elabora indicadores que se refieren
principalmente a condiciones y procesos de déficit social, que tienen como base,
informacién que solo es proporcionada por los censos; tal como la educacidon elemental, las
condiciones y servicios de las viviendas y la distnbucidon de la poblacion en el terntorio, asi
como el ingreso que perciben las personas como prnncipal medio de acceso a los

satisfactores esenciales

El indice de marginacion que el CONAPO, elaboro en ese momento fue a nivel municipal,
considerando que el indice resultante fuera una medida dnica, que diferencie
territorialmente {a marginacidn, y que su escala de medida sea ordinal, preferentemente de

intervalo.

La poblacidn marginada, se entiende como la "integrante de una sociedad en la que por
diversas causas la orgamzacidn socioeconomica y politica vigente la integra en el
subsistema econdrmico (produccion-distribucidn de bienes y servicios) pero la excluye total
o parcialmente del acceso al consumo y disfrute de benes y servicios y de la participacidon

de los asuntos publicas™..>’

Para determinar la marginalidad de las localkdades, se tomaron en cuenta tres variables: 1)
Educacion en cuestidén de analfabetismo, 2) Ocupacién, considera a la poblacidén ocupada
en el sector pnmario y 3) Vivienda. donde se¢ considera a ias viviendas que no tengan

agua, drenaje ni energia eléctrica.

El total de locahdades del contec de 1995 fueron 201 mil 138 Por razones de
confidencialidad del INEG!, y porque solo se proporcionan datos y caracteristicas de la

poblacién pero no de las viviendas por localidades, el CONAPO trabajé con una base de

“ Consejo Macional de Poblacidon, (CCNAPO)  Ioficadores_ sociaeconomices e indice de  margqinacion
municipal, 1990 CONAPO México 1993
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datos de 105 mil 749 localidades (casi el 53% del total), determinando sus indices de
marginaciéon. Estadisticamente son representativas porque en las 105 mil 749 localidades
habitan 90 millones 606 mi 766 habitantes (99.4% de! total), ya que el universo de
habitantes fue de 91 millones 158 mil 290 (100%). De las 95 mil 389 localidades que no se
tomaron en cuenta; 94 mil 288 (98 B%) tienen de una y dos viviendas y una poblacién de
572 mil 673 habitantes y 113 localidades con viviendas no particulares y una poblacion de
13 mil 271 personas.

De las 105 mil 749 locahdades, S5 mil 747 localidades (52 7%), son de muy alta
marginacion; 22 mil 066 {208 %) son de alta 15 mil 568 (14 79%%), son de meda

marginalidad y 6 mil 962 (6 6°%). son de bajay 5 mil 406 (5 1%). son de muy baja

« La poblacién on loccaldades de alta y muy alta marginalidad es de 15 miliones 247 mil
853 personas (16.8% del total)

« La poblacién en localidades con marginalidad media 8 millones 150 mi! 632 habitantes,
(9%).

e La poblacién en localidades de baja marginacion es de 7 millones $40 mil 705
habitantes, (8.3%)

« La poblacidn en localidades de muy baja marginacién es de 59 millones 667 mit 516
habitantes, (65.9%).

37 Op Cit p. 15,
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Conclusiones

CONCULUSIONES

1. Como puede observarse a través de la historia, las Politicas Sociales no tienen
continuidad, debido a que se establecen con base a un marco de politicas
publicas del periodo sexenal del Presidente en turno. Por elio, la atencidn a la

definicion de la Politica Social es residual.

2. La Politica Social se define como respuesta inmediata a problemas no
proyectados antenarmente para su solucidn y por ende, no s planeada con el
objeto de dar real solucion a problemas especificos. construyendo el camino,

es decir estratégicomentn

3. Paralelamente, se utiliza a la Politica Social para el logro de objetivos politicos
coyunturales, que no inciden de manera real en la sausfaccidon de las

demandas sociales basicas

4. Las Politicas Sociles no tenen continuidad, debido especificamente a la
condicion sine cua non de su relacion con el Modelo Econdmico del sexenio en
turno. lo que indica que estan hechas para llevarse a cabo en el mejor de los
casos, en los seis afos que tiene el periodo presidencial de Meéxico, situacion
que No se dio NI como Minma en este pericdo que va del acwual sexenio, como
puede observarse con el Programa Integral de Combate a la Pobreza que fue

denominado "PROGRESA".

5. El Modelo Economico en turno, incide en gran manera ¢n la definicidén de la
Potitica Socral, es decir, si el modelo tiene que ver con una situacidn sociat
determinada, incidird necesariamente en que se definan programas especificos
de Politica Social, identificados de manera especifica y dirigida con la Politica

Econdmica.
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6.

De manera contraria, cuando el Modelo Econdmico, incide marginatmente, sdlo
para cubrir el capitulo de la definicion de los Programas de Politica Social, que
poco se identifica con el propio modelo, s cuando la Politica Social no tiene Ia
relevancia que requieren las demandas sociales reales y se vuelve residual; es
decir en términos técnicos, gque nada tiene que ver la agenda publica -del
pueblo-, con la agenda de gobierno

. No se planea estratégicamente con el objeto de dar solucidon al problema

esencial que genera la necesidad de una Politica Social determinada sino que

solo  satisface cemoandas momentaneds o

Settatetel
coyunturales. En ese sentido, la Politca Social carece de 1a planeacion
adecuada. adoleciendo incluso de la adecuada delimitacion de su problema a

resolver.

. La Politica Social que se define, Llene poco que ver con ia esencia dei problema

social a solucionar. ya que ha sido usada ds: manera coyuntural es decir,
surgen acciones y trabajos de Politica Sooinl en ¢! momenta de «lecciones

populares para una candidatura muniaipal o para una gubernatura

. Coincidiendo con ailgunos autores'. asi como el modelo economico se plantea a

jargo plazo y se estructura y reestructura las veces que es necesario,
considerando el entorno. contexto y a los actores que nciden en la toma de
decisiones. se efectia un proceso “estratégico”. De esta manera, debe
plantearse la politica social, a largo plazo, buscando el apoyo en cierto nimera
de actores que dispones de varios modos de ofrecer resistencia © ayuda a la

implantacidn de sus politicas y programas, considerando de antemano que todo

*Rolando Cordera, en: tina nue
Gourevitch en: Politicas estrate;

2 politica social. Retos y hineamuentos: David Arellano, Op, Cit: Peter
wcas en tiempos dificdes. FOEL México 1993, Nora Lustig en: El impacto

Social del Ajuste. CEDEPLAR Brasil, 1992,
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apoyo tiene su precio, su costo de oportunidad,? por lo mismo debe ser
considerado, tal como se considera para lo econbmico. Las decisiones deben
tomarse de acuerdo a los objetivos de los actores sociales, es decir que tenga
una base social, lo cual fundamenta la autonomia del Estado en la toma de
decisiones, misma que depende de la interaccidn entre los objetivos y sistemas
de la toma de decisiones. por ello, para que la autonomia del Estado exista,
con propodsitos especificos, éste debe ser capaz de obtener apoyo de los

diversos actores sociales, obteniendo con ello su legitimacion.

10.Por lo anterior, las decisiones conllevan potencialmente una tarea de
construccién, de pensamiento creativo donde convergen. memoria historica,

objetivos, metas, valores y sin lugar a dudas autoridad.

*Dande ¢! cstado dispone de enormes poderes de i a do no pucde 1a iniciativa. Donde
¢l Estado permite una libertad iderable, a fo ticne dif . poria i de i jon."
Gourevitch. Op. Cit. I*. 279,
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apoyo tiene su precio, su costo de oportunidad,? por lo mismo debe ser

considerado, tal como se considera para lo econdmico. Las decisiones deben
tomarse de acuerdo a los objetivos de los actores sociales, es decir que tenga
una base social, lo cual fundamenta la autonomia del Estado en la toma de
decisiones, misma que depende de la interaccion entre los objetivos y sistemas
de la toma de decisiones; por ello, para que la autonomia del Estado exista,
con propositos especificos, éste debe ser capaz de obtener apoyo de los

diversos actores sociales, obteniendo con ello su legitimacion.

10.Por lo anterior, las decisiones conllevan potencialmente una tarea de
i construccion, de pensamiento creativo donde convergen. memoria histarica,

H objetivos, metas, valores y sin lugar a dudas autoridad.

?*Donde ¢l estado disponce de enormes poderes de coaccidn, a menudo no pucde fomentar la iniciativa. Donde

<l Estado ite una libestad i a fo tiene dif . “porla de
Goureviich. Op. Cit. P. 279.
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