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INTRODUCCION

El presente trabajo cs resultado del “Taller de Politica Social™ llevado a cabo por medio
de la Asociacion de Egresados en C.P. y A.P. de la ENEP ACATLAN, bajo Ia
coordinacion del Lic. Juan Moates de Oca Malvaecz y como asesor de la presente el Lic.

Enrique Bailleres Helgucera.

El objetivo principal a tratar es ver si disminuyé la pobreza extrema mediante el
Programa Nacional de Solidaridad como estrategia de politica social bajo el gobierno
salinista, reconocicndo no solo los objetivos principales para la disminucién de la pobreza

extrema sino principalmente sus limites para alcanzar dichos objectivos.

Las condiciones politicas y econdmicas de los paises desarrollados, les han permitido
mantener elevados beneficios soctales, que hasta la fecha, no se compara con los de los
paises en vias de desarrollo.  Estos beneficios fueron producto, a partir del periodo de
entre guerras, por una parte, de las demandas que la sociedad civil habia logrado insertar
como derechos en ¢l seno del Estado; por ta otra, tiene origen ¢n una nueva concepcién
del papel del Estado: en la que se le concibe como un factor regulador e impulsor de la
cconomia; s¢ propone que el Estado mantenga la demanda. es decir, que la poblacidn
obtenga ingresos suficientes para ¢l consumo, este motivaria a la industria a una mayor

produccién y, cn consecuencia, se generarian mas empleos.

Los medios para mantener la demanda eran muchos y muy variados, entre cllos, el
incremento en la prestacion de servicios, que beneficiaba a la poblaciébn y crecaba
empleos. La conjugacidén de ambos factores, las demandas de la sociedad y la nucva

relaci6n del Estado con ésta, generd lo que se ha tlamado el Estado de Bicnestar.
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Sin embarygo, a partir de la década de los sesenta, se cuestiona el papel del Estado como

regulador de la cconamia y de los desequilibrios sociales. Con esa base, los paises

ada, inician una seric de transformaciones en el

industrializados, a partir de esa dé
espacio de la actividad estatal con et proposito de lograr un listado con menos injerencia

s Esto, de acucerdo con las teorias que lo cuesttonaron, sc

en jas actividades econémi
carga que impedia el desarrollo del libre mercado ¢ inhibia las

habia convertido e¢n una

capacidades individuales de sus ciudadanos

La wansformacion del papel del FEstado se debia bdsicamente, a que habia crecido

desmedidamente, originando un détficit fiscal sin precedentes, situacion gque lo obligaba a

incrementar sus impuestos o adquirir recursos por medio de la deuda, afectando el

entorno ccondmica.  Por supueste, hubo otro tipo de variables que incidicron en esta

situacion, quizd mis importantes, ademais, no en todos esos paises se manifestd al mismo

tiempo ni con la misma magnitud Sin embargo, twdos Hegaron al mismo resultado:

replantear la funcién del Estado.

Las medidas que se tomaron para modificarlo, se orientaron fundamentalmente a la
disminucién del gasto mediante la venta de empresas, la disminucién de servicios no
prioritarios y la reordenacion de sus cstructuras administrativas para hacerlas mas ligeras

presupuestalmente. No obstante, cn ninguno de esos paises se¢ anularon los derechos del

Estado de Bicnestar.
Los logros alcanzados en materia de bienestar social en los paises de capitalismo
avanzado, no han tenido un desarrollo similar en los paises periféricos. en particular en

Latinoamérica. Por ¢l contrario, en éstos se ha incrementado el nimero de habitantes que

no satisfacen sus necesidades mas elementales.
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En México, las condiciones politicas ¥y econdmicas de su desarrollo lo han conducido por

senderos similares.

Actualmente se reforma ¢l Estado por las mismas causas que se plantcaron en los paises
industrializados cn l1a década de los setenta, sin embargo, también sc reforma debido a
que cf madelo para atender a los grupos sociales ubicados en la pobreza y pobreza

extrema, s¢ agots.

A partir del sexcnio del presidente De la Madrid, una gran parte del presupuesto de
cgresos de Ia federacién se destinaba al pago de la deuda y. en consecuencia, el gasto
social fue minimo. Esta situacion se tradujo en un replanteamicnio del ejercicio del

cién publica.

presupucsto que sighificéd el ajuste de la administra

Durante esos seis afios se vendicron empresas paracstatales, disminuyd el personal de la
administracién publica y ¢l gasto social no crecié.  Asimismo, hubo una gran inflacién y
el salario se deterioro con la consecuente disminucion del poder adguisitivo. Al iniciar el
sexenio de Salinas de Gortari. las cifras de los indicadores econémicos y sociales, que ya
daban scnales de que habia un deterioro en esos rubros, se hicieron realidad para el

Estado.

En vista de la importancia que en la actualidad se concede a los problemas de la pobreza
y la distribucion del ingreso, no resulta pues aventurado pronosticar que, a medida que se
distrae cada vez la atencién de una preocupacién, exclusiva por el crecimiento surgirdn
teorfas y politicas nuevas (un ¢jemplo ilustrativo en México es ¢l Pronasol), que abarquen
y afronten estos problemas tan graves que afectan cotidianamente la vida de cientos de

millones de personas de todo el mundo.
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L1 problema de la pobreza ha sido un asunto que histéricamente ha cstado presente en las

agendas de os gobicrnos posrevolucionarios en México.

Plancs y programas se han claborado e instrumentado para aliviar las condiciones

precarias en que se encucntra gran parte de la poblacion.

De ahi. la importancia de la Politica Sociil, como parte fundamental del actuar

gubcrmamental.

Cabe decir, que indcpendientemente de las politicas sociales que buscan mejorar los
niveles de ingreso o de consumo de los pobres. los modelos economicos de desarrollo, el
gasto social y la distribucién de la riqueza son parte fundamental en mayor o menor

medida para el logro de cierto bienestar social.

Los modeclos econémicos han ido desde un Estado Benefactor, donde el tado ha estado
presente en la gencracion de empleos asi como en ef mantenimiento tanto de las empresas

publicas como privadas, hasta la implementacion de un programa Neoliberal cuya

caracteristica principal es la no intervencion del Estado en la economia, donde sélo
intervienen las fuerzas del mercado, mostrando un agotamicento que ha llevado al Estado a
gastar mis de lo que percibe y por tanto a un déficit fiscal que nos ha llevado a un gran

endeudamicnto no solo interno sino principalmente externo.

Es como en este entorno surge el Programa Nacional de Solidaridad como ¢l medio para

comba

la pobreza. Consideriandoseic como un conjunto de carencias bdsicas entre las
cuales se encuentra la alimentaciéon, educacién, salud y vivienda para la supervivencia del

ser humano.




Entonces planteo como hipétesis central que los programas como e} Programa Nacional

de Solidaridad solo son un simple calmante de politica sacial en el combate de Ia pobreza.

La pobreza en México no sc atribuye a un periodo, ya que a lo largo de la historia han
vivido en clla o han pasado a formar parte de lu misma nullones de individuos, por 1o que

serfa imposible pensar que el programa la erradicari.

ario acabar con ¢l sistema que la genera. La

Puesto que para erradicarla seria nece:
Politica Social en México a partir del periodo Cardenista solo debe considerarse como un

medio para la superacion de la pobreza, sobre este punto se tratara €} capirulo uno y dos.

En ¢l capitulo tres sc presentan los diferentes matices que tomo ¢l Programa Nacional de
Solidaridad desde su implementacion, asimismo se presentan los resultados obtenidos as{

como las fallas principales del programa para ¢l combate de Ja pobreza.



CAPITULO I



ESTADQO DE BIENESTAR EN MEXICO,

1. 1-Estado d¢ Bicnestar ¢n México (Antecedentes Histdricos).

La corriente de politica ccondmica conocida como el Estado de bienestar, tuvo su origen,
como !a mayoria de las corrientes ideoldgicas, en ¢l agommiento de su antecesora; El
liberalismo. Elo sc presenta cuando los teéricos del liberalismo ya no pueden explicar
los desequilibrios en la oferta y la demanda de bienes ¥y servicios, asi como tampoco {a no

intervencion minima del Estado en la economia.

Segun el liberalismo, cada individuo, al buscar su propio beneficio en un escenario de
cconomia de libre mercado, automiticamente gencraba, como si fuera guiado por una
mano invisible, ¢l beneficio de la comunidad, ¢! equilibrio de pleno empleo v la

optimizacién en ia asignacidn de los recursos'.

Lo anterior tiene como marco histdrico la primera guerra mundial y los afos subsecuentes
a 1914-1918, pero no e¢s sino hasta la gran depresion de 1929 lo que hace necesaria la

implementacién de distintas reglas cn politica economica.

La corriente de politica econdémica conocida como liberalismo, la cual proponia una
minima participacién del Estado en la cconomia, ademis de afirmar que las fuerzas del
mercado se regularian por si solas, fracasa. al mostrarse que cl libre juego del mecanismo
de precios de mercade no cumplia con  estos  postulados, produciéndose un

comportamiento ciclico de la economia: recesién-desempleo’.

*, 1. Edicadn, Mésica, 1993, FCE, p. 15,

1 Vitlareal, René. ~Liberaliume Sovil y Refurma det Estad
., p. 15.

-10-
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La obra de John Maynard Keynes “Teoria general de 1a ocupacion, el interés y el dinero
de 1936, cxpuso la teoria del capitalismo regulado™. En clla plantea que para superar la

crisis como la de 1929, exs necesario la intervencion del Estado en la economia’.

ados Unidos y América Latina

Dicha Teoria fue aceptada en Furopa, asi como en los E
y seria la precursori en <l surguimicnto del Estado de Bienestar, nombre que se le dio en
los paises desarrollados.  “En otros paises se le conocié como Estado Benefactor, Estado
Intervencionatista o Welfarestate, en América Latina se le conocid también como

populismo®.

Con el Estado de Bicnestar sc pretendia una mayor participacion del Esmdo en 1a
economia con el fin de regular, corregir y moderar los ciclos de la actividad econémica y

recuperar ¢l pleno empleo, ademuis de hacer frente a los problemas sociales, culturales y

politicos.

De esta forma. el Estado de Bicnestar, pretendio: “La consecucién de la
industrializacién, el espacio de participacion de Jos sectores populares, ¢! predominio de
la ecconomia y la socicdad urbana en la acumulacién de los recursos politicos para
fortalecer al Estado y la disponibilidad financicra para corresponder al apayo de masas y
para financiar y alentar la industrializacién via impuestos, ingresos por exportaciones y
prestamos ™.

Ademads, de hacer frente a problemas ligados a aspectos como la salud, la seguridad

social, la educacién y la vivienda.

? Nofries €. Clement, Camnillo M. Mano, *f Enfogue _América {atna”, 2da. Edicedn, E4. Mc. Grawhill. Méxica, 1982,

p.181.
* Villa Aguslers, Manuel, ~La_Fo Intervencionssta get Ksrado en América Lating, Anflins de s Catcgoria y el Proceso”. Revisra

Mexicana de Sociotogla. nim. 287, £ UNAM, Mevico
oid.. p. 97,

-1 -
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1.2.Redefinicion de 1a Politica_Social bajo_la_optica Neoliberal

Desde mediados de los afos setenta se produjo en los paises centrales una crisis
econdmica, una crisis fiscal del Estado, que culmind en una reestructuracidn de nivel
internacional. f.a adopcién del modelo ccondmico  neoliberal, al entratar una

disminucion decl papel del Estado, tanto en sus funciones COMo sus aparatos.

El Estado mexicano opté por la adopcién de un modelo ncoliberal que implicé una
drastica disminucion de su participacion consideradas no estratégicas ni prioritarias, la
reforma fiscal, 1a privatizacién de 1a banca nacionalizada en 1982, la reduccién del gasto
publico y 1a apertura comercial (en particular Ia firma del Tratado de Libre Comercio con
Estados Unidos y Canad4, as{ como los firmadcs con Chile, Venczuela, Colombia y
Bolivia)*.

Durante la Glitima década, la politica social estuvo absolutamente subordinada a la politica
econdémica, y una de las primeras medidas para reducir €l Estado y sus funciones durante
el gobierno de Miguel de la Madrid (1982- 1988) fuc €1 intento de impulsar un proceso
de descentralizacién de los servicios de educaciéon y de salud del gobierno federal a los
estados del pais.

Esta politica se articulaba con las reformas introducidas, en 1983, al articulo 115
constitucional, para traspasar funciones 2 los estados y municipios en materia de
recaudacién de impuestos (predial y traslado de dominio). suministro de servicios (agua,

recoleccion de basura, parques y jardines, etc.) y la planeacién del Territorio”.

* Vilas M_, Carlot, “Dec Ambulancias, Bombetos y Policlas: La Polincs Socal del Neobbhentismo?. p.115.
T Mantnex Assad y Ziccards, ~Instituciones y Clicntelas de 1a Poliuca Sixal Un Esbozo Hoibrko. 186719947, 1993: p. 414,
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Sin embarno, fuec cen ¢l sexcnio (1988-1994) cuando se retormd la  propucsta
descentralizadora como un componente central de la reforma del Estado y del Proyecto de

modernizacién nuevamente encaminada del gobicrno central.

1.3. Del Estado de Bicnestar a ja Reforma Social;  Solidaridad,

Uno dec los mis graves cfectos de la crisis de los afios ochenta en México fue el
incremento de la pobreza y por cllo se cred un instrumento de politica social, ¢l Programa

Nacional de Solidaridad, para atenuar los efectos sobre la poblacién mas pobre.
Hemindez Laos (1991:182) afirma que:

Entre 1981 y 1988, la incidencia de la pobreza habria aumentado del 48.5 al 59% de Ia
poblacién nacional. y su intensidad habria pasado del 36 al 37.6% bajo el supuesto de la

constancia en la distribucion del ingreso a partir de 1984,

De esa mancra ¢l aumento de la pobreza fue un clemento importante en las elecciones de
1988, ponicndo en evidencia las dificultades de legitimacién por las que atravesaba el
régimen politico y ei partido gobernante. Por ello, el 2 de dicicmbre de 1988, el
presidente Carlos Salinas emitié un decreto por cl cual se creaba el Programa Nacional de
Solidaridad, ¢l cual se instald como ¢l principal instrumento de politica social del sexenio,
en la entonces Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia (SEDUE)., ia que a partir de

1992 se rebautizé como Secrctaria de Desarrollo Social (SEDESOL).

E!l Pronasol intenté poner freno al descrédito que habia alcanzado el aparato

gubernamental fundado en su incapacidad para atender las demandas de la ciudadania.

-13-
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Por cllo, se introdujeron reformas en las instituciones existientes, y a la vez, se creé una
estructura institucional de distribucion de bicnes y servicios.  Asf como, la participaciéon
social, la responsabilidad compartida con organizaciones sociales de la comunidad y tas

organizaciones no gubernamentiles en general,

da en forma

Solidaridad percibid a la pobreza como una situacién que (enia que ser atacs
directa ¢ inmediata, mediante una estrategia de politica publica de contingencia.
Partiendo de Ja idea de una intervencion restringida con un adecuado gasto publico, pero
sin un endcudamicento que propiciara un bienestar inmediato que endéudase al bicnestar
futuro de los mexicanos, ello debido principalmente a la propia privatizacion de empresas
paraestatales que permiticran ingresos adicionales al gobicrno para destinarlas at bienestar

social.

Con Solidaridad, las politicas de bienestar fueron selectivas al tratar de que los beneficios
esperados fueran dirigidos a quienes realmente los necesitaban.  Asimismo, los esfuerzos
del gobierno se vieron incrementados con la participacién ciudadana, por lo que el
gobierno no sélo resolvid problemas de la ciudadania, sino mediante su participacion ésta

contribuyé a su solucién inmediata.

En suma, Solidaridad busc6é que los beneficios llegardn a los mexicanos con mayores

necesidades, con una estrategia de finanzas sanas y estables.

-14 -
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" Bl DESARRQLLO
EN MEX{CO,

1 Politica ial ¢ Aéxico

Todos los gobicrnos ticnen algin tipo de politica Social, independientcmente de las

formas de pensar, actuar o de las preferencias de la mayoria de su poblacién.

En México, la idea de politlica social se remonta a la base ideologica y juridica de la
Constitucioén promulgada en 1917, a raiz del proceso revolucionario de 1910, La Carta
Magna contempla los derechos sociales a los cuales debe tener acceso toda la poblacién

(alimentacién, educacion, salud y vivienda) para mejorar sus mveles de bienestar social.

Durante los gobiernos posrevolucionarios. la Constitucion fue una base de principios y
una fuente de legitimidad, ya que en su contenido original, estd consagraba diversas

garantias sociales que en conjunto formaban ¢! piso social bisico como:

21 Art. 3°. que
buscaba ¢l mejoramicnto ccondmico, social ¥y culurai del pueblo, a través de la
educacion: y el Art. 123 promovia la creaciéon de empleos ¥ la organizacion social para el
trabajo, a pesar de que no s¢ contaba con los mecanismos publicos y administrativos, ni

se contaba con instituciones ni programas para la obtencion de resultados importantes de
politica.

Sin olvidar, que no s¢ habia previsto un aumento en la poblacién, y el predominio de la

poblacion urbana sobre la rural, que darian como consccuencia nuevas demandas

sociales.




Ias politucas sociales que desarrollaron los gobicrnos posrevolucionarios tuvieron como

objetive brindar ¢l consenso y legitimidad para garantizar el apoyo a diversos grupos

sociales que sirvieron para perpetuar un sisterna de control y movilizacién popular®.

La Politica Sovial paternalista de Mdxico, generd resultados no del todo satisfactorios, ya
1 social en ¢f Estado Benefactor se parte del supuesto de que es

que de acuerdo a la politi
un tipo de politica sin exclusiones. ¢s decir, que abarque a aquellas familias, grupos,
sectores que no fueran favorecidos dentro de I cconomia®, y que cn contrasentido
beneficio a los cada vez mds imporanies grupos de programas socidles que dotaran de
capacidades basicas a los mexicanos en peores condiciones. Sin embargo, cuando un
gobierno se¢ proponc dotar a su poblacidon de vivienda, cducacién, salud, ctc., los
recursos, ©s decir, ¢l gasto publico no nccesariamente conlleva a resultados concretos en
la aplicacion dec Ia politica social, ya quc también, es nccesario que se dote de
mecanismos de control y evaluacisn, en ¢l diseno de nucvas politicas y programas.

adas comenzé a

La estrategia de desarrollo que el pais ha seguido con las dltimas dé
delinearse a partir de los anos cuarcnta, cuando se planted la industriahizacion y se buscéd

impulsarla mediante diversos mecanismos de politi

En el Periodo que va de la firma de nuestra Carta Magna al gobierno del gencral Lidzaro
Cirdenas (1934-1940), Mdxico vio institucionalizarse la lucha politica, al incorporar a

los diferentes sectores ¢n organizaciones obreras, campesinas y populares al interior del
ito fuce brindar las bases necesarias que

Partido de la Revolucion Mexicana, cuyvo propos

dieran Jugar a la paz social y la estabilidad ccondénrica.

* Treyjo y Jones, “Contra Ia Pobiesa: f u tegin_de golityca socaal. Cal y Afcna, Méxco, 1993, p 162,
istado”. en Reforma del Estado y Pulfticas Sociales, UAM-X,

* Moreno, P., “Elateveaguin de Iy Potitca Social y Treasformacsdn del
12

Mexico. 1994, p. 1
S17-

est;
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El presidente Cirdenas clabord un plan de gobierno para su administracion (el llamado
Plan Sexenal). El Plan enfatizaba la necesidad de plancar 1a explotacion de los recursos
naturales y de desarrollar adecuadamente la energia humana, ¢l mejoramiento de los
salarios y la necesidad de fomentar la creacion de fuentes de trabajo mediante ¢l apoyo a
fa industrializacién que a su vez incrementara el intercambio campo-ciudad'®, con el
objeto de dar solucion a las demandas de los obreros y campesinos.

A pcesar de que el pian no precisaba objetivos de crecimiento ccondmico o de distribucién

o redistribucién del ingresé se destacan avances en educacion y salud principalmente.

Asi, en el campo de la satud sc contd con ¢l Departamento d2 Salubridad Puablica,

complementado en el afio de 1937, con la instalacion del Departamento de Asistencia
Infantil.

En lo referente a la educacion publica, se dio gran atencién a la instalacién de escuelas

rurales a través del Departamento de ensefianza rural y primaria foranca de la Secretaria
de Educacién Publica''.

Durante la administraciéon del General Manuel Avila Camacho (1940-1946) wuvieron
lugar dos cucstiones: por una parte ¢l reacomodo del consenso nacional tras los afos
politicamenie dificiles del Cardenismo, y. por otra, la Segunda Guerra Mundial.

acontecimientos que planteaban a México condiciones en favor de la Industrializacién.

1*Solix. Leogoldo, ~Planes d¢ Desarrolio Fgondmico y Social de México™, Mésico. SEP Scicnur. 1975, pp 100-107.
'

1., “Paljsica y. n Publica_cn Méaco™, UAM, Coleccion Ensayos, Méxwo, 1989, 0 2R,
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La nueva administracion contd con un Scegundo Plan Sexenal, el cual buscaba: evitar una
injusta distribucién de 1a riqueza de tal forma gue los trabajadores obtuvicran la maxima
participacion compatible con la posibilidad de obtener ganancias razonables, clevar el

salario de los trabajadores, apoyar cl desarrollo industrial, consolidar la injerencia del
Estado en la cconomiat?.

Es necesario aclarar que pesc a no haberse desarrollado un concepto de politica dirigido a
sus capacidades bdsicas, se habia iniciado la construccién de instituciones dec bicnestar,
para aquellos individuos que tenian una relacién laboral. Se fundd el Instituto Mexicano
del Seguro Social (IMSS) en 1943, y se cred la Sccretaria de Salubridad y Asistencia
mediante la fusién en ¢l mismo afo de la Secrctaria de Salubridad y Asistencia y el
Departamento  de  Salubridad Publica. ademds de la  transformacién  del antiguo
Departamento del Trabajo en Secretaria del Trabajo y Prevision Social,

La administracién de Miguel Alemdan (1946-1952) prescindié de un plan nacional de
gobierno para su periodo, sicndo la industrializacién el vnico vehiculo para ¢l progreso
econémico y social.

Siendo ¢l primer presidente civil electo “dio a la revelucion eccondimica una base
ideolégica de 1946 a 19527 'Y(Wilkie, 1987:116). Integré su gabinete con una generacion
de lideres de educacion universitaria, se manifestd en el desarrollo de fa industria y de la
infracstructura: la industria, el riego, los diques, la energia eléetrica ¥y comunicaciones

fueron los ejes para que se creardn empleos v rescatar a las masas de ta pobreza.

El gasto en materia ccondmica llegd a representar pricticamente la mitad del gasto total

mientras que el gasto en desarrollo social descendid. Fue de 11.6 por ciento.

2 Solis, Leopoldo. op. cit. p 121,
"W 2 S V'

na:_pasto federal y cambia il FCE, México, 1987, p. e
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La llegada de¢ Adolfo Ruiz Cortines a la presidencia de Ia Repuablica (1953-1958), junis

con presiones inflacionarias y condicioncs no muy propicias en matcria cconémica.
condujeron a establecer un plan de austeridad. a través del cual sc redujera el déficit del

sector publico y descendiera ¢l ritmo de crecimiento de la economia. Lo que motivo que
se claborari un Programa Nacicnal dec Inversiones. El gasto en desarrollo social s
mantuvo al nivel de su antecesora Ilegd hasta ¢l 15.2 por ciento durante ¢l dltimo afio de

su gestion.

No obstantc. en este periodo, por primera vez se (enfa una meta cuantitativa de desarrollo
y cl crecimiento del ingreso fue objetivo de la politica econémica’, ademds que la

sociedad mexicana experimenté una ligera redistribucion del ingreso a favor de los

mexicanos que menos tenian.

La gestion de Lépez Mateos (1959-1964) destind un menor porcentaje del gasto federal
al gasto econdmico (de 59% cn el sexcnio anterior @ 39%) e incrementd el gasto social y

el gasto administrativo.

En el Plano Educativo, se puso en marcha el llamado Plan de Once anos, el cual
pretendia alcanzar una cobertura total de {a educacién bisica. También sc¢ implementé el
libro de texto gratuito, asf como la dotacién de infraestructura para la educacién primaria.

Se cred un instituto de seguridad social para los trabajadores del gobierno y sus agencias
(Instituto de Sceguridad Social para los trabajadores del Estado “ISSSTE™), sin embargo,
no se mostré una politica dirigida principalmente a la poblacién mds pobre, atn a pesar

de la creacién de la CONASUPO, para el abastecimiento de alimentos a nivel popular.

' Pedro Aspe y Paul Sigmund {eds ) “The Polical Economy of Incame [heinhunon in Mesicg™. New York., Holmes & Mescir

Publtshers, Inc., 1984, 520
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La administracién de Gustavo Diaz Ordaz (1965-1970) no representé un cambio en la
estrategia que sc habia implementado durante la década de los sesenta, ya que sc tenfa la

creencia que el desarrollo ccondémico conduciria, sin mis a la justicia social.

Sec formulé el Programa de Desarrollo Econdmico y Social, a través del cual se pensaba
sc podia acelerar el proceso de industrializacién para absorber a la poblacién rural y la
crecicnte oferta de trabajo urbana que traeria consigo mejorar la distribucién del ingreso

y apoyar los servicios de asistencia social (educacién, salud, vivienda)'’.

A pesar, que el programa definia metas de desarrollo estabilizador, el ingreso familiar no
necesariamente se distribuyéd con mayor equidad ni se beneficio a los grupos de ingresos

mas bajos. la distribucién del ingreso fuc otra vez inequitativa'®.

Este modelo de desarrolio empez6 a presentar sintomas de su agotamiento a finales de los
sesenta, cuando empiezan a darse descquilibrios en ¢l modelo de crecimiento, a pesar de
que la inversion pablica favorecia el desarrollo industrial, muchas empresas piblicas quc
experimentaron un ¢recimienio considerable sc ubicaron en actividades poco intensivas en

trabajo, por 1o que no habia un efecto social imporante por el lado del empleo'’.

Por otra parte, un mayor gasto dedicado al desarrollo social beneficié a una poblacion
crecientemente ubicada cn ingresos que no cran los mis bajos. IEsta poblacién pertenecia
a los grupos emergentes del medio urbano, que representan una demanda de bienestar

social y una base politica de demandas al gobierno crecientemente importantes.

" SPP, Varos aures:  "Antolopfs_de_ta_ Planeacion_en Méxica 1917-19R3%, Tomo 1, Mézico. Secremana de¢ Programacidn y
Presupucsto y FCE, 1985, p 61
., p. 62
T Camacho, M .“Camhie un ruputa”. Alana, Méxco, 1994, p. 50.
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En efecto la inversién cn desarrollo social rebasd ¢l monto propucsto de 22.1 por ciento
de la inversién publica total y llegé a 25.2 por ciento™.

El gobicrno de Luis Echeverria (1970-1976) sc caracterizéd por un cambio en la forrna de
concebir la estrategia de desarrollo, llamada ~ El Desarrollo Compartido™, por 1o que este
gobierno pretendia incrementar el empleo, redistribuir ¢l ingreso y mcjorar la vida de la
poblacién.

Se cre6 el Instituto Nacional de la Vivienda de los Trabajadores (INFONAVIT), cuyo
objctivo era otorgar crédito de interés social a los asalariados, asi como ¢l Fondo
Nacional de Fomento y Garantia al Consumo dc los Trabajadores (FONACOT), creado

para a través de este organismo se les otorgard crédito para la compra de inmuebles al
trabajador asalariado'®.

Durante este sexenio, la politica social se enfoc hacia diversos programas de combate a
la pobreza rural: como fue el Programa de Solidaridad Social IMSS-COPLAMAR, el
cual se creé para atender a la poblacién mis marginada que no gozaba de ninguna

cobertura por instituciones de seguridad social.

En 1971, se cre6 un programa de Caminos dc obra para ¢l combate a la pobreza rural, asi
como afios después sc cred ¢l PIDER (Programa para el Desarrollo Rural Integral) para

atender a 1a poblacién rezagada en varias cntidades.

'* SPP, op. cit. p. 62.
" CIDAC, “Vivicnds v, I Potitca: ja3 politicay 3ocislgy”, Diana, 1991, p. 45,
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José Lapez PPortiflo (1977-1982), despudés de su toma de posesion, creé ¢l COPLLAMAR
(Comision del Plan General de Zonas Deprimidas y Grupos Marginados) para la atencién
de las necesidades en fas zonas deprimidas y los grupos marginados, a través de la
coordinacién de las dependencias y  entidades de la administracion,  transmitir  las

instrucciones del Ejecutivo Federal entorno a las acciones que deben poner en practica las

diversas instituciones publicas™.

Otro programa que se cred para atender la crisis alimentaria fuc ¢l Sisterna Alimentario
Mexicano, el cual solo duro de 1980 a 1982. El SAM tenia como objetivo alcanzar la
autosuficiencia alimentaria en granos bdsicos, subsidiar al consumo de alimentos (maiz,
frijol, arroz) de los campesinos mis pobres y extender la agricultura hacia zonas

marginadas del pais®.

Durante el sexenio de Miguel de la Madrid Hurtado, la economia casi cerrada e
intervenida por el Estado, quedd profundamente abicrta y por ende vulnerable a fa deuda
externa, cnfrentindose ! Estado al dilema de subsidiar su propia actividad o dar

prioridad al gasto social®?.

Esta sifuacién se tradujo en un replantamiento del ¢jercicio del presupuesto que significéd
el ajuste de la administracidn pablica. De hecho, el cambio en la concepcién del Estado y
su reforma. Sc inicia con ¢l gobierno de Miguel de la Madrid: “Plancacién democritica,
rectoria ccondmica, cardcier estratégico y prioritario de la economia ptiblica, reforma
municipal y descentralizacion, buscaba redefinir la nucva relacién Estado-Sociedad en un

momento crucial.

® Campos, Emma. {3 pobrera rural”, en ba Pobrers en Mésicocausay y poliueas pars combatirts®. ITAM, FCE. Méxxcn, 1994,
p. 188
b p 140
= Rojas. €., Sobdardag™. en Warman. A. (coond ). “La_Polincs Sovyat o Méuwn JUN9- 1996~ FCE, Métco, 1994, p. 13,
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Por un lado, una sociedad irritada, agraviada, hostil: por el otro, un gobierno

desacreditado y hostigado.  Pero también crearon Ias condiciones para que después en

1985, reconocida la imposibilidad de regresar al vicjo pauron de gobernar (intervencion,
gasto, proteccién, control, centralizacion), se diera paso a lo que legabmente De da
tado . en otros paises,  se  llamaba

Madrid llamd el adelgazamicnto  del  E
redimensionamicnto,  t¢rmino  wtilizado  para destgnar la necesidad  de  recortar  la

desmesurada intervencion estatal por su patologia ¢ improductividad ™ >

No obstante, con todo y las transformaciones realizadas, durante los ses afos de su
gestion, se vendicron empresas paraestatales, disminuyo el personal de la administracién
pablica y el gasto social no crecid,  Asimismo, hubo una gran inflacién vy ¢l salario se

deteriorsd, con la consecuente disminucion del poder adquisitivo.

us Jde los indicadores

De esta forma, al iniciar el sexenio de Salinas de Gortari. las cif

econémicos y sociales, ya daban sefiales de que habia un deterioro en eso rubros,

predmbulo de las transformaciones que propone Salinas al iniciar sy gobierno.

En este periodo se buscé desde ¢l inicio una legitimidad ¥ legalidad que los dos sexenios

anteriores habian perdido y que el salinista, venia empapada de una no credibilidad
consecucncia de los resultados clectorales de 1988. Es por osta coyuntura como surge cl

Programa Nacional de Solidaridad para buscar de forma Institucional un progreso de
as, pero sobre todo

Bienestar de la poblacion con muis alto indice de necesidades bis
mejorar las condiciones de vida de la poblaciéon mis pobre del pais, respondiendo de

manera dirccta, efectiva ¢ inmediata a sus miltiples necesidades.

4. Colegio Nacional de

1 Aguifar Villanueva. Luis. “Gesndon,
Ciencias Politicas y Administracion Public.

reenamental y Reforins det Estadn”, en Menno, Mauricio (Coord. ).
o 348,
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2.2-81 Programa Nagional _de  Solidaridad _como Politica_de  Desarrallo Social v _de

Caontingenci

En solidaridad s¢ esperd un cambio radical al buscar programas de bicnestar con
principios de bibertad. Mediante la reforma del Estado, la presencia estatal se vio
disminuida en la medida que la socicdad era mas participativa, Hswado y socicdad se
encontraban en situaciones dindmicas por lo que ¢l gobierno no sdélo resolvia problemas
de Ia cindadania; si no mediante su participacion ésta contribuyé a su solucion inmediata,

objetivo primordial del PRONASOL y razdn por ¢l cual se creé®.

En nuestro  pais. ¢l Programa Nacional de  Solidaridad, fue un cjemplo de la
implementacion de un programa alterno al funcionar en €1, las diferentes dependencias y
entidades de la administracion piblica cn fos tres niveles de gobierno, ademas de contar

con una amplia participacion social®™.

En un principio ¢l Programa se presentd como una politica publica de contingencia. Esta
caracteristica fue resultado de la inconformidad de la poblacidn al no tener respuesta de
solucién satisfactoria a sus demandas, y quc ademds es un problema que se ha
manifestado en muchos sexenios, ya que la actitud de las diferentes administraciones ha

caido dentro de 1o que podemos calificar como paternalista, es decir, no creia en la

capacidad de la sociedad civil de encontrar soluciones, por lo que el

actitudes centralistas.

¥ Poder Ejecutivo Federal. Plan Nacional de Desarrollo 1989.1954, SPP, Méuca, 1989, p. 126,
™ .. p. 127
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Ante ¢l crecimiento ¥y complejidades de los problemas sociales, 1las Instituciones estaban

siendo rebasadas por organizaciones sociales, aunado con una cl

ra falta de legitimidad

del gobicerno en funciones, se emprendid la ejecucion de Solidaridad. esta coyuntura hizo
quc tomard el caricter de contingencial, pero al paso del tiempo y de los resultados se

institucionalizé al pasar de manera oficial a ta SEDESOIL en 1992,

Solidaridad fue un buen cjemplo de formulacion de politica pablica e¢n materia social,
erigiéndose en una estrategia adecuada para tratar asuntos de poblaciones exigentes y con

alto grado de marginalidad.

Su forma de actuar rompe con la tipica gestion, que se reducia al vicjo patrén clientelista

de demanda social-presién-solucion burocritica y populista.

Esto sin lugar a dudas, cra también un reflejo de las pricticas imperantes al interior del

sistemna politico mexicano, que se traducia en pocos espacios para la democracia.

El Programa Nacional de Solidaridad, desarrollo una nueva gestion péblica, ya que tomé
de las politicas publicas los clementos necesarios para su funcionamiento, aceptando las
restricciones propias del entorno oarganizacional, burocritico y politico, para entender y

predecir mcjor la elaboracién de acciones para la solucién de problemas.

Solidaridad como una politica publica de contingencia atacd fendmenos cada vez mas

recurrentes y presentes en la aceidon gubernamental y su relacion con la sociedad.

Adccuada a una realidad caracterizada por grandes regiones con clevada marginalidad
como es la mexicana, representéd una herramienta formidable de gobierno, ya que fue
posible en €I, disefiar paso a paso dJdecisiones, acciones y omisiones encaminadas a

restituir consenso y legitimidad.
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Adcmits de comparar alternativas como “costo, beneficio, efectividad, riesgo. viabilidad
politica, factibilidad administrativa, legalidad, incertidumbre, equidad, tiempo de
recalizacién®™, tomd en cuenta la diversidad del pais:  regiones diferenciadas en recursos
naturales, desarrollo industrial, pero sobre todo con diversos niveles de desarrollo social

que lo hicicron mus funcional.

Con Ia implementacion de Solidaridad, sc involucrd a organizaciones complejas como las
cooperativas, sindicatos y otras asociaciones amplias. Su puesta en marcha se tradujo en
una forma de trabajo flexible y adaptable, a los modos de participacion de 1as diversas

regiones del pais.

De ahi, que cl Programa Nacional de Solidaridad a través de la definicidn de acciones
inmediatas como mcjorar las condiciones de vida de las comunidades indigenas,
campesinas y de las colonias populares™, fuera visto como un programa no solo

contingencial sino de Desarrollo Social.

El Estado mexicano tenia un compromiso explicito con la justicia social; por ello
promovié la concertacidn como medio para definir consensos activos que sirvieran de
base a la participacién comunitaria’’. En respuesta a esta iniciativa por todo el pais se
crearon gradualmente condiciones para que los grupos sociales manifestaran y realizardn

sus propuestas y esfuerzos para elevar su nivel de vida,

La participacion social organizada fue la clave para atender las necesidades miis scntidas
de las comunidades. Este fue un requisito para cambiar las condiciones que han

mantenido a generaciones de mexicanos en ¢l rezago y la desigualdad.

* fhidem.
¥ Ward, P.. “Potiticas de bienestar social en Mézico 19701989, Nuevs Imagen, Mésico. 1989, p. 160,
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tado mexicano se orientaron a propiciar

Las acciones de solidaridad que promovié et E
zaron cambios de fondo cn la estructura

mejores condiciones de vida.  Para ¢llo se res

s de México en el mundo,

S, que proyectaron positivamente 1os mtere

econémica del pa
de tal mancra que pudicra tomar parte activa en Ly globalizacion comercial, financiera,
tecnoldgica e industrial que vivia y vive el mundo. Sohdaridad fue ¢ matodo que el

Ia suma de

gobicrmo de la Republica impulsd para enfrentar ln pobresza mediang
esfuerzos coordinados de los tres Grdenes de gobierno y Jos concertados con los grupos

sociales.

El Programa sc integrd con acciones de  ejecucion  inmediata gue  gradualmente
permiticron atender rezagos en servicios basicos y fortalecer ta insuficiente capacidad

ra impulsar su incorporaciaon plena ¥y en mejores

productiva de grupos marginados, p

condiciones a los beneficios del desarrollo.

Con el apoyo de Solidandad, lax comunidades mis pobres del pais hicieron frenie a

necesidades en un marco de respeto y corresponsabilidad.

La operacién del programa fue resultado de la concertacion y coordinacion de acciones,
pero fundamentalmente de una intensa y decidida participacidon comunitaria.  Esta altima
recibié particular impulso en jos proyectos sociales de cardcter publico. lo que garantizé
una mejor definicion, c¢jecucion  y  evaluacidon de jos mismos, por sus propios

protagonistas y beneficiarios

En cste sentido, Solidaridad constituyS la columna vertebral de la politica social.
Formando parte de la cstrategia de modernizacion nacional y de reforma del Estado

mexicano que le dio un cardcter mis solidario y menos propietario.
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Solidaridad fuc un programa que avanzé en ¢l compromiso sustantivo de mejorar el nivel

dc vida de la poblacion, particularmente de los grupas en condiciones de pobreza.

Los resultados alcanzados en los seis afos de constantes esfuerzos se debicron a la

captacion directa de las demandas sociales.

Tal tarea sc¢ logro con la apertura de espacios para la participacion comunitaria y para la
concernacién entre sociedad  y  pobierno. Mediante cste esquema  de  operacién.
Solidaridad transformd las demandas y preocupaciones de las comunidades ¢en actitudes

rencias materiales; en una concientizacion

ciudadanas mas responsables frente a sus ca

sobre 1a necesidad de colaborar y sumar estuerzos para mejorar sus condiciones de vida.

Solidaridad se hizo presente en todo el pais con acciones especificas de combate a la
pobreza.  Durante ef sexcnio 1988-1994, integro las iniciativas de las comunidades

organizadas al desarrolle nacional, para hacerlas participes de los beneficios del progreso.

Mediante acciones concrctas. Solidaridad promovid la  apertura de cspacios de
concertacidon para encauzarlas al esfuerzo comunitario. Con ¢llo se consolido como la
mis eficaz estrategia social de superacién de la pobreza y como un insustituible
instrumento para mejorar ¢! nivel de bienestar de los mexicanos con mayores rezagos

sociales.
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MATICES DEL PROGRAMA NACIONAL

DE SOLIDARIDAD

= 4 al d idaridad como paliativo en ¢l Conflicto Social,

Todas las socicdades divididas en clases sociales, como ha sido la constante de 1a historia
desde que aparccié la propiedad privada poniendo fin a la comunidad primitiva,
encuentran el motor de su desarrollo en la lucha de clases, esta lucha, como s¢ aprecia

con toda claridad en la sociedad capitalista, pucde ser velada o abierta.

La primera esti presente en todas las manifestaciones de las relaciones sociales, la
segunda, tiende a2 ser cada vez mis constante coincidiendo con las crisis propias del
sistema capitalista, dependicndo de si, por un lado, las clases o fracciones de cllas, llegan
a un grado tal de depauperacién que ponga en peligro su supervivencia o, si como
producto de csa lucha, la clase dominante impone politicas, encaminadas a ampliar su
dominio, o por otro. si como producto de una crisis, una clase o una fraccién de clase,
proponec un proyecto histdrico alternativo y hace coincidir en el a la mayoria de la

sociedad; esta adltima situacidn es ¢l tipico cjemplo de la lucha abicrta de las clases
sociales.

Sin embargo, existe un tercero en discordia, que encuentra su fundamento en la existencia
dc las clases sociales y en ¢l dominio de una sobre las demds:

el Estado, quc justifica su
existencia con la relativa

independencia de que goza y con las acciones politicas
encaminadas a paliar la lucha de clases y a evitar hasta donde seca posible, ¢l que esta

Hegue al extremo de poner en peligro 1a unidad del Estado-nacién y/o los fundamentos
del mismo.
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En cste contexto ©s en cl que sc ubica. el Programa Nacional de Solidaridad. que sin la
posibilidad real de resolver un problema tan complejo y tan arraigado como {a pobreza y
1a extrema pobreza, que alcanzan a dos terceras partes de la poblacidn nacional, pretendid
combatir la desigualdad producto de la lucha de clases, reduciendo la pobreza extremna, lo
suficiente, para evitar que aquella se manifestara €n su Maxima expresién, es decir, en si,
el Programa Nacional de Solidaridad no constituyd una medicina pero si un importante

calmante.

Lo anterior lo ilustran e} universo de la pobreza extrema en México y el monto de
recursos destinados para combatirla. “La proporcién de mexicanos que se debaticron y
debaten entre la pobreza y la miscria varian en extremo. pues de acuerdo con el Pronasol,
alrededor del 50% de la poblacién nacional sobrevive en esas condiciones, mientras que
1a Comision Econémica para América Latina y el caribe (CEPAL) cleva ese margen a 73
por ciento, la Organizacién Internacional del Trabajo y ¢l Programa de las Naciones
Unidas para ¢l Desarrollo (PNUD) Jo reduce a 33.4 por ciento, el investigador

universitario Enrique Herndndez Laos lo incrementa a 88.4 por ciento™™*.

Como puede verse en la anterior referencia, la cifra proporcionada por el propio Pronasol
es la que se sita entre las otras estimaciones consideradas, adgn con su origen oficial y
con su optimismo sugerentc, ilustra cn parte 1a magnitud de |3 extrema pobreza cn
México, que en estos términos suma alrededor de 50 millones de mexicanos. Ahora bien,
si lo comparamos con cl presupuesto asignado al Programa Nacional de Solidaridad, que
para 1994, ascendio a casi 9 mil millones de nuevos pesos, lo cual representa alrededor
del 5% del gasto presupucstado, }o que significa que corresponden aproximadamente 224

nuevos pesos per-capita para {os mexicanos en pobreza extrema, eso considerdndolo bajo

las cifras del Pronasol.

® Fenamicr Vegs, Carlos, “Entre 12 peibreza y Ia myaenis, 1% de los mesicanns®, 1a Jornada, Vde Sepnembre de 1993, p 24,
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el Pronasol, plantcd tres hipStesis al

Segun fa nota informativa a que se hace referencia
respecto:  “para concretar la primera que supone que para cl ano 2007 se mantendria una
distribucion del ingreso idéntica a la que prevalecio en 1985, ¢f PIB tendria que crecer a
una tasa sostenida de 7.4 por crento anualmente, en 1iénminos reales entre 1986 y 2007;

cstablece gue en ¢l 2007 se alcanzaria una distribucidén

para alcanzar la seypunda, quc
similar a Ia repistrada en el Reimno Unido en 1967, ¢l PIB tendria que avanzar a 4 por

ciento cada ano en igual periodo, v para Hevar a L prictica 1a tercera, que estima una
distribucion  del ingreso parecida a la gque prevalecio en el pasado  reciente en
Checoslovaquia o Hungria, ¢l PIB deberia crecer en ¢l mismo lapso a un rigno anual
sostenido de 2 por ciento ™Y,

Partiecndo de lo anterior y tomando en cuenta el crecimiento real promedio del! PIB, se

pucden hacer algunas conjeturas. Nos damos cuenta que de 1986 a la fecha ¢l PIB ha
. es decir, 0.3% menos que ¢l necesario para,

tenido un crecimicento promedio de 1.6
por lo menos en términos del crecimiento del producto interno bruto, acceder. a la tercera
hipétesis, la mas pesimista, hecha por el Pronasol, a la cual se hizo alusién

anteriormente™ (Ver Cuadro I)

A falta del crecimiento necesario del PIB, hay que agregar ademis la continua

desigualdad ¢n Ia distribucién y apropiacién del producto, pues segun las cifras, la
riqueza cada vez s¢ concentra mas, {o que hace ain mis dificil, y de hecho seiala el

fracaso de la Politica Social del Estado mexicano modernizado.

 fmd. p.2e.
 EI cuadro refcrido, fue etaborado por Emilo Fadita Cohos. Iajo ef tiulo ~Las palabras v los hechos econdnusos™. La Jornada, 6

de octubre de 1993 p. 37,
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Segun Enrique Provencio, quicn cita datos de la Encucsta Nacional de Ingresos y Gastos
de los Hogares (ENIGIHD) DE 1992 publicados por cl Instituto Nacional de Estadistica,
Geografia ¢ Informdtica (INEGI), “!a mayor concentracion del ingreso se debid a que ¢l

ilto de los hogares clevo su participacion en el ingreso total,

20 por cicnto ma

Todos los demuts grupos redujeron su parte en el ingreso total como resultado de csos

cambios Ja polarizacidn.

En 1984, ¢! 10 por ciento mis rico de los hogares recibia un ingreso 19 veces mas alo

que el grupo mas pobre. En 1992, la diferencia aumentd a casi 25 veces o que pasoé es

que el ingreso de los hogares ricos auments mas que ¢l de todos los demas®.

De todos lo anterior se desprende que, ¢! objetivo del Programa Nacional de Solidaridad,
que es ¢l combate a la pobreza extrema, esti lejos de alcanzarse, puesto que ¢sta mas bien
se ha profundizado, por 1o que se puede confirmur el hecho de que el Pronasol solo fue
un paliativo de la lucha de clases y que no puede bastarse para resolver un problema tan
complejo como la pobreza extrema, pero sin embargo, ha logrado Ja aceptacion de

propios y de muchos extranos.

» io, Eacique, "G dei ingreso y polatizacian social™. En pulso, La Jormada, 10 de diciembre de 1993, pp. 1 y
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3.2.E] Programa Nacional de Solidaridad; Lo Participacion Inducida de Ia Comunidad

Sin dudia otro de los principios del Pronasol, acorde con su caracter de “politica social
neoliberal™, es el hecho de inducir la “participacion sohidaria™ de los destinatarios en ia

istado transfiere a éstos parnte
de su responsabilidad histdrica de garantizar la dotacion de obras y servicios de beneficio

realizacion de las obras de beneficio social, con 1o cual el E

eminentemente social como educacion, salud, alcantarillado y drenaje, construccion de
caminos y pavimentacioén, clectrificacion, vivienda y. abasto de alimentos, argumentando
que esta politica forma parte del abandono estratégico de su injerencia en la sociedad civil
¥y que tiene como objetivo la secularizacion de esta, cuando en realidad se debe a que de
conformidad con la modernizacion ncoliberal, se rrata de Hevar las leyes del mercado a

todas las esferas de Ia sociedad civil y del Estado mismo

El éxito inmediato del Pronasol, en cuanto al impulso que dio a Ia organizacion de varios

mexicanos en los Comités de Solidaridad, los cuales suman miles en todo el territorio

nacional, responde a3 una cuestion fundamental: ante la existencia de aproximadamente

45 millones de mexicanos que se debaten entre la pobreza y la pobreza extrema, con los
cuales se tiene una deuda histérica ancestral.

Esa situacién de disposicion a participar activamente en la solucion de sus neccsidades
mis apremianties, es totalmente reconocida y aprovechada por el gobierno y ¢l Programa
Nacional de Solidaridad, de tal mancra que en el Plan Nacional de Desarrollo, se senalo

como uno de los criterios generales de politica del Programa, clevar “cl readimiento

social de los recursos mediante las aportaciones y participaciéon de los grupos
como ¢l uso de materiales propios de las zonas en las que se realicen las

obras de infraestructura econémica y social™*%.

beneficiarios,

2 Poder Ejecuuvo. .. op. cit. p. 129
S LN
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Coincidiendo con lo anterior, ¢l Pronasol, en uno de sus principios indicaba en ¢l mismo
sentido, cuando sefialaba que “todos los proyectos se definian ¢n convenios en los que se
especificaban las aportaciones, responsabilidades ¥ compromisos de las pantes.  Las
obligaciones aceptadas sc cjecutaban con la unidad de recursos y voluntades que sc

expresaban publicamente con base en confianza ¥ colaboraciaon ™.

Es bajo estos esquemas y con la propuesta ¥y el intento de Hevar a la practica “la esencia
democritica, plural, participativa y corresponsable del programa”™, que los miembros de

la extrema pobreza, tenian csperanzas de entrar al “mundo de la modernizacién®™.

Lo anterior se resume cn los siguientes principios del programa, que complementan ¢l ya

mencionado:

Respeto a la voluntad, iniciativas y formas de organizacién de los individuos y sus
comunidades.
Plena y efectiva participacién y organizacidn en todas las acciones del Programa y,

Transparencia, honestidad y cficiencia en el mancjo de los recursos™.

Como pudo observarse, el deber ser del Pronasol, era muy atractivo, desgraciadamente,
salvo en honrosas excepciones, se llevo a la prdctica, debido a que sus destinatarios
fueron seleccionados con criterios politicos. atn a costa de lo que oficialmente se dijo, a
lo que ademis hay que agregar la corrupcion generalizada de la burocracia, que se ha
reproducido en los responsables de admunistrar los recursos de los Programa y la

burocratizacién en la asignacion de los recursos.

" Rogas, Carlos e, al., ~Solwiandad a Dehate”  Mexico  El Nacsoral, 1991 p. 31.
30-31

> toid. 31.
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3 3-El Programa Nacional d¢ Solidagidad comeo 1egitimador del Gobierno vy del Partido

. en et Poder,

Al Programa Nacional de Solidaridad se le identifico con ¢l régimen salinista y
propiamente con ¢l presidente “guia de la modernizacion del Estado™ y lider del Partido
Revolucionario Institucional, lo anterior debido al origen del Programa en esc sexenio,
como un programa con caracteristicas propias de la politica social del neoliberalismo,
ademds de que ¢l emblema de solidaridad wenia los mismos colores, nada menos que dec la
Bandera Nacional y del mismo partido oficial, lo que lo identificd plenamente con cllos, a
1o cual hay que agregar ¢l hecho de que sotfidaridad sc convirtié en ¢l “apecllido oficial™

de todas las acciones de asistencia social que realizo ¢l gobierno.

De lo anterior derivan las razones de que al Pronasol se le haya calificado como un
Programa clectorero, presidencialista, como !a plataforma de lanzamicnto de candidatos
oficiales y un programa cooptador de militantes de izquierda’. Como puede apreciarse
enseguida, los hechos tienden a demostrarlo: desde un principio la principal oferta de
Salinas de Gortari, en ¢l dmbito de la politica social. fue ¢l Pronasol, y a la propaganda
del mismo y con ¢l mismo, se abocd en los primeros meses de su gobierno, en los cuales
tenia como imperiosa necesidad conseguir la legitimidad de su gobierno y del Partido
Oficial, de! cual el Presidente en turno fue el jefe supremo.  Asi las obras de solidaridad
fueron encabezadas por ¢l propio presidente, tales como las famosas obras en Chalco y
muchas otras acciones dentro del programa. entre las que destacan “el bautizar™ con
nuevo apellido a varias instituciones de asistencia social. entre las cuales es ¢jemplo todas
las ramas que en su momento formaron parte de la Compania Nacional de Subsistencias
Populares (CONASUPOQ) y los hospitales y las funciones del sistema nacional de salud y
del IMSS.

" Peschard. a3 caras poliucas de un de estatelizacwim sovial”. pagine uno. p. 3 en Uno mis uno, 14 de
septiembre de 1992
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El marcado presidencialismo del Pronasol también quedd ilustrado por ¢l hecho de que se

encontré cierta correspondencia entre la asignacién de recursos y los votos hacia ¢l PRI
signacion de recursos no sOlo se toma en cuenta la

en la eleceidén federal de 19917 en i
meta explicita de combatir Ia pobreza, sino que bast
politicas y clectorales™. ™ Ias entidades, con mayor votacion hacia ¢l PRI fucron las mils

amente se reflejan consideraciones

as con los recursos del Programa. (Molinar, 1994:156, 171)

favore

La versién de que el Pronasol tuvo un caricter electorero o que por lo menos lo tuvo en

crca Jde las elecciones federales de

sus inicios, lo ilustra la interesante investigacion
1991, coordinada por Silvia Gomez Tagle, en donde se menciona al respecto:

“ La notable recuperacion del PRI a nivel nacional en una contienda clectoral gue no
parecid ni muy concurrida ni muy significativa para el grueso de la poblacién, decjé la
impresién de que sc efectué una gigantesca operacion de Estado, en donde los recursos
fluyeron en abundancia, tanto materiales como técnicos, en apoyo al partido oficial. La

evidentc desigualdad en los recursos utilizados cn las campaias iba mids alli de las cuotas

asignadas por el IFE.

Los candidatos priistas dispusieron de una clevada cantidad de recursos, pues se

sustentaron cn programas de gobierno y en campaiias de comunijcacién multimillonarias
P’

como las del Pronaso!

Mais adelant=, en la misma investigacién sc menciona. acerca de la relacién de la
situacién que vincula al Pronasol con el presidente y con el partido, lo siguiente:

. en Estudios

cartidiites y Dy

nat e Sodntaratad
Ménico. Garcie Valdés Fadiores. S.A. de

* Molinar, 3. y Weldon, J . *Broy s .
Socieldgicos, Colmex, XIL 34 14 ¢ 171
¥ Gorner Tagle, Silvia (Coardinadora), “[ay eleciinnes Je 19291

C.V. y La Jornada Fdiciones. 1997 p 1%
S 38
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“...en 1991 l1a voluntad presidencial se cxpresé cn la seleccion de candidatos a diputados
o senadores, ya que muchos de ellos venian de la burocracia politica y en particular de
solidaridad, y algo similar ocurrié con los candidatos para elecciones Jocales, atin cuando

en esos casos 1os intereses locales ligados a los gobernadores pesaron més>®,

Con la cita anterior, también sc tlusira ¢l cariacter del Pronasol como cuna de los
candidatos oficiales a puestos de eleccion popular, situaciéon que no se reduce a las
elecciones de 1991 sino que se exticnde a nuestros dias, ademds de que abarca los

candidatos a todos Jos niveles de gobierno.

* 1bid. p. 19.
«-39.
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N e 2 I,

El Programa Nacional de Solidaridad, fue considerado ¢l principal instrumento dc la
Politica Social del régimen salinista, propio de la era de la modernizacion del Estado
mexicano, la desregulacion de las actividades econdmicas administrativas, cuentas y
transferencias de cmpresas paraestatales asfi como la liberalizacion de  dreas  antes
exclusivas del Estado, y una politica econdtmica cncaminadza a disminuir el efecto
inflacionario, formaron parte de su estralcgia cconémica; acorde con ¢l neoliberalismo

econémico-social que lo caracterizé.

El ncoliberalismo es la teoria econdmica que sosticne que la mejor forma de lograr el
progreso es que ¢! Estado no intervenga en cucstioncs econdmicas, dejundo al mercado la
funcién de regular la actividad econdmica, es decir, el Estado s reduce a lo minimo y
esto es su actividad politica y de seguridad nacicnal. La pobreza segin sc sostiene,
disminuye con c! progreso ccondmico, ya que tarde o temprano las derramas del

crecimicnto alcanzan a 10dos.

Para el régimen que abandera la modernizacién del Estado, la politica social, ticne un
objetivo muy especifico y prioritario:  la erradicacién de la pobreza extrema. Es este
objetivo de la politica social, el que pretendié hacer frente a la problemuitica del sector
que represento los peligros mds serios para el régimen y el mismo Estado, ya que por ser
una porcion social reducida a la sobrevivencia y sin expectativas para mejorar su
sitiacion, requirié de beneficios inmediatos por insignificantes que estos fueron y adn a
costa de su propio sacrificio, material o fisico; ademais, por ser el Programa Nacional de
Solidaridad en principio un programa asistencialista y basado en la participacién de sus
beneficiarios, en general no requirié de una gran derrama de recursos y sus resultados
inmediatos tendieron a parccer significativos, es por c¢llo que fue considerado el

instrumento idénco.
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Propio de fa era del neoliberalismo, ¢l combate a la pobreza extrema, a través del
PRONASOL, se hizo "mediante una mayor sclectividad de 1as politicas econémicas, en la
asignacion de subsidios y en el gasto social, se aumento la incidencia de la politica

ccondomica cn el bicnestar social de quiencs mias lo necesitaban.  Las acciones para

atender a los grupos de cscasos recursos del campo y las ciudades fucron sclectivas y

especificas, para atender de lleno y eficientemente 1z urgente demanda social, segiin ¢l
Plan Nacional de Desarrollo’.

~El Programa Nacional de Solidaridad (PRONASOL) fue ¢l instrumento que €l Gobicrno
de la Repiblica creé para emprender una lucha frontal contra la pobreza extrema,

mediante la suma de csfucrzos coordinados de los tres niveles de gobiermo y los
concertados con los grupos sociales™ .

Plan Nacional de Desarrollo

El primero de diciembre de 1988, después del proceso electoral en su discurso de toma de

posesidén el presidente Carlos Salinas de Gortari, planted tres acuerdos que pretendia

responder a las necesidades de corto ¥y largo plazo: el primero para la ampliacién de la

vida democritica: ¢l segundo para la recuperacién econémica con estabilidad de precios;

y cl tercero para cl mcjoramicnto productive del nivel de vida. Como una de las

fespuestas a este altimo objetivo general de politica se puso en marcha el Programa

Nacional de Solidaridad, contemplado en el Plan Nacional de Desarrollo*.

El PRONASOL fue un programa que surgié cn el marco de ta Hlamada reforma del

Estado iniciada por Miguel de 1a Madrid y todavia bajo ¢l gobierno de Carlos Salinas de
Gortari.

» Pader Ejecuuvo Fedenal, op. Gt p. 426,
-l p. 127,
*' Itedem , p. 129
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Se tratd, de un programa que se inclino hacia la inversién en infraestructura fisica y
social. Dc acuerdo con los documentos, ¢l objetivo del Pronasol fue “atender™ las
necesidades mads urgentes de los grupos mas pobres, al tiempo de restituir y consolidar
sus capacidades productivas, como la unica forma de dar estabilidad y permancncia a los

avances logrados en materia de bicnestar*?,

E! plan de gobictno 1989-1994 planted la suma de esfuerzos coordinados de los tres
niveles de gobierno, siendo cl municipal ¢l que tendria 1a mayor coordinacién entre el

gobicrno y la socicdad, también sc planted que scria la directamente responsable de la
puesta en prictica de las acciones.

En ¢l sc contemplaron acciones inmediatas para mejorar las condiciones de vida de los
campesinos, 1os cuales junto con los grupos indigenas y los pobres urbanos. formaron el
universo dec accidn de Solidaridad, el programa abarcd, segin el Plan Nacional de
Desarrolio, dreas como la alimentacién, la regularizaciéon de la tenencia de la tierra y
vivienda, procuracion de  justicia, salud. agua potable, electrificacién, apertura y
mejoramicnto de espacios educativos, infraestructura agrupecuaria y preservacion de
recursos naturales. todo elio a través de proyectos de inversion recuperables tanto en el
campo como en la ciudad.

Con esto se dio un giro a proyectos sociales sin ningan costo para el beneficiario, ya que,
el también participaba en el financiamiento de la obra o accién y 1o hacia con su propio

trabajo y en algunas ocasioncs con aportaciones propias.

42 Cita Tomada de Lans Rubw, "Y1 Reto de Sohdarngad™. Cenro de lnvesiigacidn pam el Desacrolio, p. 1, mimea.
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Segun el Plan Nacional de Desarrollo, las acciones implementadas para la erradicacién de

ta pobreza cxtrema sc rigicron por los siguicntes criterios gencrales de politica:*?

Asignar proporciones presupuestales crecientes a la atencién del bicnestar de los
grupos de menores recursos en el campo y las ciudades, c¢n especial en los rubros

estrechamente relacionados con ¢l gasto social, para ser cjercidos en ¢l marco del
PRONASOL.:

Extender a 1odas las zonas indigenas los programas de desarrolio integral. clevar el
rendimiento social de los recursos mediante las aportaciones y participacién dec los
grupos beneficiarios, disefiar y cjecutar las acciones particulares que se decidieron con

la participacién, colaboracién y corresponsabilidad de los grupos involucrados, en

forma concertada y respondiendo a sus demandas, con pleno respeto a  sus

singularidades y valores, especialmente cn el caso de los indigenas.

Comprometer la participaciéon de los demads niveles de gobierno en la erradicacién de
la pobreza extrema, mediante la contribucidn de contrapartidas estatales y municipales
a las aportaciones del gobierno Federal y la participacion de los estados y municipios
en el diseflo y ejecucidn de las acciones.

Movilizar a la sociedad en la crradicacion de la pobreza extrema, con la colaboracién
directa de asociaciones profesionales, sociales, instituciones académicas, jovenes
profesionistas.

Impulsar la panticipacion activa de las mujeres en todas las acciones gue se

emprendieron contra la pobreza extrema y en general para mejorar el nivel de vida de
1a poblacién.

** Poder Ejecutivo, 0p. cit. p. 126
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= Inculcar en los jévenes la conciencia de solidaridad social y favorecer su participacién

cn la transformacion social del pais,

El Plan Nacional de Desarrolio co plé la partici i6n or izada de 12 sociedad en

todos los proyeclos.

El didlogo y la concertacién fucron los pilares fundamentales para la definicién de
acciones y de las formas de su cjecucién de manera que la poblacién pudiera decidir y

participar en las tareas dirigidas a su propio beneficio*.

Al insertar un plan de combate a la pobreza en ¢l Plan Nacional de Desarrollo, el
gobierno reconocié ¢l gran peso politico, econémico y social que tiene el alto nivel de
pobreza en el pais, debido principalmente a la mala distribucion de la riqueza que existe y
al fracaso de las politicas ccondmicas implementadas, lo cual se acentio con Ia crisis
econémica iniciada en 1982, De acuerdo a lo planicado, sc cstablecié una nueva relacién
de trabajo en ¢l combatc a la pobreza, ya que los beneficiarios estaban relacionados
directamente con las obras y planes de Solidaridad, agregando a cllo la participacién de
mdltiples organizaciones e instituciones quec en forma coordinada trabajaron en el

combate a 1a pobreza.

“Ibid._ p. 129,
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4.1, Antecedentes de_Solidaridad v del Combate a la_Pobreza

La importancia de conocer los indices de pobreza y marginacién ha motivado a que se
realicen estudios para conocer mas sobre esta problemidtica. los estudios de marginacién
al principio sc enfocaron a la pobreza rural, posteriormente también abarcaron los
cinmrones de miseria que rodean las ciudades. cuyos habitanies en su mayoria son
emigrantes del campo. los estudios pronto empezaren a analizar la vinculacion de la

mlargin::cién entre 1a ciudad y el campo.

El Programa de Inversiones Publicas para cl desarrollo Rural (PIDER) fuc creado en
1973, tenia como objetivo principal dotar a las poblaciones rurales del pais de las obras y

servicios necesarios para su desarrollo econémico y social.

El programa también tecnia entre sus objetivos proporcionar empleo permanente y mejor
remuncrado a la fuerza de trabajo que habitaba las areas de estudio, aprovechando los
recursos naturales ¥y contribuyendo a la distribucién mas equitativa del producto social,

mediante un mayor cquilibrio entre ¢l desarrollo urbano y el desenvolvimiento de las

comunidades rurales.

El PIDER buscaba integrar en una concepeidn microrcgional 10§ proyectos agropecuarios
y en general todo proyecto productivo posible, abarcaba también la construccién de obras
publicas que ayudardn a elevar ¢l nivel de vida de 1a poblacidn, estas obras sc enfocaban

principalmente a los ramos de educacién, salud y el biencstar en general.
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La implantacién de este programa demostrd que el gobicrno tuvo mayor capacidad de
autorizacidn de recursos, que capacidad Jde ejecucion, por lo que no se pudo invertir la
totalidad de los recursos disponibles, a su vez muchas obras y proyectos fueron mal
realizados, quedaron inconclusos o en el peor de los ¢asos no servian al desarrollo de la
comunidad. Federico Cordoba, analista del programa en su primera ctapa considera que
la inversion ejercida se perdi®y por cuatro razones:  A) No operaba por falta de tenencia
de la tierra, problemas administrativos en la operacion, oposicion de la comunidad  B)
L.a obra se realizd, pero fue destruida, esto se debid a que la obra se cjecuto sin proyecto
preciso o cl campesino no supo utilizarla €) No se ¢jecutd la obra aun cuando se
erogaron recurso, esto es, hubo deshonestidad  administrativa ) l.a obra fue

interrumpida porque cn la pre

'n politica se autorizaron obras sin proyecto viable, gue

postcriormente se tuvieron que abandonar*®,

A pesar de los fracasos del PIDER su implementacidn ayudsé a muchas comunidades y

puso el primer cimicnto de programas de combate a la marginacion

El primer cstudio gubernamental que tuvo como objelivo conocer y  delimitar
regionalmente la marginaciéon en México, fue elaborado por la Coordinacion General del
Plan Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos marginados (COPLLAMAR) ¢n 1978, este
primer proyecto de investigacion se dividid en tres ctapas, durante los anos 1978 y 1979
COPILAMAR desarrollé la primera ctapa de este proyecto, que constituyd un primer
acercamiento para conocer la distribucion geogriafica de la marginacion, se delimitaron
cinco estratos de municipios a partir del grado de satisfaccion de minimos de bicnestar en
materia de alimentacion, educacion, salud y vivienda, se buscd estratificar municipios

homogéncos en base al nivel de acceso de su poblacidn a los minimos de bienestar.

* Uno més Uno. $ de Agosio de 1990,  Fracaso Realmente El Puice?
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La scgunda ctapa estudié la marginacidn, ya no solo.en el dmbito municipal, sino dec

entidades federativas, de regiones formadas por estas y de zonas y nicleos constituidos
por grupos de municipios, regiones, zonas y nuclcos.

La tercera ctapa investigé la marginacién en las colonias o barrios localizados en las
grandes ciudades del pais.

COPLAMAR tuvo como una dc sus principales finalidades convertirse en un instrumento

de apoyo a la programacién de acciones dirigidas a las dreas de mayor pobreza en el pais.,
busco scrvir para:

La decfinicién de prioridades de asignacién de recursos financieros hacia las entidades

federativas y municipios, fundamentalmente en materia de bienestar social.

Para la formulacién, cjecucion y cevaluacidén de programas nacionales, regionales y

cstatales de atencién a zonas y grupos marginados ubicados en el medio rural.

Como marco de referencia para la realizacién de estudios y encucstas econdmicas
sociales.

Para el disefio de nuevas regionalizaciones en funcidn de intereses mis especificos. En las
acciones de combate a la pobreza COPLAMAR trabajé e¢n forma conjunta con la
CONASUPO para abastecer a regiones algjadas. donde el comercio privado no llegaba
por scr inaccesible al no existir caminos, asi mismo s¢ impulsé el abasto de leche y

productos a bajo precio ¢n las drcas consideradas como marginadas, tanto en la ciudad
como €n el campo.
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Las unidades rurales IMSS-COPILAMAR cumplieron un papel importante al llevar hasta

poblaciones alejadas y/o muy pobres servicios de salud ¢ higiene.

COPLAMAR utilizé 19 indicadores* para medir los fndices de marginalidad, de acuerdo
al valor de estos indices. las unidades geogrificas sc agruparon en 5 estratos de
marginacién: Muy alta, alta, media, media baja y baja, de acuerdo a cllo los estados con
poblacion mads marginada fueron Qaxaca, Chiapas, Guerrero, Hidalgo, Pucbla y Yucatin,
siemnddo  principalmente la poblacion rural la considerada bajo los pardmetros de la
marginalidad, y dentro de la poblacién rural la indigena es la que sc encontraba mds
pobre. COPLAMAR fue el primer plan a nivel nacional que se instrumenté para conocer
el grado de pobreza cn ¢! pais, asi como para medir la marginalidad, aunque
anteriormente ya se habian realizado estudios, estos no abarcaban al pais en su conjunto,

ni eran estudios gubernamentales que instrumentaran medidas para combatir la pobreza.

Tanto el PIDER como COPLAMAR no lograron la participacion de la poblacién en el
diagnéstico de necesidades, en la planecacidén, realizacion y mantenimiento  de los
proyectos, por lo cual, 1a mayor parte de las obras y proyectos no fueron apreciados por
los supucstos beneficiarios, estas experiencias sirvieron para perfeccionar e tncorporar la
participacién activa de la gente en los proyectos de combate a lu pobreza, con solidaridad
se incorpora 1a necesidad de vincular a los beneficiarios con fas obras y planes que cl

gobicrno instrumenta para beneficio de etlos mismos.

“ Geografla de 1a Marginacion, COPLAMAR. Siglo XXI, Méuco 1980, El porcentaje de PEA que percibe ingresas inferiores a
1.000 pesos mensusles 2-% de PEA subemplieada 3% de publacion rursl. 4-% PEA en ¢l wector agropecuano. S-% de poblacidn
Incomunscada
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4.2, Objetjvos que persiguid el Programa

El Programa Nacional de Solidaridad tenia como uno de sus principales objetivos cf
combate a la pohreza extrema, en la cual viven principalmente los campesinos, indigenas

y pobres urbanos. ¢l programa se fundamento en cuatro principios generales®’:

El primero fue el respeto a las comunidades y a sus decisioncs, cada accién que se
emprendié partié de la iniciativa de las propias comunidades, como prictica pluralistas y
de respeto a las costumbres, formas de organizacidn ¢ intereses de cada grupo, sin
distincién politica o ideolégica, se recogicron las demandas de todos los grupos y sc¢

acordaron acciones de manera democratica.

La segunda fue la participacién activa de los grupos sociales, los proyectos fucron el
resultado de la intervencién y organizacion de las comunidades, las cuales se organizaron
en comités de solidaridad ¢ hiciecron posible que las acciones fucran producto de una
intervencidon social permanentemente, desde la elaboracion de proyectos hasta su
cjecucidn, mantenimiento y evaluacion, asi las acciones respondicron de manera mds

precisa a las necesidades que presentaba cada grupo o comunidad.

El tercero fue la corresponsabilidad de las instituciones pablicas y las organizaciones
sociales. es decir, en cada accién emprendida por solidaridad las instituciones y grupos
sociales asumicron la parte de la responsabilidad que les correspondia, tanto en la
ejecucién de las obras, como en su operacion y en la garantia de que cfectivamente

beneficiard a los grupos de pobreza extrema a Jos cuales fucron enfocados.

“? Hucrta. A . “El comhare 3 la pohrera en Ménico”. on Revista de Administracion Publica No. 82, 1992, p. 154
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El cuarto fue la transparencia, honestidad y cficiencia en ¢l cjercicio de los recursos
presupuestales, todos los participantes debicron saber cuénto costaban las obras, en
cuidnto tiempo se cjecutarian, quiénes y de qué manera intervendrian en su construccién, a
cuinto ascenderian las aportaciones institucionales, cudles cran los compromisos que
asumiria la colectividad y cudles serian las formas y 1os tiempos de su cumplimiento. con
cl amplio y claro conocimiento de todo lo anterior por la comunidad ésta se convertia en

una contraloria social, cuidando que l1a aplicacién y cjercicio de los recursos respondiera
a los objetivos de cada proyecto.

Estos cuatro principios gencrales le dieron una caracteristica dnica al Programa Nacional
de Solidaridad, ya que los anteriores programas de combate a la pobreza no incorporaban
a la poblacidn en papcles activos, tampoco permitian que fuera ésta la que decidiera que
era lo que mis necesitaba, ademis de no contemplar su participacién ni conocimiento por

piarte de los beneficiarios del monto financicro destinado para la realizacién de su
peticion.

Solidaridad se rigi6 por los siguientes critcrios generales de politica:**

Asignar proporcioncs presupucstales crecientes a la atencidn del bieneswar de los grupos
de menores recurses en el campo y las ciudades, en especial en los rubros estrechamente

relacionados con cl gasto social, para ser atendidos en ¢l marco del Programa Nacional de
Solidaridad;

extender a todas las zonas indigenas los programas de desarrotlo integral. ampliando sus

alcances a todas las grandes concentraciones étnicas del pais.

“ poder Ejecutivo, op. <u. p 129
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eclevar el rendimiento social de los recursos mediante las aportaciones y prarticipaciones de
los grupos beneficiarios, asi como ¢l uso de los materiales propios de las zonas cn que se
rcalizaban las obras de infracstructura necesaria, con ello se promovia y alicntaba entre
otras cosas la produccién y venta de los productos fabricados cn ias comunidades,
fortaleciendo el empleo y por ende ¢l consumo en la zona.

diseflar y cjecutar las acciones particulares que se decidian con la  participacion,
colaboracién y corresponsabilidad de los grupos involucrados, en forma concertada y
respondicndo a sus demandas, con pleno respeto de sus singularidades y valores,

especialmente en ¢l caso de los grupos indigenas.

comprometer la participacién de 1os demas niveles de gobicrmo en l1a erradicacién de la
pobreza extrema, mediante la contribuciéon de contrapartidas estatales y municipales a las
aportaciones del gobicrno federal y la participacién de estados y municipios en ¢l disefio y

ejecucién de las acciones.

promover la participacién social para apoyar la erradicacién de la pobreza extrema
partiendo de la colaboracién directa de asociaciones profesionales, organizaciones

sociales, instituciones académicas, jévenes profesionistas y agrupacioncs sindicales y

empresariales.

impulsar la participacién activa de las mujeres en todas las acciones que se emprendicron
contra la pobreza extrecma y en general para mejorar el nivel de vida de la poblacién, se
promovié €l reconocimiento al trabajo que ya desempeifiaba y se fortaleci® su capacidad

para integrarse a las actividades productivas en beneficio propio de sus familias y

comunidades.
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inculcar en los jovenes la conciencia de Ia solidaridad y favorecer su participacion en la
ransformacidn social del pais. formar proyectos para que con su participacion fueran

impulsores activos del cambio.

El gobierno al inscrtar un plan Jde combate a la pobreza como el Programa Nacional de
Solidaridad no solo busco, a través de €] crear un piso social que permitiera a la
poblacién contar con minimos de bicnestar, asi como con los servicios bisicos, tales
como agua potable, luz, salud, educaciéon, comunicacion y vivienda, sino reconocié el
gran peso politico, ccondmico y social que tiene cl alto nivel de pobreza en el pais,
debido principalmente a la mala distribucién de la riqueza y al fracaso de las politicas

ccondmicas implementadas.

La inversién cn scrvicios publicos no se realizé como subsidios sin corresponsabilidad de
la sociedad, que cra como antiguamente sc hacia, ahora la comunidad participaba tanto
con su trabajo, como con recursos econdmicos, sc agrega a ello que solidaridad buscaba
romper con las raices de la pobreza y lo haria mediante programas que fomentarin la
inversién, tanto en ¢l campo, con la compra de semillas y fertilizantes, como en la
modernizacién de maquinaria para los campesinos ¢ indigenas, se invirtid en la
capacitacién y adiestramicnto en dreas que podian desempenar dentro de sus propias

comunidades, rompiendo con ello una de las causas de la pobreza: la ignorancia.

El Programa Nacional de Solidaridad (PRONASOL) le dio un importante papel a la
participacion de la mujer y de los jovenes, buscando que sus energias se canalizarin a
actividades que beneficiaran a su comunidad y que cuando se paricipard, se reflejard en
el mecjoramicnto de su nivel de vida, sobre todo en cl caso de la mujer. Con los jévenes
se buscaba que sus inquictudes y energias no se desviarin, con solidaridad podian
aprender un oficio o bicn perfeccionarse en conocimientos sobre todo de indole

tecnolégico.
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4.3, Vertientes del Programa Nacional de Solrdagidad para ¢l Combate a I Pobreza,

El Programa Nacionil de Solidaridad actu$ sobre un gran numero de diferentes
programas para ¢l logro de sus objctivos, Jos cuales se clasificaron cn tres grandes

secciones:*®

a) Solidaridad para cl Bicnestar Social.

A ravés de clla se cred ¢l piso social bisico para el desarrollo comunitario, con acciones
y obras en infracstructura de servicios como agua potable, drenaje. clectrificacién,
urbanizacién, regularizacidn de la tenencia de 1a tierra, vivienda, satlud y educacién, entre

Oolros.

Los programas de bicnestar social involucraron los Programas de:

Escuela Digna, Nifios de Solidaridad, IMSS-Solidaridad, Electrificacién, Pavimentacién,
Agua Potable y Dremaje, ctc.

b) Solidaridad para la Produccién.

Con lo cual se promovit ¢l desarrollo de las capacidades productivas y competitivas de
las comunidades, con apoyo financicro, técnico y tecnolégico en  actividades
agropecuarias, agroindustriales, piscicolas, forestales, extracurriculares y de

transformacién, pero con pleno respeto al medio ambiente.

Los programas pro<iuctivos incluyeson al programa Empresas en Solidaridad, asf como

otros especificos para cafeticultores y pescadores ribereios.

“ Rojas, C.. op. it p.393.
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©) Solidaridad para cl Desarrollo Regional

Su objetivo fuc integrar a las comunidades dispersas a la dinfmica de crecimiento dec las
regiones.  Se impulsaron actividades productivas y comerciales, y se mejoraron las vias

de comunicacién.

Sus acciones sc orientaron a promover la urbanizacion y crecimiento ordenado de las

ciudades medias, asf como al fortalecimiento de la gestién municipal.

Los programas de corte productivo en su mayoria desarrollados en regiones cspecificas de

los estados de Coahuila, Guerrero, México, Michoacdn, Oaxaca y Veracruz®,

4.5, Concepio y Clasificacion de Pobreza

Existen diversas maneras de clasificar a los grupos de pobreza y pobreza extrema, para lo
cual es neccesario definir que se entiende y cuales son Jas necesidades ba&sicas que debe

satisfacer un individuo, para ¢llo es importante analizar el nivel de necesidades bisicas

insatisfechas y el nivel de ingreso.

Se considera cn nivel de pobreza a aquellas familias cuyos ingresos generalmente no son
suficientes para adquirir los bienes y servicios de una canasta bdsica, aqucllos cuyos
ingresos son sicmpre insuficientes para adquirir Jos alimentos bisicos contenidos en la
mencionada canasta, son considerados hogares en condiciones de indigencia o de pobreza
extrema.

= Jiménez Badillo, Margsrita, ~Programs Nacioal ge Selidandad;_uns mucvs polfiica”. en B} Coudiano, pp. §-13.

a. .
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En la segunda conferencia regional sobre la pobreza en América Latina y el Caribe del
Desarrollo (PNUD)*, se consider6 como

Programa de Naciones Unidas para el
tas

necesidades y satisfactorios bisicos que dependen de condiciones econdmicas

siguientes:

Una alimentacién que cumpla con los requerimientos nutricionales de cada persona y con
las pautas culturales 1o que supone como satisfactorios no sélo el agua, las bebidas y los

alimentos, sino también la cnergia y los medios para prepararlos y consumirlos.

Mantener 1a salud y 1a reproduccién bioldgica asf como los satisfactores que permitan la

higienc del hogar y de la persona.

Una viviernkla con cspacio adecuado al tamaflo de la familia, construida con materiales

idoéneos y en buen estado de conscrvacién, y electricidad y esté dotada de mobiliario y

equipo bdsicos para la vida familiar.

Socializacién y educacién bédsica, que incluye no sélo la educacién escolar sino también la

educacién para la salud, la orientacion sexual y la capacitacién para el trabajo.

Informacién, recreacién y cultura, lo que implica no sélo los recursos familiares y el

acceso a las instalacionces, sino también disponibilidad dc tiempo libre.
Vestido, calzado y cuidado personal.

Transporte publico.

* Proyecio Spp-Oit- Praud. “Informacitn Sobre La Pobreza™, México, 1989.
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Comunicaciones bisicas como corrco, telégrafos y teléfono, seguridad de tener

satisfactores bdsicos para afrontar las cnfermedades, incapacidad, desemplco, vejez,
abandono. ctc. L.a CEPAL ha intentado sus estudios sobre las lineas de pobreza cn cl

cdlculo del costo de una canasta basica de alimentos, cuya composicién cubre las

nccesidades nutricionales bisicas de la poblacidn, considera sus hibitos de consumo

predominantes, la disponibilidad efectiva de alimentos y los precios promedio dc estos.

El valor de esta canasta bisica constituye la linea de pobreza extrema o linea de

indigencia, adiciona una estimacion de los recursos que requicren los hogares para

satisfacer el conjunto de otras necesidades bésicas o no alimentarias.
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ELEMENT QS PARA LA EVALUACION
RILLA_POBREZA EXTREMA

_destinados_del Programa Naclonal _de Solidaridad _a_la

text los Rect
Poblacidn Beneficiaria

La pobreza, que se expresa también como injusticia, tiene maltiples y complcjas causas.

Por ello Solidaridad actio ¢n todo ¢! pais y sus acciones se ordenaban conforme a las

prioridades que fijaba cada comunidad.

Por ello, ¢l gobicrno al implantar un programa de combate a la pobreza pasra los 17
millones de mexicanos que vivian en la pobreza extrema, a través de fomentar la salud. la

educacién, la nutricidén, la vivienda. ¢! empleo. Iz infracstructura y otros proyectos

productivos asegurd ¢l apoyo necesario para continuar con la reestructuracién econémica

en una direccion neoliberal y poder mantener el control de los ambitos mds irmporiantes

de decisiéon.

La importancia relativa de cada uno de los programas se desprendié de los recursos

asignados a cada actividad. De acuerdo al Presupucsto Programitico proyectado para

1992, tos programas de bicnestar social recibieron poco menos del 70% del presupuesto
los programas de apoyo productivo obtuvieron aproximadamente

asignado al Pronasol:
15.1 por

un 15.3 por ciento; y los programas de desarrollo regional fucron sujetos del

ciento restante®.

Francasca. ~Sobdaretad s alls del Presupuesio™. en la Jornsda. dicrembre 9 de
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Por lo que en ¢l periodo comprendido catre 1989-1993 se destinaron al programa

46,790.7 millones de pesos. De los cuales el 56% sc ulilizaron en programas de
bicnestar social, el 25% correspondicron a programas regionales y ¢l 19% a programas
salud, cducacion

productivos. Los recursos destinados al piso social bidsico que incluyo:

y vivienda fucron en ¢! ordende 1.2%, 4.1% y 2 1%, respectivamente™’.

La informacion desagregada a nivel municipal es imposible de obtener.  Sin embargo a

nivel estatal las partidas mayores han llegado a los estados de menor desarrollo relativo™.

Por consiguiente, el éxito o fracaso de propramas como ¢l Pronasol no estin determinado
por la cantidad de recursos que se distribuyan, sino por la capacidad para atender las
principales causas que ocasionan la pobresa, cs dectr, [as causas cstructurales que el
mismo sistema gencra impidiendo el acceso a lu poblacion a oportunidades educativas,

capacitacion o simplemente a la salud.

El Programa Nacional de Solidaridad tenia como metas desarrollar programas de salud,

educacién, nutricion, vivienda, empleo, infraestructura y otros proycctos productivos

enfocados a los grupos mas pobres.

Poblacioén .- El capital humano constituye una de [as medidas mds eficaces para la lucha
contra la pobreza, ya que una alta tasa de crecimicnto demogrifico ¥, en consecuencia, el
tamafdo de las familias presiona a Jos dmbitos politicos y econdmicos al aumentar la

demanda de satisfactores. Asimismo, la mayor dispersion de las comunidades dificulta su

atencidn. Por esta razén es importante la poblacion.

' Laurell, Asa Cristina, “La_polites Social ded neoliberalismg meaane™. en Crudades, Red Trimestral de Invesngacion Urhans, No.,

26 Abnil-Mayo de 1996, p &

* Penche. Antonso, *[| Pronasol, algunay moas y eeflesiones generales™.
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Al finalizar 1988, scpin datos de Solidaridad®, el pais contaba con una poblacién de

aproximadamente 81.2 millones. de los cuales 42 se encontraban en condiciones de

pobreza y, 17 en una situacion de extrema pobrezi.  Actualmente, el propio gobierno

habla de un incremento en ¢l nimero de personas que viven en la pobreza extrema:

25
millones de personas.™

No obstante, Hernandez Laos | indica que en 1988, entre 38 v 50 mitlones de mexicanos

(60% de ta poblacidn nacional) vivian en condiciones de pobreza, de los cuales entre 18 y
23 millones de personas (entre ¢l 22 v el 28 % de la poablacion total del pais) vivian en
condiciones de pobreza extrema

Asimismo, el autor sefiala que ¢l crecimicnto de personas en condiciones de pobreza

durante 1os sesenta y los setenta fue menor que el registrado por la poblacién nacional, io
que redujo notablemente {a inciwdencia de pobreza en esos anos, al pasasr de alrededor de
78% cn 1963 a entre 46 y 497 en 1981

A consecuencia de la crisis, sin embargo.
durante los ochenta se incremento el porcentaje de poblacion pobre para alcanzar en 1988

alrededor del 60% de la poblacion nacional.

Por otra parte. la disminucion mis significativa se registro en la incidencia de pobreza
extrema durante los sesenta y los sctents, al pasar de dos tereeras partes de la poblacion

nacional en 1963 a entre una cuarta ¥ una quinta parte en 1981, proporcidén que se

incrementé ligeramente e¢n los primeros afios de los ochenta para volver a disminuir
también ligeramente, entre 1984 y 1988,

» CEPAL, ~Ac
Regional sobre

ternos de As

3 de tos

anns » el Capyhe para _ta superscrin de la Pobreza®™. Tercera Co
ccxa en Amenca Lanma 5 el Caribe, (Saniago de Chite, 23-25 de poviembre de 1992), Docen,

“La Potirerade un Programa” Ehemingas 28 e Mayo de 199¢
% Hemnbnder Laos, Enngque. ~Crectmento Gnnen_y pobtera_en Méuco™. 1a Edion, Mexico 1992, UNAM, Cearro de
Investigaciones Inierdisciphnanas, pp. 112114
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snta y los sctenta, décadas de crecimiento

De esta forma, durante las décadas de los ses
ica la proporcian de la poblacién

cconomico sostenido, cf pais redujo de mancera sistest

en condiciones de pobreza v de extrema pobreza: con la crisis de los ochenta se

aumentar tanto ¢n términos absolutos como relativos.

revirticron esas wendencias pi

Por otra parte, durante ¢l periodo 1950-1970, la poblacion aumentd 85% . casi se duplicé.
Sin embargo, para el periodo 1970-1990, hubo una distunucion del ritno de crecimiento

y el incremento fue de tan solo el 78%.3

En 1930. la poblacion rural representaha dos tercios del total, y la urbana el 33%. Para

1950, las proporciones eran similares y, para 1970, se¢ registra un aumento de la

blacion urbana: 48% . Finalmente, en 1990, la piramide se invierte y la blacién rural
po ¥ 1a pol

pasa a ocupar solo un tercio del total: 28.5% %

Por lo que se refiere a la tasa global de fecundidad, después de mantenerse en niveles de
alrededor de 6.7 hijos en la década de los cincuenta y los sesenta, se redujo a 3.7 en

1986.

Sin embargo, en la poblacién rural, la tasa continua siendo de 6 hijos por mujer. Se
conoce como tasa global de fecundidad al promedio de hijos que se espera de una recién
nacida sujeta a una ley de fecundidad a lo large de toda su vida reproductiva. en ausencia

de mortalidad®.

Por ultimo, para aclarar la concentracién o dispersion de los niicleos de poblacion,
Mauricio Merino propone que, durante, el ultimo decenio la poblacion real de las

pequefas comunidades dispersas crecio tunto como la de las zonas urbanas.

™ [nsututo Nacional de Esnadivnca, Geografia ¢ Informinca. *Xi Cense General de Poblacion y Vivienta™ Mévico 19X, p.

* thagem
“ Tngueros fegorreta. Par. “La Pohiscuin Meaioane cambuy v perspectivay™.

sepuembre-ocnibre. 1992, afo 8. p 1X7.
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Asi, buena parte de los marginados del pais habitan en comunidades pequenas con escasas

oportunidades de satisfacer las necesidades esenciales de sus vecinos.

Y su marginacién es, al mismo tiempo, la causa principal de 1a migracion del campo a las

grandes ciudades. Es decir, los pobres del medio rural se convierten en los excluidos de

las grandes zonas urbanas.  Pero indica la dinimica demogratica que las comunidades
mdis pequefias tienden o aumentar  junto con  los cinturones urbanos de  miseria,
dindmica no consiste en que los pueblos del

reproduciendo una Jdoble marginacion.
s populares de la ciudad se colman de gente.

campo s¢ queden vacios micntras las colonis

Ocurre, mais bien, un doble proceso: el campo dismunuye su poblacidn en términos

n muche mis ripido que las

reclativos, pero no absolutos, y las ciudades grandes cre
zonas urbanas dec menor dimension, gue ofrecen calidades de vida indudablemente mads

altas, pero menores oportunidades de sobrevivencia. St la logica se inclina a pensar que cf

desplazamiento de campesinos pobres se detiene en ciudades medias, que a sy vez
alimenta Ia migracion hacia las grandes urbes, ias necesidades esenciales insatisfechas
llevan por otro camino: los pequenios puchlos aumentin tanto como las ciudades mas
populosas. Y. de ambos lados de la cadena migratoria afloran, cada dia, nuevas

demandas y nuevos rasgos de marginacion y pobreza™™

Para el autor, ¢l censo de 1970 reveld que 83 705 locahdades tenian menos de 500
habitantes y que 12 305 tenian entre 500 y 2500 habitantes. En la prestacién de los
servicios de salud, ¢l namero de personas atendidas por las instituciones puablicas de

seguridad social aumentd proporcionalmente cntre 1982 y 1985, pero el nimero total de

habitantes sin proteccion también crecié de 37.2 millones en 1982 a 31.1 en 1985.%

. “Eusra del Centro™. 14 Laicion, Mexnicw 1991, Uninenutad Veracrurana, p 142,

¢ Menino Huerta, Maur seea
% Agutiar Camin, Héctar, "Despoés del Milag L 3% Ealiaadn, Méaco, 1989, it Caly Arena, p. 217
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PPor otra parte, segln ol documento, ~lLa Solidaridad en ¢l Desarrollo Nacional™®', cifras
de 1988 indican que existian 2.6 millones de ninoes menores de 5 afos con algan grado de
desnutricion; adenuis, precisa que de los dos millones de nidos que nacen anualmente,
100 mil fallecen durante los primeros anos de vida por causa de factores relacionados con
tla desnutricion, y un millén padeceri defectos fisicos o mentales debido a una
alimentacion inadecuada.  Asimismo, en 1985 al 90% de la poblacion rural tenia algan

grado de desnutrnicion que afecto princpalmente a los ninos.

El mismo documento senala que §a esperanza de vida al nacer aumentd de 40 a mas de 67
aftos entre 1930 y 1989, no obstante, en los estratos pobres de 1a poblacion. sobre todo en
los campesinos, es de S0 anos, mientras que en los niveles de estratos superiores es de 75
anos. Asimismo, 14 millones de  habitantes no tienen acceso a los  servicios
institucionales de salud v mas de la mitad de tos fallecimientos de ninos de las familias

pobres, ocurren por la combinacion de enfermedades infecciosas con desnutricion.

En cuanto a la infracstructura hospitalaria, indica que se disponc de una cama por cada
mil habitantes, pero en la poblacidn no atendida por los servicios de salud, la cobertura es

0.3 camas por cada mil habitantes.

Educacién.- l.a evidencia muestra, que la  carencia de educacién es un  factor
multiplicador de la pobreza; puesto que los campesinos ubicados en los primeros deciles
de pobreza ticnen un nivel de instruccién primaria infimo, Jde igual forma las mujeres que
tienen los mds altos niveles de fecundidad carecen de educacion basica. El contar con un

mayor nivel educativo implica un proceso de autoplanficacion familiar:  puesto que las

mujeres de edad reproductiva no de rin tener mas hijos que los que puedan sostener.

A su vez puede contribuir a que se disminuya 1a meortalidad infantil.

® Coordimacidn General del Programa Nacwonal de Sehdardad (vecrdimacion de Ascwores), “La_Soldandad ecn_ gl Desagrotio
Nagional™. Euscitn prefimnar, Mexico 1992, pp 1718
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Dec acuerdo con cl texto, “El Combate a la Pobreza™"

. el analfabetismo disminuyd del
25.6% cn 1970 al 15.3% en 1985. No obstante, ¢l 8% de la poblacién mayor de 15 afjos
cs analfabeta y la proporcién con ¢l medio rural es un poco mis del doble que en las
zonas urbanas. Asimismo, el analfabetismo funcional alcanzaba ¢l 39% de la poblacion

adulta en 1980.

Por otra parte, el namero de mexicanos mayores de 15 anos sin primaria completa
ascicnde a 25 millones de personas y sin educacion bdsica (primaria y sccundaria) a 30
millones. Adcmis ¢l 20% dc las escuelas primarias del pais son incompletas, es decir, no
ofrecen los scis grados de primaria y, el 20% de las primarias son unitarias lo que

significa que sélo un maestro atiende a todos los grados que se ofrecen ¢n su plantel.

Por dltimo, sciiala que la capacidad del sistema cducativo se ostd reduciendo.  Entre 1976

y 1982 Ia matricula totai del sistema crecioé en 18 por ciento.

La alimentacion y salud - estd estrechamente relacionada con los niveles de preductividad
de las comunidades mas pobres. Un mayor aprovechamiento cducative y ¢l desarrollo en
la estructura y forma del cuerpo humano estdn relacionada con un mejor nivel de
alimentacién. Y con relacién a la salud o primordial seria atacar las causas que
producen la desnutricién infantil. Dadas las condiciones insalubres en que viven los
extremadamente pobres, y la prevalencia a las infecciones, ¢! brindarles acceso a mayor
cantidad de alimentos a las comunidades que no alcanzan a satisfacer sus necesidades

bésicas, deberia ser cosa primordial®®.

* Conscjo Consulnvo del Programa Nacional de Solidarxdad. “El Combate a 1a Pobreza®, 2*. Edicibn, México, 1991, El Nacwnal,

BP 80y .. “La pobrezra en México™, p 74
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De acuerdo a informacion de Julio Frenk las principales caracteristicas de la salud en

M

CO SO

e Ios hijos de Ias mujeres en la pobreza extrema presentan 2.5 veces mayor riesgo de

morir antes de cumplir un ano de edad gue 1os hijos de mujeres no pobres.

cs mayor entre los ninos en pobreza extrema

e La prevalencia de desnutrnicion e
del Sur del pais que entre los nifos pobres del norte.
e El! peso de las enfermedades infecciosas, la desnutricidén y los problemas de salud

reproductiva es 2.2 veces mayor por habitante en el medio rural que en €l urbano™.

Pese 4 que, es tactible establecer que la pobreza os una endemia estructural v por lo tanto

ion

no es tan facil su erradics

La vivienda.- ¢n que habitan en st mayoria las comunidades marginadas, habitan en
general pequenos espacios cerrados ¢ insatubres y obscuros, a menudo frecuentados por
animales, en asentamientos dispersos que presentan grandes problemas para la provision

cua entubada ¥ drenaje’.

1cas de electricidad, 3

de servicios bis

Gasro_social. - El gasto destinado a Pronasol aumentd de 1 630 000 de nuevos pesos en
1989 a 7 747 000 ¢n 1993, y 2 9 233 000 en 1994%, micntras que el gasto dedicado a

programas de urbanizacion (Solidaridad en colonias y comunidades, agua potable
drenpaje, electrificacion, ¥ caminos rurales y  carreteras) representd 39.19 vy 42,17,
respectivamente, del gasto total de Sohdaridad; en uinto gue el dedicado a abasto y

comercializacion solo significo 0.52 y 0.31% del gasto €508 mismos anos.™

* Frenk, §. “Haci un Méuiwo mas satwdablie”, en Newos, Num 202, octubre de 1993, p $6

*7 Schicingart Martha v Sobis Marfene, “Viviemds  farmly, v AMExICo un enbogue socio-cspacial, setie monoprafica INE
MOCEMEX 90, COLME X, 15 UNAM, Menicn, 1wl p 4

* Carlos Salias de Gurtari. Seato Infome de gutieenn, Metico, 14, p 431, Las Cifras s reficren al gasio epercado bago el mubro de
Salidandad y desarinilo repmnat, vis Ramo XXVI  Inclhiye presupuesio asignado a enidades oferalivas que (rabajan de maners
conjunta con Pronasat

* Ibudem.
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Agciones Implementadas por ¢l Pronasol_para ¢l combate a s pobyeza oxtrenmy, a

5.2

raveés de sus vertientes,

Entre las acciones implementadas por e}
combate a la pobreza extremia se encucntran lus contempliadas en Solidaridad para el

Progriuna Nacional de Solidaridad para cl

ri <l desarrollo regional,

bienestar social. para la produccion y

5.2.1 Solidaridad para ¢! bienestar Social

bisicos exhibia ¢l pafs hacia 1988 c¢ra de

El rezago que en materia de salisfactores
entidades

consideracidén y no se¢ limitaba a los estados mis pobres. De hecho, todas las
los cfectos de un impresionante proceso de

han padecido, en mayor o menor medida,
urbanizacion. que escapo a teda plancacion » en menos Jde cuatro décadas cambid al pais

de ser eminentemente rural a la siuacion de predominantemente urbario,

De esta manera, la atencion a las comunidades rurales apartadas tue aplazada en muchos
casos por fa que demandaban los cinturencs de celonias populares que crecian alrededor

1% Vveces asentamicntos humanos juridicamente

de las ciudades, formando las mas de

irregularcs, y por lo mismo, dificiies de dotar de los servicios bisicos

Solidaridad se propuso levar 4 cabo una seric de acciones en materia de huenestar social,
que beneficiaran lo mismo a comunidades rurales apartadas que a colonias populares.
Los programas que desarrollo esta vertiente se< relacionaron con ol mejoramiento de la
calidad de la vivienda y sus servicios, con la ampliacion de la atencion mdédica preventiva

y curativa a los sectores mis marginades y con ¢l fortulecimiento de la infraestructura

educativa y del apoyo a la poblacién en edad escolar.

- 07 -
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Los programas de clectrificacion, agua potable, alcantarillado y regularizacion de predios
urbanos, formaron parte de un importante paquete destinado a consolidar un piso social
bisico de bicnestar material y scpuridad juridica, ampliando también a quienes se
beneficiaron con la repulanzacion de sus predios el disfrute pleno de los derechos vy

obligaciones que conlleva la ciudadania,

LEn o} plano de ta salud, las acciones preventivas mas importantes consisticron en ampliar
la cobertura de las campanas Je vacunacion y planificacion familiar que desarrolian los

organismos Jel sector salud, ademiis de impulsar el mejoramiento de los nivele

SaAMIarios
de la poblacion vy de capacutaria para fa prevencién de enfermedades infecctosas.  Sin
embargo. se trata de un rubro que demanda aun muchas acciones para abatir los grandes

rczagos que en mude

i de mortalidad intanul y por enfermedades curables presentan ios

estados mads pobres. particutarmente en sus comunidades indigenas

Los trabajos reahizados benefic

ron a quienes mas o requerian. Con la construccion de

B1,350 espuacios educativos se abatio en 99.2 por cento el déficit regastrado  en

infraestructura educativa fisica cnn 1988, con ki rehahiliacién y equipamicnto de 119,706

escuelas, se atendid 100 por ciento de los planteles de educacion basica que en 1990

demandaban mantenunicnto.

En materia de salud, con lus acciones realizadas durante 1989-1994 se amplid y mejoro la

cobertura de atencion para 105 millones de habitantes goe carecian del servicio.  En

1990, no contaban con abastecimiento formal de agua potable 16.7 millones de habitantes

¥y 29.5 no tenian servicwo de alcantaridiade Mediante las acciones de Sotidaridad 16.3

millones mis de personas contaron con agua putiable v 12,7 con alcantarillado.™

™ Cordera, Camjos. Relamdo. “Lina_tueva Pol
" El Financiero 27 de octrubre dr 19753

2 Social Rewsy Lineanmentos™. p 1273
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En et periodo 1989-1994 se mtrodujo el servicio de encerpia eléctrica a 19,233
comunidades rurales y urbano-popular, lo que permiliéc a mis de 20 millones  de

mexicanos acceder a este servicio

Con el esfuerzo de los tres niveles de pobicrno vy de las comunidades organizadas, se

regularizaron alrededor de 2 mallones SO0 mil predios, lo que signitica abanr 100 por
ciento del rezago estimado en 1988 para lotes urbanos de origen e¢jidal vy comunal, e

iniciar la atencién a la nueva demanda.

Conscicnte del rezago social que caracterizd a determinados estados, ¢l gobierno federal
destiné recursos crecientes en beneficio de sus habitantes, con la finalidad de apoyar la

ejecucién de obras y prayectos productivos.

La entidad gue mayor cantidad de recursos absorbié del presupuesto  federal de
de

Solidaridad cn ¢l periodo 1989-1994 fue¢ Chiapas, entidad con el mas alto indic
marginacién cn el pais y con el mis elevado porcentaje de municipios de un estado con

el

grado de marginacion muy alta
Sin cmbargo, Solidaridad no sole logrd incrementar o mejorar la infracstructura fisica de
salud, educacién y vivienda, m se limitd a dotar de servicios elemientales como el agua, la
energia cléctrica y ¢l alcantarillado a la poblacion que carecia de cllos, sino que,
asimismo. rescatd ¢l sentimicnto solidario del pueblo mexicano volcandolo en su propio
beneficio: mostrando, las capacidades de la movilizacion y organizacidn comunitaria,
cuando ¢sta se promueve y capitaliza en favor de un objetivo comuan. de una demanda

legitirna pero sobre todo, cuando se asume con responsabilidad.

7 Chavér. G Ana Ma. El Combate a la pvbresa 201enos ) dessciertos Je Sobdarufad, UNAM, CRIM, toad. T4,
3
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Solidaridad tomento entre las comunidades una cultura de conservaciéon y mantenimiento
de la obra pablica, 1o mismuo de la escucla que de la clinica, de la tienda comunitaria que

de 1a lecheria, de $a cancha deportiva que del parque.

La actitud de la sociedad respecto del gobicrno cambio con Solidaridad: 1a sumision y el
paternalismo fucron combuandas, ya que los grupos énicos, los campesinos y colonos
urbano-populares  tucron  protgonistas de su propio  desarrolio gue  no  aceptaban

imposiciones buroc

iticas.  Planteaban y demandaban ser escuchados, priorizaban sus

necesidades y controlaban el proceso de cjecucion de tas acciones™.

Si detectaban irregularidades denunciaban de inmediato las conductas indcscables y

exigentes para que se sancionara a jos responsables.

Si bien los Recursos vy la orientacion oficial hacia la politica social giré de forma
significativa respecto de otros periodos fue a todas luces insuficientes para mejorar el
bienestar socizal del puchlo mexicano. No obstante el esfuerzo anteriormente sefialado. es

de todos conocido el levantamiento armado en Chiapas en Enero de 1994,

" foid.. p. 35,
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S.1.2 Solidaridad para_la Produccidn

El impulso a las actividades cconomicas que realizaban los grupos de menores recursos,
como parte de su cstrateyia de participacidon al desarrollo. fue otra de las prioridades de
Solidaridad. El financiamicnto piara mejorar la produccion y el respaldo a las iniciativas
productivas, lo mismo que ¢l sostenimiento del ingreso v 1a creacion de nuevos empleos,
fueron elementos detonadores del crecimiento de las cconomias locales y regionales, al
otorgar un susiento real a las expectativas de bienestar de los pequefios productores del

medio rural v urbano

Durante ¢! sexenio, Solidaridad impulsd maitiples formas de asociacion entre los grupos

sociales para la produccion; aplicd mecanismos dgiles para garantizar a los productores cl

acceso al financiamiento ¢n sus tugares de origen, amplié los espacios para la
participacion y roconocimiento de las labores de la mujer y pretendié dignificar las

condiciones de vida de los jornaleros agricolas

Con ¢l trabajo de los productores ¥ «l apoyo pubernamental, se instalo también la
infraestructura necesaria para aumentar la produccion vy respaldar las labores de los
cafeticultores gue habian sufrido lx mids severa crisis de los Gltimos anos.  Asimismo, se

puso en marcha en varias regiones del pais, con criterios de sustentabilidad, proyectos

productivos que no dafaban la naturalez

Las acciones Jdel Programa se orientaron a respaldar, en forma prioritaria, las actividades
cconémicas de los habitantes del medio rural, ya que en este espacio social persistian y se

s enomateria productiva.

agudizaban ancestrales reza

M Véler, Fétin. “Laquibrera en Ménica_ causas y politicas pare comhantta™, FCE. p 93
. -7




Se puso atencion cspecial a los estados de Chiapas, Qaxaca., Guerrero, Hidalgo, Veracruz
y Pucbla, que se consideraban entidades con grado dc marginacién muy alta y con aita
concentracién de poblacién indigena’”.

Mediante los Fondos de Solidaridad para la Produccion sc apoy 6 financieramente a mds
de un millén de campesinoes temporales no sujetos de créditos bancarios. Con 1la
recuperacion de estos recursos se formaron 2,115 cajas de ahorro locales en 22 estados
del pais. Con los 142 Fondos Reginnales establecidos se respaldd a ruas de 90 por ciento
de los productores indigenas que demandaban apeoyo a sus  iniciativas productivas.
Ademds, se apoy6é a casi 20 mil ¢mpresas que generaban mias de 8% mil empleos
permanentes en ¢l pais™.

Con los apoyos de Solidaridad se¢ mejoraron las condiciones de vida a mis de 392 mil
jornaleros agricolas cn los lugares de atraceidén y sc gencraron opcioncs cConOmicas en
lugares que antes eran de expulsion de trabajadores por su nivel de pobreza. Como parte
de sus acciones se apoyo a 92 por ciento de los cafeticultores del pais y se les aliento en
la apropiaciéon del proceso productivo en doce estados del pais. Asimismo, con
Solidaridad sc emprendicron mis de 6 mil proyectos que mecjoraran sustancialmente las

condiciones de vida de alrededor de 164 mil mujeres.

Pese a las acciones implementadas por Solidaridad, ¢n apoyo a los productores. fue a

todas luces , insuficiente antc ¢l rezago social y potencialidades de desarrollo existenies.

. p. 93,

”
7 £) Financicro 28 de Mayo de 1995,
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35.1.3, Solidaridad para ¢l Desarmollo Regiopal,

Cada una de las regiones y municipios del pais tenfan rasgos especificos, en cuanto a
rezagos sociales y potencialidades de desarrollo.  Sin embargo, en su contexto general
presentaban carencias ccondrmicas, sociales y de gestién. Por ejemplo, era comun la falua
de agua potable, clectrificacién, drenaje. salud y educacion en las drecas rurales y colonias
popuiares; el desaprovechamiento de las potencialidades productivas de las comunidades
y la minima diversificacidén de sus actividades cconémicas; la irracionalidad en la
explotacion de los recursos naturales; la insuficiencia y el deterioro de la infracstructura
carretera y dc caminos y la falta de recursos suficiente de los ayuntamicntos para atender

las necesidades minimas de sus habitantes.

La vertiente de desarrollo regional con base en proyectos especificos de desarrollo

promovié el crecimicnto sostenido de las regiones”.

Para ejlo se destinaron recursos directos a Jos ayuntamientos que junto con las
comunidades, realizaban obras prioritarias Je infraestructura para ¢! bienestar y la

produccién.

Las acciones y proyectos de los programas que integraban la vertiente de desarrollo
regional permitié impulsar el desarrollo econémico y social de regiones y municipios
especificos y se fortalecid el proceso de descentralizacién. Para la consecucién de estas
metas se aprovechd con pleno respeto e} potencial de los recursos naturales y humanos de

las regiones.

™ fhidem. p. 93.
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Los Fondos Munijcipales transfiricron recursos adicionales a los municipios del pais y
fortalecicron su capacidad de respucsta frente a las necesidades de los habitantes,
mediante la cjecucidn de proyectos sociales, productivos y de infraestructura basica. A
este respecto, de 1990 a 1994 se apoyo a 2,341 ayuntamientos, que representaban 97.9
por ciento del total existente en el pais, realizando cn eflos mis de 113 mil proyectos™.

Con el programa Carrereras sc construycron. rchabilitaron,

modemnizaron y conservaron diversos tramos carreferos y ¢ caminos para integrar a las

comunidades mds dispersas y de menores inpresos al progreso del pais.

Sec incentivé Ia comercializacidon de sas productos con mejores vias de comunicacién y la

introduccion de servicios que facilitarin su acccoso.

De 1989 a 1994 se atendicron 218,561 kilometros de carrcteras, de los cuales 11 por
ciento se refirieron a construccuin v nodernizacion, 7.1 por ciento reconstruccion y 81.9

por ciento a conservacion.

El Programa 100 Ciudades mvo coma propésito Ja descentralizacién de las actividades
ecconémicas de las principales zonas metropolitanas del  pais: ciudad de México,

Guadalajara y Monterrey.

Otro de sus objetivos fue orientar la migracién interma a lugarces estratégicamente
ubicados y con mcjores perspectivas de crecimiento que los lugares de origen de los

grupos sociales empobrecidos.

™ Et Financicro 29 de Mayo de 1995
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Este programa originalmente incluyd 100 ciudadces: Sin embargo, se¢ incorporaron 14

mdés para hacer un total de 114, ecn las cuxles sc ubicaban 205 municipios que

concentraban una poblacidn aproximada de 26.6 millones de habitznies

Hasta 1994 opcraban 16 programas de Desarrollo Regional en 12 estados de) pais y 395
municipios en tavor de casi 9.2 millones de habitantes.  Estos programas permiticron

conjuntar los programas normales de Sohdandad, en un esquema de plancacion mtegral

que sentara las bases del desarrollo regional mediante la cjecucion de acciones  y
proyectos de beneficio social apoyo a la produccion y creacidn Jde infracstructura o su
mayoria estaban dirigidos & estimular ¢l aprovechamiento racional  del potencial
ccondmico de las regiones, clevar la produccion y productividad, crear oportunidades de

cmpleo y mejorar los niveles de vida y el ingreso de sus habuanies, adicionalmente se

L

estudio la incorporacion de otr:

Los programas regionales se implantiron en aquellas zonas donde !'a marginacion y Ia
pobreza  fucron  evidentes, pero que  tenjan amplias  posibilidades  de  crecimiento

econdmico, dada su riqueza natural y ubicacion geografica.

Entre estas zonas destacan ¢l Isuno y Costa de Oaxaca, Tierra Caliente de Guerrero,
Meseta Purhepecha de Michoacdn, Sierra Norte de Pucbla y Costa de Chiapas, entre

ouras.

A pesar de las maltiples acciones implementadas y levadas a cabo por el programa, lo
primera que sc observa cn los distintos programas es la falta de complementacion entre
las metas de la politica social y la politica econdmica, y entre la pobreza extrema y la

pobreza moderada.

™ La Soludaridad. op. cit. pp 63-65
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Precisamente porque, la politica social no pucde sustituir la fulta de crecimiento y
cmpleos, que impiden cambios importantes en los patrones productivos, clevar los niveles
de ingreso de la poblacion y reducir las disparidades regionales; sin embargo. la politica
social pucede contribuir a crear  las  condiciones mds  propicias  para un mejor

aprovechamiento del crecimiento y de la recuperacion econdmicis.

Asimismo, ¢l programa carecio de politicas de largo alcance para ¢l combate al problema

existencia de programas que guardan una relacién muy

de la pobreza, adcemids de
obscura con ¢l combate a la pobreza extrema como la Construccidon de  Anillos

periféricos, ampliacidn de acropuertos, becas para periodisias, clc.
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1icion_al_¢ombate a la pobreza

5.3, Criticas al Programa Naciopal de Solidaridad _cn e
extrema,

a

Pese a que el Programa Nacional de Solidarsdad buscaba disminuir la pobreza extrem:
través de sus diversos programas, en alpunos fue muy evidente su débil relacién con el
combate a la pobreza, ya que se atendia a sectores no necesariamente ubicadaos en los

deciles mas pobres.  Un cjemplo claro tue cl programa de repgularizacion de la tierma
auspiciado por el Pronasol, cuyas repercusiones en el alivio a la pobreza fueron por lo
menos cuestionables, independienteniente Jde que su ejecucton pudiera considerarse
urgente por otros motvos, como la necesidad Jde dar cerudumbre a la propiedad de la

ticrra con ¢l fin de faciltar transacciones comerciales.  La regularizacion de la tierra

permite & sus propictarios disponer de una parantia en caso de que se solicite un crédito
Dz este modo, se favorece la conversién de

para construir o remodelar fa vivien

determinados grupos en sujetos de erédito

A partir de 1990, se empezaron a entregar titulos de propiedad bajo el sello de
Solidaridad, gencralmente ¢n actos publicos a los gue asistia el presidente Salinas y en
muchos de Jos cuales sc¢ pudo observar la muy diversa pertenencia social de  los

beneficiarios.

Ya que, hacer aparecer una accion que es responsabilidad gubernamental como parte de

indicaba que sus propositos legitimadores se habian

un programa de combate a la pobre
se habia convertido en mero apoyo
selectividad, los cuales aconscjaban dar

desbordado ¥y que particularista a 1a figura

presidencial. O sea gue los objetivos de
preferencia a los grupos con mayores necesidades y dirigir los programas a los mas

vulnerables, también habian sido perdidos de vista
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cuanto, & la nguictud por acrecentar la legitimidad. reducir  instrumentos  y

nos de impulso al desarrollo y de atencion al bienestar producto de  las

hizo que se extendicran cada ves muis la aportacion de servicios

mecanis

tado,
aciones de racionahdad administrativa que

modificaciones al
anmmaron ¢l origen del

sobre las conside

programa, donde el aumento on la cantidad de programas es clocuente al respecto: en
1989, cuando s¢ cred Pronasol, lo integraban 13 programas, para 1992 habizn aumentado

a2s.™

Vivienda Progresiva

En 1990 se crearon, entre otros programas, Escuela Digna,
Agricolas de Solidanidad: en 1991, «l

Solidaridad para Ia Produccion y Jornaleros

programa de Apoyo al Servicio Social®™, Fondos Municipales. Empresas de Solidaridad y

Nifios de Solidaridad. progruma que otorgaba despensas y daba derecho & consultas
médicas de los beneficiarios™,

En 1992, empezaron a funcivnar los programas de Capacitacion para el Empleo, Cajas de

Solidaridad con Jubilados. v Solidaridad Obrera; en

Solidaridad, FEcologia Productv
1993 se¢ crcaron los programas de Enfermeras de Solidaridud. Jovenes de Solidaridad

tal™t

(becas), ¥ Solidaridad Fore:

Dec un programa discfiado para combatir {a extrema pobreza. Pronasol pasé a ser el

depositario de toda accion relacionada con el bienestar social, aun cuando fuera de modo

indirecto.

* {2 Saldtarytad en el Desarrole Nagionl. Secrrrana de Desarrollo Social, Programas Nacweal Jde Sobxdandad, Marzo de 1993, p.
26

" de . “Manuel Unico de O . Prog Kagioml de S Méxica, 1991,
Ancro. Aperyo al Servicis sciar. pp 1.2 7 La Sotudardad. op. s p 26,
* Este programa empezt atendiendo a povo més de 200 000 rufkos, y en 1993 atenaio a mds de 700 000

© Gacew de Soldandad, op. cat., 15 de fehrern dc 1993
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En cuanto al funcionamiento de la administracion publica, cabe hacer una distincion ent

re
programas que vinieron a suplir las tareas desempenadas hasta mediados de los afos
ochenta por organismos estatales (crédito a ta palabra, scrvicio social) y programas que
siguicron llevdndose a cabo por entidades estatales o paraestatales (electrificacion, agua
potable y alcantarillado, etc.), pero que instauraron como requisito para ser aplicados la
participacién y la aportacion de los benehiciarios.  Por dituno, propgramas ideados para
apoyar a grupos cempobrecidos por la crisis ccondmica y s polincas antiqinflacionanas, y

que han sido aplicados bajo una modalidad paralela, pesa a que en la administracion

publica sc dispone de los instrumentos ¥ mecanisimos operativos para Hevarlos a cabo.

En el marco de los propdsitos de ajuste estructural v de fomento a un nuevo mode

econémico basado en la regulacion del mercado (que sipnilicd restringir subsidios y
cancelar organismos cstatales reguladores), el objetivo de generar un apoyo ligado a la
figura presidencial dio lugar a una logica de aumento cada vez mayor ¢n la aportacion de

servicios quec se pretendia combatir en otros ambitos Las modificaciones normativas

impulsadas a partir del attimo tercio de los anos ochenta esiablecicron tres rangos de

organismos para financiar al sector agropecuario Fidewomisos Instituidos en Relacion

con la Agricultura (FIRA), Banco Nacional de Credito Rural (Banrural) y Pronasol.

FIRA apoyaria a los productores que operaban cn la agricultura comercial con alto

potencial productivo: Banrural, a los productores con proyectios mas riesgosos pero con
potencial productivo de largo plazo, ¥ Pronasol, apoyaria a los productores de zonas

marginadas con bajo potencial productivo.  En tanto el presupuesto de FIRA aumentéd de
24, 100 millones de pesos en 1989 4 1 327 500 millones de pesos en 1993, ¢l de Banrural

disminuyo de 1 855 600 millones en 1989, a 550 700 en 1993.  El de Solidaridad

aumento de 376 500 millones el primera ano. « 1 930 millones el Gltimo ano (Téllez.

1994:57). A su vees, dess

arccicron  entdades orientadas a regular el mercado de

determinados productos o bien su actividad fue himitada a fa investigacién,
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En esta nueva forma de administrar la refacién con los productores, estratificando fos

organismos segun ol potencial productivo de los destinatarios del crédito, a Pronasol le

fucron asignados productores con bajo potencial productive, o gquienes se otorgarian
préstamos muy modestos sin otra garantia que la palabra cmpenada con obligacion de

ibir otro. Este programa, lamado

regresar ¢l préstiuno, bajo pena de no volver a re;
=Crédito a la Palabra™, cmpesd a4 tuncionar cn 198Y Se dirigio aniclabinente a los
excluidos del padron de Banrural por cartera vencidas y  muts tarde se extendid a
campesinos que no habian sido sujetos de crédito; aunque todavia ¢n noviembre de 1991,
Carlos Rojas Responsable de Solidaridad anunciaba que fos recursos de este programa

permitirian a 650, 00 campesinos resolver sus probiemas de deuda con Banrural®

Dentro de los programas dingidos a grupos empobrecidos, Hevados a cabo de manera
paralela a la accion de organismos estatales, se encontraban ¢l de apoyo al Servicio Social
y diversos programas de alcance limitado, como Solidundad con Jubilados, Enfermeras
de Solidaridad. Escucla de Sohidaridad. Conviene seaalar  las diferentes  funciones
cumplidas por €sStos programas:  on anto que el de Jubilados ofrecia trabajo temporal a
los maestros jubilados que participaran en actividades de caracter educativo y cultural, asi

como de coordinacion en planteles escolares, el de Escuelas buscaba apoyar a planteles

con bajos indices de eficienc

El hecho de que en Solidaridad se incluyera cada demanda, cada necesidad expresada por
determinados grupos de poblacion a la que ¢! presidente considerara pertinente dar curso,
o sea sin orientarla hacia canales administrativos ¢ institucionales cuya tarea, entre otras,
era atender diversos problemas propios de su dmbito de accidn. repercutia contra el
funcionamiento eficicnte de las instancias de l1a administracion puablica, ¢l cual tenia la

nueva relacion Estado-sociedad.

“ Bl Frnanciera, Méxica, 26 Jde poviembre de 1991, p 20
© La Soldandad. op. cit., pp. 6363,
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Por otra parte. hubo falta de coordinacion en el modo de instrumentar las medidas de

ajuste estructural, dado que si bien las reformas emprendidas pretendicron descargar al

Estado dc responsabilidades con ¢! fin de aumentar su cticiencia, razén por la cual sc

canceld el aparato normativo  y administrativo  de  subsidios  peneralizados, no  se

contemplé la accion de un organisme de 1a asdmiistracion pablica que pudiera atender de

mancra neutral a los sectores nuis vulnerables del agro

Con cllo Jos mis pobres pasaron a scr atendidos por Pronasol y se propicid que
ristas.  Sin embargo. al

programa resultara manipulado por intereses pohueos v particul

mismo tiempo se generd una logica de demanda v presion continua ¥ progresiva hacia ¢l

dadas las carencias materiales v la falta de organos para atenderlas

Se reprodujo asi una logica de orientacién hacia ol crecimiento constante del programa

como depositario de la atencidn a grupos excluidos por das reformas

Asimisma, la especificidad ¥y el caricter sclective de los programas se diluya, lo cual

reida sobre las instancias del

reforzé la Iégica de relaciéon comandada por 1a presion e

Estado, o la mera solicitud al presidente de la Republica.

Surgido en una etapa Jde crisis cconomica y de cambio en los eriterios distributivos y de

asignacion presupuestal, Pronasol estuivo supeto a fa tension entre Ia necesidad  de
proseguir las medidas descentralizadoras iniciadas poco despucs de la crisis de 1982 y el
objetivo de ganar apoyo al régimen rceforzando a Iy vez {a imagen presidencial; es decir,

concentrando las decisiones en el presidente o en instancias muy cercanas a él.
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acién piblica

Las obras de Solidaridad se insertaron cn la reglame: i6n dc la ad
federal y en ¢l sistema de plancacidn estatal; asimismo, la puesta en marcha de los
programas dc Solidaridad fue incorporada en los Convenios de Desarrollo Social entre la
Fedcracion y cada uno de los estados®™; en todos los casos, tanto €l presupucsto como la
liberaciéon de recursos debian ser aprobados por el Coordinador General del Comité de

Plancacién para el Desarrotlo del Estado (COPLADE)Y

Sin embargo, clio no garantizé la descentralizacién efectiva en la toma de decisiones ni

Jos anunciados objetivos de retomar la demanda de la poblacién beneficiaria potencial.

Relacionado con este problema, aunque habfa una rigida y bien establecida normatividad
para cjercer recursos de Pronasol, y éste sc cncontraba inserto en la Secretaria de
Desarrolio Social (cuya Subsecretarfa de Desarrollo Regional coordinaba las dirccciones
encargadas decl mancjo del programa: Planeacién, Programas de Desarrollo Regional,
Programas Sociales, Organizacion Social. y Evaluacién y Seguimiento)®, los caminos
para garantizar la obtencién de recursos transitaban por la discrecionalidad y la via de las
relaciones personales que favorecian la instrumentalidad politica del! programa y su
politizaciébn, ya sea recurriendo a influencias para agilizar obras o biecn organizando

movilizaciones con ¢l fin de presionar por 1a obtencién de recursos.

Por otra parte, la subordinacién a los objetivos particularistas de reforzamicnto de la

irmagen presidencial trajo consigo resultados que fueron en contra de los objetivos de

cficiencia.
® Diario Oficial, 7a“.-m4e19~npsquem.sn..mM.mmmm [N 0 de ias y
ermtidades federales, d:l mmo XXV1y de las pa atas estatales.

* Manual, op. cit
= Solldaridad, Seu.lh‘dc'rnb-‘n op. cit. p. 21.
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Son numerosos los testimonios de errores cometidos en la Instalacién de drenaje, obras de

pavimentacion, sobre todo en Chalco, lugar clegido como simbolo de las obras de

Solidaridad, debido a la premura con quc se¢ llevaron a cabo numerosas obras en las que

el presidente habia mostrado especial interés.

En lo concerniente a los requisitos administrativos del ramo XXVI que homioiogaban
todos los programas y sometian a todas las crogaciones a una misma logica. a tiempos

iguales, y los requerimientos especificos de cada uno de los programas.

Diversos 1estimonios de destinatarios de los programas son explicitos al respecto; entre
otros, la demanda reiterada de liberacién de fondos por parte Je los cjidatarios segin los
ritmos agricolas (lluvia-secas), y no segin los tiempos de la liberacion de recursos de la

administracién central, como lo registra el comentario de un ejidatario de Nuevo Leén:

*Recibimos el dinero cuando el trabajo ya estaba hecho y la gente se habia erxicudado

para poder sembrar”. Una demanda similar formauliron fos cdiles asistentes a las

reuniones organizadas por Solidaridad desde ¢l 26 de junio hasta agosto en Veracruz,

Guerrero, Oaxaca, Colima, Nayarit, Jalisco, Zacatecas. Nuevo Leén, Querdétaro, San

Luis Potosi y Aguascalientes, respecto a los Fondos Municipales de Solidaridad quc éstos

se liberaran durante los primeros mescs del anio.™

” Gacca de samm.a mim. Especial. icp(lmhre de 1991 (segunda scmana de Solufandad), pp. 4-5. Estas reuniones fucron
por & coa el fin de evaluar las dificuttades y
carces de los Fordon B Sotstaridad pera h Pmau.z-on dunm: o pramer a0 de operacion. " Omce rennsoncs Ravieron un caricier

esmtal y nueve regional.
-83.




@ e va .

CONCLUSION

El estudio del papel que en marteria de politica social representé el Programa Nacional de
Soalidaridad, en los puntos abordados, es posible puntualizar algunas conclusiones,
mismas que permiten reforzar el panorama de reflexion en torno a su impacto y contenido

como cje precursor, no solo de Ia labor social del Estado, sino incluso en las tarcas de

gobernabilidad

La reforma planteada en oste sexenro, de hecho, se imcikt en el periodo de Miguel de la
Madrid, pero es hasta Ia gestion de Salinas de Gortari que oficialmente se habla de una

asimismo, «n éste periodo os cuando se protundizan los cambios.

reforma

Es evidente que la politica ~octal desarrollada durante las alumas cinco décadas, ha
logrado avances en la atencion de los grupos de escasos recursos, sin embargo, a partir
del sexenio de De Ja Madrid, cuando disminuye el gasto soctal, se incrementa la

a o en la extrema pobreza.

poblacién ubicada cn la pobre

Ademads el esquema de atencion marginaba 4 €s0s grupos, mientris que organizaciones
sn trataban de atender sus demandas.

civiles independicntes ¥ partidos politicos de oposic

Con el supuesto anterior, ¢l Estado propone la modificaciéon del esquema de atencién a

los grupos de poblacién ubicados ¢n la pobreza o en la pobreza extrema.
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neamiento en las finanzas

Solidaridad tuvo un papel predominante, ya que al existir un
publicas del gobicrno federal, basado en un acelerado proceso de privatizacion, permitio
incrementar los recursos financieros Jdestinados a la politica social, ¥ asi poder ampliar su

cobertura de atencion a 1o largo del territorio  nacional, tratando  de  impactar,

principalmente, entre los grupos sociales mds necesitados como resultado de su cahidad de

vida.

Se podria pensar que este nuevo esquema obedece a4 las limitaciones presupuestales
destinadas al gasto social, sin embargo este se ha incrementado.  La razdén es que los

recursos para satisfacer las expectativas sociales sicmpre serdan msuficientes.  Me explico,
no cxiste ningan mecanismo de proteccion social financiado con recursos publicos que
pueda reemplazar de forma duradera los ingresos que se derivan de un puesto de trabajo.

Me refiero a que, mientras no se agilice la economia, los recursos destinados al gasto

Clentes.

social siempre serin insuf

Los esfuerzos de la nueva politica social a traves de Solidaridad fue un avance importantc
en la atencién de las necesidades de los pobres, sin embargo. cl éxito de los programas de
combate a la pobreza no esta determinado por la cantidad de recursos que se distribuyan

sino por la capacidad para eliminar las raices que la generan.

El programa Nacional de Solidaridad también impulsd la reforma social, al consolidarse

stado y las organizaciones civiles, con el propdsito de dar

una nueva relacion entre el

pronta  atencion a  las demandas ciudadanas y  paralelamente, reconstruyendo el

1d hacia las Instituciones de gobierno y los funcionarios publicos.,

sentimiento de legali
S .

desgastada por anos de continuas falsas prome
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f.as Instituciones hoy en dia no pucden guedar al margen de este suceso y la sociedad
demanda de ellas una pronta solucion a sus demandas, ya que hacer caso omiso dc estas
circunstancias. sc corre el riesgo de que las autoridades pubernamentales sean superadas

buscando alternativas distintas a los cauces institucionales.

por los conflictos sociales

El Programa Nacronal de Solidaridad ¢ constituy e como un ejemplo de unplementacion

acter contingencial, al coordinar diterentes dependencias y

de una politica publica de ¢
entidades de 1a Admunistracion Pubhica e los tres niveles de gobierno, esto aunado con
una importante participacion social ¥ sobre todoe porque surpe en momentos de una

inconformidad de la poblacion en contra de los gobiernos anteriores

Solidaridad como una politica pablica contingencial, tomentd Iz organizacidon social que

fortalecid las raices de las antiguas formas de agruparse entre las comunidades alejadas de

las principales ciudades.

antivo para identificar

El Estado comprobd que la participacidn social €s un clemento sus
con claridad las necesidades y dernandas de la poblacidn en sus respectivas comunidades.,
pero sobre todo. ¢s un auxiliar en la mecjor plancacién de los programas de apoyo y como
consecuencia los recursos se canalizaron de una manera mas ripida y transparente,

gracias a [a existencia de Srganos de contraloria social.

El Programa Nacional de Solidanidad tomé ¢l carnicter de conlingencial debido al
momento qQue vivia la poblacién. Ya que no era prudente esperar a un andlisis de la
situacién y después llevar a cabo algun programa de ayuda a la poblacion con necesidades

bésicas.
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La gente demandaba del gobierno scciones riprdas y eficaces, por esto surge Como una
respuesta imnediata v oatiende los problemas priontarios . Para el afo 1992 se convierte

en una Politica Pablica Institucional al pertenccer de manera oficial como uno de los

2 admumistrative de la Secretaria de Desarrollo

programas que conforman la estrate

Social.

Asimismo Solidaridad permitio no <olo identificar Lis causas Jdel descontento socal, sino

cion de

que ademas hizo posible su atencion, al ansmo cempo que reahizd Ja conforma
nucvos cuadros politicos, al canalizar el aposo » consenso hiaca las Instituciones de
gobierno, identificando nucevos interlocutores sociales, como una verdadera base social,
obtenida a 1o larpo de los anos a consccuenc de una constante participacion de los

Hderes locales en la solucion de los problenias comunitarios

Cartos Salinas de Gortari asume su mandato constitucional en medio de un reclamo de
ilegitimidad. como producto de un fraude clectoral, en el cual 1os resultados preliminares

daban por ganador al candidato vpositor Cuaubtemoe Cardenas Solorzano.

El Estado a través de la implementacian del Programa togro en primer instancia recuperar

el consenso y la legitimacion de su gobierno, algo que no es nuevo para el sistema

tradicional politico en México.

El éxito del programa fuce de tal magnitud, que en muchas poblaciones del paijs, la
principal organizacion Jde la sociedad civil eran los comités de Solidaridad, desplazando

de 1a funcién a los representantes de los partidos politicos.

Al concluir la importancia y ¢l impacto de Solidaridad ecn estos puntos, ©s necesario

también hacer algunas consideraciones generales del Programa.
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Como programa de politica social Solidaridad busco combatir la pobreza extremna, sin
cmbargo no pudo climinarla, no obstante los recursos designados y la implementacioén de
programas dirigidos hacia los pobres on extremo.

Una de las consideriaciones nuis sugerent es que a pesar de que durante mas de dos

décadas (sctenta y ochenta) y parte de los noventa, se ha buscado mediante dos estrategias

40

de bicnestar mojorar Ias condiciones de vada de los mexicanos, ¢! reto os enorme

millones se encucntran en la pobreza y Je estas, 17 mudlones en la eatrema pobreza.

Pese a que, Ia politica social o< una parte umportante del actuar gubernamental, ¥a que no

cualquicr politica social, es 1donea para entrentar ¥y a la larga, resolver los problemas

como la pobreza, de una forma permanente v profunda, ya Que para eliminar la pobreza
se tendria que climinar al sistema ccondmico que Ia genera. Aprender de las experiencias
alcanzadas, permite plancar vy disenar las nuevas politicas socules.  va que en las

circunstancias actuales no es factible ensayo ¥ error, por 1o que se deberia aprovechar los

errores y aciertos de viejos programas.

Dec ahi, la importancia de estructurar ¢ implementar politicas acordes con ¢l objetivo que
se desce lograr, donde el capital humano tenga la capacidad de competir, es decir, que la
poblaciéon cuente, con un sisterna competitivo y abiernto, y la oportunidad de participar en

un sisterma politico democritico.

Por lo que, para aliviar la pobreza en el largo plazo s¢ necesita de un crecimiento
econdémico con desarrollo social; es decir, un crecimicnto ccondmico que geancre los
suficientes empleos acompafados de un desarrollo social que mejore las condiciones de

alimentacion, educacion, salud y vivienda.
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Por quc en las circunstancias prevalecientes no cs  factible  establecer  politicas
paternalistas, que ocasionen ademuis de 1a insatisfaceion de sus necesidades bdsicas de
gran nimero de mexicanos, otros problemas como la migracion tanto al tnienor del pais
como al extranjero, asemamientos irreygulares, lo que a su ver dificulta que puedan
obtencr empleo, un ingreso estable, talta de servicios biasico, cte. Siendo un circulo

vicioso Que parece no tener fin,

Dec ahi, también la importancia Jde distinguir entre pobreza moderada y pobreza extrema.
Los moderadamente pobres carceen de ciertos bienes y servicios que, dada 1a riqueza del
pais, todos deberian disfrutar. Los extremadamente pobres tenen tan pocos recursos que
corren el riesgo de sufrir desnutricion, con mayores niveles de morbalidad y deficiencias.

locates mediante ¢! Ramo

La descentralizacion de los recursos hacia las administracione
XXVI, deberia tener como principal objetive el de dotarlos de autonomia buscando el
mejor aprovechamiento en su propio beneticio, ¥a que no sc puede combatir la pobreza,
uen centralizidndose,

cuando los principales procesos y procedimientos administrativos st
impidiendo de e¢sta manera un flujo directo de los recursos. Transferir recursos,
atribuciones y poder de decisiones, asi como arraigando la contraloria social en las
propias comunidades y grupos “objcltivos™, permitiria darle mayor contenido regional.
Los procesos de Plancacion, control y evaluacién del Programa, quedarian sujetos a la

Secretaria de Desarrollo Social, pero su operacion y cjecucion en manos de los

beneficiarios directos.

Los resultados de Solidaridad a seis afos de su implementacion tueron estimulantes.
Mediante ¢! equilibrio de las finanzas pablicas. Ia corresponsabilidad social, la
participacién actuva y decidida de agrupaciones sociales concurrentes, s¢ avanzo en
aspectos prioritarios de la pobreza (educacion, salud, vivienda ¢ infraestructura urbana),

como parte de la estrategtia de construir ¢l piso social bisico.
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Sin embargo, esto no ha sido suficiente, ni alcanza para tratar de igualar por lo menos, cl

rezago ancestral de la pobreza.

La eliminacién o el alivio de la pobreza no son tareas sencillas que puedan realizarse
ripidamente. Las causas de la pobreza en nuestro pais son numerosas y de profundas
raices, por lo que las posibles soluciones no sélo decben atacar sus manifestaciones
superficiales inmediatas, sino también influir en las cstructuras econ6micas, sociales y
politicas que las originaron. El desarrollo de un pais no sdélo significa mejorar los
indicadores macroccondmicos, sino que esa mejora se refleje en las condiciones de vida

de su poblacion.

Por lo que 1a politica social debe estar cn lucha conira la pobreza.
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Anexos.
CUADRQ t
“ILAS PALABRAS Y LOS HHECHOS ECONOMICGS
METAS DEL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO Y EVOLUCION REAL
DE LA TASA DE CRECIMIENTO DEL PRODUCTO INTERNO,
MEXICO (1928-1993)

1982 | 1983 | 1983 | 1985 | 1986 | 1987 | 1988 [ 1989 1990[ 1991 1992] 1993
PND 02] 25| 50 a 6.0 29a| 3.5 T 53 a | 60
REAL| 06 | 32|36 [ 256 J 38 1 17| 33 | 4.5 J 31 Lz.o i 5
<Estimacion. T i

CUADRO 11
GASTO PROGRAMABLE DEL SECTOR DESARROLLO SOCIAL

: 1989-1993
(Miles de millones de pesos constantes)®
CONCEPTO 1982 1988 | 1989 | 1990

Gobicrug Federal o N
Secretaria de Educacion Publica 193.8 106 1131 ] 1248
Sccretaria de Salud 115.7 I s10 T sn0
Sccretaria de Trabajo y Prev. 18.7 141 138
Secretaria de Desarrollo Social 33 I 13
Solidaridad ¥ Desarrollo 214 <2
regional
Crganismos y Empresas  de 34.7 6.9
Contro} Presupuestal Directo
ISSSTE 153.1 ] 111.1 122.9 137.5 170.0 183 7 199 9
IMSS 434 | 270 27.3 308 37.2 372 0.3
CONASUPO*- 109.2 J 95.2 95.6 | 1068 126.6 137.7 152 4
Organismos, Empresas, Fondos 931 | 7913 75.6 78.9 1021 208.5 238.9
y Fideicomisos Subsidiados l
Total del Sector 4410 | 296.8 318.1 331t 421.3 485 0 537.4
Total del Gasto Programable 1,303.6 | 929.7 82 4 906.6 950.7 997 7 1.038.7

Fuente: Cuenta de 1z Hacienda Publica Fedcral 1988-1993

“Pcsos

**No carresponde al gasto total de la Empresa sino al Programa Tonilla-Solidaridad
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CUADRO 111
GASTO TOTAL POR TIPO DE ASIGNACION

(%)

- PERIODO GASTO GASTO GASTO -
R ECONOMICO SOCIAL ADMINISTRATIVO

1935-1940 37.6 18.3 44.1

Cérdenas

1941-1946 39.2 16.5 4.3
Avila Camacho s

1977-1952 51.9 13.3 34.9

Alemin

1953-1958 52.7 14.3 32.9
Ruiz Cortines

1959-1963 390 19.2 41.8
Lépez Mateos

Fuenic: Tomada de James Wilkie, La Revolucién Mexicana:  gasto federal y cambio social, México,
F.C.E.. 1978, p. 66.

CUADRO IV
GASTO TOTAL POR TIPO DE ASIGNACION

1965-1976
(%)
" TIPO DE 1965 1966 1967 1968 1969 1970
ASIGNACION
Econémicos 42.5 40.7 37.6 40.4 4.3 40.1
Sociales 18.2 22.4 20.3 21.6 21.3 22.0
Administrativos 39.2 369 42.1 38.0 36.4 37.9

Fuente: Tomada dc Nora Lustig: Magnitud ¢ Impacto del gasto publico en el desartollo social, en
Investigaciones Econdmicas No. 187, encro-marzo de 1989, p. 117,
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CUADRO V

Poblacién por nivel de biecnestar
Aflo Pobres extremos Pobres Intermedios Niveles medios vy altos
Millones * Millones | % Millones %
1984 11.0 15.30 19.4 27.10 41.0 57.50
1989 14.9 18.80 22.9 28.90 41.4 52.30
1992 136 | 16.10 236 27.90 471 56.00

FUENTE: ONU.CEPAL, INEGIL Informe sobre la mapnitud y evolucién de la pobreza en México
(conferencia de prensa celebrada €1 24 de octubre de 1993), México, p. 13,
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