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Toda sociedad morbunda o en trance de esterilidad tiende a salvarse creando un mite de
redencidn, que es fambién un mito de fertilidad, de creacién. Soledad y pecado se
resuelven en comunién y fertilidad. La sociedad que vivimes ahora también ha engendrado
su mito. La esterilidad del mundo burgués desembocd en el suicidic o en una rueva forma
de participacidn creadora. Tal es, para decirlo con la frase de Ortega y Gasset, el “tema
de nuestro tiempo™: la sustancia de nuestros suedos y el sentido de nuestros actos. Ef
hombre modernc tiene la pretension de pensar despierto. Pero este despierto pensamiento
nas ha flevado por los corredores de una sinuosa pesadilla, en donde las espejos de la
raxén multiplican las cdmaras de tortura. Al salir, acase, descubriremos que hablamos
soflado con los ofas abiertos y que los suefios de la razdn son atroces. CQuizd, entonces,
empezaremos a soflar ofra vex con los ofes cerrados.

Octavio Pax



INDICE.
INTRODUCCION...........ooooooooareeoneemes oot

CAPITULO I
EL ESTADO MODERNO

I.1 Origenes y fundamentos del Estado MOUBINIO......eceee e
L1 Laetapaliberal................cco......oo

1.1.4 La crisis del Estado contemporaneo.......................__

CAPITULO IT
LA REFORMA DEL ESTADO Y LA POLITICA SOCIAL

2.1 Reforma del Estado en materia SOCIAL ..ottt

2.3 Relacion del gobierno con la sociedad civil...............co..c..

2.4 El papel de las organizaciones no gubernamentales.................._.__
2.4.1 Los origenes de 1as ONG'S................ooooemomeeeeeomroeoseooeoooos oo

2.5 Participacion de la sociedad civil en las decisiones administrativas del
ESIAO.. oo

2.6 Cencepto y cometidos de la administracion plblica ...

14
17
21

28
30
32
37
41
46
46

51
54



CAPITULO I

POLITICAS SOCIAL Y POLITICA ECONOMICA.

3.3 La crisis de legitimidad y reforma del Estado en México............c.c.cooervevoo ..
3.3.1 Entorno a la crisis de legitimidad......................cocccooooooeii

3.3.2 La reforma del Estado MEXiCAN0. ...........coovioeeveereeeeeemeeeeee oo erereae e

3.4 La politica social en MEXiCo..............cooooiervieieeee e
3.4.1 Concepto y modelos de la politica social..................c.co..ooeoiiiniece
3.4.1.1 Modelo residual de la politica social del bienestar.......................

3.4.1.2 Modelo de politica social basado en el logro personal.................
3.4.1.3 Modelo de politica social institucional redistributivo. ...............

3.5 Areas de la politica SOGIAL. .................co...... e
3.6 La politica social €n MEXICO.............ccoemiiveeeiieeieeeee e

3.6.1 La transformacion de la politica de bienestar hacia la focalizacion de los
Problemas SOCIIES. .............ocovivee oo ee et er e ren e
3.7 Politica social en México en la década de los ochenta............co.ocoovveevre..e.

3.8 Politica social y eCONOMIA.................oioioeeeeee e
3.8.1 Distribuci6n de los gastos soctales...............oovie e

3.8.2 Empleos e ingresos en una economia abierta...................ccocooooieiinennn.

CAPITULO IV

POLITICAS SOCIAL Y GERENCIA SOCIAL EN MEXICO: RETOS AL
FUTURO

4.1 Problemas de desarrollo en paises subdesarrollados.................cocooooooeivieeee.
4.2 Breve evaluacion del PRONASOL en el combate a la pobreza.........................
4.3 Politica social y gerencia social en MEXico...........oocooooooooiveciieeeee.
CONCLUSION....eoo e en e ettt reneee oo

60
62
67
67
70
74
74
77
77
77
79
30

84
85

2]
97
100



INTRODUCCION

El objetivo de la presente tesis es analizar uno de los aspectos importantes que se
relacionan con el Estado contemporaneo, como es el mejoramiento del bienestar
social, mediante una buena politica social que atienda a los grupos mas
necesitados y que de cierta manera ayude a atenuar los niveles de pobreza en
México.

La pobreza en México esta, y siempre ha estado, lejos de ser resuelta.
Ciertamente no se trata de un problema nuevo, pero esto no es razén para
ignorarlo. Nuestra historia reciente es, en cierta forma, producto de la busqueda
por terminar con ese mal social: una de las motivaciones fundamentales de la
Revolucién Mexicana fue, a final de cuentas, combatir la enorme pobreza que
caracterizaba a una parte importante de la poblacion. Si bien la proporcion de
mexicanos pobres ha disminuido considerablemente desde el fin de la Revolucion;
el nimero de absoluto de mexicanos sumidos en la pobreza sigue siendo enorme
¥, en todo caso, inaceptable. Ningun pais ha logrado acceder al desarrollo sin
resolver el problema de la pobreza. De ahi que sea imperativo actuar.

La politica social es una parte imprescindible del actuar gubernamental. Sin una
politica social resulta imposible avanzar en el desarrollc, entendido éste no sdlo en
términos econdmicos, sino en el sentido mas amplio del término. En paises como
el nuestro, la necesidad de una politica social es mas que evidente. No cualquier
politica social, sin embargo, es idénea para enfrentar y, a la larga, resolver el

problema de la pobreza,

Es imporiante estudiar las dreas donde se concentra la accion de la Politica
Social, en donde el Estado juega un papel principal, prioritario y central. Ademas
de que en México por su ro! activo y por su historia no podemos pensar en el
mejoramiento del bienestar social sin fa presencia del Estado. Sin embargo, en los
titimos afios se ha configurado en el drea de atencién social una diversidad de
actores sociales no institucionalizados, sin fines de lucro, organizaciones



solidarias, que indican una sociedad menos egoista que la que normalmente

pensamos y sobre todo mas solidaria.

Existen, sin dudarlo, en materia de necesidades sociales; grandes demandas y
recursos escasos, por lo que actualmente se requieren vincular experiencias de
participaciébn de los beneficiarios y de compromisos con asociaciones de
voluntarios y de organizaciones no gubemamentales para llevar a cabo las
politicas. Lo que a su vez implica, nuevas formas de relacién social y ala vez
reordenar las relaciones de estos sectores de la sociedad con el Estado y la
economia. De aqui, ia importancia que representa la Gerencia Social como una
forma novedosa de resolver los problemas sociales; con la participacién directa de
la sociedad, donde los programas de trabajo sean disefiados o elaborados con la
participacidn ciudadana organizada.

Fundamentalmente resalta en materia de bienestar social en un contexto de
cambios, la necesidad de reestructurar el publico encargado de proporcionar
bienestar social a la poblacién, lo cual implica una reforma a fondo; sin olvidar que
reformar significa dar nueva forma a lo que existe y que al reformar el Estado,
también lo hace la sociedad, lo cual conlleva a una evaluacion de problemas, de
males sociales y a una evaluacion de las capacidades del Estado. Un punto
principal ha consistido en recuperar para la sociedad civil su capacidad de
participacién en los espacios tradicionalmente ocupados por el gobierno, por lo
que, los émbitos de accién de la sociedad y del estado deben ser definidos
adecuadamente, equilibrdndolos para que no se agoten en ambos sus esferas de

accion.

Sin duda, la participacién social supone reformar los modos de hacer y de pensar
del personal de la Administracion Publica. Se requiere favorecer prioritariamente a
fos grupos que menos tienen, pero sin desatender a los grupos de ingresos
medios del pais. Por lo que una buena politica de bienestar en México debe
preocuparse por combatir la pobreza exirema y la desigualdad social.



De acuerdo con lo expuesto en esta tesis se plantea una nueva intervencion del
Estado en materia de justicia social. Por lo que se considera como una alternativa
a la gerencia social, como una estrategia que atiende mas el aspeclo social y
participativo de los individuos en la solucion de los problemas que afectan la vida
comunitaria de la sociedad

En México, dada fa situacion econdmica que se vive actualmente es necesario dar
resultados urgentes en materia econémica, politica y social, mas que nada porque
estamos en una etapa en la que pasar de las decisiones politicas a las acciones
es particularmente dificil, por lo que el reto es lograr que los resultados que se han
comprometido para la comunidad se otorguen con un sentido de urgencia,

Desde el origen del Estado esta presente su accién reguladora y conductora de la
vida colectiva, y como parte muy importante de ella, las actividades econémicas
juegan un papel primordial en el desarrollo de las naciones. Actualmente la visién
de la economia se enfrenta a un desafio; el de instrumentar esirategias que
armonicen variables de crecimiento, con una politica social que tienda a combatir
la pobreza y la desigualdad, como compromiso del Estado mexicano, asimismo
incrementar una politica que responda a los reclamos de una sociedad mas

despierta y participativa al cambio,

¢Por qué hablar del gerente social? ; Qué es un gerente social? & Qué papel juega
el gerente social en los servicios sociales?. Estas preguntas y muchas otras se
plantean en ia literatura moderna sobre los dirigentes de los servicios sociales y
los administradores publicos. Los cambios socic-econdmicos de los tiempos de
crisis, la aparicion de categorias sociolégicas como la “pobreza extrema”, Ia
proliferacidn de organizaciones no gubernamentales (ONG's), son fendémenos que
muchas veces es la primera vez que sabemos de ellos.

Aclualmente en México hay un crecimiento explosivo de la pobreza y de la
pobreza extrema; por lo que se considera que no es posible que exista una
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participacién social mientras halla un deterioro del desarrollo humano. Asi se hace
necesaria la participacién de la Gerencia Social, como un instrumento de “buen
gobierno” en cuanto a las funciones que debiera desempeiiar el Estado bajo este
contexto, el cual debe formular nuevas estrategias de modemnizacion vy
transformacion; es decir, el estado debe realizar sus funciones de gobierno,
formulando nuevas estrategias para superar los indices criticos de pobreza. Para
lograr este cambio, una de las acciones prioritarias sera la de formar a los actores
del cambio mismo. Estos actores son los gerenles sociales. Tradicionalmente el
administrador de fos servicios sociales ha sido algun personaje destacado de la
actividad cientifica © 1écnica, un administrador de empresas privadas o,
desagraciadamente, alguien sin preparacién o con "practica® en ta administracion,
s¢lo por haber ocupado el puesto durante cierto tiempo.

Para fines de exposicién, a tesis se estructura en cinco apartados. En el primero
se analizan conceptos como Estado y etapas del mismo que serviran como un
marco critico referencial para la realizacién de la presente investigacion. Ello
conducird a revisar, en el segundo capitulo el papel que debe desarrollar en el
Estado contemporaneo la sociedad civii como parlicipe en las decisiones
administrativas de ésle, se revisan categorias como Gobierno y Administracidn
Publica, asi como la autonomia relativa de la administracion publica frente a una
sociedad civil mas participativa, en atencion a los males sociales. En esta lesis se
plantea, que la sociedad moderna es una sociedad en vias de cambio, y de un
cambio acelerado. La complejidad del seclor social implica de procesos
heuristicos para enfrentar los retos cotidianos que las nuevas y viejas demandas
publicas exigen. La gerencia social se desarrolla en un campo dificil caracterizado
por la incertidumbre, el cambio, la negociacion, las concertaciones y la emergencia
de problemas no previstos que hay que resolver en el momento.

En el tercero se estudia el ambito de fa politica social en México a parlir de ia

década de las ochenta, asi como su concepto, modelos y areas que se conjugan
en ¢l logro de una buena Politica Social que este inmersa en el proceso de

v



modernizacién econémica bajo un contexto de reforma del Estado,

En esta tesis se concibe a la politica social como la creacién de capacidades
basicas en la poblacién, capacidades indispensables para que cada individuo
tenga fa posibilidad de romper con el circulo vicioso de Ia pobreza. Se trata de
crear las condiciones para que todos los mexicanos lleguen a tener,
fundamentalmente, las mismas oportunidades de acceder a la vida productiva y a
la participacién politica. Un problema ancestral como Io es el de la pobreza, no se
puede resolver de la noche a la manana, pero una politica que fortalezca las
capacidades bésicas de los individuos es Ia mejor oportunidad para que, en el
curso de una generacién, disminuya en forma radical.

Una gran inquietud es el crecimiento explosivo de la pobreza en México, ya que
actualmente hay un empobrecimiento mayor de los pobres, y dia con dia se
incrementa la pobreza extrema, lo que hace que hoy en dia sea la principal causa
de muerte en América Latina en donde segun datos de la Comisidén Econdmica
para America Latina (CEPAL) aproximadamente dos mil nifios mueren diariamente
por ser de familias pobres. Debido a este acontecimiento las oportunidades de
progreso de estos paises, incluyendo a México, son cada vez mas reducidas. Por
esto en el cuarto capitulo se formulan las actividades que debe asumir el Estado
para avanzar y reorientar su actividad buscando atender con mayor eficacia las
demandas sociales actuales,

Y finalmente en el quinto apartado, denominado Conclusiones, a partir de los
elementos analiticos obtenidos de los cuatro capitulos de esta investigacion, en un
marco donde se replantean las funciones del Estado, se expondran algunas
consideraciones en forno a una propuesta de desarrollo via la Gerencia Social,
seguido de la bibliografia que para elaboracién de ésta se utiliz6.
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CAPITULO |
El. ESTADO MODERNO
1.1 ORIGENES Y FUNDAMENTOS DEL ESTADO MODERNO

Para efeclos de la presente investigacién se hablard del término Estado
considerando sus principales caracteristicas, sin llegar a discemir sobre {as
diferentes teorias que al respecto existen.

Por lo regular, cuando se hace uso de la palabra Estado, tendemos a confundirio
con las funciones y actividades de! gobierno. Por lo que es importante analizarlas
y esclarecer sus interrelaciones. Por lo que para explicar estas dos esferas, es
necesario analizar su origen y definicién, a continuacién se definira el tema de!
Estado y posteriormente por efectos de esta investigacion se analizara el término

de Gobiermno,

Por tal motivo, se iniciard la exposicién del presente capitulo, tomando en cuanta
que °La palabra Eslado proviene de! latin: Status, de Stare, Estar, es decir
condicién de ser”. En su significacion etimoldgica la palabra Estado fue empleada
para expresar un estado de convivencia en un determinado momento, con la
ordenacion de la misma.

Historicamente, el Estado es el resultado de una milenaria evolucion de la
coexistencia humana. Por su parte los griegos llamaron al Estado polis que era
idéntico a ciudad, razén por la cual la ciencia del Estado entre los griegos hubo de
construirse sobre el Estado - Ciudad, y nunca pudo llegar a comprender al Estado
como dotado de una extension territorial.

Con los romanos sus formas politicas equiparan al conjunto de ciudadanos

! Andrés, Serra Rojas . Ciencia Politica, p. 272.



viviendo en un territorio que es la civitas o comunidad juridicamente organizada,
“El Estado es la civitas, la comunidad de los ciudadanos o la Reptblica, esto es; la
cosa comun al pueblo todo to que es precisamente lo que corresponde a la
expresion griega "to coinon®. Este término traducido al latin por el de res publica,
significaba no e! Estado en general, sino lo que era comun al pueblo. Equivalente
al término res publica es la palabra inglesa Commonwealth" 2

Al final de la edad media se da una acumulacion de capital y poder debido a la
circulacion de mercancia, por parte de artesanos, pequefos induslriales y
comerciantes los cuales lucharon por un lugar propicio para el desarrollo de sus
actividades, por tal motivo se hizo necesario establecer o determinar un poder
politico situado sobre una base territorial que les garantizara libertad y seguridad
para el ejercicio del comercio. Es en este momento cuando surge

conceptualmente la necesidad de un Estado.

Dentro de la teoria politica es muy comun encontrar la definicién de que el Estado
es la organizacion politica de la sociedad, sin embargo, para que surgiera esta
organizacion se tuvieron que dar diversos factores, uno de ellos lo sefiala Bobbio
al decir que...

"...el Estado nace de la disolucién de la comunidad primitiva basada en vinculos
de parentesco y de la formacidn de comunidades mas amplias derivadas de Ia
unién de muchos grupos familiares por razones de sobrevivencia interna {la
sustentacién) y externa (la defensa)”

El Estado con base en lo anterior, es producto de la transicién de una sociedad
primitiva a una sociedad mas avanzada por razones de sobrevivencia de la misma
y donde sus miembros se ven impulsados a unirse para conformar un ente que
regule sus interrelaciones. Esta transicién tuvo que verse inmersa en un cierto
grado de desarrollo para que establecieran lazos de cohesién social a través de

una organizacion politica,

? Ibidem, p. 275.




El uso de! término Estado es producto de una condicién politica de un nuevo
esquema: los pueblos asentados eran territorios especificos, formando
comunidades autdnomas independientes de Ia iglesia, o mas bien independientes
de las autoridades religiosas, centralizando asi los poderes pulblicos. En relacion
con el surgimiento del Estado moderno, para Mario de la Cueva,* “nacié con el
despertar de la Republica, es decir, cuando el problema de Florencia dejo de ser
la casa del rey o del principe y devino la casa del todo el pueblo®,

Es por esto que es importante sefialar que a partir de la obra de Nicolds
Maquiavelo “El Principe”, el Estado moderno existe juridica y politicamente en
las teorias, hasta que posteriormente se construye una Teoria General de! Estado
que ha evolucionado hasta nuestros dias.

Haciendo un recorrido histérico el Estado moderno nace con Magquiavelo; nacional,
soberano se convierte con J. Bodin y en contractualista con Hobbes, Locke y
Rosseau. Después de los estudios de estos clasicos se elabora un concepto
esencial del Estado.

Al sefialar el Estado Modemno bajo un termino mas contemporaneo no deben
olvidarse dos acontecimientos importantes:

La revolucién norteamericana y la revolucién francesa, ambas aporiaron
elementos al concepto del Estado. La revolucidn norteamericana aportd el
concepto de constitucién escrita, y la francesa incorpor6 los derechos individuales

dentro del marco normativo del Estado.

Varios autores han aportado ideas para el estudio del concepto Moderno de

Estado tales como:®

3 , Norberto Bobbio. Estado, Gobicrno y Sociedad, p.97.
Mano de la Cueva, La Idea del Estado, p. 45.
* Andrés, Serra Rojas. Op. Cit,_ p. 279.



» Barthelemy. Ei Estado es una sociedad organizada sometida a una autoridad
politica y ligada a un territorio determinado.

. _Groppali. El Estado es la persona juridica que esta constituida por un pueblo
organizado sobre un teritorio bajo el mando de un poder supremo, para fines
de defensa, de orden, de bienestar y de superacién comun.

¢ Bullrich. El Estado es la nacion considerada bajo el punto de vista de su
organizacion politica .

 Fischbach. El Estado es una situacién de convivencia humana en la forma mas
elevada, dentro de las condiciones de cada época y de cada pais.

* kelsen. El Estado no es mds que un orden normativo, un esquema
interpretativo. El Estado es un orden de la conducta humana.

s Harold Laski. El Estado es una fuente suprema que forma las decisiones en
busca de fundamentos legitimos y adecuados, mediante la coordinacion de
diferentes grados de voluntades separadas para actuar de modo que se
alcance un fin determinado.

* Hermann Heller. El Estado es una unidad dialéctica de ser y deber ser, de acto

y sentido, encarnada en una realidad social.

Por su parte Serra Rojas Andrés determina que e Estado *... es un orden de
convivencia de la sociedad politicamente organizada en un ente puiblico superior,
soberano y coactivo. Se integra u organiza con una poblacion asentada sobre un
territorio y porcion determinada, provista de un poder publico que se caracteriza
por ser soberano y se justifica por los fines sociales que tiene a su cargo™®

Esta definicién contiene varios elementos importantes; primeramente que el
Estado es un orden de convivencia social, es decir, que la relacién entre los
miembros de la sociedad se realiza bajo un marco legal donde el conjunto de esas

mismas relaciones estan sujetas a determinadas leyes y reglamentos.

¢ Andrés Serma Rojas. Ciencia Politica, p. 283.



También se visualiza la variable que e! Estado es la organizacién politica de la
sociedad, necesaria para la integracién y organizacion entre los individuos, donde
se alcanza ya cierto grado de desarrollo. Sin embargo, esta integracion y
organizacién no es posible si no se posee una porcidn de tierra o un territorio
donde pueda estar asentada la poblacidon, con los limites que se imponga

intemamente y externamente con otros estados.

Un elemento del Estado, es el de !a soberania, el cual Norberto Bobbio Ilo
contempla, como un ordenamiento juridico, citando a Mortati, Bobbic afirma que:
“El Estado es un ordenamiento juridico para los fines generales que ejerce el
poder soberano en un territorio determinado, al que estan subordinados

necesariamente los objetos que pertenecen a é/*.7

El concepto de la soberania, tiene su importancia en que es sustento del mismo
Estado, por lo que ha existido conflicto para determinar en quién recae; es decir,
existen Estados totalitarios en donde el poder scberano lo posee en una
oligarquia, mientras que en Estados democraticos, el poder soberano lo tiene el
puebio. Este poder scberano, le da la capacidad a quien lo posee del uso legitimo
de la fuerza fisica.

Este monopolio de la coaccidn fisica, que no es otra cosa que la aplicacion del
poder politico, se caracteriza por ser un ordenamiento coercitivo legal a quienes lo
detentan; “Weber define al Estado como el detentador de!l moncpolic de la
coaccion fisica legitima. Para Kelsen el Estado es un ordenamiento coercitivo, en
particular, el Estado es una organizacion politica por lo que es un ordenamiento

que regula el uso de la fuerza™®

Por su parte Karl Popper afirma que "la palabra Estado es un concepto que por si
no puede ser explicado y/o entendido, tiene que ser comprendido por 10 que es,

? Bobbio Norberto, Op Cit, p 128.



por lo que refiere, y por lo que representa, es una concepcién tan antigua que en
afan de definir lo que es el Estado a partir de sus tareas, poco o nada se ha hecho
para que el Estado se articule y estructure para reaimente cumplir con las tareas
por y para las cuales ha sido creado” °

De acuerdo a los diversos puntos de vista acerca del Estado, puede definirse
como la organizacién politica de la sociedad, donde se establecen, bajo un orden
juridico, las relaciones internas y con otros estados; dicha sociedad y la existencia
del mismo estado se establecen y se asientan en un determinado territorio, que
de acuerdo al ordenamiento juridico, se establecen los limites territoriales y
fronterizos exactos del Estado. Esta organizacién politica para su preservacion,
cuenta con un régimen de gobierno. Pero sobre todo, el Estado no puede ser

posible sin la existencia de una pobtacion.

Para efeclos de esta tesis, el Estado, la concepcion que resulta mas (til es la de
que el Estado nace para dar respuesta a las necesidades sociales, lo que hace
necesario la presencia de un aparato publico administrativo que se encargue de la
prestacion de estos servicios publicos. Bajo este esquema las acciones del Estado
le dan forma a la sociedad civil, sobre la cual ejercita su accion.

Garcia Pelayo, Manuel establece una concepcion muy adecuada acerca de lo que
es el Estado social “En términos generales, el Eslado social significa
historicamente el intento de adaptacion del Estado tradicional (por lo que
entendemos en este caso el Estado liberal - burgués) a las condiciones sociales
de la civilizacion industrial y la postindustrial con sus nuevos y complejos
problemas, pero también con sus grandes posibilidades técnicas, econémicas y
organizativas para enfrentarfo. No hemos de ver las medidas de tal adaptacin
como algo totalmente nuevo, sino mas bien como un cambio cualitativo de
tendencias surgidas en el siglo XIX y principios del XX para regular, en aquel
entonces aspectos parciales de la sociedad, regulacion que surge en nuestro

* Mbidem, p.110.



tiempo un proceso de generalizacion, integracion y sistematizacion®, '®

El Estado en relacion con la sociedad, debe tener como finalidad servir a todos
sus miembros, y ademas tiene que procurar y mantener el equilibrio de la vida
social; es decir, el Estado debe procurar por todos los medios el bien comuin, por
lo que las instituciones publicas deben tener en cuenta el interés general, Los fines
sociales que se le atribuyen al Estado deben estar encaminados a crear las
condiciones para que [a sociedad tenga acceso a todos los satisfactores

materiales.

“Los fines del Estado constituyen direcciones, metas, propdsitos o tendencias de
caracter general que se le reconocen al Estado para su justificacion y se
consagran en su legislacion. Las funciones del Estado son los medios o formas
diversas que adopta el derecho para realizar los fines del Estado”."'

Los fines del Estado se concretizan a través de diversos organos publicos; estos
son materializados por medio de funcionarios y empleados de la Administracion
Publica y que desarrollan la actividad del Estado encaminada a satisfacer las
necesidades generales de la vida social. Sin embargo, como la sociedad la
constituyen diversos sectores sociales, los fines no alcanzan a ser cumplidos
satisfactoriamente; frente a este problema, la sociedad se ve en la necesidad de
organizarse para contrarrestar las ineficiencias del mismo Estado.

Para cumplir los fines del Estado, se llevan a cabo una serie de actividades, tanto
materiales como juridicas, que son sustentadas bajo un conjunto de leyes y
reglamentos. Para definir estas actividades, Serra Rojas, dice lo siguiente:

“...el Estado realiza un conjunto de operaciones, tareas y facultades para actuar
juridicas, materiales y técnicas, que le corresponden como persona juridica de

*  Karl Popper. La socicdad abierta y sus encmigos, p. 325.
'® Manuel, Garcia Peliyo. Las transformaciones del Estado contemporéneo, p. 18
"' Andrés, Serta Rojas. Derecho Administrativo, p. 37.



derecho publico y que realiza por medio de los érganos que integran la
Administracién Pablica, tanto federal, local y municipal. Las aclividades juridicas
del Estado estan encaminadas a la creacién y cumplimiento de la ley, las
actividades materiales son simples desplazamientos de la voluntad y las
actividades técnicas son las acciones y aptitudes subordinadas a conocimientos
técnicos practicos, instrumentables y cientificos, necesarios para el ejercicio de
una determinada actividad que capacitan al hombre para mejorar su bienestar”.'?

Por lo que la accidn del Estado se plantea como objeto reglamentar, vigilar y
controlar la actividad privada; crear y gestionar los servicios publicos y, administrar
los conflictos que de esta relacion se originen. Asimismo, a parte de los fines y
actividades, el Estado cuenta con un conjunto de atribucicnes, que pueden
agruparse de la siguiente manera;

a) Atribuciones de mando, de policia o de coaccion que comprenden todos los
actos necesarios para el mantenimiento y proteccion del Estado y de la
seguridad, |a salubridad y el orden publico.

b) Atribuciones para regular las actividades econdmicas de los particulares.

c) Atribuciones'para crear servicios publicos.

d} Atribuciones para intervenir mediante gestién directa en fa vida econdmica,

cultural y asistencial del pais.”

Las afribuciones antes mencionadas, para concretarse administrativamente, se
ven acompariadas por una serie de operaciones y procedimientos administratives,
que en si, forman el conjunto de actividades materiales e intelectuales, técnicas,
arlisticas, cientificas, que ayudan a preparar las decisiones importantes y las
operaciones y procedimientos que de acuerdo a un marco juridico, van
encaminadas a realizar y lograr el objetivo de cumplirlas y ejecutarlas para la

satisfaccion del interés general.

12 Ibidem, p.17
Y Fraga, Gabino. Derecho Administrativo, p. 45.



1.1.1 LA ETAPA LIBERAL.

De la llamada intervencion econdmica del Estade hay diversas concepciones que
manifiestan diversas ideologias. La mayoria de las veces se procede a enaltecer
la accion econdmica del Estado o en su caso a difamaria considerandola, unos
buena por si misma, y otros esenciaimente mala, dependiendo de la teoria

econdmica que uno abrace.

Actualmente analizar la intervencién econdémica del Estado requiere que se
abandonen opiniones prejuictadas en relacion con los fendmenos que constituyen
los problemas contempordneos para fratar de abordarlos con objetividad de tal
forma que, se llegue a conclusiones que permitan tomar adecuadamente

decisiones politicas.

Considerando que e! Estado es un conjunio interrelacionado de elementos
inmersos en la sociedad que dirige y controla las actividades del conjunto social,
norma la vida colectiva bajo un poder que se establece sobre una poblacién que
habita en un territorio determinado o dichc en otras palabras, podria entenderse al
Estado juridicamente, como el conjunto de tres elementos basicamente: poblacién,
territorio y gobierno. Como elemento del Estado figura el gobierno, como el poder
que se deposita en Jos érganos y en sus titulares, es un derecho expreso que
corresponde al pueblo de nuestro Estado. El punto de partida de constitucion de
entidades que asumen el ejercicio del poder publico radica en un régimen
democrético en las personas que viven y actian en el Estado y a quienes se
reconoce el derecho indiscutible de velar por la organizacion que ellos reciben y

por la superacion de las instituciones.

El Estado se dirige a la sociedad que la conduce y regula por lo que no pueden
verse separados uno del otro ya que el Estado constituye un sistema de relaciones
especificas en el interior del mismo, por lo cual se observa que en la vida en
comunidad presenté una gran diversidad de relaciones de carécter econdmico,

que la sociedad realiza para satisfaccion de sus necesidades. De modo que Ia



funcidn del Estado implica conducir y normar las actividades economicas
realizadas por los hombres en la sociedad. Se debe considerar que la sociedad es
un fenémeno natural y que el hombre vive en ella por necesidad de supervivencia,
por lo cual la sociedad se mueve bajo un esquema de satisfaccion de necesidades
y fa organizacion de la cooperacién para que este fin se logre, por lo que el
Estado aparece como actividad ligada fuertemente con funciones sociales de tipo
econémico.

Por lo que se denomina intervencién econdmica del Estado a las aclividades
estatales que consisten en fijar normas que obliguen a realizar ciertos
comportamientos cuyos efectos sean meramente econdmicos, y la realizacion
directa de! Estado en actividades econdmicas sean de produccion o de

distribucion.

Anteriormente la burguesia consideraba inadecuada las formas de regulacion
econdmica. Por lo que se plantea como lo hacen Adam Smith y David Ricardo. e
principio de que el Estado debia abstenerce de regular las aclividades
econdmicas, sbs ideas surgen en la escuela econémica inglesa, que
primordialmente estuvo basada en la premisa “DEJAD HACER, DEJAR PASAR”,
es decir, que debia dejarse a los individuos en libertad para que buscaran su
mayor beneficio lo que a la larga tenderia a producir una mejoria general para
todos. De modo que ef Estado se limitaba a vigilar y hacer respetar el régimen de
propiedad, y otorgar seguridad, originando un Estado policia.

La ideologia liberal entonces, trataba de disminuir la injerencia econémica del
Estado, pero a la vez frataba de reafizar actividades que preservaran sus
intereses, es decir, el Estado debia garantizar el goce de productos de las
actividades de produccion. Era mas bien una accidon reguladora, de salvaguarda
de los bienes que se obtenian de la actividad econdmica. Al Estado con
caracteristicas asi se ha denominado Estado Gendarme, cuyo fin es prestar a Ia

sociedad un servicio de vigilancia, en sentido amplio. Incluso en el liberalismo



clasico que postula la no-intervencién econdmica del Estado, solo hacia referencia
a la no-elaboracion de normas que afecten la evolucidn economica, pero en
cambio, si proclama [a elaboracién de disposiciones que aseguraran el disfrute de
la propiedad sancionando a ios que atentaran contra ella.

Pero la aplicacion de la teoria fiberal produjo como consecuencia graves
desequilibrios sociales que provocaron reclamos por parie de la sociedad de [as
acciones del Estado y produjeron nuevas manifestaciones ideolbgicas tales como
¢l socialismo.

El Estado liberal, se caracterizo por la reduccién de su tamafio, reservandose para
el garantias de seguridad y de propiedad, pero dejando el movimiento de la
sociedad al libre juego de las fuerzas econdmicas del mercado.

Es importante retomar que la sociedad civil juega un papel importante, dado que
significa que el liberalismo elimina privilegios que impidan a los individuos ser
formalmente iguales, a la vez que predomina una diferenciacién de lo que son las
estructuras econdmicas, politicas y sociales auténomas diferenciadas unas de

ofras.

A la sociedad civil le corresponde la economia moderna, que es
fundamentalmente una economia de grandes intercambios, la cual se explica por
dos aspectos: por un lado el dinero y e capital, y por otro, los bienes y servicios
que se producen en el mercado. Esto es lo que permite hablar de una sociedad de
intercambios y el siglo XVIIl es consustancial a la sociedad moderna del desamolio
del liberalismo.

Como anteriormente se menciond el liberalismo tiene como principio fundamental
la libertad de las personas en materia civil y politica, postula la igualdad de las
personas ante la ley, la seguridad y la propiedad. Estos cuatro derechos se han
convertido en grandes instituciones mediante los cuales se desarrolla la vida
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publica, teniendo como base la vida privada; éstas en conjunto forman la sociedad
moderna.

La vida publica es la forma de convivencia donde los derechos y beneficios que en
ellas se generan son extensivos a todos, siendo una vida en comun, donde todos
tienen igualdad de condiciones. Dadas las premisas liberales, no existe una teoria
de la justificacién social, ya que implicaria intervencion de fa accion estatal en la
economia, lo cual resulla contrario a sus postulados esenciales.

Con Heller se afirma que en el modelo liberal “ei valor econdmico a diferencia de
olros valores, domina y dirige de heche el obrar real de los hombres®."* Ei modelo
liberal ha sido renovado dando lugar al neoliberalismo. El Estado liberal se impulsé
en sociedades donde el Estado ha crecido sin medida, lo cual ocasiond una mayor

ineficiencia.

Por otra parte, la accién de la famosa “mano invisible” de la que hablaba Adam
Smith, ordenaria supuestamente un beneficio colectivo, asi como las acciones que
de manera indi\;idual cada quien realizaria en persecucion de sus propios fines,
Pero esta hipdtesis no fue confirmada por los hechos. En la realidad la realizacion
de intereses individuales, dejados en libertad, produjo resultados contrarios al
supuesio bienestar colectivo lo que obligd a introducir modificaciones que
servirian para eliminar inconvenientes presentados en la practica con la aplicacion
de ese sistema. La propia ideclogia liberal debe admitir que la competencia
constituye un elemento esencial para mantenerse y alcanzar sus objetivos, por lo
que debe tomar en cuenta la ley para corregir deformaciones de la competencia
evitando el monopolio del mercado en manos de unos cuantos.

Por lo que bajo este esquema liberal la ley juega un papel importante al impedir
el monopolio garantizando asi la libertad la cual debe darse mediante un marco

legistativo.
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Como ya se menciond ias consecuencias reales del liberalismo fueron contrarias a
lo que originalmente se pretendia, por lo que se observé una contradiccién un
lanto seguida por la légica que obligé entonces, a la intervencion del Estado
regida por leyes para garantizar la libertad.

Producto de la intervencion del Estado, es la libertad econdmica, como resultado
también de una norma juridica dictada por el Estado. Incluso en Estados que
suponen poca intervencién medjante una legistacion deben generarse las
condiciones econdmicas. Por otra parte Ia ideclogia liberal se formula como un
deber ser, de tal manera que se dice que el Estado debe abstenerce de regular la
libre accion de los individuos en la economia. Ahora, por otro lado, habria que ver
si esto efectivamente produce el resultado que supuestamente deberia dar, Si
bien el fin del Estado es procurar el bien comdn, esta premisa sclo se justifica si
se demuestra en la practica el logro de! bienestar colectivo, pero si este no se
alcanza, debe cuestionarse el fundamento de esta teoria, y como consecuencia,
poner en duda la funcionalidad de la politica de abstencién con lo cual se afirma
que la libertad generalizada como politica econémica aplicada por el Estado se
justificaria si se produjera el bienestar colectivo.

Después del auge de la ideologia liberal, el Estado ha retomado en los diferentes
regimenes politicos su funcién reguladora de la vida econdmica y ejecutora
directa de actividades con caracter econdmico, tanto en paises capitalistas como

en socialistas.

El Estado fliberal significa pues, una igualdad de todos en lo que respecta al
impulso legitimador, el cual debe utilizarse tambigén como criterio para la

evaluacion del resultado del sistema liberal.

Y mhidem, p. 231.
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1.1.2 LA ETAPA DEL BIENESTAR.

Conviene sefalar que este modelo de Estado es producto de la crisis politica,
econdmica y social, al intervenir en la economia asumiendo cada vez mas la
atencion de los problemas sociales que surgian y en consecuencia, fue ampliando
su &mbito de accién mediante la creacion y el desarrolio de organismos con el
proposito de solucionar los problemas sociales.

Con el tiempo los problemas sociales a medida que aumentaban se mostraban
mas complejos, a fo que el Estado tuvo que enfrentarlos de forma creciente, por lo
que al mismo tiempo fueron gestandose las causas que posteriormente lo
conducirian a una crisis en su forma de administrar la vida social.

“A partir de |a Segunda Guerra Mundial se desarrollé en los paises industrializados
el Estado Asistencial, lamado también benefactor. Este Estado esta conformado,
entre otros planteamientos por la teoria econdmica de Keynes; por la propuesta
liberal en tomo al concepto de pobreza, que deja ser un problema estrictamente
individual, pues 'adquiere una dimensidn social, lo que plantea la necesidad de una
accidn publica, y por la concepcion en torno al transito del Estado de Derecho al
del Estado social de derecho que desarrollara la Socialdemocracia alemana®.'®

A diferencia el Estado liberal que particularmente se caracteriza porque la gran
institucién llamada mercado trata de lograr plena autonomia respecto a la politica,
religion, educacién, salud, y en general cualquier instancia no necesariamente

econdmica, exigiendo la no intervencion del Estado.

Al visualizarse en el interior de la sociedad los resultados obtenidos por este
modelo estatal la sociedad trata de protegerse del mercado autorregulado, que
solo producia miseria, desigualdad y desempleo, a la vez que trata de poner

' Maria del Carmen, Pardo. “El cacstionamicato al modelo de desarrolto y la politica social™, en Revista
del Colegio iencia Politi Administracién Publica, Afio IV, niim. 6, primer semestre de 1996 México,
p. 15,
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limites precisos al imperialismo capitalista a través de la accién del Estado. Pero
la eliminacién del mercado implicd la creacién de un nuevo sistema y de una
economia mixla en donde la Iégica de la ganancia particular fuera remplazada
por la del interés colectivo.

En el siglo XIX la sociedad del continente europec esta representada por un
conflicto fundamental caracterizado por dos elementos: por un lado el mercado al
que se le da plena autonomia econdmica y que exige !a no intervencién del
Estado, y por ofro, el principio de igualdad que se difunde en la sociedad
adquiriendo cada vez mayor fuerza, postulando la contraposicién a la anterior que
el Estado debe asumir la carga de eliminar trabas que impidan que los ciudadanos
con mas necesidades puedan gozar de sus derechos politicos, pero
particularmente gocen de derechos sociales.

Posteriormente el Estado ya no sdlo desempefia funciones de guardian de la
propiedad privada, sino que actia bajo valores tales como: seguridad, justicia,
liertad; los trabajadores, ya no se enfrentan a las leyes de la economia,
permanece una visidn de ética por parte del Estado de crear una institucion que
proteja a los trabajadores de las alteraciones de una economia capitalista, es
decir, se da un paso del llamado Estado Liberal al Estado Asistencial, facilitado por
un aumento en |a riqueza con lo cual el Estado tiene la posibilidad de deslinar una
cantidad razonable a fines sociales, y por otro lado, la llamada “Revolucion
Keynesiana® que elimina las politicas del laissez faire tenian lugar a una nueva
politica econdémica basada en la intervencion del Estado en la economia con un

papel esencial y central,

Aparece entonces la nocién del Welfare State o Estado Benefactor, la cual
considera como deber del Estado asegurar niveles minimos de atencion a
necesidades basicas como el empleo o la educacion. La conformacion de los
Estados de Bienestar se dio a través de una mayor intervencion del aparato

estatal en la economia, a ia luz de la teoria econdmica de John M. Keynes, en
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contraposicion al modelo liberal de Estado, que habia acentuado los problemas de
pobreza y desigualdad social.

En la teoria keynesiana el papel de los privados ya no es considerado como motor
unico del progreso, dada una politica de intervencidn estatal dirigida a conjurar las

crisis ciclicas.

Por esto la obra econdmica de Keynes se considera la base sobre la que se
apoya la filosofia occidenta! def Estado de bienestar. i.a cultura occidental al ver
que existe una incapacidad para evitar las crisis econémicas y ante las exigencias
de la sociedad no ha encontrado otra solucién que la de recurrir a la intervencion
del Estado, para que mantenga el equilibrioc de {a economia y para que de
seguimiento a fines de justicia socia!, como la lucha contra la pobreza, distribucién

de la riqueza y a la proteccion de grupos sociales menos fuertes.

En consecuencia, el desarrollo de la economia ya no es regulado dnicamente por

el mercado sino también por intervenciones econémicas y sociales del Estado que

concuerdan en factores tales como:

* Aumento de servicios publicos

= proteccion a derechos de cbreros

= distribucién de la riqueza

* asignacién de pensiones a los rabajadores ancianos, como beneficio de
seguridad una vez terminada la relacién de trabajo

* asi como creacion de empleos que garantice para todos los ciudadanos una
fuente de ganancia.

Particularmente es hasta después de la Segunda Guerra Mundial dada Ia
programacidn econdmica cuando puede decirse que se consolidan los principios

del Estado de Bienestar.

En cuanto a la intervencién econdmica del estado, puede decirse que este actia
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en un momento determinado para regular una situacién econdmica especifica o
porque asume directamente una actividad econémica y en tal sentido, la escasez
de recursos publicos ha demostrado que e! Estado no pueds intervenir sin limite
en la economia. La amplia intervencion que realizé el Estado de bienestar, no
logrd arrojar resultados favorables, pues la mayoria de los problemas que se
planteaba resolver contindan existiendo. Ain el llamado bienestar social que se
buscaba con la intervencion del Estado, no reflejd los resultados esperados. Por
ejemplo la pobreza y el desempleo que no fueron erradicados; y en casgs como
México aumentaron. Sin embargo, este Estado interventor logro amortiguar ia
desigualdad que existia entre los grupos sociales.

Finalmente, después de la crisis que atraviesa el Estado interventor a nivel
mundial, emerge una nueva forma de intervencion del Estado en la economia yen
la sociedad. Por su parte, Claus Offe sefiala que “el Estado debe intervenir en Ia
economia para hacer rentable una cantidad considerable de actividades
. econdmicas, dando lugar a una fase superior de! capitalismo, llamado capitalismo

avanzado.

Hoy la nueva tendencia que caracteriza al Estado es la de un ente promotor y
regulador mas que intervencionista y distribuidor de beneficios. Entrando asi en
una nueva fase de su vida, cuyo objetivo serd el revisar el papel que debe

desarrollar en la economia y en la scciedad.

1.1.3 LA ETAPA CONTEMPORANEA

En todo el mundo se observa una tendencia reducir la participacion directa del
Estado en la economia. En el caso de México este proceso se inicio en los
ochenta, lo cual genero que los agentes productivos participaran mas en el

desarrollo econémico.



Las funciones que debe desempefiar un Estado contempordnec han venido
evolucionando a lo largo del presente siglo. A principios del siglo se pensaba que
el Estado deberia asumir estrictamente las funciones de garante del orden y de
que se impartiera justicia. Posteriormente se asume que el estado debia llevar a
cabo mayores funciones, particularmemte las relacionadas con las prestaciones de
servicios publicos como educacion, salud, vivienda, etc. Es decir, se asume un
modelo de Estado Benefactor. Todas astas fases fueron definidas en nombre de la
modernidad de! estado. Sin embargo, en la actualidad se ha generado un
consenso en torne a la necesidad de replegar las funciones del Estado y dejar un
mayor margen de accién a los privados, en la actividad econémica; como a la

sociedad civil en el ambito de lo piblico.

Es importante destacar que el Estado contemporaneo debe, en primer término,
entender y considerar el marco mundial y regional de referencia en el que se
desenvuelve, a parlir de ahi, visualizar su insercidn mdas conveniente en ese
contexto. Para ello debe considerar sus antecedentes historicos; la forma de
gobiemo sea centralista o federalista; la ideologia de su poblacién, las demandas
y necesidades, y el grado de desarrollo en el que se encuentra. Pero sobre todo
debe ser un Estado sensible a la opinién de la poblacién y eficiente en el
cumplimiento de sus responsabilidades; debe ser inslitucional para dar solidez y

objetividad a sus acciones.

En cuanto al desarrollo, este implica tres vertientes:

* [a social,

¢ lapoliticay

+ la econdmica

las tres van relacionadas entre si, por lo tanto si se quiere un estado moderno
deben atenderse estas tres vertientes por igual.

Por un lado, la accién social es importante para determinar las estrategias de
atencion a los grupos més desprotegidos particularmente los pobres; por otro lado,
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la politica es necesaria para convencer a los diferentes grupos sociales y para
proyectar la imagen de las instituciones publicas; y finalmente, la accién
econdmica nos permite dar orden a la produccién y distribucién en atencion a las
necesidades sociales prioritarias del Estado.

Hay que destacar que el Estado contemporaneo es una creacidn humana,
histérica que la sociedad ha producido para resolver problemas y confliclos
colectivos. Por lo que especificamente el Estado actualmente debe fundamentarse
en los derechos humanos, contar con leyes y un gobierno democratico, fortalecer
el mercado y llevar a cabo actividades de asistencia, desarrollo y seguridad
social, en favor de Ia poblacién, particularmente los més necesitados. En suma, el
Estado Mexicano tiene funciones publicas y funciones sociales.

Se mencionaron ya las tres vertientes que deben considerarse en el desarrollo:
social, politica, y econémica, pero también aunado a ella hay que sumar los
cambios sufridos a nivel mundial, a los cuales hay que adaptarse para estar en
posibilidades de competencia pero procurando siempre mantener la soberania de

la Nacién.

Hay que recordar, que el Estado es una entidad moderna y dindmica que va
adaplandose a los cambios que se producen en los ambitos politico y econémico
de la sociedad. Cuando el Estado no cambia en algunos de estos aspectos, se
producen desequilibrios que afectan a la sociedad en su conjunto. La funcidn del
Estado, en una sociedad cada vez mas participativa como la nuestra, debe estar
orientada principalmente a la promocion y fomento de actividades productivas asi
como a la administracién de recursos de una manera muy ordenada. El estado
debe disefiar e impulsar un esquema que permita que la misma sociedad sea un
motor de desarrol!o independiente del gobierno. '

Una caracteristica importante del Estado contemporéneo consiste en mantener
una nueva relacién con la sociedad, entendiendo esta nueva relacién como una
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forma en la que el Estado mas que interventor, se erige en un estado promotor y

regulador de la vida social.

Finalmente, el Estado contemporaneo no puede conducir a un cambio social y
economico si €l mismo no se transforma. Quitar estructuras ineficientes en la
administracién publica, dar seguridad y respeto a la participacidén ciudadana, y
reconocer que la politica debe enriquecerse de las decisiones publicas, son
aspectos esenciales que deben considerarse para lograr cambios. Asi también la
continuidad en el mediano y largo plazo de las politicas, tanto econdmicas como

sociales y culturales es esencial para cambiar.

Por otro lado, el Estado no puede renunciar a la responsabilidad de llevar a la
economia por el camino del desarrollo. Al cambiar el perfil de ésle cambian
también las prioridades que debe atender. En los aspectos de seguridad publica,
salud, vivienda y educacidn, debe tener un papel central en la administracion de
los mismos, para garantizar que un nimero mayoritario de ciudadanos accedan a

estos servicios.

1.1.4 LA CRISIS DEL ESTADO CONTEMPORANEO.

Actualmente en el mundo, el Estado es tanto indispensable como inadecuado. Es
un instrumento indispensable para lograr que se hagan muchas cosas, para
proporcionar muchos servicios que se necesitan y para tratar muchos problemas
reales. Pero es inadecuado para enfrentarse y amreglar un nimero creciente de
ofros problemas de la vida y de la muerte de muchos de sus habitantes. Ningun
Estado, por ejemplo, puede proteger la vida de sus ciudadanos de una guerra,
ningdn Estado puede proteger la ecologia del mundo, los océanos y la atmésfera,
ni puede sclucionar los problemas del crecimiento de la poblacién mundial, o la
falta de materia prima, de la energia o de los alimentos. De esto y otras
condicicnes ha surgido la crisis del Estado Moderno.
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Los cambios que ocurren con el paso del tiempo, sean favorables o desfavorables
han verificado las diversas crisis que han acontecido en el mundo. Por lo que es
conveniente dar una definicion aceptada del concepto de crisis: “Se define como
crisis @ un aumento de ruptura en el funcionamiento de un sistema, un cambio
cualitativo en sentido positivo o negalivo, una vuelta sorpresiva y a veces hasta
violenta y no esperada en el modelo normal segin el cual se desarrollan fas

interacciones en el interior del sistema en examen®.'®

Cabe destacar que las crisis son distintas dependiendo de los distintos tipos de
Estado en las distintas regiones def mundo. Tomando en consideracidn esto, uno
tiene que reconocer que la verdadera razén de las crisis de los Estados y la fuente
de los problemas que existen en los diferentes sistemas estatales, tienen su raiz
en la teoria y la practica de la legitimidad del Estado, sus instituciones etcétera. Es
decir, los criterios de esta crisis deben analizarse tomando en cuenta el propésito
fundamental del Estado y la legitimidad de éste y de sus instituciones.

Es asi que en el ambito det Estado contemporéaneo, las crisis han representado
momentos decisivos, algunos han sido de mayor o menor intensidad, o hasta
peligrosas en relacion a las ftransformaciones o cambios mas o menos
importantes, ocurridos en el dmbito internacional de los Estados, o intemamente

en tres aspectos fundamentalimente: el econémico, politico y sociocultural.

Partiendo del concepto de crisis mencionado anteriormente, nos ubica para hacer
necesariamente una revision de los origenes y causas, asimismo de su ubicacion
e intensidad. El Estado contemporéneo, continua siendo la organizacidn politica
urgente ene | mundo actual, pero ha entrado en crisis, en funcién de las diversos y
tan marcados cambios internacionales, asi como las modificaciones de las
demandas sociales asi como las necesidades nacionales, las cuales plantean una
nueva definicion del papel que los Estados Nacionales habrian de desempefiar en

' Norberto , Bobbio y Mateucci, Nicola. Diccionario de Politica, p. 454.
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el nuevo contexto mundial, asi también una redefinicidn de la actividad estatal que

presenta diversas opciones de solucion a los problemas nacionales.

Es un Estado existente de asuntos que se ha vuelto insostenible, o que
rapidamente se va convertir en eso. Se desconoce o no parece practico, se cree
necesario un patrén o arreglo mas nuevo, estable y sostenible; debido a |a falta de

medios 0 de consenscs.

El mundo actualmente, es producto de cambios, hasta hace poco inimaginables
por lo que actualmente se requiere de un nuevos esquema que hasta hoy se viene
construyendo. Es asi como puede concebirse el origen de la crisis del Estado
contemporaneo, por lo que este debera transformarse, como el mundo se ha
transformado.

El Estado debera dar respuesta a nuevas demandas, y a nuevas necesidades
sociales, tanto en el &mbito interno como en el externo, y en esta capacidad de
transformacion es precisamente donde radica Ja vigencia del Estade Moderno. En
palabras de Federico Reyes Heroles: “Se trata de una identificacion a través de la
experiencia y estando consientes de la concepcidn particular universal, de un
fenomeno de cambio de algo que es Ilamado Estado y que se identifica por medio
del concepto de accion estatal. Esta dltima, se da en la biosfera, en su mayor
parte, y parece requerir de organizaciones dada la magnitud de los problemas en
la capacidad de tecnologia actual de la humanidad®.'”

México debe generar una estabilidad interna con creatividad econémica,
imaginacién social y eficacia politica para enfrentar con éxito los retos actuales, en
un ambiente democratico y soberano que permita el desarrolio con libertad y
equidad.

La actual crisis ha sido dura, por lo que el futuro del Estado, la nueva actividad

*? Federico, Reyes Heroles. Ensayo sobre los fundamentos politicos del Estado Contemporiaco, p. 32.
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estatal, los fines del Estado, estan ligados a la supervivencia de los hombres: "Los
problemas a los que se enfrentan los Estados Naciones no aparentan volverse
mas sencillos, sino por el contrario, cada vez mas complejos. Las diferencias
existentes en las actuales organizaciones estatales son inconmensurables, y
podran ser mayores, de ahi la importancia de nuestro momento histérico®. 8

Una causa de la crisis del Estado contemporaneo se ubica en la insuficiencia de la
actividad estatal para garantizar el desenvolvimiento humano hacia mayores
niveles de vida. Estructuras estatales ineficientes generan una actividad estatal

ineficaz.

Los Estados Nacionales se han agrupado en bloques comerciales tales como la
Unidn Europea, la Cuenca del Pacifico y el Tratado de Libre Comercio de América
del Norte. Los bloques comerciales significaron mayor eficientizacidn de la
actividad estatal, asi como una nueva discusién de los principios fundamentales
det Estado. En el mundo contemporaneo los Estados nacionales han sido
desbordados, es decir; la accién estatal es supranacional, voluntaria e
involuntariamente. Las fronteras significan una delimitacién del espacio fisico y
legal en que la actividad estatal debe desarrollarse.

Por otra parte, el modelo de Estado en los paises en desarrollo se ha dado
prioridad a lo econdmico sobre lo politico, lo cual ocasiona un estancamiento dela
cultura politica, que en el mayor de los casos ha significado, un aplazamiento de la
democracia como caracteristica de los sistemas politicos. Un ejemplo claro es
América Latina, la cudl ha sido presa de dictaduras militares a o largo de su
historia. Hoy, la nueva realidad social exige el acceso pleno a sistemas
democraticos, de legislacién electoral respetable. Por lo que desamollo y
democracia o son analégicos puesto que el bienestar de los pueblos, es decir; sus
niveles de salud, educacion, vivienda, acceso a los medios de comunicacion y
estdndares de vida.en general, debera ir de la mano con el ejercicio de los

* Ibidem, p.23.
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derechos politicos elementales, como es el derecho a votar y ser votado, y el
desarrollo de Ia actividad estatal en el marco de la legalidad.

El desafio de combinar el crecimiento econdmico con justicia social y
democratizacién en México es muy grande. Hoy, México es un pais diferente al de
hace algunos afios. La severidad de la crisis actual es, quizd, la ultima
manifestacién del rompimiento del modelo anterior de competencia interna y del
retraso en la consolidacion del nuevo modelo de competencia intemacional.

Existe la necesidad de maximizar el aprovechamiento de los recursos productivos
en beneficio de! bienestar general, para lo cudl deben concentrarse estos de forma
programdtica en &reas y sectores estratégicos que permitan crear empleo, utilizar
mercado intemo y reactivar nuestra economia en la brevedad posible, en un

marco de eficiencia, eficacia y competitividad internacional.

Como ya se ha mencionado los origenes de las crisis del Estado Mexicano
podrian identificarse en el nuevo papel que es atribuido al Estado a raiz de los
cambios ocurridos en el mundo. La ubicacion e intensidad de la crisis de este
Estado esta en relacién directa con la magnitud de los problemas mundiales
aparentemente disolubles, es decir; “La vida urbana, produccion industrial, el uso
masivo de energéticos, la contaminacion, la destruccién de la flora y la fauna, la
situacion econdmica de Estados' - Nacién, en fin, reas nuevas en las cuales |la
accién estatal frecuentemente tienen que recurrir a la perspectiva de totalidad
como fuente de poder legitima™."®

Por lo que el Estado debera enmarcar sus fines y aobjetivos en relacién con Ia
actividad individual y social. Jesus Reyes Heroles buscando una alternativa de
solucién a la crisis del Estado contemporaneo plantea una nueva construccion de
éste a partir de la recuperacion de ia dignidad esencial del hombre: *Se trata pues
de lograr una adecuacién del Estado Modermo a la esfera sociopolitica

»* Ibidem, p. 82,
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contemporanea siendo nuestros puntales:

a) La necesidad de lograr una simbiosis de las masa y el Estado,

b) La obediencia a la constante de nuestra civilizacidn: el respeto a la dignidad del
hombre en su cabal integridad®.®

Es decir, la nueva estructura politica que surja del Estado reformado es posible si
s@ adecuan a las necesidades actuales. La participacion de las masas en los
procesos politicos es posible si se revisa la democracia representativa, que debe
constituir un principio fundamental del Estado Moderno, debe ser una institucion
legitimadora del poder politico ligada a los principios de soberania y divisién de
poderes. La democracia entonces juega un papel preponderante en las

transformaciones del aparato estatatl.

En el campo de la teoria politica, Atenas hereda al mundo un concepto ético -
politico esencial: La Democracia tanto para Platén como Aristéleles, la
democracia representaba el gobiemo de los muchos. Pero el concepto de
democracia en el mundo modemno la conforman filésofos de gran prestigio,
quienes contribuyeron al esclarecimiento de fa actual nacién mas democratica,
entre ellos destacan: Spinoza, Milton, Locke con sus tratados sobre el gobierno
(1680), advierte que el Estado sdlo existe con la finalidad de garantizar los
derechos y libertades “naturales” de los individuos, por ello, jamas debe intervenir
en [a esfera det derecho privado. Destaca de igual forma Montesquieu en su obra
del Espiritu de las Leyes (1748) el cual eslablece una divisién tripartita del
gobiemo: el republicano, el mondrquico y el despdtico; asi como una separacion y
equilibrio entre los poderes: Ejecutivo, Legislativo y Judicial. Tocqueville por su
parte identifica la democracia con el predominio de la libre movilidad social, el

concepto de la nueva sociedad es igualdad politica.

La representacion politica es tan importante para la democracia, como los
derechos individuales lo son para el Estado de Derecho en donde estos derechos

™ Jesiis, Reyes Heroles. Op.Cit, p.33.
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deben respetarse, garantizando asi los deberes y las libertades de los ciudadanos.

Es indispensable construir un Estado que constantemente se transforme, que sea
eficiente y eficaz; pero que sobre todo responda a la realidad actual, en busqueda
de salidas a las crisis, no solo del Estado sino del hombre modemo. Hoy la
tendencia general y constante de las sociedades modemas apunta a la creacion
de sistemas democraticos representativos. Ei concepto Moderno de democracia
representativa puede definirse, siguiendo los planteamientos de Norberto Bobbio
como ‘el conjunto de reglas y procedimientos que permiten la mas alta
participacién de la mayoria de los ciudadanos en la toma de decisiones politicas
que afectan al conjunto de la sociedad”.?' La democracia desde esta perspectiva
se define a partir del comportamiento practico de tas reglas del juego que llevan a
la formacidn de una voluntad politica mayoritaria y colectiva,

“El Estado deseable es aquel que coordina a la sociedad, ereando las condiciones
que favorecen su desenvolvimiente productivo, constante y justo. Ante la
pretension de que el Estado vuelva a hacer todo, la sociedad de nuestro tiempo se
caracteriza como una sociedad abierta, Esto significa gue los limites de la accidn
estatal estan dados por lo que la sociedad sabe y puede hacer. Dejar todo en
manos de la iniciativa estatal no solo es improductivo, sino inviable en un mundo
que ha optado por revisar constantemente lo que el Estado hace y como lo

hace."?

Finalmente, bastaria agregar que sea cual sea el tipo de Estado, este tiene como
principal tarea el respeto de la libertad de cada uno de los individuos, asi como el
establecimiento de un Estado de Derecho, en el que las relaciones del Estado con
la sociedad y de la sociedad misma sean reguladas por leyes. Ademas de que
esta sujeto a cambios, por lo que las reformas en el papel del Estado, su nuevo
modelo de interrelacidn con la sociedad, el protagonismo fundamental de esta

ultima a través de mecanismos de participacién nuevos, son algunos de los

M Norberto Bobbio. ;Qué socialismo?, p. 84.
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horizontes hacia los que parecen dirigirse las grandes tendencias perceptibles.

La discusion en relacion con el Estado ha adquirido un tono altamente
ideologizado. En ocasiones abundan los dogmas, mitos, slogans, sofismos y otros
recursos de bajo nivel cientifico. En su conjunto, el debate es muchas veces de
muy precaria calidad. Por o que el reto es tratar de ir mas alla de este tipo de
debate, superar las eliquetas y establecer contacto con lo que esta sucediendo en
la realidad. Lo que actualmente debe importar no es el grado de intervencién del
Estado sino las formas y los medios, el tema del Estado no puede reducirse, como
se ha hecho con frecuencia a la mera cuestién del tamaiio. El tema real es el del
papel del Estado frente a los problemas de la economia y de la sociedad; el modo
de interrelacion que se establece entre Estado y sociedad civil, asi como la
capacidad de gestién del Estado para cumplir el pape! que seria conveniente que
lleve a cabo.

# Ricardo Uvalle Berrones. El nuevo papel del servicio piblico, p. 2.
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CAPITULO DOS

REFORMA DEL ESTADO Y POLITICA SOCIAL
2.1 REFORMA DEL ESTADO EN MATERIA SOCIAL.

Son varios y de distinta naturaleza los temas que habria de abordar en torno a la
cuestion de la Reforma del Estado mexicano; ya que es un tema crucial, que
afecta a toda la sociedad.

El mundo que conocemos esta cambiando aceleradamente. Transformaciones en
el campo econdmico y politico. Las estructuras econdémicas mundiales se ven
envueltas en una recesién que ha generado grandes margenes de desempleo, (a
cuestion social tiende a agravarse a limites explosivos, crece la pobreza extrema,
aumentan también las migraciones, se multiplican las enfermedades ligadas a los
complejos de desnutricion; aumentan los flagefos de hambre y analfabetismo son
algunas caracteristicas que identifican la década de los noventa. Hay una
poderosa incertidumbre sobre el futuro en tiempos de avances y refrocesos.

Hoy, la Reforma del Estado es un proceso internacional que avanza a través de
diferentes modalidades. Ante complejidades e incertidumbres existe un proceso de
busqueda. Los Estados pueden beneficiarse del conocimiento de alternativas,

agendas, errores, soluciones y cambios.

La Reforma del Estado es, un concepto amplio consistente en intentos de
mejoramiento de uno o mas aspectos de la gestién ptblica; la composicion o
asignacidn de sus recursos humanos, la racionalidad de sus normas, la
obsolescencia de sus tecnologias entre otras. La Reforma Estatal tiende a
involucrar al conjunto de la sociedad civil, adjudicando nuevos papeles a
diferentes grupos o actores sociales.




En los contextos sociales "La Reforma del Estado reconoce tres momentos
secuencialmente vinculados por Ja procedencia técnica de sus respeclivos
objetivos. En primer lugar, la transformacion del papel del Estado, en segundo
lugar la reestructuracién y reduccién de su aparato institucional y por Gltime, el
recorte de su dotacion de personal®,®

En cuanto al primer aspecto, existen al menos cuatro medidas que modifican el
papel en la gestion de la sociedad: ?* privatizacion, desmonopotizacion,
desregulacion y descentralizacion; los cuales modifican la estructura del Estado.
La privatizacién por su parte supone una disminucion del Estado de su
responsabilidad de producir directamente ciertos bienes o servicios. La
desmonopolizacion en la medida en que la competencia privada disminuye la
demanda de bienes producidos y servicios que el Estado presta, conduce como
resultado a una reduccién del alcance de la actividad estatal. En cuanto a la
desregulacién cbmparte el mismo propésito de limitar la intervencion estatal al
regular sus formas, finalmente la descentralizacion que supone un achicamiento
del Estado Nacional y una expansidn de los que asumen las funciones

descentralizadas.

El segundo aspecto la reestructuracion y reduccion del aparato institucional. Es
una antigua preocupacion de la reforma administrativa clasica, acostumbrada a
expresar muchas de sus recomendacicnes bajo la forma de “cambios en los

organigramas”.

El ditimo aspecto, el recorte de su dotacion de personal, en donde la redefinicion
del papel del Estado y |a contratacién de su aparato institucionat justifican que en
las nuevas circunstancias, sobra personal. En muchos paises se han puesto en
marcha programas que no pueden categorizarse dentro de este patrén rigido.

La actuacion del Estado en materia social debe evitar la actitud de darle 1a espalda

¥ Bernardo Kliksberg. E1 Redisciio de) Estado, p. 54.
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a |a politica y al Estado. Los esquemas participativos y privatizadores acaban por
reforzar la dominacion vigente o peor ain reproducen una accion estatal no
controlada globalmente por la sociedad,

Si se quiere transformar la situacién actual se tendran que reforzar los aspectos de
la planeacion democratica, resaltando el caracter publico mas que el estatal de las
agencias de bienestar social. Se tendran que rebasar los ambitos de la * simple
prestacion de servicios”. Es necesario que se retome el contenido profundo de
autonomia de lo social y que se amplie para agregarle la idea de que ese proceso
solo tendra vigor si politicamente el Estado esta sujeto al control de la democracia.

La transformacién democratica de las instituciones publicas, su fortalecimiento y
expansion son un requisito para profundizar en el papel distribuidor de la riqueza

social.

La etapa actual, de Reforma del Estado, exige una revisidn a fondo de las
instituciones, instrumentos y formas de la intervencion estatal en materia de
bienestar social. Incrementar la productividad de |as instituciones dedicadas a este
quehacer, mas que una necesidad es un imperativo que las condiciones imponen.
Este ejercicio de revision debe tener los propésitos de incrementar la capacidad
del Estado para orientar y conducir el desarrollo social, asi como elevar la

eficiencia y la equidad de las acciones en la utilizacién de los recursos publicos.

2.2 RELACION ENTRE EL ESTADO Y LA SOCIEDAD.

Es necesario afirmar que no hay politica social del Estado que pueda ser
desarrollada con el solo concurso del sector publico. No hay ni habra suficientes
recursos para asegurar la cobertura eficiente de las poblaciones — objetiva. Esto
implica comprender que en la gestion de la accién social del Estado la

™ tbidem, p. 59.
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participacidén de la sociedad civil, a través de sus multiples organizaciones, es

condicién indispensable.

Un nuevo estilo en el tratamiento de las demandas sociales debe proporcionar
canales adecuados a la participacién ciudadana, como Unica via por la cual la
participacion puede incidir en la transformacién democratica que requeriran las

nuevas politicas sociales.

El transito hacia una nueva reforma de crecimiento y las transformaciones que

" este proceso ha provocado en la relacion sociedad-estado y aun entre los mismos

grupos de la seciedad, dan cuenta del agotamiento, de los acuerdos y paclos que

sustentaron el funcionamiento de la politica social. Sin haberse producido todavia
transformaciones radicales, ni modificaciones suficientemente significativas como
para sugerir un nuevo patrén de politicas sociales, se han verificade alteraciones
en varios planos: en el politico-institucional, en el modo y ia capacidad del Estado
para enfrentar las demandas sociales y en la dindmica de la economia para
generar el mismo tipo de empleos de los afios de crecimiento estable y sostenido.

Tres modificaciones pueden mencionarse como evidentes en esta direccién:

a) Se transforma la capacidad estatal de financiamiento y de asignacién social de
recursos. Este cambio pone en la agenda de !a reforma del Estado la
necesidad de una urgente reestructuracion del segmento estatal encargado del
bienestar de la poblacién que tenga como objetivo una equidad mas eficiente.

b) Se hace cada vez mas evidente un reclamo por una nueva relacién entre
sociedad y gobierno que tiene como propdsito redefinir atribuciones y
responsabilidades en materia de los mecanismos de acceso a la seguridad
social. Se pide en sintesis, un acceso a los servicios basicos, menos gremiai,
mas ciudadano y participativo.

c) Las condiciones econdmicas producen y amplian formas de empleo mas
flexibles que se separan de las condiciones tradicionales de trabajo
subordinado-sindicato-seguridad social y ponen en entredicho las formas de
asignacién del salario social vinculado al empieo formal.
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2.2.1 QRIGENES Y DEFINICION DE SOCIEDAD CIVIL.

En el analisis del origen de la sociedad civil, los clasicos le atribuyen diversas
causas, uno de esos elementos es que la sociedad civil nace en contraposicion del
Gobierno, no del Estado ya que forma parte de &, y que por su calidad de grupo
vulnerable {por no contar con el monopolio de la coaccién fisica) queda dentro del
rubro de los llamados grupos de presidn. Puede decirse que son grupos de
presién, ain en su calidad de no ser fuerzas politicas, ya que de acuerdo a sus
intereses estos los defienden mediante la influencia sobre las instituciones
publicas, y en algunos casos sobre los partidos politicos, tratando de dirigir su

accién en un determinado sentido.

La vida del ser humano en la actualidad sélo puede realizarse en sociedad, la cual
presenta cada dia formas de organizacion mas complejas, en las cuales se
percibe la permanente presencia de conflictos entre individuos, grupos, conjuntos
sociales con algtn denominador comun. La mayoria de la humanidad vive en lo
que se denomina sociedades, las cuales han cambiado sus caracteristicas, por lo

que es necesario situarse en el presente de la realidad.

El concepto de sociedad civil es un término que tiene muchas acepciones
asociadas con diferentes escuelas de pensamiento politico. En general, se acepta
que la sociedad civil es el conjunto de asociaciones intermedias que no
pertenecen ni al Estado ni a la familia, entonces se puede decir que a la sociedad
civil la componen asociaciones voluntarias de dislinta naturaleza, empresas,
sindicatos, universidades, varios tipos de corporaciones, etcétera. El término
generalmente se relaciona con las ideas de Hegel. En el siglo XX los marxistas la
rescataron de la Ideologia Alemana de Marx vy la aplicaron ampliamente para
denotar las diferencias entre un Estado de clase (burgués) y las organizaciones
sociales que luchan por democratizar al Estado. Es un concepto que cada vez se

usa mas pero que no siempre es claramente definido.
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Su influencia radica por los diversos medios que utiliza, que van desde una simple
gestion, hasta el uso de otros recursos como lo es fa prensa, los mitines, paros,
manifestaciones y aun inclusive mediante la violencia, dandose el caso cuando se
toma algin recinto institucional. Aunque la mayoria de los organismos sociales
tienen sus objetivos y caracteristicas muy particulares, no precisamente de tipo
politico, las circunstancias pueden ponerlos como grupos de presién.

Desde su nacimiento (siglo XV o XVI) a la sociedad civil se le encuadro como
expresion y parte de la incipiente sociedad burguesa, y nace con la caracteristica
de ser independiente del Estado. Mas tarde el conceplo de saciedad civil se
amplib a ofras nuevas esferas y movilizaciones sociales como los grupos
ecologistas, sindicales, de derechos humanos, culturales, altruistas, comunitarios,

etcétera.

Como se observa, la sociedad civil nace junto con el capitalismo: con la llamada
burguesia comercial e industrial de aquellos siglos. *...El concepto de sociedad
civil es hijo del capitalismo, alude a |la sociedad que a partir de él se configura y
que dirige y organiza conforme a su nueva vision def mundo la entonces reciente
burguesia. Es asi equivalente a ia sociedad burguesa. Supuso de ahi una de sus
virtudes, la liberalizacién de la tutela directa y absoluta del poder politico y del
religicso, con lo que abrid nuevos y mas democraticas oportunidades, por Io

menos en retacion con las sociedades antiguas y tradicionales”. &

La divisidn de la sociedad con respecto al Estado, Gramsci lo contempla en dos
esferas, “primero que la sociedad civil es un conjunto de organismos llamados
vulnerables privados, mientras que fa sociedad politica o Estado, le coresponde la
funcién de hegemonia que el grupo dominante ejerce en toda la sociedad”.® Se
hace evidente la existencia de la supremacia de lo publico con respecto a Io
privado, y como la-sociedad civit se ve inmersa en este segundo rubro, estd

% Manuel Vilta. El archipiélago mexicano, p. 72
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expuesta a la intervencion estatal en la regulacion coercitiva del comportamiento

de los individuos y de ellos mismos como organizacion social independiente.

En si la sociedad civil surge y se desarrolla dentro de los conflictos que el Estado
no pueda solucionar, surge en conflictos en aspectos de la economia, al igual que
en aspectos sociales, como ideolégicos y religiosos que las instituciones estatales
tienen la tarea de resolver; por lo cual la intervencion se ejerce promoviendo sus
iniciativas y acciones, o simplemente reprimiéndolos cuando no se desenvuelven
bajo el régimen juridico establecido.

En cuanto a la definicién de Sociedad Civil se entiende como “... el conjunto de las
relaciones interindividuales que estan fuera o antes de! Estado y cierta forma
agota la expresion de la esfera paraestatal*. 7

Una caracteristica importante que integra el concepto de sociedad civil, es su
separacion con ef Estado; existe por tanto cierta autonomia frente a las acciones y
actividades del Gobierno en si; se dice entonces, que agota la esfera paraestatal
porque en las atribuciones originales que tienen el Estado, y que concretiza el
gobierno, al no llevarlas a cabo plenamente, la sociedad civil viene a dar respuesta
a sus necesidades, y ademas, en su tarea diaria, desarrolla aclividades que estan
enmarcadas dentro de las mismas atribuciones concretizadas del Gaobierno; es
decir, si existen ineficiencias en las politicas y programas que instrumenta
cualquier institucién publica, la sociedad se ve en la necesidad de organizarse
para dar respuesta a sus intereses o0 necesidades, adn sin el apoyo del gobierno.
Para elio cuenta con una serie de actividades para lograr autofinanciarse, tales
como las cuotas de sus miembros, coleclas y donaciones de otros sectores de la

sociedad, o corporaciones nacionales e internacionales, entre otras.

Esta caracteristica de la sociedad civil se desarrolla con mayor intensidad en
estados modernos y democréticos, ya que en estados totalitarios donde Ja

* Norberto Bobbio, Estzdo, Gobicrno y Sociedad, p. 49.
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democracia no es aplicada, esta se ve mas vulnerada frente a la intervencion

estatal.

‘La vida de un estado moderno, en que la sociedad civil esta constituida por
grupos organizados cada vez mas fuertes, es atravesada por conflictos de grupos
que continuamente se renuevan frente a los cuales el Estado como conjunto de
érganos de decisién y ejecutivos, desempefa la funcién de mediador y de garante
mas que detentador det poder del imperio, de acuerdo a la imagen clasica de Ia

soberania®.®

La definicion sobre sociedad civil que se cito anteriormente de Bobbio, se
desprende del libro “Estado, Gobierno y Sociedad”, sin embargo, en el Diccionario
de Politica que el mismo escribid, agrega lo siguiente: *...asimismo, (la sociedad
civil) constituye el campo de las variadas formas de movilizacion, de asociacién y
de organizacion de las fuerzas sociales”.

Otra de las caracteristicas de la sociedad civil lo constituyen las variadas formas
de movilizacion, de asociacion y de arganizacion de las fuerzas sociales; es decir,
bajo el campo extenso de sus actividades que desarrolla, y para cumplir con sus
objetivos, lleva acabo actividades de movilizacién entre sus integrantes, y ademas,
invita a participar abiertamente a ia poblacién que se identifica con sus causas y
objetivos; es decir, aunado a transformaciones , econdmicas y politicas, vino a
sumarse ei reclamo de la sociedad civil por participar y hacerse cada vez mas
responsable de una mayor cantidad de asuntos. Tenemos por ejemplo, que los
grupos que luchan por el mejoramiento del medio ambiente, organizan marchas
mitines y un ndmero considerable de recursos con el fin de exigir de las
instituciones publicas encargadas de esta problematica sus politicas y programas
los hagan mas eficaces. Otro ejemplo representativo, es el de la Cruz Roja, ya sea
nacional o internacional, que para mantenerse como organizacién pide el apoyo

¥ Ibidem, p. 46.
™ Ibidem, p. 31.
** Norberto Bobbio. Diccionario de Politica, p. 1575.
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de los muy diversos grupos altruistas, organizaciones de jovenes, entre ofros, para
poder llevar a cabo sus colectas afio con afio. Esta situacion ha flevado hablar de

una sociedad civil, comunitaria y autosuficiente.

Al mismo tiempo es necesario reconocer gue la reaccion de importantes grupos
ante el deterioro del Estado social, prestador de servicios publicos, (con acciones
cada vez menos profundas en la atencién social), fue un impulso a las acciones
comunitarias y al desarroflo social basado en la solidaridad ciudadana.

Las organizaciones surgidas a partir de los terremotos de 1985, sobre tode en el
area urbana de la ciudad de México, sin ser la regla, sirven también para
ejemplificar estos nuevos movimientos. Estas organizaciones ciudadanas, que
anteriormente eran percibidas como retrégradas reflejan hoy un movimiento basico

de dinamica social y de desarrollo comunitario.

La sociedad civil posee un alto grado de capacidad gestiva, ya que para realizar
sus tareas, hace uso de los recursos que se tienen de todos los sectores de la
sociedad, es décir, recibe el apoyo de los grupos empresariales, allruistas,
organizaciones de jdvenes, y aun del seclor piblico sin perder autonomia. Todas
fas actividades y movilizaciones que realizan dentro de las actividades en la
sociedad, se realizan dentro de un marco juridico, a excepcién de lo que la ley le
prohibe.

De todo lo anterior, puede definirse a la sociedad civil como aquel conjunto de
relaciones sociales que se llevan en el seno de un Estado, entre los diversos
grupos y organizaciones que existen dentro de él, pero que tiene la cualidad de
tener la separacitn con la esfera gubernamental, caracterizandose por su alto
grado de autonomia, movilizacién y gestidn para cumplir los objetivos que se

plantea.
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2.2.2 LA SOCIEDAD CIVIL ANTE EL ESTADO.

Es importante sefialar que la estructura de la sociedad es heterogénea y los
elementos que la constituyen no {ienen el mismo origen ni la misma edad. En todo
sistema social coexisten relaciones y conformaciones afectadas por el tiempo.
Deritro de la sociedad existen jerarquias dominantes o subordinadas manteniendo
esas diferencias de origen, evolucién y existencia, con una tendencia a la
conservacion de los elementos que la componen.

Como elementos constantes en la continuidad, observamos que el pasado, el
presente y el futuro son determinantes en cada sociedad.
El pasado: influye en una sociedad mediante la tradicidn,

E! presente resulta de la practica cotidiana teniendo en cuenta los diferentes
aclores soctales y sus inlerrelaciones.

El futuro es la busqueda de hechos por venir basada en la actividad de fuerzas y
tendencias de desarrollo.

El tiempe en estas tres manifestaciones sociales, es lo que mantiene y refuerza

la continuidad.®

Los movimientos sociales se manifiestan asi a través de los actores individuales y
colectivos, indicando su posicién en la sociedad de acuerdo a sus intereses,
participan y compiten en los sistemas de relaciones sociales. La competencia se
da por la escasez de los recursos y de los ingresos, lo que da al sistema social

una desigual correspondencia entre sus estructuras.

Las practicas sociales van determinando categorias deniro del orden existents, en
las que quedan inmersos los dislintos actores que las conforman, cuando hay un

* Los comportamientos adquiridos en el pasado (“la personalidad™), e! individuo los cambia y rehace con
cada decisidn en ¢l presente. “Gracias a lo que ha aprendido ¢n el pasado, no se halla dei todo sometido al
presente. Gracias a lo que todavia puede aprender, no esta del todo sometido al pasado. La accién reciproca
entre su presente y su pasado da forma a sus ajustes internos, como respuesta a nuevos desafios.™ Karl W,
Deutsch, p. 136. : .
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grado minimo de actividades y practicas en dicho orden, éste se caracteriza por el
conformismo, la pasividad y la sumision. En éste sentido el individuo trata de
obtener la maxima ventaja acatando las normas que el gobierno establece. Se da
la practica de individuos que buscan maximizar sus ventajas con respeto aparente
de las normas, otros en cambio critican e! orden establecido quedando fuera de
ese orden algunas de sus actividades y practicas.

La sociedad y el individuo forman un sistema de unidad- pluralidad y se comunican
a través de relaciones, las cuales, por un lado se complementan y por el otro
resultan opuesias, lo que nos indica que la diversidad social esta constituida por la
diversidad individual, y ambas se desarrollan reciprocamente.

Es amplia la variedad de diferenciaciones y comportamientos de los individuos.
Los actos carentes de utitidad no son funcionales en la sociedad. Las relaciones
entre los individuos se dan por un lado en la cooperacién y solidaridad y por el otro
en la competencia y el antagonismo.

Los factores que integran una sociedad, hacen que esla se presente como
contradictoria, mévil, y como {a sede de tensicnes permanentes entre fuerzas y
tendencias de conflicto. Entonces la reproduccion y la continuidad de las
relaciones sociales no se dan por si solas o automaticamente, sino que requieren
de las diversas fuerzas y tendencias en coexistencia que actdan para contribuir al
progreso del sistema o para su misma transformacion.

Actualmente son pocas las sociedades que cuentan con una cultura democratica y
con una verdadera participacién politica por parte de la sociedad, algo que resulta
dificit de lograr por aquellas sociedades en donde sus ciudadanos no estan
interesados en la conduccidn y participacién para la solucién de la problematica
social, ademas aqui habria la necesidad de plantearse hasta que grado puede
participar la sociedad, si tomamos en cuenta que no puede darse una democracia
directa como la concibieron los griegos ya que por el nimero de individuos que la
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componen y por sus parficulares intereses, no se podria facimente llegar a un
acuerdo en todos y cada uno de los asuntos socio politicos. )

Todas las sociedades hacen politica, pero no todas lo son de la misma manera, se
puede pensar que el Estado no es histéricamente equivalente a la organizacion
politica auténoma. El fenémeno politico no est4 ligado a sociedades desarrolladas
ni a la existencia de un aparato estatal. Todas las sociedades, aun las que pueden
llamarse primitivas o atrasadas, producen este fendémeno que suponen aspectos
de control social aungue esté no sea necesariamente coercitivo.

Ya en sociedades primitivas, la diferenciacién de funciones, genera desigualdades
y privilegios entre grupos e individuos, surgidos estos, de las relaciones:
econbmicas, de edad, de sexo, de parentesco, de descendencia y militares. De la
competencia de intereses y enfrentamientos, surgen estrategias y taclicas de
lucha que cenfiguran una vida politica.

La funcion del poder politico en este sentido es la defensa de la sociedad contra
sus propias contradicciones y debilidades, no solo por la coaccion que pueda
ejercer sino porque abarca los mecanismos que confribuyen a crear la

cooperacion intema de la sociedad.

En un principio, por medio de la simple division del trabajo la sociedad se creo los
érganos especiales destinados a velar por los intereses comunes. Pero a la larga
estos 6rganos, a la cabeza de los cuales figuraba el poder estatal, persiguié sus
propios intereses, para quedar por encima de la sociedad. Aunque los Estados
nacionales actualmente estan en un proceso de democratizacidn, esto no significa
que desaparezca la propension que tiene el poder politico y el mismo Estado,
hacia su autonomia al mantener un monopolio en la direccidon de los intereses
comunes, asi como del control colectivo, creando una complejizacion de la vida

social y econdmica.
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Lo mismo sucede con los érganos especializados que lienen como funcién la
gestion de los asuntos comunes cuando- pretenden adquirir su autonomia®
principalmente cuando la sociedad manifiesta que no puede prescindir de estos.
Salido de la sociedad, el Estado se vuelve un poder independiente por su logica
propia. Los representantes de los intereses comunes se elevan sobre la

comunidad y se ponen al servicio de sus intereses propios o de grupo.

Cuando el control colectivo termina por desaparecer o volverse ineficaz, los
intereses comunes se vuelven objeto exclusivo de la reglamentacién autoritaria, y

el Estado se presenta frente a la sociedad como poder auténomo de dominacion.*

La especializacion de la divisién social del trabajo provoca una administracion del
Estado mas compleja debido por ejemplo, a los factores de expansion y
concentracion demografica, Ila redistibucién de la riqueza, las
intercomunicaciones, el intercambio comercial, el desarrollo financiero, de la
ciencia y la tecnologia. Esto pone cada vez mas de manifiesto la division entre el
trabajo manual y el intelectual.

El Estado se desarrolla cuando la sociedad se deja desposeer de su iniciativa y de
sus poderes, abandona la gestién de sus intereses comunes, los trasmite por
espontanea debilidad o bajo imposicién coactiva a la institucion gubernamenta), es
decir, la sociedad se despolitiza, El Estado asume — en parte como pretension y
en parte como realidad- la conciencia, la racionalidad, el poder organizador y
cohesionante, y la representatividad del interés general, que e ha desprendido a
la sociedad. La organiza, y regula los conflictos que le han dado nacimiento y

sentido, adecuandolos al orden social establecido.

Eil Estado modemno viene a ser una necesidad de la sociedad para atemperar los

¥ “ Autonomia significa lo contrario de heteronomia, que el orden de la asociacién no esté otorgado o
impuesto por alguien fuera de la misma y exterior a efla, sino por sus propios miembros y en virtud de Ia
cualidad de tales”. Max Weber. Economia y Socicdad, p. 40,

#* Marcos Kaplan. Estado y socicdad cn América Latina, p. 155.
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conflictos existentes en ésta, cuando el Estado adquiere fuerza y movimiento
propio se sobrepone a la sociedad y es éste quien ejerce el poder politico y el
control de la sociedad. Sociedad y Estado son entes diferentes sin que existan
aislados sino al contrario, su existencia es interactuante con influencia reciproca
aunqgue no con la misma intensidad de una hacia el otro.

Como entes diferentes, hemos visto por separado a la sociedad y al Estado pero a
la vez existe una relacion entre ambos. Pero, £ ¢Omo se lleva a cabo la relacion
entre la sociedad y el Estado?: se observa que e! Estado ha utilizado a ia
administracién publica como el medio para relacionarse con la sociedad a su vez,
se ha manifestado en el Estado primero mediante las clases sociales, y ahora a
través de los diferentes grupos de interés.

El Estado se vincula a la sociedad a través de la Administracion Plblica que funge
como brazo mediador del Estado en dos niveles: el politico y el econdmico. En lo
politico, la Administracion Publica ejecuta detalladamente la aplicacidn de las
normas generales a los individuos privados de la sociedad, es decir, individualiza
el carécter universal de las leyes a efecto de hacer valer el poder del Estado sobre
la sociedad civil. En lo econémico crea las condiciones materiales y sociales para
que la sociedad civil se reproduzca con un carécter privado, egoista y lucrativo.®

2.3 RELACION DEL GOBIERNO CON LA SOCIEDAD CIVIL

Como se vio anteriormente definir e! término Estado no ha sido una tarea facil, del
mismo modo que definir el término Gobierno, en el pasado se estudiaba este
término como sinénimo de Estado, es con Jean Bodin cuando se diferencia al
Gobiemo del Estado, cuando entiende al “gobiemo como el érgano mediante el
cual se hace uso del poder conferido al mandatario, entendiendo en este al

* Ricardo, Uvalle Berrones. El Gobierno en Accién, p.106.
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Estado”. * Entonces se define al gobierno como una materializacion del Estado.

En e! apartado anterior se explicd el origen y definicién del Estado; ahora bien, y
recapitulando el Estado es un ente general que nace como la organizacion politica
de la sociedad. Asimismo se dijo que el Estado se compone de tres elementos:
una poblacion, un territorio y un régimen de Gobierno; en este sentido, el gobierno
forma parte del Estado y quien habla a nombre de él. El gobiemo es el aparato
administrativo que concretiza las funciones y atribuciones del Estado por medio de
su direccion, dicha direccidn se materializa por conducto de organismos e

instituciones publicas,

El Estado se origina con el fin de que la sociedad tenga todos los satisfactores
para su permanencia y desarrollo; por ejemplo, las atribuciones del Estadoe como
fo son: el bienestar social, educacién y proteccién civil y los medios adecuados
para desarrollarse. Quien sino por conducto del gobiemno se concretizan.

Ricardo Uvalle Berrones define al gobiemo como: “Junto con el Estado los medios
mediante los cuales se garantiza la realizacién de los individuos y de la sociedad
en su conjunto, es el medio por el cual se buscan las capacidades de direccidn en
beneficic del bien comun... es dar rumbo a Ia heterogeneidad de la vida civil, es
dar capacidad de direccién, de organizacién y de integracion de las voluntades

particulares en un mismo sentido”.*

Por su parte Karl Popper, define al Gobierno como “el conjunto de instituciones y
reglas que hacen posible fa certidumbre y el buen desarrollo del ambiente politico
y la estabilidad social, en tanto entendemos a las instituciones como el conjunto de
reglas que se encargan de clarificar y dar certidumbre al desarrollo de lo
politica” %

M Jean, Bodino. Los scis libros de 1a Repdablica, p. 53.

% Ricardo Uvalle Berroncs, Un testimonio de gestidn y modcrnkeacidn admiristrativa: o gobierno del
Estado de Sinaloa, p. 14,

* Karl, Popper. La Sociedad Abicrta y sus enemigos, p. 337,
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Entendido asi como el conjunte de individuos e instituciones que gobiernan en el
Estado. El Gobierno encargado de la direccién del Estado se plantea la
conduccién del mismo, influyendo en el orden social y la misma distribucion de la
riqueza. Para que esto se lleve a cabo, se establece una relacion entre la sociedad
y el Estado, y es el Gobiemo quien hace posible dicha relacién. En su relacion con
la sociedad el Gobiemo lo hace a través del Poder Ejecutivo, mientras que la
sociedad se relaciona con el gobierno por conducto del Poder Legislativo.

La refacién se da de la siguiente manera: el Gobierno por medio del Poder
Ejecutivo, y méas especificamente mediante la Administracidn Publica, hace
posible el otorgamiento y prestacion de servicios que la sociedad requiere, y las
encargadas de todas las actividades de los asuntos del Estado son, por ejemplo,
las 17 Secretarias, la Procuraduria General de la Republica y la Procuraduria de
Justicia del Distrito Federal, que se estipulan en la Ley Organica de la
Administracién Publica Federal dichas instituciones estén encargadas desde el
servicio exterior mexicano, la defensa externa e interior del pais, hasta cuesliones
como lo es la vivienda y el desarrollo social en general.

El Gobierno en su definicion se entiende como “el aparato administrativo del
Estado y su personificacién, y ademas quien realiza la gestion politico-
administrativa de la comunidad. El Gobierno es pues, la encamacion de las altas
funciones de direccion politica del Estado en determinados individuos u

organizaciones en un determinado periodo™. ¥

Con esta definicion se expresan los elementos de diferencia con el Estado;
tenemos presente que el Gobierno es el aparato administrativo del Estado, y por
tanto se personifica en &l; y por el otro lado, el Gobiemo es quien realiza la gestién

politica — administrativa de la scciedad.

Para fines de esta investigacion, se retoma la gestién politico- administrativa que

» Rosendo, Bolivar Meza. Revista Mexicana de Ciencias Politicas y Sociales, no. 134, octubre - diciembre,
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realiza el gobierno; con dicha gestién el gobiemo tiene que dar respuesta a 1as
principales necesidades sociales como lo es el bienestar social, 1a educacion, la
salud, la seguridad publica, etc. Que si bien, y como la sociedad es parte del
Estado, materializa estas necesidades por medio de servicios y actos

administrativos concretos.

En ofra definicion sobre el gobierno se expresa lo siguiente "el Gobierno es el
nicleo de fas funciones directrices de la politica de un Estado. Es por tanto,

encargado de la funcién rectora”. #

La politica que concretiza el Gobiemo de las atribuciones del Estado, se le
atribuyen formalmente, ya que son el nucleo de las funciones directrices. Omar
Guerrero expone que estas politicas o directrices del Gobierno va implicita de la
autoridad y el ejercicio del poder para su cumplimiento cabal; mientras que para la
generacion de demandas, por parte de la sociedad, se aplican medidas concretas

para su satisfaccion.

El Gobierno péra concretizar las funciones del Estado, realiza las actividades
esenciales por medio de diversos actos, tanto juridicos como administrativos, con
el fin de cumplirlos objetivas que se plantea para dar respuesta a las necesidades
sociales. En este contexto, el Gobierno para su funcionamiento, tanto en la
doctrina politica como jurista, se reconoce y divide en tres actividades, la funcién
legislativa, la administrativa y la jurisdiccional.

Las funciones del Gobierno se llevan a través de los poderes de la Union, estos se
dividen en tres y lo constituyen: El poder Legislativo, encargado de formalizar,
crear y cambiar el sistema legal, y su reglamentacion; El poder Ejeculivo, es el que
concretiza las atribuciones del Estado en materia administrativa, y quién ademas
realiza lo que la ley establece. En cuanto al poder Judicial, es ei encargado de

vigilar el cumplimiento de la ley, y de aguellos procesos juridicos encaminados a

1988, p. 157,
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restituir el orden social y juridico.

En México, la actividad del Estado y los poderes que existen son tres: el Poder
Legislativo, Ejecutivo y Judicial. De acuerdo a los preceptos legales que establece
la Constitucion Politica de los Estados unidos Mexicanos, los articulos que hablan
dela _composicibn del Supremo Poder de la Federacidn y su divisidn misma, es del
articulo 49 al 114, donde se establecen las atribuciones, caracleristicas y limites
que tienen cada uno de los poderes del Unidn,

Todas las actividades que se desarrollan, tanto entre particulares, como entre
particulares con el Gobiemo; y ademas de las mismas actividades del Gobiemo,
estan reguladas por un conjunto de leyes, decrelos y reglamentos que solo se les
atribuyen formalmente al poder Legislativo, estas atribuciones y facultades son

crear (as leyes, ampliarlas y enmendarlas.

La aclividad jurisdiccional esta constituida por un conjunto de actividades
desarroliadas por el Poder Judicial que normalmente, dentro del régimen
constitucional, esta encargado de actos judiciales. La institucidn facultada de esto

es la Suprema Corte de Justicia.

En cuanto al poder Ejecutivo, se puede apreciar en dos sentidos, como Gobierno y
como Poder Administrativo. En el primero de los casos, se define por la situacién
que guarda dentro del Estado, con relacion a ésle y a los demas poderes en que
se divide el ejercicio de la soberania. Como Poder Administrativo se define por Ia

relacién con la ley que ha de aplicar y ejecutar en casos concretos.

Finalmente es el Poder Ejecutivo en quien recae la Administracion del Estado
debido a sus funcicnes de alta direccion que estan, por un lado, para asegurar la
existencia y mantenimiento del propio Estado; y por otro, lograr los fines y
atribuciones en todos los aspectos del pais.

* Garzaro R. Diccionario de Politica, p.171.
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2.4 EL PAPEL DE LAS ORGANIZACIONES NO GUBERNAMENTALES

Las organizaciones no gubernamentales tienen un papel que es necesario
desarrollar y cuyas condiciones. es indispensable propiciar. Su incorporacion
puede mantener mecanismos més amplios y no onerosos para la ejecucion de los
programas, para ef control de los recursos y fiscalizacion del desempefio. No se
trata de crear burocracias intltiles, sino de entender que la calidad de los servicios
sélo puede mejorar en la medida en la cual los propios receptores se hagan parte
de la gestion.

El reto es que el Estado se mueva bajo nuevos modelos y en estrecha
interrelacion con las organizaciones no gubernamentales y las comunidades
pobres, para enfrentar la explosion de la pobreza que se observa en muchos
paises,

2.4.1 LOS ORIGENES DE LAS ONG'S.

Ef origen de las ONG’s, se contextualiza actualmente bajo una nueva modalidad
de organizacién y de clasificacion dentro de la accién social, que liene su
connotacién y sustento en el surgimiento de la Organizacién de las Naciones
Unidas (ONU), en 1948, que en su pronunciamiento expresa “Nosotros los
pueblos de las Naciones Unidas*. Cuando nos referimos al pueblo, se tiene una
connotacion con lo que esta organizacion social. El pueblo, en términos de los
clasicos de la teoria politica, lo forman los hombres ciudadanos, personas o
individuos siendo el fin de su organizacion la supervivencia, como la contempla
Juan Jacobo Rousseau al hacer mencion que el hombre en estado primitivo, tiene

que realizar un contrato con los demas hombres.

De lo acuerdo a lo anterior, 1a ONU nacié como una QOrganizacién No

Gubernamental. Aunque se planted la no injerencia gubernamental en sus
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estructuras, actividades y beneficios que otorga a las partes integrantes, el tolal de
su financiacion proviene de los diversos gobiemos que tienen representantes en
dicha organizacién. Por lo que en su autonomia, en muchas ocasiones, las
potencias |a utilizan para legitimar acciones en su propio beneficio pretendiendo
hacer creer que es una decisién en todos los representados.

En las sociedades industriales se observa mayor presencia y mayor auge de la
participacién de los ciudadanos en asociaciones y organizaciones. Estas
sociedades, gobemnadas seguin los. ordenamientos democraticos, se plantean el
problema de instituir derechos de participacién para el ciudadano como miembro
de la comunidad politica. En este sentido, ias formas de organizacion social, como
se conocen en la actualidad, tienen su origen desde que surge el capitalismo; y se
han caracterizado con formas de organizacién del sector social, adquiere su
connotacidén y clasificacion cuando nace la ONU  dentro del consejo econdmico
social, en donde, se instrumentaron programas especificos para promover las
actividades de la participacién social y de manera operativa se les denomind:
ONG’s por lo cual la ONU adoptd este término para este tipo de movilizacién

social.

Las ONG’s son asociaciones voluntarias de ciudadanos que no tienen fines de
lucto y que estdn organizadas de manera local, regional, nacional o

internacionalmente.

Asimismo las ONG’s son agrupaciones civiles e instituciones de asistencia
privada, que tienen como objetivo tareas de beneficio social, especifico 0 genérico

y en ocasiones de manera aislada.

Estas organizaciones de personas voluntarias (particularidad muy especial) dentro
de los cambios de estructura social se revalora su caracter. Esta consolidacién, de
acuerdo a diversos criterios, se debe a su extraordinario atmento de la poblacién
que puede definirse como esenciaimente urbana por la consolidacion entre las
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clases medias de ciertos grupos tecnoburocraticos.

Como manifestaciones de la sociedad civil y movimiento social, las ONG’s
conslituyen expresiones colectivas relativamente organizadas, con diferentes
niveles de politizacién y de duracién variable que surgen para alguno de los
siguientes aspectos:

a) Demandar solucidn a determinadas necesidades o conflictos sociales.

b) Enfrentar medidas aplicadas en el desarrollo de los programas y politicas por €l
gobiemo, que en determinado momento llega a afectar la esfera de los
ciudadanos, y por lo tanto, se ven vulnerados los derechos de éste, o por el hecho
de que se presentan intereses contrarios a determinado grupo de personas,
vecinos o sectores sociales.

¢} Defender una situacion particular considerada como justa conira quienes
pretendan alterarla, como es lucha ea favor del medio ambiente, los derechos
humanos, discapacitados, vivienda, entre otros.

Las ONG’s con frecuencia realizan tareas que son propias de las instituciones
publicas. El graho de distanciamiento u oposicién frente al estado es variable, pero
requieren indefectiblemente para su existencia, de un margen de desarrollo propio.
Exigen su derecho a actuar como representantes de los intereses y demandas de
sus integrantes y en calidad de interlocutores y mediadores de la sociedad ante el
Estado,

Dentro de su campo de accién y actividades, la autonomia de 1a ONG's es
considerada una de las principales virtudes, sin embargo, el Estado como rector
de la vida social los controla y regula, imprimiendo sus propias modalidades a las
asociaciones en general por medio del marco normativo y legal. En México esta
regulacion de las asociaciones se encuentra establecida en Cédigo Civil. Pero
antes del Cédigo Civil, en la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos se establecen las bases que se van a determinar y especificar las
obligaciones y derechos que contraen fos ciudadanos o personas al formar una
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asociacion,

En el caso de México, existen antecedentes sobre la movilidad y participacion
social después de la Revolucion Mexicana, sin embargo, se desarrollan dentro de
un marco corporativista‘. Este corporativismo se acentia mas durante el régimen
del presidente Lazaro Cérdenas, la movilizacién social es organizada en tomo a la
figura del Estado; mientras tanto las que tienen autonomia son realmente
contadas, entre ias cuales se encuentra la accién social y los servicios que
prestaba la Iglesia catdlica. Durante este periodo histérico, la sociedad que se
organiza y fortalece, busca encontrar en la unidad del Estado un proyecto del

desarrollo.

En los afios siguientes, que van de 1940, hasta 1934 aproximadamente, son Ios
afios que se han llamado, e! proceso de industrializacién moderna del pais; este
lapso de tiempo se caracteriza por el proceso acelerado de importaciones, al
transcurso progresivo de la economia industrial en lugar de la agricola; y como
causa, el incremento considerable de la poblacion urbana; en términos
economicos de un crecimiento sostenido del 6% anual en promedio.

Frente a estas transformaciones, México se hizo, con paso acelerado, en una
sociedad urbana, donde la capacidad de respuesta el gobiemo y las autoridades
en general, se hizo cada vez mas dificil, ya que las necesidades urbanas se
hicieron cada vez mayores; por lo que la urbanizacién se convirtid en el principal
motor del asociacionismo en México, ya que esta poblacién al contar con mayores
oportunidades de educacion, de informacién, y de !a interaccién con otros
individuos para exigir sus necesidades, le dio la oportunidad de formar

asociaciones.
Por lo cual el pais se vio inmerso en una crisis politica y de cambios de valores de

una generacion a otra; dicha crisis se manifesté con los sucesos de! movimiento

estudiantit de 1968; sin embargo, no se presentd como una crisis estructural, sino
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mas bien una crisis, como muchos autores coinciden, moral y psicolégica, de

convicciones y valores.

Este movimiento fue el primer grito de la sociedad en contra del corporativismo
estatal, en busqueda de su propia identidad y movilidad. Porque que un
movimiento urbano y moderno. Es el inicio de la movilidad social, sensible a las
causas y los nuevos simbolos: derechos humanos, igualdad de oportunidades
para la mujer, libertad de expresién, y actualmente, lucha por el medio ambiente.

Durante el regimen de Echeverria Alvarez, la crisis se agudizd, ya que se traspasd
a la economia. “En lo econdmico presentd los siguientes indicadores: deterioro
acelerado del poder adquisitivo de las masas, estancamiento de la inversién
privada, aumento desmedido del gasto publico a costa del creciente
endeudamiento externo; desempleo y debilitamiento del comercio internacional®, 3

Bajo este contexto en México han existido movilizaciones sociales vy
organizaciones desde mucho antes de la década de los ochenta; sin embargo, el
aumento de a pérticipacién social cobra su mayor auge a partir del sismo de 1985,
en donde se crea un caracter de conciencia. Es desde este afo que se empieza a
consolidar la participacion social en México, ya que esta movilizacion social, en lgs
afios siguientes tuvo mayores resultados, como es el caso en 1988, “el 88 se
explica por el encuentro de dos fendmenos: una ruptura intema del corporativisma,
que pasa a diversificar a la organizacion civil y el que haya surgido una gran
experiencia de proyectos por parte de la sociedad civil”.*

En otros aspectos como es de la contaminacion y la democracia, los movimientos
populares discuten y analizan propuestas para que se logren dar una vision
global a los problemas. Es decir, la movilizacién social no solo se desarrollo en
campo de lo urbano, si no que traspasé a otros problemas, como es el del medio
ambiente,

 José, Fernindez Santillan Politica y Administracién Piiblica en México, p. 117.
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Para fortalecer a la sociedad civil es necesario que este intervenga al momento
de designar a los representantes populares y que debe de orientar sus esfuerzos a
aquellas fuerzas politicas, en proceso de definicion para que confiendan los

candidatos que mejor representan sus intereses.

2.5 PARTICIPACION DE LA SOCIEDAD CIVIL EN LAS DECISIONES
ADMINISTRATIVAS DEL ESTADO,

La participacion® de la sociedad civil se ha vuelto un tema recurrente en los
discursos del gobiemo porque aquella, cada vez mas demandante pero no
participativa en las decisiones oficiales y esto se mantiene de maneras muy

diversas dependiendo def sector social de que se trate.

Para sefalar la participacion de la sociedad civil, en las decisiones administrativas
del Estado, se precisa determinar a que se le llama participacion de la sociedad,
las formas que esta adoptaria y si realmente existen las condiciones para esa
participacion. O si s6lo se esta tratando de confundir la accién demandante de la

sociedad con el multicitado término de participacion.

Se puede considerar que para que halla una parlicipacién de la sociedad, debe de
existir 2l interior de esta:

a)- el convencimiento, mediante el conocimiento cognoscitivo;

b)- la conviccion y

¢)- la accién. Mientras no se relinan estos tres elementos, la participacion puede

ser pasiva u oportunista.

* Ibidem, p. 120

“ En realidad estariamos hablando de las demandas de la sociedad ya que no se ha flegado a una participacion
consciente por parte de la sociedad civil en las acciones administrativa del Estado, Menos ain en la
participacién polilica, toda vez que “ ¢l uso pleno de los derechos del ciudadano no le garantizan una
participacién politica, pués e¢sos derechos quedan scgmentados y alejados de los procesos efectivos de
decision”. Hurgen Habermas. Teoria de 1a accién comunicativa, p. 495,
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La participacion pasiva:
Es cuando el ciudadano sélo se entera mediante la lectura o lo que escucha,

La pariicipacion oportunista;
Es cuando no exisle una conviccién en el ciudadano sino sélo una accidén que

puede manifestarse eventualmente,

La participacién activa:
Sdlo se logra cuando el ciudadano mediante e!
conocimiento y la conviccion, conoce las causas por las cuales quiere parlicipar.

En cuanto a las formas convencionales de participacion social * puede sefalarse:
el corporativismo (obrero, campesino y popular), a los partidos politicos; a las
clases sociales y al poder legisiativo.

El corporativismo esta virtualmente aniquilado ya que duranie el tiempo que se ha
mantenido, nunca ha reivindicado los derechos ni de los trabajadores, ni de los
campesinos, ni de los sectores populares sino que mas bien se hizo de éstos un
clientelismo politico resultando una participacion condicionada y en el mejor de los

€asos oportunista.

Los partidos politicos de oposicion,® es claro que dirigen sus objetivos y esfuerzos
hacia la conquista del poder politico* pero mientras no lo logren, estan limitados

24 Uno de los puntos medulares en el contexto de un Estado necesario, es que 1a administracion piiblica tiene
que replantear los modos de relacion que tienen con la ciudadania, es un replanteamiento que tiene por objeto
dejar atrds las relaciones de clientela politica, las cuales fomentan privilegios de clase, corporativos o
gremiales. En una situacién asi, se gobernaba no a civdadanos, sino a grupos, camarillas o cotos de poder
favorecidos. Se proporcionaban servicios con criterio discrecional y se impedia que la igualdad se reconociera
como una de las condiciones fundamentales de la sociedad ¢ivil”. Ricardo, Uvalle Berrones, La calidad de
la Administracién Pablica Moderna, ¢n Revista de Estudios Politicos, no. II, FCPyS, UNAM, p.110
** Aqui no se considera al partido en el poder ya que este centra sus acciones de acuerdo a la politica del
Eobiemo en funciones.

Cuando un partido politico no ha logrado el poder, s mantiene como oposicion minoritaria y tiene como
valores: Ia honestidad, el acercamiento con la sociedad para apoyarse en ella; el trabajo para la comunidad; Ia
supremacia del interés general; la prictica de los principios que rigen a su partido y Ja unidn entre sus
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para poder modificar las politicas gubernamentales por lo que 1a participacién de la
sociedad a través de los partidos puede ser activa pero poco eficaz para una

reivindicacion de 1a sociedad en su conjunto.

Los grupos sociales de presion y de interés, mantienen por un lade una lucha
econdmica y por el otro una lucha politica haciendo siempre precisamente desde
la posicién de grupo y con una perspectiva global, pero cada uno de estos grupos
se convierte en el interlocutor de los miembros que lo conforman aunque un alto
porcentaje de sus miembros prefieren mantener una participacién pasiva, con

respecto a las acciones del gobierno.

E! poder Legislativo al no cumplir cabalmente con su cometido que en teoria es el
de representar a la sociedad en su conjunto, ha permitido una sobre posicién del
ejecutivo, permitiendole a éste eliminar sus facultades, y ia posibilidad de que la
sociedad manifieste sus preferencias mediante esta institucién ante el Estado, por
lo que ha ocasionado que no se tome en cuenta a la sociedad civil en el momento
de iegislar y en consecuencia tampoco podra influir en las acciones que lleve a
cabo ¢l poder gjecutivo o el mismo Estado.

Al poder Legislativo no se le podra considerar como una forma de participacion de
ia sociedad mientras no exista una verdadera separacion de poderes y ésie haga
valer sus facullades y atribuciones ante e! Ejecutivo, es por esto que vale la pena
observar como se ha mantenido la relacién entre el poder legislative y el ejecutivo
desde su origen para tener una idea mas clara de la sobre posicion del uno sobre

el otro.

miembros, perg cuando logra oblener el poder politico, ya existen otros valores ¢ mejor dicho otros intereses
susceplibles de repartir entre sus dirigentes siendo este motivo, la causa de desacuerdo y desunidn por el
rcparto de los privilegios que da estar en el poder, pasando a dltimo 1émino el beneficio social. Es por esto
que el sistema de partidos es actualmente muy cuestionable por lo que a la sociedad ya no ke interesa afiliarse
a estos mis bien los esta rebasando y empieza a gestionar sus demandas sin intermediarismos.
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2.8 CONCEPTOY COMETIDOS DE LA ADMINISTRACION PUBLICA.

De los conceplos expuestos anteriormente, se enliende que la Administracion
Publica es una organizacion que forma parte de la actividad del Estado, depende
directamente del poder Ejecutivo Federal y para tal efecto, cuenta con un conjunto
de organcs centralizados, desconcenirados y paraestatales; de acuerdo a las

atribuciones que el Poder Ejeculivo tiens a su cargo.

La administracion Publica es una actividad diversificada, especializada e
institucional, es decir, lo que hace o deja de hacer tiene impacto directo en la vida
de los individuos, en sus relaciones sociales y en ias formas de organizacion que

fos agrupan en la vida publica.

Una definicidn de la Administracién Publica es: “la ejecucién detallada y
sistemdtica del Derecho Publico. Cada aplicacién especial, particular, de la ley
general, es un acto administrativo™.*

Ademas de ser la ejecucion detallada y sistematica del derecho publico, Omar
Guerrero aporta lo siguiente: “La Administracion es la parte mas visible del
Gobierno, es el Gobierno en accidn; es el Poder Ejecutivo, el que actaa el aspecto

mas visible del Gobierno mismo". %

En este sentido la Administracion publica es accidn, accion gubemamental, y por
lo tanto es la parte mas visible y dinamica del Estado; viene a desempedar las
funciones involucradas en la movilizacién, organizacién y direccion de hombres y
recursos para lograr los objetivos del Estade. Sin embargo, como parte del
Gobierno estad encargada de procurar el bienestar social. Por lo que, en este
sentido, el concepto de Administracién Publica no puede ser reducido a la

“ Luis, Garcia Cirdenas. “ Antecedentes y desarrollo de la Administracién Pablica Federal®. Revista de
no. 54, México, 1989, p. 208.
* Omar Guemrero. Teoria Administrativa de la Ciencia Politica, p.72.
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organizacion y el manejo de los recursos materiales: esto es, su actividad no debe
centrarse en aspectos de tipo material, sino en los elementos econémicos,
sociales y politicos que deben de servir al fin ditimo del Estado a saber conseguir
el bienestar de la sociedad.

A partir de los elementos de su definicién, se desprende que la Administracion
Pablica es la encargada de establecer los medios a través de los cudles actian los
mecanismos gubernamentales con respecto a las formas de respuesta gque se
operan de las demandas de la sociedad.

La Administracion Publica se compone por diversos organos publicos, que en
terminos mas amplios, deben de realizar los medios necesarios para la
satisfaccion de los intereses generaies, es en su medio y competencia, necesaria
para la satisfaccion del interés general, por lo que tuvo que ser investida de
autoridad o poder politico; éste divide la relacién entre el Estado y la sociedad.
Omar Guerrero dice que el Estado se fundamenta en este sentido, ya que
solamente asi, la Administracién publica hace de ese poder cuando pretende
movilizar los recursos para la consecucion de sus objetivos.

“De ahi emana la Gltima gran tarea de la administracion de! Estado, que consiste
en ordenar y regular las relaciones de la vida en la comunidad, de modo que esta
puede aportar al individuo las condiciones de su perfecto desarrollo material 1%
espiritual. El complejo de la actividad que el Estado despliega a este propésito,
forma el concepto de los asuntos interiores y la accion correspondiente del Estado
se Hama Administracion interna. Esta al mismo tiempo se divide en administracién
de la vida personal, administracién de la vida social y administracion de la vida

econémica”, ¥’

Es decir, el Estado se vincula a la sociedad y esto lo concretiza a través de la
administracién ptiblica, entendida como al mediacion entre el Estado y la

* Omar, Guerrero. El Estado ¥ la Administracién Pablica en México, p. 46.
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sociedad, “es el centro rector y ejecutor de la universalidad del Estado que se
hace realidad cuando la aplica de manera individual, Por lo tanto, si el Estado es la
organizacion politica de la sociedad, la administracion publica es la actividad
organizadora del Estado en la sociedad civil*.*® Es la que concreta la materialidad
del Estado en la sociedad y ejecuta actos particulares.

Las aclividades que desarrolla la Administracién Publica son de cardcter
permanente frente a sus responsabilidades con la sociedad. Lo anterior, no es
sino la ejecucion de las leyes administrativas que encierran los fines del interés
general. Con esto atiende las necesidades de la sociedad, por medio de una
organizacién adecuada y con actividades en constantes movimientos, pues, como
se dijo con anterioridad, la Administracién Publica es el gobiemo en accién. Es
importante que la Administracidn Publica se mantenga bajo este esquema ya que
ésta se encuentra inmersa en la sociedad civil en forma sistematica y detallada, y
por lo tanto como conjunto de 6rganos o instituciones publicas que realizan la

actividad organizativa del Estado.

En conclusion, ‘la Administracién Publica debe modernizar sus instituciones y
hacerlas mas eficaces para alcanzar, evaluar y dirigir el buen funcionamiento de
estas organizaciones publicas, todo con el fin de atender el interés general. En
consecuencia, el papel del servidor publico en el Estado Modemo, debe estar
orientado a promover activamente la participacién de la sociedad civil en Ila
solucion de los problemas; debe saber desperlar capacidades, proponer
alternativas de solucién y orientarlas a la ejecucion que tiene por objeto el logro
del bien comun.

Los representantes de la sociedad civil {corporativismo, partidos politicos, clases
sociales, poder legislativo) ante el Estado, no han cumplido cabalmente con su
misién en el sentido de lograr una sociedad que se desarrolle de una manera
equilibrada tanto en la esfera politica, econmica o social.

“* Ricardo Uvalle Berrones. EI Gobierno en accién, p. 113
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Se ha visto que el Estado surge de la sociedad y que logra rebasarla para
sobreponerse a ésta, como un ente mediador y organizador de la sociedad,
dandose una separacion entre ambos. La relacion Estado- Sociedad entonces se
va a dar mediante la administracién piblica por parte del Estado y mediante las
clases sociales por parte de la sociedad civil.

El poder Legislativo es el que representa a la sociedad ante el Estado, la realidad
es que en los paises con raices mondrquicas, el poder Legislativo ha quedado
supeditado al Ejecutivo y las ocasiones en que el primero se ha sobrepueslo al
segundo, ha sido porque la clase dominante lo ha fortalecido para que defienda
sus inlereses que se ven amenazados por las politicas llevadas a cabo por el
Ejecutivo, en estas circunstancias es légico pensar que no va a legislarse a favor
de toda fa sociedad civit en su conjunto.

Los partidos politicos luchan por el poder del Estado para conseguirlo y
mantenerlo. Por ejemplo, en México, las ultimas siete décadas, el Partido
Revolucionario Institucional ha mantenido el poder el cual no siempre ha logrado
con el voto del electorado, esto hizo que los ciudadanos dejaran de creer en el
poder del voto por lo que abandonaron su derecho al sufragio por apatia, perdida
de credibilidad en la fimpieza electoral o por simple cinismo. Los resultados un
gran porcentaje de abstencionismo y despolitizacion de la sociedad civil, por lo
que ésta quedo al margen de! establecimiento de una verdadera democracia.
Ademas de esto, la sociedad civil no ha sido tomada en cuenta con respecto de
sus demandas para el establecimiento de sus planes, proyectos y programas que
lleva a cabo la Administracién Publica.

La administracion publica incluye dos ordenes de accién: el politico y el
administrativo, diferenciados y asociados en distintos grados de administracién. En
la accidn politica se da la elaboracién y ejecucién de las resoluciones que son del
interés de la sociedad. Mientras que la accién administrativa, sera la que realice la
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consecucion de dichas resoluciones estableciendo una organizacion jerarquizada.

Por otro lado, la sociedad civil contemporanea se desarrolla en la pluralidad, la
diversidad, el caracter complejo y heterogéneo de los centros de intereses, de
poder y de decision, sus estrategias y misiones, sus influencias: clase sociales,

fracciones, capas, estratos, grupos, instituciones, organizaciones sociales y
politicas etcétera; ponen de manifiesto una proliferacién de racionalidades que el
Estado debe captar y estar en condiciones de darles respuesta mediante una

racionalizaciéon administrativa.

Finalmente, dentro de estas lineas de razonamiento es necesario plantear que el

Estado debe experimentar transformaciones sustanciales para llevar a cabo

politicas con sentido social, tales como:

Transformaciones del Gobiemno Central. La administracién Pablica Nacional
debe dirigirse a enfatizar su papel de direccién estratégica de la sociedad. Esto
significa que todas las politicas deben ser disefiadas a la luz de la evaluacion
sobre los im;'.aactos de caracter social que se estima puede producirse con su
aplicacién. El discernimiento de los impactos lleva de ia mano a analizar las
secuencias, los tiempos y la articulacion que deben presidir la formulacidn y
ejecucion de las politicas.

Promover el avance de la descentralizacion; ya que esta es la transformacion
fundamental del Estado a los efectos de provocar una gestién mucho mas
eficiente y democratica de la sociedad. Permite promover una responsabilidad
creciente del sector publico en la accién que despliega y generar una superficie
de contacto mucho mayor entre el Estado y los ciudadanos. Es el marco en el
cual el sentido social del desempeiio publice se pone a prueba y permite a la
poblacidn una mayor participacion.

Impulsar la coordinacion interinstitucional, en donde la actividad de la direccion
del Estado, sea en el plano, nacional, regional o local tiene que fortalecerse.
muchas veces los problemas y las ineficacias derivan no de la carencia de



recursos, sino de la falta de complementacion entre las instituciones que tienen
las funciones de accién en el campo social,

Se requiere de una audaz politica comunicacional; ya que la accion del Estado
debe estar presidida por objetivos concretos en relacion con fa comprension
que se aspira, por parte de todos los sectores sociales, de la actividad que
cumple. Esta debe ser una fuente de crecimiento de la sociedad en relacion a
SUS COMPromisos consigo misma y con los sectores que mas necesitan de su
accién. En la medida en que se entiendan y compartan los fines planteados, en
esa medida habrd mayor apoyo.y mayor participacion.

Desarrollo de indicadores sociales que recojan la complejidad de la situaciéon
social es lo que permilira actuar con mas eficacia sobre los sectores
especificos de la sociedad.

Desarrollo de una cultura para enfrentar la pobreza, debe de convergerse hacia
la idea de que la pobreza es un problema de todos y que combatirla también lo
es. Mientras se piense que es un asunto del Estado o que es un tema para
especialistas o burdcratas, la pobreza no har4 més que reproducirse a pesar
de los programas que moderen sus efaclos.
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CAPITULO TRES
POLITICA SOCIAL Y POLITICA ECONOMICA,

Encaminadas u orientadas ias politicas del Estado democrdtico y social de
derecho tienen que estar enderezadas a la procura de la mayor calidad de vida de
la poblacion. Este criterio valorativo y politico debe presidir, la conformacién de la
accién del Estado y de la sociedad en su conjunto. Esto plantea una reformulacién
radical. No puede haber politicas sociales, sectorializadas, paralelas a las politicas
econdmicas, financieras, institucionales o de otra tipo. Tedas tienen que tener y

compartir el norte dirigido hacia el bienestar de la poblacion.

3.1 LA EXCLUSION SOCIAL

La integracién econdmica de las naciones tiende a segmentar a las sociedades
nacionales generando diversas mercados econdmicos, politicos y cuiturales segin
su grado de ihternacionalizacién; surgiendo asi una nueva heterogeneidad
estructural. Por lo tanto existe un orden fraccionado que cambia el caracter de la

exclusién social.

La expresién mas dramatica del ajuste y de las consecuencias del pago de la
deuda es la pobreza y la desigualdad. Por lo que en un mundo cada vez mas
internacionalizado el deterioro de la posicidon comercial esta vincutado al retraso
tecnoldgico de cada pais.. Segun N. Lechner “el nuevo intercambio desigual en la
economia mundial no se realiza entre bienes primarios y productos
industrializados sino entre bienes y servicios con diferentes componentes
tecnolégicos™ * Esta tendencia tiende a marginar las economias en la medida en
que no pueden importar alta tecnologia porque no son suficientes los productos

industrializados que exportan, ya que su base industrial es obsoleta, debido a |a

*® Lechner. “Modernidad y modernizacién®, en Semanario de Politica, El Nacional, Octubre de 1990, p.28.



falta de importaciones de alta tecnologia.

Aproximadamente un tercio de la poblacidn latinoamericana esta excluida de
mercados formales de frabajo o liene carencias graves en niveles de vida.
Actualmente puede decirse que los sectores excluidos compiten por el “modo de
vida moderno”. Son marginales en relacidn con el proceso de modernizacion que
por el creciente peso de la tecnologia no es capaz de integrarios; lo que genera un
desempleo estructural. Es por esto que hoy nos enfrentamos a un nuevo tipo de
exclusion, producto del proceso de, la modernizacion. No se trata ya de un sector
al margen del sistema capitalista, sino incorporado pasivamente.®

La crisis deteriora la relacién presente futuro, cuando la integracion social se
derrumba asi como las expectativas de ascenso individual. Es en este momento
cuando la exclusién social deslegitima el orden establecido; sin embargo se
revalora la responsabilidad social por el future cuando se materializa la
precariedad individual del costo y sus beneficios. El futuro se vuelve a construir
colectivamente motivando la demanda de la democracia; lo que a la larga provoca

reacciones de solidaridad.

En palses como México la modernizacion es valorada como simbolo de bienestar
material y en consecuencia no se puede renunciar a ella por razones econdmicas,
ni por motivos culturales. Por lo que el cardcter de la desigualdad y de la pobreza
se ve alterado por el valor atribuido a la modernizacion. Esto es, la exclusion social
es aceptada por una buena parte de la poblacion, como fendmeno social; pero no
en términos politico institucionales. Para Lechner esta legilimidad depende: a) De
que no existe una barrera oficial entre integrados y excluidos y b) de la promesa
de una recompensa o sea de una imagen de futuro; se sefiala asi la referencia a

un orden alternativo, a un futuro diferente !

De acuerdo con este auter, la modernizacion es un proceso socialmente valorado;

“ Ibidem, p.58.
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vale decir, que la dindmica de la modernizacién se apoya, en definitiva en una

nocion de lo colectivo, para la comunidad.

3.2 MODERNIZACION ECONOMICA.

El contexto para el despliegue de una nueva politica social esta formado por un
deterioro productivo y social heredado de la década pasada y por cambios
acelerados en la técnica, en los modos de producir, de organizar la produccion y
los intercambios de tode tipo. En este contexto las naciones como México se
modemizan para adaptarse y aprovechar los cambios que provienen de la
economia intemacional, con dindmicas propias porque no esperan y ello le impone
a la economia nacional el signo de la apertura comercial financiera

Para Nilda Sitto, hablar de modernizacién es hablar de cambio social. Por cambio
se entiende cualquier diferencia a través del tiempo y, en este contexto cambio

social es cualquier cambio en |a estructura social.>?

La modernizacién no es un concepto abstracto dtil sélo para el debale académico.
Se refiere al imperativo de modemizar la forma de organizacion de nuestro pais
para producir riqueza y bienestar, y para distribuirla equitativamente. Quiere decir
el compromiso de respetar la iniciativa comunitaria y la superacién personal; habla
de la ineludible necesidad de aumentar el peso del ciudadano vy el de las
organizaciones sociales en la conduccion y en la formacion del Estado. Se orienta
a cumplir, por nueves medios, el irenunciable propdsito de acrecentar la forlaleza
del pais mediante la unidad, la democracia y la justicia, como Gnico camino para
afirmar la soberania de México y para ser una nacidn de mayor presencia en el

* Ibidem, p. 60

y D.
= Estructura social significa un conjunto de sistemas sociales; un sisterna social es definido come un conjunto
de staws e interaccion. Los status son un conjunto de roles y un rol es un con junio de normas. Para un
anilisis de este concepto, vease Nilda Sito, Modcrnizacién y Desarrotlo Social, p. 122.
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mundo moderno.®

Esto es lo que se ha dicho por mas de cincuenta afios; actualmente la mayoria de
las reformas no son la garantia de desarrollo que exige el pais, por lo que se
requiere hacer cambios en el Estado y crear nuevos esquemas de participacion.

No se puede reflexionar sobre la modernizacién sin referirse al desarrollo
econdmico y social e industrializacién por ejemplo. David Apter ** Io ifustra cuando
afirma que desarrollo, modernizacién e industrializacion son fendmenos muy
vinculados que pueden ser colocados en un orden descendiente de generalidad.

El desarrollo segun Apter, es el proceso mas general y resulta de |a proliferacion e
integracién de roles funcionales en una comunidad. Modemizacién es un caso
particular de desarrollo y la industrializacion es un aspecto especial de
modernizacion que puede ser definido como el periodo de una sociedad, en el
cual los roles funcionales estratégicos estan vinculados a la manufactura. La

modernizacion implica a su vez tres condiciones para este autor:

1. Un sistema social que pueda innovar constantemente sin desaparecer y que
incluye entre sus creencias esenciales la aceptabilidad de! cambio.

2. Estructuras sociales diferenciadas, flexibles.

3. Un esquema de referencia social para proporcionar las habilidades y el
conocimiento necesario para vivir un mundo tecnolégicamente avanzado.

Los movimientos hacia una mayor modernizacidon irdn acompafiades de
inestabilidades de gran alcance y de la m&s amplia variedad. Sin embargo, lo mas
importante en cuanto a las implicaciones politicas no sera la estabilidad del

proceso sino la naturaleza del proceso en general.

% Carlos Mousivdis, "A menor Estado, mayor presidencialismo®, Revista Nexos, no. 145, Enero de 1990,

. 58.
g David Aptcr, Estudio de la Modernizacién, p. 134,
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Quiza no nos guste un aumento de modernizacién, quizd nos entusiasme o
seamas neutrales a este respecto, pero en cualquier caso la modernizacion va a
ser muy importante para todos nosotros. EI hecho de que ésta este progresando
en todo el mundo sera, para la explicacion de las acciones de la gente, una
variable mucho més importante que 1érminos como nacionalismo, libertad,

dignidad humana o deseo de poder.

En el mundo en que vivimos, ninglin miembro de ninguna sociedad, relativamente
modernizada o no gozara por mucho tiempo el privilegio de permanecer apartado
de los problemas de la modemizacion; es decir, la modernizacién es un proceso
general que nos concieme a todos. Hay versiones con mayor y mejor pertinencia
histdrica una de ellas define a la modernizacién como un proceso relativo, como
un continue en el cual uno de sus extremos muestra a sociedades relativamente
modernizadas y en el otro las sociedades relativamente no modernizadas. La
diferencia entre uno y otro tipo de sociedad yace en el uso del poder humano y e!
desarrollo tecnologico como sustituto del esfuerzo fisico.

Si entendemos esto, conoceremos méas acerca de lo que quiere los miembros de
tal sociedad, que clase de cosas les perturban y que es lo mas probable que
hagan.

El problema de os miembros de sociedades modernizadas, es el problema de vivir
en la forma de sociedad a la que han llegado ya. Las sociedades modernizadas
son fendmenos muy recientes. Un examen superficial de la historia mas proxima
revela un aumento de. guerras cada vez més sangrientas, en las que los
miembros de las sociedades m&s modernizadas asumen la direccion. No han
inventado la guerra pero ciertamente, han mantenido una tasa de avance
tecnoldgico, en cuanto a armamento, jamas alcanzada antes. Los medios técnicos
para borrar literalmente la civilizacién del mundo, no estuvieron nunca al alcance
de los miembros de ninguna sociedad del pasado. Ahora se dice que cuentan con
ellos los miembros de por lo menos, dos sociedades.
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Una sociedad relativamente modernizada; segun J. Levy % puede identificarse por
los siguientes aspaclos:

ESPECIALIZACION DE LAS UNIDADES.

En donde el tipo de especializacién de las organizaciones que es aqui
fundamental es la especializacién en funcidn de uno o mas aspectos de [a accion.
Casos de especializacion de esta clase se encuentran en sociedades que no
estan modernizadas: los gobiernos son un ejemplo frecuente, ya que, en cierto
grado, esta orientado de una manera predominantemente politica. Ei hombre
moderno en este tipo de sociedades, se mueve cada vez mas en funcion de
unidades especializadas. A parte de las unidades formadas por los amigos, por la
familia y por otros tipos de parentesco, apenas hay nada que no quede

encuadrado en ellas.

Quiza la implicacion mas evidente de esta especializacién en general, es que
cuanto mas especializadas son las unidades en una sociedad dada, menor es |a
necesidad de generalizar todas las habilidades o capacidades existentes en esa
sociedad, y mayor la de generalizar algunas bésica-s.s"

Segun proliferan las unidades muy especializadas, se producen grandes
economias en la clase de habilidades que pusden obtenerse, porque es posibie
adiestrar a un pequefio sector especifico de los miembros de la sociedad en ellas,
sin preocuparse de si los restantes miembros ni siquiera lo comprenden. La
proliferacién de estas unidades muy especializadas reduce la necesidad de que
muchas habilidades sean bdsicas, es decir, de que las habilidades de Ia mayor

“ Marion I. Levy. El proceso de modernizacién ¥ la estructura de las socicdades, p. 31.

% Por habilidades basicas se entienden [as que pricticamente cualquier miembro adulio de la sociedad debe
adquifir en una u otra época de su vida, para actuar eficazmente en la sociedad de la que es miembro. Como
ejemplo puede citarse el saber leer, escribir, saber contar, saber el lenguaje caracteristico de su sociedad.
Habilidades intermedias son aquellas que solo un sector de los miembros de una sociedad necesitan poseer,
por cjemplo, es suficiente que una pequefia proporcién de los miembros de la sociedad 5epa manejar una
fresadora, o programar un erdenador, ¢tc. Pueden ser muy importantes pero no es necesario que las tenga mds
de una porcién limitada de los miembros de una sociedad.
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parte de los miembros sean intercambiables.

“Una parte considerable del aumento de especializacién de las unidades resulta

del hecho de que actividades que previamente se realizaban en funcién de la

familia pasen a otros contextos organizacionales. No es casualidad que:

1. Etimpacto de ia modernizacion se deje sentir siempre en la esfera del
parentesco y la familia,

2. Generalmente se note al principio del proceso,

3. Estos cambios sean uniformes en cuanto a su direccion

AUTOSUFICIENCIA DE LAS UNIDADES.

Otra caracteristica de las organizaciones de las sociedades modernizadas guarda
relacién con su grado de autosuficiencia. Levy define una unidad como “mds o
menos autosuficiente en la medida que las aclividades de sus miembros en
funcién de ella permiten que la unidad se perpetué, mas o menos indefinidamente,
en el futuro, con poco contacto con personas gue no sean miembros de la unidad.
En dltimo término, los miembros de todas las unidades de todas las sociedades

conocidas se generan comunmente en unidades familiares™.

A medida que aumenta el nivel de modernizacion, disminuye la autosuficiencia de
las distintas unidades. La autosuficiencia de las unidades familiares resulta
siempre directamente disminuida, puesto gque cualquier aumento de las unidades
especializadas debe, obtener el personal de algin contexto familiar, no importa
porque medios lo haga. Por esg, los miembros de la familia dependen de cada vez
mds de los miembros de otras unidades, en una creciente variedad de cosas,

como los ingresos, el poder o la educacion.

7 Ibidem, p.34.



Si se generaliza tomando la sociedad como un todo, al aumentar el nivel de
especializacion, el nivel de autosuficiencia disminuye; cuanto mas especializacion;
cuanto més especializada esla una organizacion es menos autosuficiente y a largo
plazo, una vez que ha comenzado el proceso de medernizacién, los niveles de

modemizacion y especializacién aumentan siempre.

Todas las sociedades en la historia del mundo antes del siglo XIX eran
relativamente no modernizadas. Las sociedades muy modernizadas por asi decirlo
no existieron hasta el siglo XX. Solo una pequefia minoria de las sociedades del
siglo XIX llegaron a ser relativamente modernizadas. En el siglo XX la gran
mayoria de las sociedades siguen siendo no modernizadas, pero el proceso de
modernizacion ha empezado en todas aquellas cuyos miembros estan en contacto
con los miembros de sociedades relativamente modernizadas.

El valor atribuido a la moderizacién puede modificar las pautas de desigualdad y
de pobreza, si se considera que el deterioro del comercio esta vinculado al refraso
tecnoldgico de cada pais. Paises como México y de América Latina en donde la
base industrial es obsoleta; no pueden importar alta tecnologia, ya que las
exportaciones de sus productos industrializados son insuficientes. En el caso de
México se le atribuye un valor considerable al proceso de modernizacion que
devienen en simbolo de bienestar material, por consecuencia no puede

renunciarse a esta por razones economicas ni por motivos culturales.

3.3 LA CRISIS DE LEGITIMIDAD Y REFORMA DEL ESTADO EN MEXICO

3.3.1 EN TORNO A LA CRISIS DE LEGITIMIDAD.

La situacién por la que atraviesa el Estado en el ambito mundial, no es la

excepcidn en el caso de México, sin embargo, es necesario reconocer las
particularidades que se presentan como consecuencia de un contexto histérico,

67



econdmico, politico y social propio.

En primera instancia debe considerarse que el papel del Estado en los paises
subdesarrollados responde a légicas totaimente distintas a la de los paises
desarrollados; la intervencion del Estado en la economia propuesta por Keynes, es
una intervencidn para dichos paises, la cual no siempre se adapta a las

necesidades de los paises latinoamericanos.

En aste sentido, el intervencionismo estatal en México obedece a causas de
diversa indole, como son: inversiones en actividades basicas (con grandes montos
de inversion y bajos rendimientos); a la btisqueda de una eficiente integracion de
los recursos para financiar una inversion prioritaria; por medio de empréstitos y
subsidios via precios o tarifas; para garantizar tecnologia de punta; impedir y
corregir monopolios; ampliar el desarrollo y la distribucién equitativa del consumo
colectivo — mediante la generacién de emplecs y la disponibilidad de bienes
necesarios con precios acordes al nivel salarial — y en ocasiones para proleger la
soberania nacional; cuando el sector privado no quiere, no puede o no es
deseable su intérvencién y, finalmente cuando el sector privado intervino pero su
actuacion no fue precisamente adecuada o cuando [a sobrevivencia de su

empresa esta en peligro.

Pero sobre todo la intervencién estatal en México ha obedecido a circunstancias
de caracter sociopolitico, en la medida en que se consideraba indispensable
mantener el control sobre ia economia, asegurando un nivel de bienestar social de
la poblacién. Es por ello que el Estado mexicano no solo mantenia su presencia
en actividades de tipo estratégico o prioritario sino que llagaban hasta funciones
no propias como son los casos de la distribucién de refrescos embotellados.
Hoteleria, etc. Actividades que el Estado contrajo principalmente con la finalidad

de mantener la planta productiva y el empleo.

Si bien es cierto que, sin la intervencion estatal el pais no hubiera alcanzado el
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desarrollo que ahora tiene, haciendo posible salvar cuellos de botella en la
produccion, generar industrias de bienes de capital que al sector privado fe
hubiera sido dificil mantener por su elevada inversion con rendimientos a largo
plazo, entre ofras. Sin embargo, el Estado mexicano pocc a poco fue ampliando
esta intervencion hasta convertirse en un Estado omnipresente. El Estado se
encontraba no sélo en los espacios sociales y politicos que le comresponden por
naturaleza sino en muchos espacios econdmicos, donde la intervencidn privada
pudo haber sido suficiente. Esta exagerada presencia estatal provocd serios
desequilibrios, no solo en e! ambito econdmico sino en el descontento popular que
se manifesto en el reclamo de controles democraticos y asignacion eficiente de los
recursos publicos. “La raiz de las decisiones equivocadas del gobierno y de su
incapacidad para aprender de sus errores se hallaba en la misma estructura
autoritaria del sistema politico administrativo, imponente, incontenible, sin
contrapesos de las libertades econdmicas {redimensionamiento) y politicas
(democracia) de los ciudadanos™, *® Es decir, la crisis que se presenta es una
crisis global que se manifiesta como una crisis de legitimidad.>®

A partir de 1970 y hasta 1982, fas dos administraciones que. comprenden el
periodo en que se evidencié con més fuerza la presencia estatal, fueron incapaces
de llevar a cabo, los cambios sustantivos que demandaban los sistemas
econdmico y politico, lo cual desembocd en endeudamiento excesivo,
estancamiento econémico, fuga de capitales, inflacion y pérdida del sentido mismo
de la accién estatal. En estas circunstancias se hizo imprescindible reorientar ias
funciones del Estado, bajo el supuesto que su caracter de interventor ya habia
agotado sus posibilidades de continuidad y funcionamiento, El gobierno del
presiente Miguel de la Madrid, se dirigio a dar viabilidad al sistema econémico por
la via neoliberal (entendemos que es la via por la cual se trata de dar sustento

* Luis, Aguilar Villanueva. El Estudio de tas politicas pablicas, p.16.

** El fenbmeno de 1a crisis de legitimidad del Estado, ha sido tratado por diferentes autores y desde diferentes
perspectivas. Por cjemplo, puede mencionarse: 1) Andrei Wolfe. Los limites dc la legitimidad.
Contradicciones politicas del capitalismo contemporinco. México, Siglo XXI, 1980. 2) Luis Aguilar
Villanueva Estudio de Politicas Pablicas. México, Pormia, 1992, Este mismo autor tiene publicados
diversos anticulos respecto al tema que sc rescatan en las pdginas subsecuentes. 3) Enrique Cabrero,
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tebrico al nueve Estado), mediante proyeclos de racionalizacién administrativa
para frenar los excesos en que habia caido el Estado interventor, ello implicaba:
un adelgazamiento del mismo Estado, una reprivatizacién de empresas que se
considero podian mantenerse bajo la légica de una racionalidad econémica y una
descentralizacion administrativa que parecia ser requisito para la democratizacion

de todo el sistema politico.

El procesc privatizadoer de la economia, el mantenimiento de la disciplina fiscal, la
continuacion de una politica de conlencion salarial y la apertura de la economia la
mercado externo, fueron algunos elementos que por una parte, llevaron a un
estrechamiento de los lazos entre el sector empresarial y el Estado; y por otra,
generaron un fuerte rechazo por parte de los grupos mayoritarios, pues el PIB se
estanc6, la inflacion no se detuvo y la economia informal crecid ante la
imposibilidad de que el sector formal generara el empleo demandado por la

poblacién econémicamente activa.

3.3.2 LA REFORMA DEL ESTADO MEXICANO.

Ante los problemas anteriormente descritos; es decir, ante la crisis de legitimidad
del Estado mexicano se pretende reconsiderar la funcidn estatal, mediante una
reforma global del mismo. La reforma del Estado tiende a ser una respuesta
moderna a la crisis que no considera la democracia come un obstaculo, sino

comao un poderoso instrumento para afrontarla,

La reforma implica cambios legales para modernizar el dispositivo juridico de una
sociedad, implica cambios tecnolégicos para promover nuevas formas de gestion
publica; implica cambios administrativos para producir las adecuaciones
pertinentes en e sector publico. En términos generates ia reforma del Estado

implica cambios en materia econdmica, politica y administrativa.

Evaluacién y cambio en la Administracién Piblica, México, INAP, 1991,
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En lo econdmico, el Estado pretende ser sélo un promotor del cambio, ya no més
el rigido interventor y regulador en la economia, lo cual permite mantener finanzas
publicas sanas, al no gastar lo que no se tiene. El Estado se convierte en el ente
que da impulso a la productividad a través de incentivos (transferencias
productivas) y no de subsidios; su participacién directa en la economia es en
aquellas dreas estrictamente definidas como estratégicas en el contexto
constitucional. En el marco de lo anterior y de un esquema de nuevas relaciones
entre el Estado y la sociedad se pretende impulsar un modelo de desarrollo
econdmico exportador, pero ahora articulado internamente.® De esta manera en
lo econdmico, al Estado le corresponde hacerse cargo de los bienes publicos, de
externalidades, de monopolios, deficiencias en la in formacién y puntos donde falla
el mercado en la asignacion eficiente de recursos. Por ello puede decirse que el
Estado redefine sus funciocnes hacia aspectos de bienestar comun en un

esquema de democracia e igualdad.

En el 4mbito politico, la sociedad ha modificado sus relaciones tradicionales con el
Estado, al canalizar su participacion y las funciones_ del Estado a través de
diversos parlidos independientes, sin tener que enfrar, precisamente por el
conduclo de! partido unico y de sus organizaciones. La pluralidad y la competencia
partidaria, la expansién de !a opinidn plblica, son signos de la creciente
autonomia de individuos y grupos sociales. La reforma electoral es un gran
avance en este sentido. Perc ademas de lo anterior, han aparecido movimientos y
organizaciones sociales que impulsan sus demandas particulares y los asuntes de
interés colectivo, negandose a pasar por los canales corporativos cficiales, que ya
son considerados demasiado dependientes y rutinizantes. Asimismo la sociedad
tiende a separar las  organizaciones de representacidn civil y las de
representacion politica de sus intereses, buscando con ello terminar con la

confusién y penetracion de partidos y organizaciones sociales.

“ Carlos, Salinas de Gortari. 2°. Informe de Gobierno, 1° de Noviembre de 1990.
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Por el lado de lo politico administrativo, el avance ha sido rapido pues viene de la
esfera gubemnamental. Con el presidente Miguel de la Madrid, se inician una serie
de acciones bajo estrategias definidas: planeacién democralica, contraloria y
simplificacion administrativa, desincorporacién de empresas, saneamientc de las
finanzas publicas etc. Con lo anterior se buscaba en el fondo cambios cualitativos
en la administracién publica, por ejemplo, la estralegia de saneamiento de las
finanzas publicas representd todo un giro en las relaciones de gobierno y la
sociedad. “"La modificacién de los dmbitos, reglas y estilos de decision y gestion
publica alteraba de inmediato ias formas candnicas de interlocucion y transaccion
entre las organizaciones sociales (civiles y polilicas) y las agencias de got:ciernra".';1
Es decir, el cambio cuantitativo que se pretendia con la disminucion del gasto
publico, representaba un cambio cualitativo en la politica y en la administracién
publica, al modificar las relaciones politicas y administrativas, al redefinir el ambito
de lo privado y por lo tanto, de las funciones y responsabilidades de los individuos
y de los grupos sociales. “El repliegue y el cambio en la gestion gubermamental
obligé a revisar el significado de determinadas organizaciones de interés y de
ciertas pricticas y ductos institucionalizados (formales e informales) que se
encargaban de ia representacion y conciliacion de los intereses particulares en el
Estado"™ En este sentido, el Estado pretende conformar una nueva cultura
poiitica, fundamentada en la participacién democratica de los ciudadanos y de los

grupos sociales.

La reforma del Estado implica, ante todo, un “proceso de redistribucién horizontal y
vertical del poder. Horizontal en el sentido que va desde los centros territoriales
hacia la provincia; vertical en e! sentido que va desde los nicleos que concentran
el poder hacia la ciudadania®® Por lo anterior, conviene mencionar que la
magnitud cuantitativa del Estado tiene sus raices cualitativas- politicas que se
originan en el estilo altamente centralizado de! gobierno nacional (federal) sin los

“! Aguilar Villanueva, Luis, "La Reforma dol Estado™ , en Revista Eximen, Ao 1, no.7, diciembre de 1989,
México, INAP, p.6.

9 Ibidem, p. 7

© Carlos, Blanco. La Reforma del Estado. p.17.
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contrapesos institucionales de los niveles de gobierno local, los estados y los
municipios y sin las contrapropuestas de Ia competencia democratica y la lucha de

ideas en la opinién publica.®

La descentralizacion es fundamental, estaria permeando a todo el proceso de
reforma del Estado, tanto en el ambito politico como en el administrativo y
econdmico-financiero, puesto que permitiria distribuir recursos con criterios de
equidad; la creacion de mecanismos efectivos de regulacién y control de las
actividades pUblicas y privadas. Estas transformaciones requieren mecanismos de
redistribucion de las capacidades de decisidn entre el gobiemo central, los otros
niveles de gobierno y la sociedad organizada. Se requiere una distribucion de
facultades y obligaciones entre los poderes de la federacidn, las entidades
federativas y los municipios. De lograrse lo anterior la descentralizacién permitiria
una mayor injerencia ciudadana en la conduccion de los asuntas publicos.
‘Avanzar paulatinamente en la transferencia de recursos presupuestales junto
con la delegacion de funciones y de responsabilidades ejecutivas, al tiempo que
se permite la participacion efectiva de instancias intermedias como las de
organismos de planeacién local, de promocién y otros como podrian ser las

organizaciones sociales™.%

Asimismo, los programas y polilicas sociales requieren de un tipo de
administracion adaptativa, abierta y flexible, lo cual s6lo es posible en modelos
de gestion de tipo descentralizado.

Actualmente se hace indispensable la transformacion del disefio de politicas
publicas para que éstas respondan a demandas especificas de la sociedad, una
sociedad mas plural, compleja, con nuevas expresiones democraticas. En este
sentido el Programa Nacional de Solidaridad se constituyé bajo un nuevo disefio
en donde las demandas de grupos especificos, en el marco de la democracia es
fundamental.

 Luis, Aguilar Villanueva. Estudio de las politicas piblicas. Op. Cit. P. 18,

3



3.4 LA POLITICA SOCIAL EN MEXICO

En virtud de que el objetivo de este trabajo es aproximarnos a un nuevo estilo de
gestién de la politica social, que permita asumir los retos de la apertura y la
integracion econdmica, para que a la vez responda a las necesidades de empleo,
educacion, salud, alimentacién y vivienda, que requiere la sociedad mexicana,
para competir tanto en el mercado intemo como en el externo, en mejores
condiciones, en el presente capitulo se analizara el desarrcllo de la politica soctal
durante la década de los ochenta. Una politica para que sea efectiva debe definir
un objetive, asi como plantearla tomando en cuenta una sociedad y cultura dadas

determinadas por un periodo histérico,

Es evidente sefialar que en el mejor de los casos, el estudio de esta disciplina no
puede separarse del examen de la sociedad como un todo, con el conjunto de sus

aspectos sociales, econdmicos y politicos.

3.4.1 CONCEPTO Y MODELOS DE LA POLITICA SOCIAL.

Como parte de las politicas publicas, las politicas sociales aparecen ante nosotros
como un fendmeno moderno. Preguntarse por las primeras — su origen, su
finalidad- es casi tanto como preguntar por que existen los gobiernos, para que
nacieron en el seno de la sociedad humana. Preguntarse scbre las segundas
mueve a reflexionar sobre las responsabilidades que un gobierno puede llegar a

tener.

Por Politica Social se puede entender las accicnes en conjunto que desarrollan
el Estado y la Administracién Publica para mejorar y fortalecer el nivel de vida de
la poblacién en ambitos como: educacion, salud, vivienda, seguridad social y

emplec basicamente. En cuanto a las definiciones son varios los autores que han

% Enrique, Gonzdlez Tiburcio. Reforma del Estado y politica social, p. 111.
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profundizado en el estudio de esta materia, Marshall por ejemplo la define como
"El término Politica Social no es una expresidn técnica con significado exacto se
utiliza para hacer referencia a la politica de los gobiernos respecto a aquellas
actuaciones que tienen impacto directo en el bienestar de los ciudadanos a
través de proporcionarles servicios o ingresos., Por lo tanto, la parte mas
importante esta formada por la seguridad social, la asistencia publica, los servicios
sanitarios y de bienestar, la politica de vivienda".® Por su parte, Hagenbuch
define por Politica Social “Expresado en términos generales, puede decirse que el
movil de la politica social consiste en el deseo de asegurar a todos los miembros
de la comunidad niveles minimos determinados y ciertas oportunidades* ¥

En un sentido amplio, politica social es aquella cuyo objetivo primordial es apoyar
o mejorar las condiciones de vida de fa poblacién, entendiendo estas dltimas a
partir de la satisfaccion de las necesidades mas elementales de los individuos
(alimentarse, proteger la salud, educarse y habitar en condiciones adecuadas para
la vida social), es decir; también puede ser entendida como un conjunto de
normas y principios que tiende a eslablecar mecanismos capaces de garantizar a
la maycria de la poblacién la elevacién de sus indices de bienestar social,
aminorando las grandes diferencias sociales para realizar asi una equitativa y
justa distribucién de la riqueza para un mayor beneﬁc_:io social ®

Estas definiciones nos dan la idea de que el objetivo de la politica social es
conceder ayudas, se& encaminan a proporcionar bienestar, esta interesada en
objetivos econdmicos y de otro tipo y es redistributiva en el sentido que trata de
hacer progresiva la disponibilidad de recursos de los ricos a los pobres.

En sus origenes la politica social tuvo un caracter subsidiario y se ejercia junto con

“ Richard, Tittmus Politica Sociat, p. 37.
“ Ibidem, p. 35.

 Entendiendo por beneficio social, la suma de beneficios, derivados de una actividad o proyecto piblico. En
¢l andlisis costo beneficio s¢ utiliza para evaluar el beneficio social derivado de un proyecto de inversidn. Este
criterio sitve para revilalizar la rentabilidad como el iinico elemento para evaluar proyectos piiblicos, si los
bereficios sociales son suficientemente prandes, puede justificarse, a pesar de que el proyecto carezca de
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una politica econdémica de fomento para eliminar lo que se consideraba como
deficiencias transitorias de un sistema autorregulado, mientras que
tradicionalmente el Estado se encargaba de atender en términos asistenciales, a
pequefios grupos que habitaban en condiciones de miseria, con el fracaso de este
sistema, y ya en la era del Estado moderno, se fueron retomando paulatinamente
aspectos como la seguridad social, la instruccién basica y mas adelante politicas

nacionales de empleo y vivienda.®

En el siglo XIX comienza a desarrollarse una “politica social* sectorial™ cuyo
objetivo era remediar las pésimas condiciones de vida de la poblaciéon mas
desamparada y pabre, pero inicialmente no cambiaba la estructura sinc solamente
daba "paliativos” remediando solo sus malos efectos. A diferencia la actual politica
social incide sobre la totalidad de la poblacién extendiéndose a otros aspectos
como la educacion, defensa del ambiente, proteccién del bienestar general y la
cuitura; es una politica sccial generalizada.

En la era del Estado Moderno se retoman aspectos como la seguridad social, la
educacion “basica” y mas actualmente politicas nacionales de empleo y vivienda,
es asi como asume [a tarea del bienestar social y la introduce en la agenda de

gobierno.

La politica social se convierte asi en una tarea permanente del Estado
programada y sistematicamente articulada para reducir el crecimiento de la

desigualdad social.”

Dentro del sistema capitalista existen diferentes modelos de gesticn de fa politica
social, sobre esto, a continuacidén se exponen tres modelos basicos descritos por

viabilidad econ6émica. José Ayala Espino. Diccionario de Economia Politica, p. 56.

* Manuel. Garcia Petayo. Las transformaciones del Estado Contemporineo. P. 20.

™ Ibidem, P. I8.

™ Cardoso, F.H, “Las politicas socizles de los aftos 80" s, ;nuevas opciones?, El Trimestre Econdmico,
1983, p. 169-170
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Richard Titmus;™?

3.4.1.1 MODELO RESIDUAL DE LA POLITICA SOCIAL DEL BIENESTAR.

Este primer modelo parte de la existencia de dos caminos “naturales” por medio
de los cuales los individuos salisfacen adecuadamente sus necesidades, estos

son: el mercado y la familia.

Si esos dos caminos llegardn a desaparecer el vacio lo cubririan las instituciones
de bienestar social que tienen mds bien un cardcter temporal. En términos
generales, dentro de este modelo el Estado de Bienestar debe ensefdar a los

individuos a convivir y actuar sin él.
3.4.1.2 MODELO DE POLITICA SOCIAL BASADO EN EL LOGRO INDIVIDUAL.

Dentro de este modelo se considera a las instituciones de bienestar social como
“auxiliares™ de la economia. Supone que las necesidades sociales deberian
satisfacerse sobre la base del mérito en el trabajo y la produclividad. Ha sido
descrito como el *Modelo al servicio de la casa” porque esta basado en teorias
economicas y psicoldgicas que destacan los incentivos, el esfuerzo y la
recompensa, asi como las lealtades de clase y de grupo.

3.4.1.3 MODELOQ DE POLITICA SOCIAL INSTITUCIONAL REDISTRIBUTIVO.

En este modelo se considera el bienestar social como una importante institucion
integrada en la sociedad basada en el principio de necesidad; es decir, que
proporciona servicios generales fuera del mercado de acuerdo con este principio.
El modelo supone que fas relaciones de mercado son insuficientes para garantizar
la satisfaccion plena de las necesidades sociales y por ello el bienestar se

™ Tittmus, Richard, Politica Social, p. 3840,
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desarrolla como complemento. Este modelo se apoya en el principio de la igualdad
social,

CUADRO 3.1
LA ECONOMIA MEXICANA EN LOS OCHENTA
TR RE TUHEBTAA 988 1988 EQUIVALENTE
PRODUCTO INTERNO 14 1980
BRUTO REAL

INVERSION PRIVADA NO 1955
RESIDENCIAL

’ i ANTES 1950

) 1963

ANTES 1970,

GASTOSPUBLICOS %P8 283 1974

PROGRAMABLES

tm 70 =miles de mlliones de pesos de 1970; pc = producto por habitante; % PIB = % del producto intemo bruto; i 70 =
indice base 1970; % PEA= % de la poblacitn econdmicamente activa.

Fuerte: Godinez V. y Ruprah . “En tomo a la reinsercitn de Méxdco en la economia internacional”, La Jomada, suplemento
especial de 5° anlversario, sept. de 1389,

Tomado de: Reforma del Estado y Politica Soctal de Eniique Gonzdlez Tiburcio, INAP, 1993, México; D.F, P. 20,

Estos modelos nos ubican en la manera como ha transitado la politica social en
Mexico a través de las décadas, en la de los ochenta por ejemplo: Esta década es
testigo de un paulatino deterioro de las tradicionales politicas de bienestar social.
Hay un punto de quiebre a partir del reconocimiento del fracaso de los
instrumentos redistributivos incluidos en el Estado Benefactor y ensayados bajo Ia
modalidad de un "Estado intervencionista en los afios setenta en América Latina y
en particular en México. Sin embargo, un Estado interventor fuerte resultd en uno
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omnipresente, que fortalecié alin mas su papel tradicionalmente importante en las
sociedades latinoamericanas, con lo que la separacién entre el Estado y la
sociedad se hizo mas patente™.”

Cada vez se evidenciaba mas |a brecha entre la sociedad y la politica, asi como
entre las demandas sociales y la loma de decisicnes. Este modelo de Estado
vigente hasta la agudizacion de la crisis a principios de la década de los ochenta,
dejé profundas huellas traducidas en graves déficits en el drea de beneficios
sociales. “Algunos indicadores macroeconomicos muestran retrocesos y pérdidas:
el PIB per capita de 1988 fue equivalente al de 1977, los salarios minimos reales
de ese mismo arfio, tenian los niveles de 1963, el subempleo era semejante al
obtenido dieciocho afios atras y el gasto publico programable de 1988 fue igual al
de 1974”7 ( ver cuadro 3.1)

3.5 AREAS DE LA POLITICA SOCIAL.

Es importante sefialar las dreas basicas de las que se encarga la politica social,

para entender mejor su estudio y comportamiento en la época actual:

= Las politicas de produccion, administracién y acceso a los bienes y servicios
publicos, por ejemplo: salud, educacion, alimentacion y vivienda;

¢+ Las politicas de empleo para ios sectores formal e informal y sus arreglos
saobre las formas de remuneracion;

» Las polilicas fiscales de ingreso y de gastos publicos, de manera especifica las
referidas a los gastos socizles a través de asignaciones directas, subsidios y

transferencias. Esto es, de donde vienen y a donde van los recursos publicos ™

Estas dreas vinculadas entre si se engloban dentro de lo que se denomina politica
social. La politica econémica y la social no pueden verse como dimensiones

™ Maria del Carmen Pardo. “ El cuestionamiento 2l modela de desarrollo ¥ la politica social™, Revista del

Colegio de Ciencia Politica y Administracién Publica, Affo [V, Nam. 6, primer semestre de 1996, p. 22,

* Enrique, Gonzélez Tiburcio. Reforma del Estado y Politica Social, p. 19.
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separadas; los resultados de bienestar social se vinculan fuertemente con el

modelo de desarrollo de cada pais.

A pesar de que la politica econdmica se aplica de manera cotidiana, muchos
ciudadanos piensan que esta rama de la economia se reserva para menles
tecnocréticas que toman sus decisiones con una computadora sentados detras de
un escritorio. Por Politica econdmica puede entenderse la intervencion deliberada
del Estado a través del Gobiemo y {a Administracion Publica para alcanzar sus
objetivos o valores desde el punto de vista filoséfico y resolver los problemas mas

evidentes de la sociedad.

Hay que recalcar que esta logra una mayor y mejor distribucion de {a riqueza por
vias no violentas, alcanzando de esta forma la legitimacion sistematica para llevar
a cabo sus funciones, por lo que se ha convertido en uno de los fundamentos que
necesitan manejar tanto los estadistas como los gobernantes para ejercer el poder
politico. Un programa econdmico que ignore las condiciones institucionales de su
puesta en practica corre el riesgo de chocar con serias dificultades y, en el limite

de incurrir en un fracaso total

3.6 LAPOLITICA SOCIAL EN MEXICO

En Meéxico las estrategias disefiadas para combatir la pobreza y lograr una
sociedad mas justa, estrategias englobadas bajo el rubro de politica social, han
respondido menos a un disefioc de largo plazo, que efectivamente busque
soluciones de fondo, que ha modalidades imaginadas por los distintos gobiernos.
La politica social se ha marcado dentro de programas de muy corto plazo, que han
servido mas como paliativos que como soluciones y respuestas a presiones
especificas econdmicas y sociales. Su ineficacia se inscribe en el hecho de que
con estos programas se buscaron diversos objetivos cuya instrumentacién se hizo

” Ibidem, p. 15



mediante arreglos de organizacion distintos a las instituciones que
tradicionalmente hicieron frente a los compromisos de politica social, como si en el
supuesto fracaso de éstas se pudiera encontrar la justificacion por haber arrojado
resultados tan poco favorables.

Las politicas adoptadas han sido, invariablemente, paliativos a corto plazo, como
respuesta a presiones especificas, econdémicas o sociales, pero mantienen una
brillante y laboriosa imagen de un Estado dedicado al bienestar de sus grupoes
econémicamente menos afortunados.’® Aunque el sistema sexenal de México si
crea una tendencia interna a evitar los programas de bieneslar social a largo
plazo. En cambio se adoptan modificaciones politicas a coro plazo. Algunos
beneficios pueden tocarles a los pobres, pero éstos suelen ser parciales,
superficiales y no sostenidos.

El resultado ha sido una politica social fragmentada en la que probablemente en
materia educaliva se puede hablar de un sistema con reglas mas universales. Sin
embargo, la presion creciente de la demanda obligé a la instauracién de un
sistema normativo que en lugar de facilitar la prestacion de un servicio, lo
complicd, ademés de que hubo que aceptar la participacion de instituciones
privadas, lo que por definicion modificaba la intencién original.

Lo que ha sucedido entonces, es que se han desarrollado politicas asistenciales
englobadas en programas especificos dirigidos a ios grupos no integrados al
mercado laboral. “Aparecen en forma residual y no se vehiculizan a través de las
instituciones que tradicionalmente hicieron frente a los programas englobados en
el rubro de la politica social. Las funciones y los objetivos que se les atribuyen son
difusos, los programas son volatiles y vinculados, en gran medida, con esirategias
politicas clientelares. Su debilidad es la contracara de su pretension
omnicomprensiva que incluye la enirega de bienes y servicios de todo tipo,

™ Ward Peter, Politicas de Bienestar Social en México: 1970- 1980, p.216.

3!



subsidios en dinero, entrenamiento para actividades comunitarias, asistencia a la

produccion familiar, entre otras®.”

Los arreglos de organizacién de esos programas se pensaron en funcion del tipo
de demandas que podrian generar mayores conflictos, y, por lo tanto habria que
darles salida, con el fin de evitar la movilizacion y la confrontacién: y no en
términos de solucion. De ahi que con la politica social o las politicas sociales se
intentaron resolver, ademas, todo tipo de problemas: desde necesidades basicas,
apoyos al pequerio campesino, desarrollo de la agricultura, hasta los inherentes a
las actividades econémicas. Posteriormente eslas estrategias se vieron obstruidas
por problemas derivados de la situacién econémica por la que ha atravesado el
pais; asi como por los problemas de impacto internacional como el descenso de
los precios, las crisis del petroleo, el estancamiento y el proteccionismo de los

paises industrializados, y la crisis de la deuda.

En los afios setenla, se observa que el seclor llamado de fomento social, ocupaba
un lugar importante, en la dotacion de recursos presupuestales. “En tiempos del
prosidente Echeveria {1970-1976), ocupd el segundo lugar, muy cerca del seclor
energético y, que habituatmente, estuvo adelante del presupuesto combinado para
la administracion y la defensa. La energia y ta administracién incluyeron entonces
el pago para el servicio de la deuda. En términos absolutos, este sector gozé de
un enorme aumento; en términos reales, representé una duplicacion entre 1970 y
1986. Expresado asi, el desarrollo social siempre ha sido drea importante de Ia
politica gubernamental”. ® Pero ;Se ha modificado su rango como prioridad del

gobierno en los ultimos afnos?.

Los datos indican que el sector ha perdido terreno, en particular durante el
gobierno de la Madrid (1982-1988), aunque el declinar empezé durante el

" Marla dei Carmen, Pardo. “El cuestionamiento al modelo de desarrollo y la politica social”, en I
Revista del Colegio de Ciencia Politica y Administracién Publica, aflo IV, Nam. 6, primer semestre de 1996,
Meéxico, D.F, p. 27.

™ Ward Peter, Politicas de Bienestar social en México 1970-1989, p.27
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gobierno de Lopez Podillo (1976-1982). Como proporcion del gasto total, el
desarrollo social decling, de un 23% en el régimen de Echeverria, a cerca de 18%
durante el sexenio de Lépez Portillo y hasta cerca de 11% durante el de Miguel de
la Madrid, en donde |a cantidad gastada en bienestar social sufrid una erosidn de

41% en términos reales.™

De acuerdo con Enrique Gonzalez Tiburcio ®, 1a politica social en México, durante
el periodo que abarca de 1930 a 1980 obedece a un estilo negociador
compensatorio. Lo anterior implicaba que paralelamente a un flujo de clinicas,
hospitales, escuelas, tiendas sindicales y viviendas, etcétera, aparecia otro flujo
sintetizado en asistencia a mitines y concertaciones, disciplina sindical, respeto a
las autoridades, militancia en el partido oficial y sobre tode una importante
disciplina en el voto corporativo. Por una parte, la politica social garantizé la
estabilidad politica, y por otra, proporcioné el mejoramiento del nivel de vida de
los grupos que participaban en ella. Cada grupo recibia beneficios en funcion de la
capacidad de negociacion de las organizaciones formales que los representaban;
fueron programas sociales que beneficiaron a muchas personas, pero también

significaron inversiones para el sector privado.

Este modelo de politica social entra en crisis a partir de la década de ios ochenta,
donde confluyen los problemas economicos, el déficit fiscal y los primeros ajustes
salariales. Esté modeio de politica social ya no respondia a su naturaleza propia;
es decir, empezé a expresarse en una politica social burocraticamente abultada y
poco eficiente en sus beneficios para la poblacidn. En este sentido el discurso
sobre justicia social es cuestionado, tanto en el *ambito de la construccion
democrética, como desde el &mbito de la desigualdad social y de combate a la
pobreza como reclamo... se impugna la tutela estatal sobre los “menores de edad*
y por ultimo se denuncia a las entidades gubernamentales vinculadas a la justicia

social, por sus ineficiencias. En forma abrumadora, de espacios legitimadores,

™ Ibidem, p. 28.
™ Ibidem, p. 22-24.
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favorables al sistema, pasan a convertirse en su contrario™.®

3.6.1. LA TRANSFORMACION DE LA POLITICA DE BIENESTAR HACIA LA
FOCALIZACION DE LOS PROBLEMAS SOCIALES.

Durante la década de los ochenta las tradicionales politicas de bienestar social
dan muestras de un profundo deterioro y agotamiento, mismo que se muestra en
la disminucion de! empleo, reduccion del gasto social y en una pérdida creciente
del poder adquisitivo desde 1982. En consecuencia el estilo de la politica social
caracterizado por la universalidad y el corporativismo muestran durante estos afios

interesantes signos de transformacién.

El crecimiento del desempleo, de las actividades informales y de los grupos
sociales, urbanos y rurales, al margen de las instituciones encargadas de la
implementacion de las politicas sociales, asi como la reduccion de los recursos
gubernamentales para atender estas paliticas, dieron como resultado et disefio de
una serie de programas emergentes y focalizados enmarcados en las diferentes
areas de bienestar social durante la década de 1980 a 1990.

Ante las circunstancias anteriores, la sociedad empieza a pugnar por un cambio
en las condiciones sociales al tiempo que cuestionan un aparato estatal incapaz
de elaborar respuestas satisfactorias a sus demandas y ademas sin distinciones.
De esta manera empieza a generarse la inquietud de la sociedad a organizarse
bajo nuevos esquemas, con la finalidad de realizar una autogestion de los
problemas colectivos, y la inquietud por participar no se manifiesta s$6lo en la
formulacion de demandas sino también en su gestion, en sus formas de solucién y
ejecucion, sino asi como en la evaluacion del impaclo de sus acciones.

Algunos de los programas implantados durante la década pasada como el
PRONASOL, ilustran el cambio que ocurre en el enfoque de la politica social, de

" Ihidem, p. 26.
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una cobertura generalizada a una focalizada o selectiva. Solidaridad proporciona
una nueva dimension a la inversién publica y al gasto social, es a través de este
programa que cambia radicalmente el caracter de la politica social, y con ello limitd

su cobertura y aplicacion del gasto social.

“Solidaridad promueve el desarrollo de practicas sociales y politicas con una l6gica
esencialmente democrética’, Io que reflejé este programa es que adn es posible
manipular a los ciudadanos en sus preferencias politicas, a cambio de lo que les
corresponde legitimamente, situacién que retrasa la situacion democratica del

pais.

“La practica de solidaridad abre una posibilidad real: construir un Estado social con
pleno respeto de las libertades ciudadanas” 82 pero, los efectos de solidaridad no
pueden haber tenido sino un sentido totalmente contrario al argumento de esta
Gltima tesis. Et Estado ha transformado su caracter social, sujetando la cobertura
de la politica social a mecanismos de mercado y atendiendo a los grupos mas
necesitados, a los cuales no deja de condicionar los beneficios que reciben, a

cambio de apoyo politico.

3.7 POLITICA SOCIAL EN MEXICO EN LA DECADA DE LOS OCHENTA

El origen de las politicas sociales en México se remonta al contenido social de la
Constitucién de 1917. Sin embargo, éstas se definen y concretan a partir de
objetivos presentes en el discurso y en la obra gubemamental. Se han llegado
incluso a iniciar en el marco de otras dreas, intimamente relacionadas con la
politica econémica (como el empleo, la inversién publica en infraestructura, el
desarrollo regional etcétera) y después se han consolidado en instrumentos e
instituciones que generaron su propia légica y que tradujeron la racionalidad
politica de los bienes publicos producidos. Todo ello ha tenido consecuencias

® Enrique,Gonzilez. “Seis tesis sobre ¢l Programa Nacional de Solidaridad”™, Ei Nacional, 1992, p.3-7.
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centrales para los resultados de politica, sobre todo en la medida en que las
necesidades sociales mas elementales no solo han desaparecido, sino que se
han hecho presente en formas mas complejas y reiteradas.

La estrategia de desarrollo que el pais ha seguido en las Ultimas décadas
comenzd a delinearse clara y distintamente a partir de los afios cuarenta. Es
entonces, cuando se planted la industrializacién y se buscd impulsarla mediante
diversos mecanismos de politica. Es un proceso que va precisamente de 1940 a
1980, al menos un aparte de la poblacidn mexicana mejord sus niveles de
bienestar social. Al cabo del tiempo y a pesar de estos avances, la
industrializacién y el crecimiente econdmico que se comenzaron a concretar
hubieron de presentar en la década de los sesenta un rezago en términos de
capacidades basicas de grupos de la poblacidn que tuvieron un acceso precario a
las instituciones y a los programas sociales (cuando nuevos grupos de ingresos
medios ya disfrutaban de servicios y seguridad sociales en las ciudades- ia
transicién demografica que experimentaba el pais- alcanzando una tasa de
crecimiento demografico y una esperanza de vida hasta entonces desconocidas,
afadirfa un reto adicional a la politica social de los setenta y ochenta, y desde
luego a la cuestion del empleo).

En perspectiva, el camine recorrido por la economia y la sociedad mexicana no
deja de tener un aspecto crucial: no bien el pais ya emprendia un proceso de
cambio econdmico, desde la creacidn de las primeras carreteras hasta el
establecimiento de numerosas industrias manufactureras, cuando sobre la
marcha, se estaba definiendo la estrategia de desarollo que habia de seguirse y
aparecerian nuevas necesidades a partir de ello. En el caso del desarrollo social,
la Constitucidn ciertamente establecia el reparto agrario y el interés publico sobre
el suelo nacional anticipando una sociedad nueva. En dicha sociedad habria de
buscarse el mejoramiento econdmico, social y cultural del pueblo, mediante la
educacién- como se lee en el arliculo tercero- y debia promoverse *la creacion de

empleos y la organizacidn social para el trabajo”, como se establece en el articulo



123. Sin embaréo, no se contaba con los mecanismos publicos y administrativos
concretos para convertir los principios en polilicas publicas. Habia que
incorporarlos al proyecto de los gobiernos posrevolucionarios. Habia también, que
disefiarlos e instrumentarlos e iniciar un complejo proceso de construccién de
instituciones y programas en el que la centralizacién de funciones y la politizacién
de objetivos tuvieron, a la postre un efecto importante sobre los resultados de
politica.

Cuando el pais fue definiendo la eslrategia econémica en los afos cuarenta y se
reformuld el consenso del gobierno y los grupos organizados relevantes, y dado
que fa propia constitucion proveia de un marco de reformas sociales
representados por los articulos 27 y 123, el mencionado dilema se mantendria
latente para los tomadores de decisiones, Cuando a finales de los cincuenta se
evidencid un intenso proceso de industrializacion y urbanizacién, el crecimiento
se convirtio claramente en la finalidad del desarrollo aunque el dilema que eflo
planteaba frente a la sociedad no desapareceria para los tomadores de

decisiones.®

En los afios sesenta el dilema aparentemente no le planteaba al gobiemo una
disyuntiva irresoluble; al contrario en los tiempos de crecimiento con estabilidad, el
llamado “desarrollo estabilizador” *se quiso dar un nuevo énfasis a las politicas
sociales. En la década de los selenta el planteamiento gubernamental considero
que en definitiva- el dilema no era tal: se podia crecer econdmicamente y
simultaneamente mejorar en forma sustancial la distribucion del ingreso. El
crecimiento era el medio para satisfacer las grandes necesidades del desarrollo
nacional. Curiosamente, ellc no supuso necesariamente un gran esfuerzo de
politica social como tal, |a creacién de programas sociales, el mejoramiento y /o la
expansién de las agencias publicas dedicadas al servicio social, etcétera, aunque

*® Trejo Guillermo, Contra 1a pobreza, p. 160.

¥ Modelo de desarrollo estabilizador cs ¢l modelo que sustituyé al de sustitucidén de importacionss, el cual
busca beneficios en el recimiento de la cconomia en México, su objetivo principal fue que se reflejaran
mejores condiciones de desarrollo industrial para todos los sectores sociales.
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si hubo mucho de todo eso. Mas bien se crearon cientos de empresas, multitud de

regulaciones que, entre otras cosas, buscaban aumentar e! empleo.

En la época de Luis Echeverria se propone como objetive fundamental de
gobiemno una mejor distribucion de! ingreso. En retrospectiva es evidente que mas
regulaciones excesivas y contraproducentes, sumadas a un gasto pudblico
descontrolado y a la creacion de cientos de empresas paraestatales sin el menor
sentido estratégico no sdlo no resolvieron el problema social, sino que o
agravaron al llevar al pais en un profunda crisis econémica. Definitivamente, mas
gasto no sustituye a una buena politica social, cualitalivamente sustentada y

dirigida al poblacion objetivo.

La crisis econdmica de 1982, desconocida en el periodo posrevolucionario ha
tenido un doble efecto en los niveles de desigualdad y de pabreza de la poblacion:
1) la recurrencia de fa inflacidn y la imposibilidad de renovar el crecimiento
econdmico fueron, en tos ochenta, fenémenos endémicos que medraron sobre la
situacion de la poblacion de menores ingresos;, vy, 2) la crisis de las finanzas
ptblicas agravaaa por ef servicio de una considerable deuda con el exterior, redujo
dramaticamente el margen del gasto publico, poniendo en jaque ias posibilidades
subsecuentes de estructurar una politica social. % Esta crisis puso de manifiesto el
aspecto crucial que han acusado las politicas gubernamentales ante una logica de
busqueda, de consenso y legitimidad en el seno del sistema politico: la recurrencia
con que el gobiermo ha tratado reforzar su papel rector de la economia y la
sociedad |o llevaron a acceder sus posibilidades fiscales en diferentes intentos por

superar fracturas y descomposiciones que en realidad atafien al sislema politico.

En el gobierno de Miguel de la Madrid (1982-1988) con el afan de lograr una
sociedad més igualitaria se elevd a rango constitucional el derecho a la salud, se
expidid una nueva ley General de Salud, se disefiaron los programas Nacional de
Educacién, Cultura, Deporte, Recreacion, Salud y Alimentacion. Asimismo se llevo

* Ibidem, p. 161
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a cabo la descentralizacion de los servicics de salud hacia 14 entidades

federativas.

El Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988, sefialaba que la reforma estructural y el
ajuste econdmico provocado por las crisis, requerian la satisfaccién de las
necesidades basicas de las mayorias y el apoyo al mercado interno en las areas
de alimentacion, vivienda, educacién, salud y asistencia social. Pero también
recalcaba que la satisfaccion de estas necesidades se daria en funcion de la

recuperacion del crecimiento econémico.

De esta forma el gobierno establecia que mientras la crisis persistiera tendria que
postergarse la justicia social. Asimismo advertia que el mejoramiento de Ios
niveles de vida no se daria en el corto plazo, debido basicamente al
estancamiento productivo y la incapacidad para generar empleos estos Ultimos

como base para mejorar |os ingresos y los niveles de vida ®

Cuadro 3.2
GASTO SOCIAL DEL SECTOR PUBLICO
(Miles de millones de pesos a precios de 1980)
/1980° 1981 1982, - 1983 1984 ‘11085771985 - 1987. 1988 | 108

CLASIFICACION
SECTORIAL

H

DESARROLLO
SOCIAL

360.1 448.7 4410 308.2 3213 3417 3127 2984 2952 309.3

127.2° 1280 "14

0 181.6 1127}4' 51369

SALUD Y 156.9 1787 177.7 1402 1344 1382 1421 1312 1368 147.0
SALUBRIDAD _
13.9.0 §0,2 2178 300,

Fuente: Gonzdlez Tiburcio Enrque y Alba Aurelio, en Ajuste Econdmico y Politica Soclal, 1992

¥ Rosalba Camrasco y Provencio Enrique, “ La politica social de 1983 a 1988 y sus priacipales
consccuencias”, en Investigacion Econdmica, 1988, pags. 93-95.
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En el cuadro 3.2 se ubica la caida de! gasto social durante la década de los
ochenta, Si se observa cuidadosamente cada uno de los rubros, es claro que
ninguno de ellos fue posible maniener una tendencia uniforme y en general
ninguno mostrd al final de la misma década, una recuperacion que lo ubicara en el
nivel presentado durante 1981,

+ Efimpacto de la caida del gasto en bienestar social no es inmediato, pero tiene
efectos diferenciados al combinarse con un delerioro de los salarios y una
disminucién en la generacidn de empleos: la poblacion que més requiere
servicios publicos de educacion y salud es la de menores ingresos ya que no
puede solventar gastos en las &reas de la medicina y la educacion privadas .’

En este periodo también el salaric minimo perdid el 63 por ciento, entre 1976 y
1988. La participacidon de los salarios en el PIB cayd de 49.3 por ciento en 1976 a
25.9 por ciento en 1987. Ademas de la caida del gasto en desarrollo social

también disminuyé el gasto en educacién y salud.

En el drea educativa se manifiesta en este sexenio una fuerte reduccion de la
eficiencia terminal en el nivel secundaria y bachillerato, derivado de la necesidad
de incorporarse al sector productivo como consecuencia de la crisis econdmica.®

Por otro lado entre 1978 y 1982 el costo de la canasta basica significaba 1.8
salarios y el costo de la canasta subminima 1.1, para 1987 la refacién cambio a
3.3 y 1.9 respectivamente. Surgié de esta forma un nuevo patrén de consumo
como consecuencia del incremento en los precios de los alimentos bésicos y la
eliminacién de subsidios por parte del gobierno federal,

En materia de salud entre 1982 y 1986 la cobertura de las instituciones publicas
mostré una fuerte reduccién en cuanto a la poblacion derechohabiente, debido
fundamentalmente a la reduccion del gasto en el drea de salud y seguridad social.

¥ Ibidem, pigs. 96-97.



El programa IMSS-COPLAMAR redujo sus recursos y como consecuencia se

limité la atencion a los grupos marginados.

Durante ef gobiemo de Carlos Salinas de Gorlari (1988-1994) se propuso a través
del Plan Nacional de Desamrollo 1989-1994 el incremento del nivel de vida por
medio de la creacidn de empleos bien remunerados y el incremento de los salarios
reales con base en el aumento de la demanda de trabajo, la productividad y el
equilibrio de los factores de la produccién, Asimismo se reafirmé el COMPromiso
del Estado para fortalecer la prestacion de los servicios sociales basicos como
seguridad publica, vivienda, educacién, salud, servicios publicos, abasto,
alimentacién y otros aspectos que permitieran el mejoramiento del bienestar de la
poblacion como Ia proteccién del medio ambiente y el equilibrio ecoldgico. Dentro
de las prioridades de la politica social se planteé el combate a la pobreza para lo
cual se disefio el Programa Nacional de Solidaridad con los siguientes objetivos:

* Mejorar las condiciones de vida de los grupos campesinos, indigenas y colonos
populares.

» Promover el desarrolio regional y equilibrado y crear las condiciones para el
mejoramiento productivo de los niveles de vida de la poblacién.

« Promover y fortalecer la participacion y la gestién de las organizaciones

sociales y de las entidades locales.®

En general durante este sexenio se estructuré e PRONASOL, se promovié una
reforma del campo mexicano que significd la reforma del articulo 27 constitucional
y la creacion de la Procuraduria Agraria y los Tribunales Agrarios. Se instituyd el
Sistema de Ahorro para el Retiro (SAR), la Secretaria de Desarrollo Social y un
programa denominado PROCAMPO, para alentar la productividad del agro.

Es necesario sefialar que durante la década de los ochenta, el incremento del

* Ibidem, pags. 101-102
” PRONASOL. El combate a la pobreza, p. 15.
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desempleo y la contraccién del gasto social provocd que la politica social
institucional, ligada al empleo, disminuyera su nivel de cobertura y transformara
sus formas tradicionales de gestion. Asi mientras por un lado la politica social en
areas como la educacién, salud, alimentacion y la vivienda, experimenté una
disminucion en sus recursos, por otro lado crecia un importante sector de la
poblacién, demandante de politicas de bienestar, pero al margen de la ocupacién
formal, producto de la crisis y el estancamiento productivo caracteristico de la

década.

Hacia finales de los ochenta se incrementé la poblacién sumida en la pobreza (40
millones de mexicanos) y en la pobreza extrema {17 millones). Entre 1980 y 1988,
los salarios pasaron del 36 al 28 por ciento del ingreso nacional. El factor capital
avanzo del 50.6 por ciento al 64 por ciento. Con el mecanismo del Pacto el salario
minimo real tuvo una peérdida neta del 27 por ciento entre 1987 y 19390. El
desempleo hasta fines de 1994 alcanzaba el 10 por ciento de la poblacion

econdémicamente activa.®

En el campo ta;nbién los campesinos y jornateros han visto descender sus
ingresos. Millones de mexicanos manifiestan graves niveles de desnutricién,
carecen de buena salud y niveles minimes de bienestar. Los grados de
desnutricion son ademas parlicularmente graves en menores de cinco ahos. En
zonas como Michoacan, Chiapas, Oaxaca, Guerrero y la Huasteca, la desnutricion
aqueja al 80 por ciento de |la poblacién. En 1990 la desnutricion presentd niveles
mas graves que en 1980, afectando sobre todo a indigenas, campesinos y

estratos marginales urbanos.®'

En materia educativa aun cuando el acceso a la educacidn basica esta asegurado,
este nivel presenta serios problemas relacionados con la desercidn, repeticién,
calidad, cobertura, reprobacién y retraso pedagbgico.

* Boltvinik, julio. “Modelo Econdmico pauperizante”, en la Jomada. p. 25.
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Se estima que ei sistema escolar pierde anualmente 88 mil nifios por desercion,
Por su parte, la educacién superior ha dejado de ser un verdadero medio de

movilidad social, como lo fue hasta hace dos décadas.

“En el area de salud se han presehtado fuertes problemas en |a organizacion de
los servicios, due repercuten en su distribucion, accesibilidad y calidad, de tal
forma que en este campo también se manifiestan las desigualdades, pues las
areas rurales y las zonas populares urbanas, en donde se encuentra la poblacion
de menos recursos, carece de las condiciones minimas tanto de salud como de

otros servicios basicos”,

Finalmente puede decirse que en los Ultimos veinte afios se ha experimentado un
proceso de concentracién en dreas urbanas que alcanza el 60 por ciento de la
poblacién. Este proceso no ha sido planeado en funcidon de la dotacién de
servicios e infraestructura urbana. De tal forma que la poblacién que emigra a las
ciudades enfrenta una fuerle carencia de vivienda, problema que provoca el

crecimiento de los asentamientos irregulares y la marginacién urbana.

3.8 POLITICA SOCIAL Y ECONOMIA.

De |a década pasada en México se heredo un deterioro productivo y social, junto
con cambios acelerados en [a técnica, en los modos de producir y de organizar la
produccion; por lo que esté es el contexto para el despliegue de una nueva politica
social. Es por esto que naciones como México se modernizan para adaptarse y

aprovechar los cambios que provienen de la economia internacional.

Aunque los datos de la década de los ochenta, en algunas dimensicnes de la
calidad de vida, permiten comprobar la existencia de cierto grade de
independencia entre las fluctuaciones de los indicadores del progreso social y de!

*'Rail, Bejar Navaro y Hemandez Bringas, Hector, Poblacidn y desigualdad social en México, p. 18.
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desarrollo econdmico. "No hay duda de que la politica macroecénomica, en el
corto plazo, es mas influyente sobre la equidad, implica e crecimiento de la
produccién, el empleo, el consume privado, el gasto social y el salario. En estas
variables se concentra el nticleo de la politica inequitativa de corto plazo. Los
objetivos, en este caso deben de orientarse hacia un acuerdo sobre las politicas
de precios, salarios, de ingresos publicos y de gastos sociales, con el fin de tener
control sobre los equilibrios macroeconomicos y consolidar politicas que permitan,
la expansidén econdmica equitativa®. %

Dar prioridad a la recuperacioén del progreso social implica mejorar el disefio de la
politica econdmica; ya que las acciones en estos dos campos (el politico y el
social) constituyen una unidad. La politica econdémica produce efectos sobre las
condiciones sociales la cudl debe buscar un crecimiento balanceado, financiado
adecuadamente.

Tradicionalmente se ha considerado a la politica social como separada de la
politica macroeconémica y con un rol compensatorio de los costos que esta
impone sobre "determinados grupos; aunque en términos administratives y
politicos, es muy complicado formular e instrumentar una estrategia que permita
crecer, estabilizar y distribuir. En la bosqueda de los objetivos sociales no deben
ignorarse los limites en el campo de lo econémico. “El objetivo debe ser aumentar,
la participacion en el ingreso total de los ma&s necesitados;, ya que en una
economia creciente, no parece suficiente la accién del crecimiento econémico
para reducir los graves niveles de pobreza y marginacion; en si, €l crecimiento y la
estabilidad macroecondmica facilitan politica y socialmente la aplicacién de

acciones distributivas.”

En el plane econdmico la reproduccién ampliada de la pobreza no es otra cosa
que la reproduccion de una mano de obra descalificada, en su mayor proporcion

* Ibidem P21.
* Enrique, Gonzalez Tiburcio. Reforma del Estado y Politica Social, p. 84.
* tbidem, p. 85.

94



joven y sin oportunidades a la vista. Son contingentes que se alejan de los
esfuerzos de modemizacién que se procuran y cuya insercién posterior es cada
vez mas dificil. Por otra parte, para el conjunto de la sociedad, la miseria va
constituyendo una carga econdmica, politica e institucional muy severa que, a la
larga, se hace insoportable.

La desigualdad y la pobreza en este contexto se entienden como manifestaciones
de una forma de organizacién econdémica. Por lo que su reduccién requiere de
acciones puntuales — de estrategias de conjunto; que afecten o beneficien e
involucren a la sociedad en su conjunto. En este sentido, las exigencias de la
politica social hacia la politica econdmica pueden ser;

» Lasuperacion de la pobreza y [a reduccion de la desigualdad no pueden ser
logradas solo a través de un programa, o que solo sean entendidos como
problemas parciales, privativos de la politica social. Por lo que la equidad no
puede ser meta exclusiva de la politica social, este debe ser un objetivo central
de la politica de desarrollo.

« Impulsar la recuperacitn del crecimiento y mantener la estabilidad
macroecondmica no son suficientes para un mayor bienestar social, a pesar
de ser necesarios.

* Globalizar la politica de ingresos de tal forma que permita una accién integral
en materia distributiva, esto con dos propésitos: elaborar un paquete de
politicas distributivas, que vayan del decil mas rico a los primeros deciles de
pobreza extrema; y por otro lado, evitar politicas que produzcan un mayor
encono entre los grupos pobres y los sectores medios que también resultaron
ampliamente afectados en la década de los ochenta.®® (ver cuadro3.3).

» Propiciar un desarrollo de mercado competitivo cuyo propésito sea el
incremento a la productividad.

* Reyes Heroles, ¥ Modernizacién y Reforma del Estado: Ia estrategia redistributiva®, en Revista
Nexos, Numero 151, Julio, 1990, México, D.F.
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+ Finalmente construir una politica de ingresos tributarios para una economia
abierta; es decir, optimar la capacidad de captacion considerando el nuevo
dato de competencia con tasas impositivas internacionales %

Por otra parte, en el ambito estricto de las politicas sociales habra que contestar la
interrogante de ¢qué tanto se puede avanzar en el progreso social, a partir de
politicas orientadas a reducir Ja tasa de crecimiento de la poblacién?.

CUADRO 3.3

OMBATIR LA POBREZA
12007  DIFERENCIA

N i

+)2.6%
T

CaeT%  490%  (923%
5L 24.5%: -)9.6%

100.0% 100.0% 0.0%

TOTAL

Fuente: Programa de las Naciones Unidas para el Desarollo (PNUD). "Proyecto regional para el tratamiento
de la pobreza™, en informe do la segunda etaps, México, 1989,

La dindmica poblacional significé ser un factor que freno el crecimiento econémico;
ya que no generd una disminucidn de la pobreza a pesar de los montos asignados
al bienestar social. El crecimiento de la poblacion contribuyd a aumentar los
problemas de paobreza y a reducir la efectividad de las politicas sociales. Seria
conveniente, entonces, vincular 1as acciones de combate a la pobreza con las

disposiciones y politicas en materia de poblacidn.

De acuerdo con la definicidon de politica social de R.Titmus, “las areas que dan
contenido a esta politica social son tres: los arreglos institucionales de produccién
y acceso a los bienes y servicios que el Estado proporciona; los recursos piblicos

* Gouzilez Tiburcio; Op Cit. p.32.



gue dan continuidad a la seguridad y prevencion sociales proporcionada por las
instituciones, y finalmente, las politicas de empleo. Aunque esta clasificacion
puede resultar limitante en diversos aspectos; pero es con base en sus
ordenamientos que se proponen un conjunto de transformaciones que pueden dar
contenido a una politica de bienestar social para una economia abierta y
cambiante™’. En este sentido, serla conveniente ampliar los aspectos
relacionados con: las asignaciones del gasto social y los empleos e ingresos en

una economia abierta .

3.8.1 DISTRIBUCION DE LOS GASTOS SOCIALES

A consecuencia del deterioro social, es necesario un crecimiento del gasto social
que se adecue a la realidad actual. Es sabido que en México el principal
instrumento distribuidor es el gasto pablico; instrumento que satisface al mismo
tiempo crecimiento y equidad. Para ellos, deben tenerse claros los rubros del
gasto que tienen un efecto inmediato sobre el bienestar de aquellos que tienen
efectos también directos, pero no inmediatos sobre la distribucion del ingreso. ©
Para ello se necesita reasignar el gasto publico con el fin de incrementar los
gastos sociales. No obstante que todo ello es basico, el problema central radica en
que el gasto social no puede continuar ratificando la distribucion del ingreso

asociada a la estructura ocupacional existente”,®

Junto al crecimiento del gasto se precisa su reorientacién. Esto es, proteger a los
grupos mas perjudicados, en pobreza extrema,® y establecer las bases de una

*? Ward, Peter, Op. Cit., p. 29.

* Ibidem, p. 87.

** Indudablemente el término de pobreza se relaciona a la falta de algo. Pobreza es la ausencia de
capacidades bisicas, entendidas como el conjunto de funciones basicas que cualquier individuo debe poseer
para poder participar minimamente en las diferentes esferas sociales. La pobreza es pues, bajo esta éptica, la
carencia de esa base social que permite al individuo insertarse en la sociedad a través del cjercicio de su
voluniad y de su capacidad para generar ingreso. Cabe destacar que ser pobre no es igual a estar en pobreza
extrema, 1a inica diferencia clar entre un individuo simplemente pobre y uno en fa pobreza extrema es que el
primero es relativamente pobre, mientras que el segundo 1o es absolutamente. Esto es, mientras que ¢l
individuo en la pobreza extrema nio tienen lo minimo de lo basico, y carece del minimo de proteinas que se
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estrategia estructural de largo plazo que incluya el acceso a los servicios sociales
y el desarrollo de actividades productivas. Sin embargo; modificar el gasto implica
transformar la estructura actual de asignacion, que en ocasiones es concentrada y
elitista; lo que implica una cancelacién de condiciones de privilegios de algunos
grupos.

Seguin N. Lustng, idealmente para lograr la meta de reduccién de la pobreza en el
menor tiempo posible ios recursos tendrian que etiquetarse hacia los grupos
pobres; lo que podria significar una baja en la tasa de ahorro, sobre todo si el
origen de los recursos fiscales provienen de los impuestos. También podria
implicar una baja productividad de los recursos transferidos; dado que los gasios
en salud y en educacién para los grupos no pobres tienen una alta productividad
marginal, de respuesta mas agil en el corto plazo que los grupos pobres.

Transferir recursos a los grupos mas necesitados puede realizarse a través de

tres mecanismos: '™

+ Con transferencias ingresos corrientes. (subsidios alimenticios, y no
alimenticios, transferencias en efectivo, como seguros y programas de
empleo. Posibilidad que es adecuada sobre todo para grupos en situaciones
extremas y/o de desastre.

» Con una politica de formacién de recursos humanos, que permita la
acumulacion de activos no enajenables, como de la salud, educacion y el
conocimiento técnico que los pobres poseen.

« Lainversion en obras que incrementan la productividad de los activos de los

grupos mas necesitados,

Invertir en salud o en educacién, por ejemplo, para grupos pobres tienen la
desventaja de que no reducen la pobreza en el presente, en forma inmediata. La
veniaja es entonces, que atiende citerios de equidad y de eficiencia para una

requicren en un individuo diariamente; ¢l moderadamente pobre si lo tiene.
™ Nora, Lusting. “Pobreza y distribucién en América Latina en 1980: Evidencias y politicas

alteraativas®, en Revista de la Cepal, 1990, p. 87
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mayor productividad futura. Por su parte las transferencias de ingresos corrientes
debieran asignarse a grupos que requieren de ayuda inmediata; ya que estas
acciones incrementan de manera inmediata los niveles de bienestar.

Decir cual es la opcidn mas Optima es algo dificil; debido a que la toma de
decisiones puede interesarle mas los resultados que obtenga en el corto plazo,
mas que en periodos futuros. Aunque sobre el tema pueden hacerse algunas
reflexiones, como que los beneficios se incrementan cuando las acciones se
instrumentan en combinacién con ofras, no independientemente; se requieren
programas que interactuen, que proporcionen la vision de un paquete de politicas;
por otra parte, con un nivel dado de recursos, se requiere focalizacion hacia los
grupos de interés sin perder la vista del conjunto, aunque es necesario tomar en
cuenta |as limitaciones de la politica de focalizacién. Por otra parte, el gasto social
debe beneficiar proporcionalmente a los sectores mas necesitados: esto, va
depender de los diferentes pesos que le den a las distintas areas del gasto social
como salud, educacién, vivienda; asi como a las preferencias que se le
proporciona a cada parle del programa. Seria inferesante también, que el gasto
social se destine en programas que ayuden a construir un capital humano en nifios
menores a doce afos, por ejemplo, en atencidn primaria en salud, asistencia

nutricional del nifio y la educacion primaria.

Cuando se inicia una estrategia de politica social generalmente existen un
conjunto de programas y subsidios operando. Cuando los recursos son limitados
existe la necesidad de eliminar algunos subsidios y reducir otros gastos y partidas;
por lo que habrd de ser cuidadosos de que esta situacion no provoque
inequidades en los sectores medios de la poblacion que se han visto
crecientemente empobrecidos. Es importante que la economia politica de una
nueva estrategia de bienestar social, se base en impuestos a los grupos de
mayores recursos sin que ello bloquee la acumulacion y las metas estabilizadoras.

En relacién con la politica econdmica, la politica social tiene un encadenamiento



hacia atras via el financiamiento, y hacia delante porque crea una mejor base para
incrementar el ingreso mediante mejoras en la productividad del trabajo. Bajo la
idea de justicia social, los recursos deben concentrarse hacia el disefio de
mecanismos que ayuden a los grupos pobres y dejar fuera a oftros sectores
sociales por no ser pobres, siguiendo los principios de equidad y de eficiencia con
objeto de impulsar el desarrallo integral. Es decir, la politica social, debe procurar
darle mas a quien mas lo necesite, pero sin olvidarse de los sectores medios
quienes fueron los perdedores de los afios de ajuste y de crisis; ya que la politica
social por definicion debe ser equitativa y debe de proporcionar soluciones
globales, sistemdaticas al problema de la pobreza extrema, pero también al de la
desigualdad de muchos grupos de la poblacion.

La ieccién que nos brinda el andlisis de la transicién econdmica es que no puede
entenderse el control de las variables econdmicas como un fin en sj mismo, sino
como una estrategia de politica econdmica que debe perseguir el bienestar de los
ciudadanos sobre bases y condiciones que propicien el desarrollo productivo.

Si frente a la crisis que vivimos el madelo no ha de cambiar entonces resulta
conveniente fortalecer el modelo de economia abierta con mayor democracia y
polilicas sociales agresivas, desde la perspectiva de que sélo el crecimiento
econdmico y el bienestar social garantizan la perdurabilidad de la nacién.

3.8.2 EMPLEOS E INGRESOS EN UNA ECONOMIA ABIERTA

Los mecanismos mas generalizados para acceder a un ingreso y con ello a un
mayor nivel de vida son el empleo y el salario. Durante las etapas de crecimiento
sostenido el empleo tuvo las caracteristicas de ser estable, seguro y podria
decirse que remunerado, ubicado deniro de la economia formal y con las
prestacicnes previstas por la ley. “Actuaimente las transformaciones ocurridas en
la economia han potenciado una forma de empleo informal, lo que cuestiona la
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forma de asignacién del salario social vinculado al esquema empleo subordinado-
sindicato- seguridad social”. '!

En México, el patrén de relaciones laborales que surge en la etapa
posrevolucionaria ha tenido una determinacion estatal muy fuerte derivada del
pacto entre el Estado y el movimiento sindical. La situacién actual tiende a
modificar este modelo hacia otro més flexible, que en muchas ocasiones tienden a
la unilateralidad empresarial en las decisiones del trabajo con respecto a los
sindicatos.. Se requiere de una propuesta novedosa en el campo del empleo y sus
formas de remuneracién. Se requieren iniciativas con mayor flexibilizacion y
adaptacion del mercado laboral; asi como dar a la estrategia de modernizacion
econdmica una finalidad social. Esto es, la politica econdmica y la politica social
deben procurar que los objetivos macroecondmicos sean compatibles, es decir, se
requieren politicas especificas dirigidas a proteger el empleo y los ingresos de
efectos que se agreguen a los deterioros existentes.

No sélo se trata de corregir las ineficiencias, se requiere también construir una
nueva institucionalidad en materia laboral que permita resolver los problemas del
mercado de trabajo. Por lo que para una mejor productividad se requiere de una
nueva normatividad que incorpore las formas de participacion social en la
generacion y reparto de la productividad, de tal forma que se esté en mejores
condiciones de producir y compelir; pero, se requiere que sea una productividad
que potencie el crecimiento y el bienestar; que sus programas se apoyen en un
aumento del gasto de las empresas para hacerlas mas competitivas.

La crisis exige un mejoramiento de la capacidad organizacional de apoyo al
disefio, seguimiento y evaluacién de las politicas econémicas. Se hace necesario
repensar al respecto los componentes organizacionales de apoyo implicados en
esta aclividad estratégica. Se tendra que volver a examinar los disefios
institucionales de los organismos de planificacién, desarrollar los sistemas de

'°! Enrique,Gonzilez Tiburcio, Op. Cit. p. 28,
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informacién de apoyc a la politica economica, introducir mecanismos
institucionalizados de seguimiento y evaluacién en el proceso de implementacion
de las politicas.
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CAPITULO CUATRO
POLITICA SOCIAL Y GERENCIA SOCIAL EN MEXICO: RETOS AL FUTURO.

Actualmente la crisis plantea una agudizacién de los problemas sociales. Por lo
que el Estado debe reforzar y expandir las capacidades de los actuales programas
sociales y montar ofros nuevos. La gestion de este tipo de programas
(alimentarios, de vivienda, salud, educacién etcétera) requieren de tecnologias
especificas, es aqui donde la gerencia social puede intervenir con los programas
sociales masivos y ayudar a erradicar y en algunos casos a amortiguar problemas

sociales como el de la pobreza.

La disyuntiva entre politicas para contener {a pobreza o para erradicarla tiene que
ser asumida de manera clara. Hay que considerar que la pobreza no es solo un
fenémeno de despojo y de exclusidn; si no que va creando un sistema que entra
en relacién funcional con el conjunto de la organizacion de una nacién. Cuando se
ataca a la pobreza sdlo como un problema de niveles de ingreso pero no se le
aliende como un tejido social autorreproductivoe lo que se logra es, crear
programas sociales carentes de fuerza de despegue para alcanzar una condicién
diferente en la cual tos ciudadanos tengan la posibilidad de esperar una relacion
costo beneficio superior en el terreno del Estado democratico y social de derecho

que el que obtienen en el cual muchos sectores se ven forzados a articularse.

4.1 PROBLEMAS DE DESARROLLO EN PAISES SUBDESARROLLADOS

La pobreza esta creciendo explosivamente en América Latina. En 1980 segun
datos de la Comisién Econdmica para América Latina, que cerca del 40% de la
poblacién estaba por debajo de la linea de pobreza. En los noventa segun datos
de esta misma se estima que la cifra ha subido a una magnitud impresionante de
cerca del 50 %. Pero lo peor es que “hay un empobrecimiento mayor de los
pobres, |a pobreza se ha degradado. Casi 1a mitad de los pobres esla en una



situacién de pobreza extrema®.'® En la hipbtesis irreal de que gastaran todo 10
que reciben mensualmente s6lo en alimentacién, no les alcanzaria para disponer

el minimo de proteinas y calorias que les son imprescindibles.

Esta situacion ha provocado que ta pobreza sea hoy la principal causa de muerte
en América Latina con la pavorosa cifra de un millén quinientas mil victimas
anuales. Los mas afectados son los mas débiles, los nifios que mueren por
pobreza y desnutricidn. Son alrededor de novecientos mil nifios al afio en la

region, segun datos de la Unicef.

La cuestidn social es hoy un desafio para las democracias del mundo. Es un tema
que incide en {a esencia misma de la gobemabilidad y habla del caracter que los
sistemas politicos logran adquirir si son dispositivos sometidos al peligro
permanente o si pueden ostentar una calidad que les permita una estabilidad
considerable.

En las dltimas tres décadas, el emperio por erradicar ia pobreza se ha convertido
en una de las metas mas importantes de las politicas de desarrolio. Actualmente
los programas de desarrollo nacional muy pocas veces dejan de avaluar los
efectos que pueden tener sus politicas en los pobres. Los paises desarrollados
consideran el alivio de la pobreza como un objetive muy importante en sus
programas de ayuda intemacional. El Banco Mundial 1% realiza evaluaciones —
tales como la medicién de la incidencia de la pobreza, la preparacion de los
perfiles de los pobres, la identificacion de los grupos mds marginados y la
formufacion de programas y politicas para aliviar la pobreza- de los paises
acreedores en intervalos regulares, de la misma forma en que se les solicita que

presenten el combate a la pobreza como objetivo fundamental de sus estrategias

! Caros, Blanco. “La Reforma de! Esiade y la politica social”, Revista del CLAD, 1993, Caracas,
Venezuela, p.83

10 Azizur R Khan, “La erradicacién de la pobreza en el mundo e desarrollo: Lecciones de la
experiencia”, de ica, afio [V. Nom. 6, 1996,

INAP, México, D.F.
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Ser pobre es mas que una medida del ingresc o de la satisfaccion de las
necesidades basicas, significa estar desconectado del acceso al poder, a la
informacién y al trabajo. Estar desconectado de! Estado es quizas una de las
principales caracteristicas de ser "pobre’, |a otra es estar separado del mercado; y
es fundamentalmente estar desconectado de las redes politicas y econdémicas. Es
asi como el problema de fa pobreza y de ia extrema pobreza presenta tendencias
permanentes y crecientes.

Pero, basicamente puede decirse que los sistemas econémicos de los paises
subdesarroilados presentan limitaciones cada vez mayores para exiender los
beneficios del desarrollo a toda la poblacién; y que principalmente presentan dos
grandes problemas como sefala Radl Olmedo:"™ uno, es crear empleo formal y
ofro es elevar el ingreso de las familias que viven de empleos informales en los

sectores pobres y muy pobres de la sociedad.

EL Informe de Desarrollo Humano del programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo de 1992, demuestra que en América Latina y el caribe los ingresos y las
oportunidades se distribuyen peor que en cualquier otra region del mundo. Se
estima que es el continente mas polarizado hoy en dia, en cuanto a distribucién

del ingreso.

Esta distribucion dramatica del ingreso es un punto de partida que tiende a
reproducirse en el marco de politicas sociales de exclusivo caracter remedial. Los
programas que atienden a los sectores més pobres no les crean condiciones para
incorporarse activamente a la actividad productiva y social moderna y, por tarto,
los remiten a mantenerse en esta condicidn. Pero, cuando se profundiza fa
inflacién, el deterioro de los servicios, la educacion y la salud, el efecto es que la
pobreza se amplifica o se profundiza.

'™ Raiil, Olmedo Carranza. “Descentralizacién y municipalizacién de los programas sociales™, en El
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Para resolver el problema de {a pobreza tiene que reconocerse plenamente 1o

siguiente:'®

» Que la pobreza no es un fenémeno coyuntural sino estructural, es decir;, dada
la persistencia de la pobreza en paises subdesarrollados muestra que no es un
fendmeno pasajero, que pueda resolverse solamente con medidas de politica
publica. Se demuestra entonces que los programas gubernamentales contra la
pobreza, solo han mitigado algunos aspectos de éste fendmeno social, pero no
han logrado reducirio sustancialmente. La pobreza constituye un fenémeno
estructural ligado a la naturaleza misma del sistema econdmico predominante;
que desde la década de los ochenta tiende a aumentar extendiéndose
aproximadamente a la mitad de |a poblacion.

CUADRO 4.1
CARACTER ESTRUCTURA DE LA POBREZA

{Miltones de personas)

1970 197? 1981 ) 1987

507 ez 714 812

: TRE 204 199 . 188’1 137 173
POBREZA 2 o 71 11.3 15.5 . i8.4 24.0
et A JECE E RN X 413

a1 28 313 308

o5 o1y, do 0.1

Fuente: el combale a la pobreza: lineamientos programéticos, publicado por el Consejo Consultivo del Programa
Nacional de Solidaridad (Pronasol), en México, aflo 1990. ’

El fenédmeno de la pobreza ha evolucionado en sus caracteristicas y distribucion
espacial, ya que a medida que avanza el proceso de urbanizacion, los pobres
tienden a localizarse més en las ciudades que en el campo; ya que la pobreza
asume expresiones diferentes en el campo que en la ciudad. En el caso de
México, el caracter estructural del fendémeno de la pobreza de la década de los
sesenta hasta 1987 se ilustra en el cuadro 4.1.

Redi | Estado, INAP; México, 1994.
% Ibidem, p. 149.



Generalmente se considera a la pobreza como un rezago en el desarrolio, que
puede ser superado incorporando de manera progresiva a !os pobres al
desarrollo econdmico. La pobreza no es un defeclo del sistema econdémico que
se pueda corregir, mas bien es un resultado producto del sistema econdmico;
no es causa del subdesarrollo sino al contrario: el subdesarrollo que es una
forma de desarrollo, es causa de la pobreza.

La pobreza tiene leyes propias diferentes a las del desempleo formal, que es
necesario conocer a fondo. Significa que la pobreza no puede identificarse con
la simple ausencia o escasez de empleos formales y que, en consecuencia, la
pobreza podria eliminarse progresivamente mediante la creacion de empleos.
Pero el problema es que en los paises subdesarrollados el sistema econdémico,
presenta una incapacidad estructural para generar empleos suficientes que
ofrezcan trabajo remunerado a todos los pobres. Empleos formales son los
empleos remunerados que el sistema econémico es capaz de generar, y estos
se mueven dentro de ciertos limites. Empleo y desempleo formales se rigen,
por leyes econdmicas diferentes a las leyes econdmicas de la pobreza.

La pobreza constituye un sistema paralelo al sistema econdmico formal, pero
con relaciones mutuas de retroalimentacién. Considerando que el sistema
econdmico global esta formado por dos subsistemas que funcionan con base
en leyes diferentes: subsistema econdmico formal y el subsistema econdmico
de la pobreza, este Gitimo no debe confundirse con la economia informal, mas
bien es la otra cara del sistema econdmico formal, ya que un porcentaje
importante de los pobres obtienen ingresos de actividades informales, lo que
expresa las relaciones mutuas entre ambos subsistemas, el formal y el de ia
pobreza. Para los pobres la economia informal es una faisa salida, una
selucion marginal que los mantiene- ¢on sus ingresos bajos- en su estatuto de

pabres.
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« Finalmente la pobreza es consecuencia de la destruccion de modos de
produccion tradicionales que no han podido ser sustituidos por el modo de
produccién'® industrial que hoy predominan; es decir, la pobreza es la
expresion de la incapacidad del sistema econdmico industrial para sustituir
funcionalmente los modos de produccion tradicionales.

De lo anterior se desprende, que es necesario modificar radicalmente los
programas para combatir la pobreza, ya que hasta ahora solo han mitigado sus
efectos, pero sin alterar su carécter estructural, se debe construir una politica de
Estado, que reconozca que la elevacion del nivel de vida de los mexicanos
requiere preservar la estrategia econdmica con equidad; asumiendo la
permanencia de una politica social amplia que aspire a hacer efeclivos los

derechos sociales.

Una condicion necesaria para disefar la realidad concreta en cada localidad
podrian ser la descentralizacion y municipalizacion de los programas sociales,
programas especificos que permitan pener en movimiento los recursos humanos y
naturales, con vislas a crear elementos que permitan desencadenar procesos de
desarrolle y de erradicacion de la pobreza. Por lo que se requiere de la formacion
de una cultura de la descentralizaciéon y municipalizacién de programas sociales

por parte del Estado y de la sociedad.

El reto del Estado implicard en los afios por venir, establecer nuevas modalidades
de la Administracién Puablica, que permita la convergencia de las politicas y
programas de las diferentes secretarias de Estado, para generar modos de
produccion autosustentables, que transforme a los pobres en protagonistas de
esos modos de produccion al nivel de las comunidades sociales concretas, rurales
y urbanas. “El interés principal es reducir la incidencia de |la pobreza absoluta, es

1% Por modo de produccién se entiende un modo de producir, de distribuir y de consumir de una sociedad
local, que mantiene a esa sociedad en una situacién material y cultural de bienestar. Los pobres son pobres
porque carecen de modos de produccidn que les permita no ser pobres, en consecuencia la pobreza expresa la
incapacidad del sistema econdmico industrial para sustituir adecuadamente los modos de produccion-
distribucién y consumo tradicionales en modos de produccion industrial.
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decir, el numero de personas que carecen de un nivel minimo aceptable de vida.
Eslo se distingue de! objetivo de aumentar la igualdad en la distribucién del
ingreso, que no es suficiente para reducir la pobreza absoluta. El consenso sobre
la necesidad de mejorar el nivel de vida de los que se encuentran por debajo de
un minimo aceptable de bienestar es mayor que el consenso sobre la necesidad
de reducir la desigualdad de cualquier distribucidn dada del ingreso”.'™”

Las modificaciones en marcha requieren incorporar explicitamente la dimension
social en la estrategia de modernizacion econdmica. Para ello se debe partir de un
enfoque integral en dos sentidos: tanto desde el punto de vista de la concepcitn
misma de lo que son la pobreza y la desigualdad como de las estralegias y
campos de accion para superarlas. Bajo esta consideracién la superacion de la
pobreza es una tarea conjunta de las politicas econémica y social, por el distinto
tipo de carencia de los grupos sociales, pero sobre todo, porque la pobreza y la
desigualdad requieren de un enfoque global para enfrentarlas.

Para Azizur la incidencia de la pobreza absoluta varia de un pais en desarrollo a
otro. Pueden utilizarse los datos del Banco Mundial de extrema pobreza para
ilustrar este punto. Treinta por ciento de la poblacién subsahariana de Africa
estaba en extrema pobreza en 1985. La proporcion era del 29 por ciento en el sur
de Asia, 21 por ciento en el Medio Oriente, y en el Norte de Africa, 12 por ciento
en América Latina, 9 por ciento en el Este y Sureste de Asia y 4 por ciento en las
economias centralizadas del! Este de Europa. Un punto interesante es que el
ordenamiento de esas regiones en términos de su ingreso per capita no estan
relacionadas con su orden en términos de la incidencia de la pobreza.

En este sentido, el objetivo del Estado debe ser el que su politica social se
exprese en programas que respeten a los ciudadanos removiendo mediante una
accion iddénea y de calidad las condiciones desfavorables que lo rodean.
Naturalmente que se requieren funcionarios que estén identificados con el sentido

! Azizur R Khan, Op, Cit. p. 91
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de la accién publica y que entiendan que 1o que hacen es su obligacién para con

los ciudadanos.

El dia que los servicios sociales de} Estado tengan la calidad suficiente como para
que se atiendan con ellos y en ellos a los otros sectores sociales, se cortard uno
de los estimulos para la conservacién de la pobreza, y se contribuird a generar
una conducta por parte de los pobres destinada a superar su condicién, al conocer
y reconocer las ventajas que otorga ser considerado cotidianamente un
ciudadano.

Debido a esto, es necesario afirmar que no hay politica social del Estado que
pueda ser desarrollada con el solo concurso del sector piblico. No hay ni habra
suficientes recursos para asegurar la cobertura eficiente de las poblaciones —
objetivo. Esto implica comprender que en la gestidon de la accion social del Estado
la participacién de la sociedad civil, a través de sus muliiples organizaciones, es
condicién indispensable. A lo que las organizaciones no gubernamentales tienen
un papel que es necesario desarrollar y cuyas condiciones es indispensable
propiciar. Su iﬁcorporacién puede permitir mecanismos mas amplios y no
onerosos para la ejecucion de los programas, para el control de los recursos y la

fiscalizacidn del desemperio.
Esta manera de enlender el problema conduce a que la eslrategia politica, la

econdmica, la ambiental, la instituciona!, la educativa y cultural, deben estar
articuladas para producir una accién social del Estado plena de coherencia.

4.2 BREVE EVALUACION DEL PRONASOL EN EL COMBATE A LA
POBREZA. ...

Dada la extensa crisis econdmica durante los ochenta en muchos paises en
desarrollo detuvo el avance en la reduccién de la pobreza. En los primeros afos
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de préstamos para programas de ajuste habia optimismo de que éstos serian
temporales, que seguiria disminuyendo el crecimiento de la pobreza y que los
efectos sociales adversos serian remediados. Pero la realidad fue otra, ya que los
problemas econdmicos fueron mas severos, por lo que la implementacién de los
programas de ajuste ha sido menos exilosa de |0 previsto.

En el caso de Mexico, las principales acciones para el combate a la pobreza se
dieron con el Programa Nacional de Solidaridad {(PRONASOL}. El programa fue
planteado inicialmente, en términos de atender, la situacidén de los mexicanos que
viven en condicicnes de pobreza extrema. Sin embargo, {a pregunta que queda,
considerando lo que se ha sefalado, es si este tipo de programas es suficiente
para combatir o revertir de manera permanente el problema de la distribucion.
Pareciera que se dio un adecuado primer paso, pero la solucidn también tiene que
ser compleja gue articule instrumentos de diversa indole. Respecto a lo anterior, a
continuacién se da a conocer en forma breve la evaluacién de este programa en

relacién con el combate a la pobreza:

Primeramente el Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica
(INEGl) y ta Comision Econémica para América Latina (CEPAL)'® concluyeron
que la pobreza se redujo entre 1989 y 1992, para estas dos instituciones Ia
pobreza disminuyd de 37.8 millones en 1989 a 37.2 en 1992. Por otra parte ef
grupo BANAMEX-ACCIVAL'® sostiene que la pobreza se redujo de 21.3 millones
en 1989 a 16.1 en 1992. Ei problema de estas estimaciones es que parte incluso
de cifras sobre la pobreza totalmente diferentes de las que se reconocieron
oficialmente en 1989, por ello es dificil determinar hasta donde el programa logré

sus objetivos.

Aln ateniéndose a las cifras del INEGI y la CEPAL, pueden observarse ciertas
inconsistencias ya que segun nos muestra ia pobreza se redujo en términos
absolutos en alrededor de 600 mil personal entre 19839 y 1892. Mientras tanto en

1™ INEGI-CEPAL, Informe sobre la magnitud y evolucién de la pobreza en México 1984- 1992,
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el periodo 1984-1989, habria crecido en 7 millones 400 mil personas,
aproximadamente un milldn 480 mil personas por afio. Los datos del grupo
BANAMEX- ACCIVAL son todavia mas oplimistas pues pretenden mostrar que la
pobreza disminuyd durante el mismo periodo en 5.2 millones de personas, datos
tan inconsistentes confirman la necesidad de avaluar a fondo el impacto del
programa en relacion al abatimiento de la pobreza, pero a partir de cifras reales y

coherentes.

Sin embargo, se demostré que la pobreza presentéd signos de reduccién en el
periodo 1963-1981, en la etapa del desarrallo estabilizador y el auge petrolero.
Pero, es a partir de 1981 con la implementacién del modelo neoliberal la pobreza
volvid a aumentar. Entre 1981 y 1984 paso de 48.5 a 58.5 por ciento de la
poblacién .y aun entre 1989 y 1992, afos de la recuperacion det crecimiento se
incrementa de 64 por ciento en 1983 al 66 por ciento en 1992.

Con el modelo de economia abierta el crecimiento no se ha estabilizado, ha
presentado altibajos y desequilibrios que han repercutido en el ingreso, el empleo
y en el incremento de ia pobreza. Pero ademas ha ido en contra de los avances
logradeos en etapas anteriores. ‘Lo que la politica social y los programas de lucha
contra la pobreza pueden hacer para compensar estos efectos es muy limitado.
La politica econdmica pauperiza y en el modele econdmico neoliberal se pretende

que la politica social compense estos efectos negativos. Nunca lo logra™.''®

4.3 POLITICA SOCIAL Y GERENCIA SOCIAL EN MEXICO

En los capitulos anteriores se ha dejado claro que tanto los retos sociales como
que fraen consigo las transformaciones mundiales como la propia experiencia
mexicana en particular, imponen la necesidad de reinterpretar el sentido de las

¥ BANAMEX-ACCIVAL. México sacial 1982-1993, indicadores seleccionados, 1993,
"% 11fio, Boltvinik. “Modelo econémico pauperizante”, la Jomada, 12 de febrero de 1995.
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politicas sociales para poder convertilas en instrumenioc fundamental de
desarrollo. Conviene reiterar que e! papel de |a politica social, en este respecto es
doble: no solo posibilitard la incorporacion creciente de individuos capaces a la
actividad econdmica, sino que contribuird también a que los sistemas social y
politico, en un contexto de mayor estabilidad se integren en la direccion de una
mayor y genuina participacién. Dicho de otra forma, la politica social puede ser
decisiva para hacer viable el curso de las reformas econémicas por todo el orbe
pero ademas proveerd la base social que permita un desarrollo politico
cualitativamente distinto del pasado.

El perfil del Estado Socialmente necesario conlleva a precisar su actividad en
términos de lo que significa el buen gobiemo entendido como un gobierno
democratico, que se acredita por la conjugacion de sus capacidades politicas,
técnicas, tecnolégicas y administrativas para que la direccidon de la sociedad se
realice con apego a los valores de la vida publica en la cual no hay diferencias ni

privilegios que lastiman la vida ciudadana,'"

Actualmente el logro de! bienestar es un reto para los estados y el mismo es una
de las pruebas de su aptitud para acreditar sus tareas. Ello exige, buscar nuevas
allernativas para que el bienestar social sea realidad positiva. En este sentido, una
modalidad de la accién gubernamental encaminada a combatir el deterioro en ia
calidad de vida con fines tecnologicos es la gerencia social. Tomando en cuenta
los nuevos requerimientos en el combate de las desigualdades econdémicas y
sociales se prasenta la gerencia social como uno de los puntos que coadyuvan en

el logro de estos.

Considerada como un método de Gobierno Abierto, ''? “la gerencia social es un
conjunto de capacidades tecnolégicas que tiene por objeto nutrir el proceso de

"' Ricardo, Uvalle Berrones. Los nuevos derroteros de [a vida estatal, p. 104, De donde se enticnde que lo
pablico es activo, propositive y emprendedor, cuando el Estado tiene ante asi a una sociedad de ciudadanos y
la conduce reconocicndo sus instituciones y capacidades para autoorganizarse y cumplir con ¢l logro de
objetivos comunes, s decir pablicos,

112 “Eg un método de gobierno abierto, dado que favorece la participacién comunitaria y ciudadana; necesita
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gobierno para conseguir fa prosperidad y el bienestar social. Se ocupa de que la
calidad de vida en la sociedad sea creciente, no decreciente. Es una tecnologia
que articula capacidades de gestion, es decir, del modus operandi del gobierno.
Es una tecnologia que permite disefiar, remodelar, proyectar, ajustar y reajustar
politicas y programas sociales propios de instituciones no burocratizadas ni

piramidales”,

De modo que, que para la gerencia social, el bienestar social debe conseguirse
tomando en consideracion los siguientes elementos:; "'

La participacion comunitaria

La comunicacién directa entre el gobiemo y los ciudadanos

Dar prioridad a la decision publica, no a ia decisién burocratizada
Tomar en cuenta a las organizaciones no gubernamentales
Reconocimiento del pluralismo social, no sélo del pluralismo politico, y

N

Su efectividad se asocia a la gestion intergubernamental.

Es indudable que la capacidad de gobiemo da cabida a una nueva forma de
relacién Estado —~ sociedad, es decir, que el gobierno tiene que asumir una nueva
actitud en donde lo fundamental sea recuperar la capacidad de ejecucion ante |a
sociedad. Es una relacién donde la sociedad da cabida al esfuerzo comunitario, no

4 una mayor presencia estatal.

Para eso el Estado debe desarrollar acciones que estén encaminadas a fungir
como el promotor y regulador de la vida social y no a la organizacion protagonica
reproducida a lo largo y ancho de la sociedad.

de 12 cooperacion de las organizaciones publicas y sociales y establece criterios de corresponsabilidad para
asumir los costos de los programas sociales masivos. Es una tecnologia que favorece intercambios ¥
responsabilidades compartidas para favorecer y multiplicar la calidad de vida de la poblacién.™ Ricardo,
Uvalle Berrones, “Gerencia Social zna opcidn de gobierno abierto™, Revista de Estudios Politicos, niim, 4,
México, 1993, p. 124,

1 Ihidem, p. 118.
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Frente a las complejidades de la economia abierta regida por el patron  del
mercado, la reforma del estado apunta a lo que debe ser el Estado Socialmente
Necesario, caracterizado por desarrollar actividades relacionadas con la
coordinacion, el apoyo, la cooperacion y el estimulo a favor del mercado, la
sociedad y las organizaciones civiles.

El Estado Social es un sistema democraticamente articulado, es decir, un sistema
en el que la sociedad no solo participa pasivamente recibiendo bienes y servicios,
sino que a través de sus organizaciones, toma parte activa tanto en la formacion
de la agenda general del Estado, como en la formulacién de las politicas
distributivas y de otras prestaciones estatales. Es decir, cualquiera que sea el
contenido de los social, su actualizacion tiene que ir unida a un proceso
democratico, mas complejo, que el de la simple democracia politica, puesto que
ha de extenderse a otras dimensiones.''* Es un Estado que promueve y regula
para no constituirse en propietario o gran administrador de la vida econémica y
social, sino para armonizar las iniciativas de los agentes del mercado con la

conveniente accidn del gobierno.

Este tipo de Estado concibe el bienestar social, con el impulso de programas que
son producto de la capacidad de gestion del Estado para disedarlos y ejecutarlos:
es asi como la gestion de los programas sociales se realiza por consenso y
participacion,

En este sentido, la capacidad del gobiemo se orienta a promover la participacion
de los grupos sociales en la solucién de problemas que estos tienen; asi el Estado
podra ser mas eficiente en cuanto a que no seré indispensable que tenga grandes
estructuras administrativo ~ burocratico y en consecuencia, no hay motivo para
desviar recursos para [a operacidn de las mismas, De esta manera, a aplicacién
de los recursos serd mas concreta, y Ia accién del Estado mas eficiente al atender

"' Manue!, Garcia Pelayo. Las transformaciones del Estado contempordneo, p. 23.
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y resolver en forma estratégica los problemas de la sociedad.

*Para la gerencia social los males de Ia pobreza tienen que atacarse con mejor accién de
gobiemno, pero fundamentalmente con la pariicipacion organizada de fos mismos grupos
que la padecen. Es un fipo de gerencia que no es alfruista ni cantativa; menos
patemnalista. Es una gerencia que alude al realismo de la vida social y econémica, tanto
en fos beneficios a distribuir como de las desigualdades a erradicar """,

Este nuevo perfil del Estado, como coordinador de esfuerzos sociales, conlleva a
una mejor capacidad de gobierno. En consecuencia la revitalizacién def gobiemno
en el Estado promotor debe estar centrada en |a accién que tenga como objetivo
fundamental alentar la participacion social en la vida puablica, convirtiendo la
actividad del gobierno en reguladora y promotora de la participacion ciudadana.

El Estado promotor es un Estado que gobierna mas y administra aquello
estrictamente indispensable. Es un Estado que concesiona a particulares o grupos
sociales servicios pUblicos que tenia a su cargo; en suma es un Estado que
devuelve a la sociedad, los ciudadanos y a sus instituciones iniciativas que pueden
cumplir con eficacia. Es un Estado que no pretende volver a situaciones de
desconfianza ciudadana; de crisis de sus decisiones y de obtencién de resultados
no eficientes. Por eso, la gestién publica del gobierno debe tomar en cuanta la
democracia, ya que esta requiere que las decisiones que afectan a la ciudadania
se tomen con la participacion, y o mas cerca posible de ésta. '

De acuerdo con el perfil de estado promotor y regulador, la estrategia para
estimular el bienestar de la sociedad y eliminar el deterioro de la calidad de vida
debe realizarse con un Estado que tenga una capacidad de gestién renovada. Uno
de los métodos de gobierno que puede contribuir a tal propdsito es la gerencia
social. """ Esta es una opcion que sustenta en una racionalidad progresiva para

1S Ricardo Uvalle Bermones. Los aucvos... p. 129.
"8 Ihidem, p, 103.
17 Ricardo Uvalle Berrones. El nuevo papel del Servicio Piblico, p. 20
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gobernar. Responde a las caracteristicas de una tecnologia social. La gerencia
social constituye pues, una via efectiva para dotar de mayor racionalidad a !a

accion del gobierno.

El punto esencial de su aplicacién es que racionaliza la cooperacion entre el
gobierno y la sociedad, “como método de gobierno abierto, la gerencia social se
caracleriza por la combinacién y conjugacién de procesos de gestion que
requieren de los heuristico para que sean eficientes. Es una gerencia que rebasa
la formalidad de las estructuras organizativas y por su contenido enfatiza en los
elementos de negociacién, concertacion y acuerdos de compromiso. Es un
método de gobierno abierto porque plantea en cuanto condicién que la sociedad
civil puede expresarse e incorporarse organizadamente al proceso de gobierno,
Como una forma de gestion tecrnoldgica, la gerencia social no se apoya en
grandes aparatos burocraticos, sino en tipos de organizacién descentralizada que

son flexibles y adaptativos™.''®

A su vez permite crear una conciencia de costos y beneficios compartidos y
propicia que las energias comunitarias se aprovechen mejor. La bisqueda del
bienestar social no puede fincarse mas en ias estructuras piramidales que se
encuentran en el seno de la vida burocratica del Estado. Ya que el bienestar social
tiene que sustentarse tomando en cuenta lo que la sociedad necesita. Asi, ia
busqueda de bienestar debe realizarse con politicas de cooperacién, participacion
y compromiso. La gerencia social posibilita este objetivo, ya que como estrategia
de gobierno, opera mas mediante programas sociales, no a través de la densidad

y organizacién burocratica.

Dentro de la gerencia social se incorporan los ambitos regional, estatal y municipal

y comunitaria para la mejor atencion y solucién de las necesidades sociales. Su

método de gobiemo es el siguiente:''®

"'® Ricardo Uvalle. “La gerencia social..”, p. 118,
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Los recursos publicos son escasos para atender demandas en compeltencia,

2. Seimpone por ello, adoptar el criterio de agenda de gobierno para la
formulacién de los programas sociales masivos;

El gobierno es un coordinador del esfuerzo vy la cooperacion social;
Considerar la participacion de los sectores marginados y pobres para remontar
sus dificiles condiciones de vida;

5. Establecer patrones de eficiencia y productividad para que el rehabilitamiento
en las condiciones de vida para superar la pobreza sea factible con
entrenamiento y participacién;

6. Organizar o reorganizar equipos de profesionates con vision multidisciplinaria
para atacar los males sociales como el desempleo, la insalubridad, |a
drogadiccion y la deficiente alimentacion:;

7. Introducir y aprovechar el uso de tecnologias para reactivar el abatimiento de

condiciones de pobreza y pobreza extrema.

Aludir a la gerencia social como gestion, implica destacar los modos y formas para
disefiar, organizar, ejecutar y evaluar {as politicas de gobierno; por lo tanto es una
alternativa novedosa para multiplicar la capacidad de obtener resultados

gubernamentales.

La gerencia social opera mediante programas sociales masivos,'™ no con
estructuras burocraticas, verticales y centralizadas; el objetivo de esta es extender
la expectativa de vida, elevar los niveles de alimentacion, asegurar el acceso a la
educacidn basica, entre ofros, la meta es crear condiciones para sostener y
mejorar el nivel de vida de la poblacién, sentando las bases para un desarrollo
social y econémico en el futuro, lo que implica cambios en actitudes y conductas

por parte de ia sociedad y del estado.

1? hidem, p. 120.

120 Estos programas se caracterizan “.. por su alcance nacional, benefician al piblico masive, y son
administrados por profesionales del sector social.™ Marilee Grindle S. “Restricciones en la implementacitn
de programas sociales, en ; como enfrentar Ia pobreza?, p.95, por Bemardo Kliksberg.
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Con los programas sociales masivos debe incorporarse los esfuerzos productivos
de la sociedad, que pueden ayudar a revertir los punlos de pobreza; ya que es
posible impulsar comunitariamente las tareas de productividad. Ademas de que su
impulso es a nivel comunitario, nacional, estatal y municipal, ambitos que pueden

integrarse para mejorar las condiciones de vida.

Indudablemente las sociedades latinoamericanas presentan una gran diversidad y
heterogeneidad por lo que la gerencia social debe presentar como peculiaridad el
ser fiexible para atender problemas estructurales relacionados con el abatimiento
de la calidad de vida.

La gerencia social al evaluar sus programas sociales los realiza mediante
monitoreo, lo cudl ayuda a detectar posibles defectos de disefio en los
procedimientos, identificando los factores de impedimentos para su implantacidn,
factores que pueden abordarse sobre la marcha, sin necesidad de retroceder o
suspender el curso de los mismos; lo que ayuda a introducir los cambios
necesarios para una ejecucién adecuada del problema; es decir la gerencia social
tiene como caracteristicas la adaptabilidad y flexibilidad, enfrenta lo imprevisto,
modificando si es necesario el rumbo inicial de los programas que va a ejecutar,
sin separase del objetivo central que es el de mejorar las condiciones sociales de

vida.
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CONCLUSION

El mundo atraviesa por cambios complejos en lodas los érdenes, y las
politicas sociales no se encuentran al margen de estas transformaciones.
Actualmente las Politicas Sociales aparecen ante nuestros ojos como respuesta
especifica a los retos de transicion y reforma de muchos paises. En este contexto,
la palitica social ocupa una dimensidn importante dentro de las transformaciones,
en el caso de México, son de gran relevancia para que puedan concretarse los

cambios econdmicos y sociates de largo plazo.

La politica social es una parte imprescindible del actuar gubernamental; sin una
politica social resulta imposible avanzar en el desarrollo, entendido éste no sdlo en
términos econémicos, sino en el sentido mas amplio del término. En paises como
el nuestro, la necesidad de una politica social es mas que evidente. No cualquier
politica social sin embargo, es iddnea para enfrentar y a la Iaréa, resolver el
problema de la pobreza. E! gasto publico por si mismo no resuelve el problema. El
programa conocido como Solidaridad, por gjemplo, evidencia un intento no sdlo
por llevar a cabo proyectos de infraestructura social que incidan en disminuir la
pobreza, sino que el gran cambio que representa Solidaridad, ademdas de ser
fiscalmente saludable, es que concibe |a incorporacion futura al aparato productivo
de los nifios de familia que hoy son pobres. Es decir, se trata de una politica activa
que reconoce gue es necesario hacer mas que simplemente lograr elevadas tasas
de crecimiento econdmico para incidir sobre la pobreza. Solidaridad cambia el
concepto de politica social, y representa un avance extraordinario, pero es
necesario ir mas lejos.

La politica social debe concebirse como la creacion de capacidades basicas en la
poblacion, es decir, el conjunto de capacidades basicas que cualquier individuo
debe poseer para participar minimamente en las diferentes esferas sociales,
salud, educacion basica, vivienda y una nutricién adecuada; capacidades

indispensables para que cada individuo tenga la posibilidad de romper el circulo



vicioso de la pobreza. Se trata de crear las condiciones para que todos los
mexicancs lleguen a tener, fundamentalmente, las mismas oportunidades de
acceder a la vida productiva y a la participacion politica. Un problema ancestral
como lo es el de |a pobreza, no se puede resclver de la noche a la mafiana, pero
una politica que fortalezca las capacidades basicas de los individuos es la mejor
oportunidad para que, en el curso de una generacién, disminuya en forma radical.

Hoy, se requiere de una nueva politica social, que tenga como meta igualar las
circunstancias sociales y naturales que atafien a cada individuo de la sociedad,
de tal manera que las desigualdades entre los individuos no sean producto del
azar o de una situacion anterior abiertamente injusta. En unas cuantas palabras, el
propésito es minimizar las diferencias que no provengan directamente de la

eleccion individual,

Para lograr este propdsito. es necesaria una estrategia de politica que consista en
la provisién de capacidades basicas a todos los individuos de la sociedad. Esta
politica de proveer las capacidades bésicas por igual es prescindible sélo si la
politica trabaja en beneficio de la persona en la peor situacion. Lo que subyace a
este criterio distributivo es una redefinicion del papel del gobierno en la sociedad.
Se deja atras la pretension de que el gobierno esta en las condiciones de definir y
proveer el bienestar individual. Por el contrario, lo unico que habra de intentar en
esta nueva politica, es proveer a los individuos la base social necesaria para que
sean ellos mismos quienes, 2 través de la eleccidn personal, decidan la forma en
la que participaran en los diferentes terrenos de la sociedad y con elio salisfagan
las exigencias extemas de la autodeterminacion individual. El gobiemo se
responsabiliza exclusivamente de crear las condiciones para que los individuos
adquieran esas capacidades basicas {responsabilidad que puede inciuir toda clase
de acciones especificas en materia de gasto, de infraestructura, de educacion,

etcétera)

Una nueva politica social para estar en consonancia con las transformaciones que
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estan ocurriendo en los ambitos econdémico y politico, debera desarrollar formas y
mecanismos que permitan avanzar en un acceso generalizado y amplio de todos
los ciudadanos a mejores condiciones de vida. El problema fundamental en esla
area es llegar a mas grupos sociales con recursos limitados, La capacidad estatal
para financiar servicios publicos en forma creciente y con la modalidad que se
venia haciendo tiene limites precisos, Se requiere llegar a mas personas, pero
sobre todo a los que mas lo necesitan. Bajo esta perspectiva, la reforma de las
instituciones de bienestar es impostergable para promover un rendimiento optimo

en la produccion y asignacion de los bienes y servicios publicos.

Mas aun, en una definicion comprensiva de la politica social, la provision
gubernamental de las capacidades basicas ha de estar acompafada de un
contexto adecuado para ejercer la voluntad individual a través de la eleccidn
personal: un Estado de Derecho que permita el gjercicio de las libertades politicas
y civiles y mercados competitivos que favorezcan el ejercicic de la libertad

econdmica.

Las politicas sociales representan un imperativo para el desarrollo econdmico. Su
importancia no es menor, aunque es mas dificil de definir, en el ambito politico.
Todos los gobiernos modernos tienen algin tipo de politica social,
independientemente de las preferencias y tendencias ideclégicas o politicas de la
mayoria de su poblacién. Durante esta investigacién se argumentdé que no es
suficiente destinar importantes recursos econdmicos a la politica social; importa

también, a que se dedican dichos recursos, como se asignan.

Como parie de las politicas publicas, las politicas sociales aparecen ante nosotros
como un fendmeno moderno. Preguntarse por las primeras- su origen, su
finalidad- es casi tanto como preguntar por gqué existen los gobiernos, para qué
nacieron en el seno de la sociedad humana. Preguntarse sobre las segundas

mueve a reflexionar sobre las responsabilidades que un gobiernc puede llegar a
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tener. Es razonable debatir hasta que punto puede un gobierno volcarse sobre los

problemas de la sociedad.

Por otra parte, la politica sociat ha evolucionado con ta complejidad vy fa cantidad
de problemas que han enfrentado gobierno y sociedad: puede decirse gue las
cuestiones sociales aparecen en la agenda gubemamental de varios paises a
partir de los ultimos afios del siglo pasado y propiamente con e! llamado “Estado

de Bienestar”.

Ha sido entonces hasta el presente sigio cuando los gobiernos han planteado
expresamente la atribucién de una politica social como el instrumento creado para
mejorar los niveles de vida de la poblacion, los gobiemos de caracter

representativo han debido incorporar a su agenda la politica social.

En el pasado, en México y en otros paises se acufiaron términos como “asistencia
social’, “prevision social’, “politicas para los grupos de menores ingresos”, entre
otros, mas que introducir a la politica social como un capitulo obligado y distinto de
la agenda gubernamental. Mas ain, para el caso mexicano, |a politica social en un
sentido eficaz y eficiente de la formacion de capacidades basicas para la
poblacion que no las tiene, no formé parte de las consideraciones de la agenda
desde un primer momento. En un principio aparecieron las instituciones y los
programas dedicados a los servicios sociales y quiz&d mucho tiempo después se
hizo patente el hecho de que la politica social no habia tenido éxito en la tarea de
igualar las capacidades basicas de la poblacion.

En perspectiva, la politica social en México no escapa a una definicion que, lejos
de estar acabada, se ha encontrado en constante evolucién, tampoco escapa a la
compleja relacion que existe entre los efectas sociales detl desarrollo econémico.

El contexto politico en medio del cual se inicio la administracion 1988-1994 resuitd
aun mas dificil que el de seis afos antes. Carlos Salinas de Gortari tomé posesian
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de su cargo como presidente de México, proponiendo a la nacion tres acuerdos
que pretendian responder a las necesidades de corto y largo plazos: el primero
para la amplacion de la vida democratica; el segundo para la recuperacion
econdmica con estabilidad de precios; y el tercero para el mejoramiento productivo
del nivel de vida. Como una de las respuestas principales a este Ultimo objetivo
general de politica se puso en marcha el Programa Nacional de Solidaridad

(Pronasal).

Et Pronasol se considera como un instrumento innovador de combate a la
pobreza. Es un programa que surge en el marco de la llamada Reforma del
Estado iniciada por Miguel de la Madrid, dandole seguimiento en el gobierno de
Carlos Salinas de Gortari. Se trata pues, de un programa que por un lado, guarda
consistencia con un manejo ortodoxo de las finanzas publicas y que, por el ofro,
rompe con la ecuacion tradicional entre la politica social y el gaste publico. El
programa se inscribid en una vertiente, inclinada hacia la inversidn en
infraestructura fisica y social, el objetive del Pronasol fue sin duda atender las
necesidades mas urgentes de los grupos mas pobres. Detras de este objetivo se
esconde un avance sustantivo en 1a conceptualizacion de la politica de bienestar
social. E! gobierno, por decirlo asi, deja de ser la fuente de bienestar social y pasa
a ser la agencia que provee los medios para gue, quienes inlegran la poblacion

mas pobre, se procuren el bienestar de manera individual.

La creacién de Solidaridad es solo el inicio de un largo trecho hacia 1o que podria
constituir una labor pdblica mas compleja, pero de una mayor profundidad para
atacar los factores subyacentes de! fenémeno de la pobreza. Ciertamente, se trata
de partir de lo que el gebierno y la sociedad ya han logrado en materia de
instituciones de servicio, de programas especificos de atencién y de
infraestructura fisica para proponer los elementos mas sobresalientes de una
estrategia general para las politicas sociales. Se trata entonces de contemplar, en
un horizonte de largo plazo, la consolidacion de las piezas basicas de una padlitica

social que pueda dar pasos decisivos en el combate contra la pobreza: desde el
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diagnostico y el seguimiento de la situacién de capacidades basicas hasta la
puesta en marcha de los mecanismos mas convenientes para ofrecer una
respuesta de politica. Todo ello reguiere de la coordinacion de diferentes etapas
en un procesc de politica que no puede depender, en el agregado, de las

instituciones de politica social Gnicamente o de un solo programa social.

La elaboracién de una nueva politica social sera resultado del esfuerzo colectivo
de todos los grupos sociales, de los efectos directos e indirectos del medelo de
desarrollc y de la capacidad de transformacion que se le pueda imprimir a la
institucionalidad estatal existente. Pero la politica social que se requiere construir
es una que, al integrarse plenamente al nuevo modelo econdmico, tenga como

propédsitc central evitar la transferencia generacional de la pobreza.

Cabe mencionar, ias directrices de una nueva politica social que realmente incida

en la pcbreza:

+ Para sencillamente lograr cambios cualitativos en los instrumentos de la oferta
de bienes y servicios sociales no sdlo se requiere de una mayor eficiencia en la
utilizacion de los recursos, sino de efectividad en alcanzar los objetivos de
politica.

» En materia de politica social la efectividad es un concepto comprensivo, es
decir, que contempla un objetivo integral, alcanzable mediante diversos
medios.

» Hay un Oitimo peldafic por vencer, acaso €l mas dificil: la complementariedad
de las capacidades basicas. Si de las principales capacidades (nutricidn, salud,
educacién, vivienda) se proveen o fortalecen solo una o algunas en forma
aislada, el efecto neto scbre el individuo resulta minimo o nulo.

» Para que esto se logre deben alterarse todas las piezas que integran el tablero
de Ia politica social en su conjunto. Ello conduce a advertir una ultima directriz
que debe de concretarse como criterio esencial de la politica social y es la que
podria lamarse equidad. Es innegable que las posibilidades de financiar las

politicas scciales deben tender a corresponderse con los costos, no sdlo de
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producirla, sinc también de distribuirla entre un universo de individuos
desiguales, es decir, pobres y no pobres. Precisamente porgue los recursos
publicos son escasos es que deben beneficiar mas a quienes no dispongan
plenamente de capacidades basicas, Actualmente en las diversas areas de la
politica social persisten enormes desigualdades en la cantidad de recursos
asignados a la atencidn de los distintos segmentos de la poblacién.

Paraddjicamente, los grupos e individuos que han superado el umbral de las
capacidades basicas contindan siendo los blancos principales de las politicas.
Finalmente respecto a este punto puede decirse que solo con una mayor equidad
se lograra una politica social mas efectiva a favor de las capacidades basicas.

Uno de los retos de ia politica social que debe enfrentar por el lado de la demanda
es el de mayor ¢ menor ausencia de participacién por parte de los individuos que
se involucran en el proceso real de dicha politica. Como se ha sugerido antes, en
dichc proceso se verifica la generacion de los bienes y servicios co}respondientes
y la propia relacion gobierno-sociedad. En este sentido, la palabra participacion
implica un cambic de fondo en la creacion de los bienes publicos o colectivos y en

las posibilidades de la relacidn gobierno-sociedad.

Una nueva politica social, necesariamente rompera los limites politicos que ha
lenido la oferla social, porque para asegurar 1a provision y generacién de hienes y
servicios publicos o colectivos (infraestructura social para la vivienda, escuelas,

clinicas) hara menester ia participacion de los individuos.

En suma, los retos sociales que traen consigo las transformaciones mundiales
como la propia experiencia mexicana en particular, imponen la necesidad de
rainterpretar el sentido de las politicas sociales para poder convertifas en un
instruments fundamental de desarrollo. Conviene reiterar que el papel de la
politica sccial, en este respecto, es doble: no sdlo posibilitard la incorporacién
creciente de individuos capaces a la actividad econodmica, sino que contribuira
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también a que los sistemas sociales y politico, en un contextc de mayor
eslabilidad, se integren en la direccion de una mayor y mas genuina participacion.
Dicho de otra manera, la politica social puede ser decisiva para hacer viable el
curso de la(s) reforma (s) econdmica(s) por todo el orbe pero ademas proveera la
base social que permita un desarrollo politico cualitativamente distintc a! del

pasado.

Por ofra parte, la tarea evaluativa es crucial si ha de considerarse una estrategia
de politica social en !a que puedan profundizarse o mejorarse los resultados sobre
las capacidades basicas. Ello permitira al programa social iniciar o volver a iniciar
la promocién de Ia comunidad organizada para e! surgimiento de nuevas gestiones
de la oferta social. Pero ademas, las instituciones podrian instrumentar acciones
dirigidas a problemas especificos de las capacidades basicas en las comunidades

que asi lo ameritaran.

Aunque tradicionalmente e! sector socia! ha sido considerado con demasiada
formalidad, es decir, las soluciones planteadas para atender lo sogial se han
determinado a partir de criterios administrativos tradicionales. La antes nombrada
reforma administrativa ha fracasado debido a una incompatibilidad entre los
criterios de la administracion clasica {proceso administrativo, planeacion, etcétera)
y las nuevas tecnologias de gobierno (politicas publicas, gerencia social, gerencia
publica) junto con los nuevos criterios de accién hacia la cobertura de necesidades
sociales como son la eficiencia y el beneficio econémico. De tal manera que el reto
que enfrenta actualmente Administracion Publica, es compaginar dichos criterios y
solucionar satisfactoriamente los problemas sociales para lo cual es necesario
establecer un equilibrio entre las politicas econémicas y sociales, para ello es
preciso reconocer que el sector social es un sector muy importante para fa

legitimacian del Estado.

Es claro que, la sociedad moderna se caracteriza por reclamar una mayor
participacion en la solucién de los problemas de caracter general; la capacidad del
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gobierno debe estar orientada a racionalizar fa  participacion colectiva que
demanda la sociedad en los asuntos de orden publico. Para ello, es indispensable
que los agentes de gobierno que son los servidores publico, adopten una nueva
forma de ejercitar la accién piblica. Lo anterior, de acuerdo a un replanteamiento
del papel que han de desempefiar las instituciones publicas en las sociedades
abiertas. Es asi que se propene |2 profesionalizacion det administrador publico a
través de la gerencia social. La Gerencia Social es una instancia de accién
gubernamental que tiene como objetive fundamental coordinar la participacion

ciudadana en la solucién de los problemas sociales,

La organizacion piramidal alcanzada de las instancias del sector social, dificultan
la participacidn comunitana, por no ser apta para recibir las sefales generales en
ella y provocan serios conflictos con la comunidad por la verticalidad e
inflexibilidad de los programas. Se suma a esta situacion la centralizacion y
resistencia al cambio. Las consecuencias inmediatas de estas condiciones es la
dificultad para la concertacesién social, la carencia de directivos cépacitados para
la GERENCIA SOCIAL y la practicamente nula utilizaciéon de la evaluacidn como

instrumente de decisiones.

Por lo que. La profesicnalizacion de la gerencia social resulta de esta manera una

necesidad imperiosa para lograr los objetives que la reforma pretende. Fl

administrador tradicional no tiene ningln espacio en este nuevo escenario y debe

sustituirse per el gerente social, Las funciones sustantivas de este funcicnario

deberian ser:

» Revisar sus puntos de vista para seleccionar aquellos aspectos
verdaderamente estratégicos.

» Agilizar los procesos que inciden sobre los temas estratégicos

+ Adecuar las decisiones y los procesos con un modo flexible que permita la
participacidn multidisciplinaria y desde luego la de la comunidad, asi como

relacionarse con todos los actores del proceso,
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Favoreciendo las negociaciones par lograr el consenso necesario en la
elaboracion, implementacion y evaluacion de las politicas necesarias.

El gerente social debe enfrentarse a la complejidad, la realidad debe
apreciarse desde varios escenarios simultineos, juzgar comprensivamente a
situacion y tomar en cuenta las opiniones, para tomar decisiones de manera
colegiada deba ser un negociador habil para conciliar los diferentes enfoques y
acumular coincidencias.

Pero indudablemente la meta fundamental del gerente social sera en todas las
cosas fortalecer el tejido social para que alcance su propia autonomia. tLa
sociedad que recibe los servicios sociales debe poder desarrollar energia y
potencialidades propias. E! gerente social debe ser el agente de este cambio,
apoyando a las comunidades. Los programas que debe conducir pueden
afectar la vida cotidiana de millares de personas, por lo tanto su compromiso
con la comunidad es muy grande, la toma de decisiones deberd ser

responsable de la eficiencia social,

En suma, politica social no es gasto, es inversioén: no es altruismo, es la
precondicién de una sociedad libre.
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