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INTRODUCCION

En la década de los 70. todavia entonces se pensaba que erradicar la misena era un
objetivo alcanzable Se pensaba en la posibiidad de redimir & los pobres, todo consistia en limmtar
o limar las aristas mas negativas del capitalismo, en neutralizar tendencias y fuerzas polanzadas,
con Intervenclones convenientes y reguladas desde los centros de decision gubemarmentales vy el
apoyc dewdido de los propios organismos intemacionales Mexico fue entonces espacwo
privilegiado en la aplicacidn de esa estrategia cuando, para bien o para mal, a principios de los 70
$& lanzo la cruzada redistributiva El sentido del concepto marginalidad se centraba en que ios
marginados estan al margen de la riqueza perc no necesanamente de la generacion de esa
riqueza.

El gobiemo mexicano en la tarea por abatir la pobreza presentaba dos actores en su lucha
El Programa integral de Desarrollo Rural (PIDER), cuyo objetive fundamental fue el impulsar el
crecimiento, particularmente en el sector agropecuana, y el segundo cuya presencia fue esencial,
la Coordinacion General del Plan Nacionai de Zonas Deprimidas y Grupos Marginados
(COPLAMAR), donde el programa IMSS-COPLAMAR destacé.

No obstante, en la década de los BC, la cnisis de 1a deuda sumada al mareo financiero
extemo en que se produjo, afectd de manera generalizada a América Latina. Durante la primera
mitad de la década, ef pago de aquella fue el objetivo prioritario. Resultado de esto fue la visién de
que la pobreza era considerada un fenomeno que solo podria empezar a eliminarse en el mediano
y larga plazo.

La segunda mitad se caracterizd porque s practicaron politicas estabilizadoras y ajustes
estructurales; y en ese contextc se adoptaron medidas tendientes a concentrar el gasto social
publico en los grupos mas vulnerables mediante programas focalizados; y por desmantelar los
servicios de prestacion universal, evaluados negativamente en razén de sus efectos regresivos. Se
sostenia que no era valido segurr sustentando una estrategia de crecimiento basada sélo en la
abundancia de mano de obra barata ¢ en la sobreexplotacion de recursos naturales. En esa
composicion de lugar, México se encontraba ante la encrucijada de continuar con un modelo
chsoleto e ineficiente, o ajustar al Estado a un modelo de desarrollo de orientacion hagia el
mercado mundial globalizado, el cual ha sido criticado por sus efectos excluyentes, vy porgue
dejaba sin atender los minimes de bienestar de las mayorias.

Los indices de pobreza y pobreza extrema, en cuanto manfesiaciones de grave injusticia
social, se profundizaban con la crisis existente. Esto explica que la drastica contraccion de la
politica social y su redefinicion v reonentacién como combate a la pobreza, constituia una forma de
matizar las consecuencias del ajuste del Estado mexicane promovido y en buena medida forzado
por las instituciones financieras y la concepcion econdmica en que se basa el cuerpe de ideas
reconocido como neoliberal, que supone el objetive macreecondmico de comprimir el gasto
publico. Asi, la concepcion tradicionalmente utilizada en la politica social s reemplazada por un
enfoque asistencialista reservade para lz extrema pobreza, agravande aun mas el sesgo
excluyente del refendo esquema econdmico, confirmande que foda politica social es siempre una
derivacion de Ia politica econémica de efectos secundarios y transitorios en el campo social.

En la estructura de la tesis repartida en cinco capitulos externamos lo sucedido a la politica
social en la manifestacion del ajuste del Estado mexicano. Los capitulos son los siguientes

El primer capitulo expone lo que fa necesdad de seguir explorando este campo de estudic
después del ajuste del estade y sus vias de impacto, se da un breve marce conceptual y tedrico
que definen las directrices a seguir en la formulacién de la nueva politica social, asi como, la
concertacion de la misma; presenta la hipbtesis del trabajo y fa fundamentacion del mismo en las
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diversas fuentes de investigacion.

El segundo capitulo hacemos notar la ruotura de 'a etapa previa al neoliberalismo que se
orientaba hacia el cumphmiento de los derechos sociales, entendidos estos en su caracter
universal y no excluyente, lo que significo la equidad, a partir de los 80, una vez cuantificada de
manera elemental a la pobreza extrema, a esa poblacion objetivo se le otorgan recursos exiguos y
con metodos para la cooptacion politica. Denominada como la antesala del ajuste det Estado v el
cambio de la politica social hacia la politica asistencialista desmantelandc los elementos
sustantivos del pacto social que se plasmo en la Constitucidn Politica de 1917,

El tercer capituic expone el impulso de una politica asistencialista que busca atacar los
sintormas mas algidos de sectores de pobreza extrema, pero necesatdamente sin estar asociada a
un intento de resolver las causas que 1a generan. Con programas come Pronasol, por el cual se
busca mitigar algunos aspectos de la pobreza, perc ni el monto ni las formas de aplicacion estan
orientadas a crear condiciones de superacion y desarrollo. Ademas esta potitica se vincula a
camparias electorales, usando la misena para obtener votos.

E! cuarto capitulo presenta la continuidad de programas focalizados que no remedian el mal,
por to que no erradican la pobreza El vasto conjunto de intentos por decidir el rumboe de la politica
social, s6lo produjo retardo sin que pudiera constituirse una altermativa real.

El ufimo apartado mas que un capituio es una propuesta alterna a la politica social
concebida en esta arena, manifiesta la necesidad de cambios de fondo en las peliticas econdmicas
y sociales, y el establecimiento de un nuevo marco juridico y politico en las relaciones entre
gobierno y gobemados, al mismo tiempo que el Estado retome la funcién de organizar 1a pluralidad
social, eliminando la extrema polarizacion existente.

Permitasenos recordar que la pobreza no se reduce solamente a un problema de equidad v
de justicia, veremos que la distancia social entre la extrema pobreza, la pobreza y la riqueza
extrema necesariamente atentan contra la armonia y equilibrio sociaies de la nacién, lo que hace
at pais mas vulnerable. Este fenomeno social ha sido resultado de la politica que se impuso al pais
a partir del sexenio de Miguel de Ja Madrid, 1a cual sé a prolongado hasta el momento



CAPITULO PRIMERO
ACERCA DE LA PRESENTE INVESTIGACION.

1.1 Necesidad de realizar una investigacion sobre ia Nueva Politica Social después del
ajuste del Estado mexicano.

El Estade desarrollista ha sido generalmente considerado como el eje socio-politico vy
eccndmico del modelo de crecimiento y modernizacion parcial puesto en practica en las décadas
de post-guerra, cumpliendo funciones de generacion de empleo, creacion de empresas publicas,
provision de servicios sociales, y de apoyo a |la empresa privada Todo elle se consideraba posible
sobre la base del propio desarrollo industrial y del producto de las exportaciones tradicionales
Cuando esto, en |a opinion de muy diversos autores, se hizo insuficiente para cumplr con el pape!
autoimpuesto y satisfacer las demandas crecientes de la peblacién, se recurné al financiamiento
inflacicnario y mas tarde al financiamiente extemno, o que eventualmente dio origen a una deuda
externa cada vez mas abultada e impagable. Proceso que, como se sabe, tuvo su abrupto fin en
1982, cuando el estado acumulador y re-distriburder perdié su base de sustentacion con la crisis
de la deuda externa publica y privada. En ese momento, no solo desaparecié una fuente de
financiamiento, sino que los paises se vieron forzados a hacer fuertes remesas al exterior; habia
Hegado la hora de pagar, y para ello, se elabord la politica de ajuste estructural de la economia,
que implica principalmente la fuerte reduccién del Estado, con la disminucion de su planta de
empleados y rebaja de salario, la privatizacion de sus empresas, la eliminacion de subsidios, la
disminucién de la inversién publica, etc.

México se cifib en su desarrollo al patrén descnto. A poco andar, se comenzaba a aplicar
con total consecuencia, una politica econdmica neoliberal, reduciendo el papel del Estado a su
minima expresién, y asignandole un rol "subsidiano”. Esto es limitarse a fijar las reglas del juego,
financiar los gastos de administracion y ejecutar un gasto social destinado a paliar los efectos del
mercado sobre los grupos de extrema pobreza, focalizacion del gasto social.

México en este tono es un pais de grandes contrastes y niveles de pobreza y déficits en
indicadores sociales que estan por aniba de lo esperado para un pais con su grado de desarrollo
Es claro que uno de los factores determinantes de la evolucion de la pobreza ha sido el
comportamiento macroeconomico. Los costos de las crisis y del ajuste recayeron de manera
exageradamente injusta sobre los grupos medios y mas pobres del pais.

Los efectos sociales, pues, de esta politica de ajuste han sido amplios y duros. En efecto,
en un informe del Banco Mundial (1988:1) se lee lo siguiente:

"La gente expulsada de su irabajo se volvio subitaments pobre y gente que vivian en ef
margen de la pobreza fueron llevados por debajo de esta lfnea en la medida en que Jos
precios de los alimentos, y ofros elementos del costo de /a vida se incrementaron pero para
aquelios que ya eran pobres o para aquellos nuevos pobres que surgieron ahora- el ajuste
estructural puede significar hambre, mas alfa mortalidad infantil, y grandes despojos de sus
bienes. Por eso reconoce que un ajuste estructural completo no puede ponerse en practica
sin que por fo menos se fomen medidas especiales para proteger a los pobres nueves, es
decir, los surgidoes del ajuste 0 a aquelios que fueron empujados hacia mayores carencias en
virtud del cambio en las politicas econdrnicas instrumentadas™.

' Banco Mundial (1988) Target Programs for the poor durmg strucutral adjustment A summary of 2 simposiim on poverty and adjustment,
Washinglon DC, abnl 1998
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A través de estos afos de cnsis y ajuste, 10s esfuerzos nacionaies contra ia pobreza se
basan en medidas y estrategias vagamente formuladas incorporadas a la planificacion nacional

Llevar a cabo el examen de los impactos sociales de las politicas de ajuste es una tarea
ardua y justificable por vanas razones, no solo en México, que es donde situamos la tarea de este
trabajo. Ante tal encomienda hallamos en prmer lugar que estd la dficultad que consiste en
establecer ef efecto final que [os ajustes fienen en el crecimiento econdmico ¥ en la distribucion de
sus frutos. En segundo lugar, se agrega el problema de la informacion que, en este campo dei
bienestar, es poco confiable y contradictoria.

Otra dificultad, quizas la mas importante de todas, es establecer quién gana y, sobre todo,
quién pierde durante el periodo de ajuste de ias politicas La investigacion realizada permiten
establecer con seguridad lo siguiente que los grandes perdedores en la época de transicion son
las capas mas menesterosas de la sociedad. igualmente se puede asegurar que las clases medias
urbanas han sufrido un notable empobrecimients. La condicion politica del éxtto del guste del
Estado es la derrota o, por lo menos, el debilitamiento de las clases trabajadoras y de sus
organizaciones

Una dificultad muy grande, y que es muy dificil de superar, es la que consiste en tratar de
distinguir los pobres derivados de la crisis de la deuda de los nueves pobres o "pobres del ajuste”.
Para mas complicacién, cabria agregar que aquellas dos "camadas” precedentes se ligan con la
vieja pobreza cronica o estructural de nuestros paises

Encaminado el guste, se observé que una proporcion no despreciable de la poblacién cayd
por debajo de la linea de la pobreza en virtud de los impactos de estas politicas, gue recayeron
selectivamente sobre ciertos grupos sociales, con insercién precaria en ¢l trabajo, y que ya se
encontraban en dificultades para levar un nivel de vida comparable cen el promedio.

Constituye hoy dia una evidencia que el «ajuste» que se ha Hevado a cabo en las
economias nacionales se ha basado en el control de las rentas salariales, en |a flexibilizacién de
las condiciones de contratacion laboral para debilitar las condiciones de negociacidn de los

trabajadores y, Junto a ello, en el establecimiento de condiciones generales mas favorables para la
movilidad de los capitales.

Los planes contra la pobreza para ser eficaces deben ser amplios, mucho mas que
proyectos orientados a ciertas maneras y para tnos cuantos, son demasiados estrechos, imitados
a un conjunto de intervenciones orientadas. Una razén de ello es que muchos fueron formulados
como una red de infenfos por minonzar una crisis financiera, una recesion prolongada, un gjuste
ante conmociones externas. La receta de crecimiento réapido del gasto social han demostrado ser
ineficiente sin hacer efectivo el objetive primordiat de la politica social * el mejorar la calidad de
vida de toda persona, el aumento de oportunidades econdmicas y educativas equitativas,
promocion del respeto a la diversidad cultural v la participacion activa de |a sociedad civil “ 2,

La politica social debe erigirse en unir los dos niveles de reduccién de pobreza: el
crecimiento y el desarrollo humano. Los dos niveles rara vez se cruzan para formular poiiticas

favorables para los pobres. Deberd procurarse desprenderse del legado de cuestion socsal
residual.

Es necesario observar la multidimensionalidad del problema e integrarlo, ya no se puede
postergar la descentratizacion, siempre que las nuevas responsabilidades vayan acompafiadas de
recursos ¥ de formacidn de capacidad; de acciones para que fas comunidades pobres se

z Carrasco, Rosalbs, Retos det Desarrollo Social en Mexico Revista Trabapo Soeial T™~AM MMarzo 1998 pag 4



organicen en el afan por defender sus intereses, en cambios fundamentales para ¢! Estado para
coordinar esfuerzos en ia mejoria del rendimiento de recursos onentados a la gente mas
necesitada; en beneficiar actvamente y no de una manera pasiva, los recursos y espacios
destinados a la educacion y el trabajo para estos sectores.

Es a parlr de estas reflexicnes, que se considera pertinente investigar cuales son los
propésitos, los alcances y limites que muestra y ha mostrado la politica social seguida por los
gobiernos desde ei sexenio de Miguel de la Madrid a la fecha, Es evidente que la politica social
trabajada por el gobiemo mexicano no ha sido lo suficientemente agresiva y necesaria para
realizar acciones de atencion hacia l0s sectores desprotegides de la sociedad, su exigente
improvisacion y falta de reconocimiento real de la magnitud del problema han sido 105 elementos
que comparten los programas de combate a |2 pobreza realizados durante este periodo,
generando un violento impacto en el crecimiento de la pobreza y que hoy al menos dos terceras
paries de la poblacion del pais son pobres o tiene problemas de subsistencia. El hecho es que la
politica social seguida no es la idgicamente pertinente, enmarcada en la pretension Unica de paliar
la pobreza no ha combatido los sintemas que la caracterizan, ni ha resuelto las causas que la
generan. En la intencién de sélo mitigar algunos aspectos de |a pobreza a carecido de las formas
adecuadas de aplicacidon que se orienten a crear las condiciones de superacidén vy desarrolio.
Impera la reformulacién de la politica social no solamente en los parametros de seguimiento
empleados sino también planteando nuevas estructuras, reformas y pactos entre las fuerzas
econémicas, pelitcas y sociales que permitan transitar a la igualdad de oporunidades de
desarrolle y crecimiento. Los tiempos de asistencialismo de la politica sodal han de terminar para

dar espacio a aquellos que generen las bases para que la poblacién que se encuentra en este
estado pueda salir de él.

1.2. Marco Conceptual.

En el proceso de reemplaze de un concepto disfuncional de Estado de Bienestar® a une de
Combate a la Pobreza, se generaron conceptes que limitan la creacidon de la Nueva Politica Social
a partir del ajuste del Estado Mexicano

» El Concepto de politica, social y el de politica social.

. . &
Se define como politica, en el sentido que puede asumir en el contexto del presente
trabajo, se constituye por la seleccion de un curse de accidén entre varios alternativos

De ofra parte, es preciso anotar que seria pertinente precisar lo que entenderemos por
Politica Social en st mas estricto sentido universal tal como “el conjunto de medidas e instituciones
que tienen por obieto el bienestar v los servicios sociales™. Asi, prmeramente, dado que se trata
de una politica publica®, definiremos las dos palabras que componen este bincmio en su
individualidad en este trabajo. Palitica, es “la asignacion autoritaria de valeres que tiene como
tarea el promover el interés publico ¢ el bien comun de una nacién o sociedad mayor, ademas de

* La version del Estado Benefactor dc los prases industnahzados tuye modelo sc basaba on la tnloga de funcrones reconocsdas al gobiermo como
regulacron econermen, prociicacion del benestar social v cién politica corporativa. dista muche de la versidn latineamenicana manifestada En
Latmoamerica, ¢l Estado Benefactor aparece como un estado nacional-popular traduciéndose en el control a través de arreplos corporatin0s para apoy o
¥ sostemmiente de Ja Jegmimadad de los sistemas pelincos
Ver Garciz Pelayo, Manuel, Las transformaciones del Estado contemporineo, Madnd, Alianza Universidad, 1982, p 45
4 Laureil. Asa Cristina , Estade y Polrucas sociales cn ol Neohberalismo, Fundacion Friedrich Ebert Suftung, México. 1992 p.i27

Cuando hablamos de Politica piblics, nos refemmos a procesos, dectstenes, andlisis, resultados, pere sin que eflo excluya conflictos entre intereses
presentes en cada momento, tensiones entre diferentes defimcioncs del problema a resolver, entre diferentes racronalidades orpanizativas v de accidn,
¥ entre diferentes baremos y perspedtivas evaluadoras Estamos ante un panorama llene de poderes an conflicto, enfrentandose 1 colaberando ante
opetones » cursos de accién especificos Ver Lindblond, Charles £ , El proceso de elaboracion de politicas publicas, Porraa, Menco, 1991 P7
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todos los intereses especiales o menores, y por encima de elios™ En cuanto a lo soctal, es "lo que
nos cencierne a todos, como miembros de la comunidad humana, nacional o intemacional,
adernas se refiere a los grupos de fa poblacion de menores recursos y oportunidades”’, siendo
esto ultmo el rumbo que defina 1a politica social.

Asi, 'a polivca social se traduce en la provisidn de bienes y senvicios por medio de
transferencias gubemamentales con el objeto de compensar las desigualdades econémicas y
sociales entre individuos, permitiéndoles insertarse en la sociedad, a través del gercicio de su
voluntad. Mas su sentido equivoco nos dice que es el instrumento de intervencion para mantener
un orden social y politico, o para resolver tanto cnsis de integracion social como crisis de
legitimidad que ocurre en el ambito de las instituciones En esta Gltima percepcién, le da al Estado
la capacidad para separar, reunir © construir grupos sociales, y para permitir 0 impedir que sean
resueltos problemas planteados por grupos sociales ya existentes al margen de las estructuras
propiamente poiiticas. Lo que se traduce en la posibilidad de reproducir el orden social.

Los cambics que se generaron con el gjuste en la sociedad y la economia han afectado el
bienestar de los individuos y “han generado nuevas formas de desigualdad como ta falta de
movilidad, inaccesibilidad y exclusion™. Quienes por ejemplo, no tienen acceso a la tecnologia y a
los ienes, se encuentran en desventaja para participar en el desarrolio y no tienen las mismas
oportunidades gue aquellos que s cuentan con acceso. Este problema de inaccesibilidad
demuestra claramente las deficiencias que tiene el mercado para eliminar las desigualdades de l1a
vida social. Comprobando su incapacidad para cumplir sus promesas de crecimiento econdmico y
prosperidad para ia mayor parte de los individuos de la sociedad, a los que el Estade también ha
descuidado, abandonandolos por considerarlos como los "perdedores de los procesos de
modemizacion®.® La division social se profundiza cada vez mas entre los grupos e individuos que
estan estrategicamente integrados al desamrollo econdmice mundial y aquellos sectores que estan
marginados de la sociedad nacional.

Baijo la aplicacion del disefio y administracion de la politica social en un modelo de mercado,
la responsabilidad de la provisidn de los beneficios y servicios sociales de  bienestar a los
individuos de la sociedad, de las agencias del Estado, es transferida como responsabilidad adjunta
a las instituciones de la economia, el individuo y la sociedad, que operan a través de
organizaciones y agencias del sector privado. Uno de los principales argumentos esgrimidos para
Justificar lo anterior &s que las agencias del sector plblico son menos "eficientes” y mas
"corruptas ' que las instituciones del sector privado. La creencia de que el Estado puede ser un
proveedor efectivo y eficiente ha side severamente dafiada por la mercadotecnia de la
beneficencia y la competencia interma del mercado.

Sumade a la retérica de la descentralizacion de la administracion de ja politca social que
erosiona el poder de los geobiernos locales, éstos estan perdiendo su funcién de ser los
proveedores en la entrega de beneficios y servicios sociales, transformandose en "meros”
"posibifitadores”. Finalmente, en &rminos de la entrega de los servicios y beneficios se esta dando
la promocion de la oportunidad econdmica y de actividad para cada uno, a fin combatir la pobreza,
dependencia y la exclusidn la emprenda.

En este sentido los responsables de 1z aplicacion de la politica social en México, reconocen
ya que "el mercado por si solo, no genera igualdad de oportunidades ni equidad ni equilibrio

§ Carey-Belanger Elame 4, Qué porvenrr para la politica social?, Revisia de Servicio Soaal, vol 1, No 2 Diciembre 1598 Pag. 12
! Fleury. Son:a, Politicz Socual. exclusion y equidad en América Latna  Seminano Balance y Perspectivas, Mayo 1998 Pag. 4

# Calll. Michezl. The new social policy, Blackwell, 1954 P24

® Hirsch, Joachim,. Globahzation of capnal, nations-state anda democracy, studies of Poliizcal Economy, 54, Fall 1997,p 45



regional” y que “las pohiicas macroeconomicas no son sufiientes para alviar 1a pobreza extrema
de 40 miliones de mexicanos™'®, Por lo tanto, ya estan conscientes del "amplisimo espectro que s¢
abre a partir de la politica social" mediante la aplicacion de los equilibrios soctales imprescindibles
al medelo econdmico que denominan como neoliberal, a través de un programa integral de
desarrolle social, & fin de obtener una mayor eficiencia y justicia social Desaforlunadamente, sigue
faltando el programa integrat de desarrollo social, sin embargo €l gasto que se lleva dentro de este
rubro es muy superior a lo asignado a otros sin observar resultados reales

Por lo tanto, la funcién del Estado se reduce a satisfacer los requerimientos del mercado. Sin
embargo, esta delimitacion de responsabllidades no estd exenta de conflictes y de contradicciones
entre las funciones y los intereses de la economia, la sociedad y el Estado. Asi, en muchos de los
casos y situaciones especificas, la politica social queda entrampada en un dilema creado por los
imperativos contradictorios entre los actores, lo cual se deriva en problemas de legtimidad vy
gobematilidad para las democracias liberales. La posible solucidn a los corflictos generados por
las diferentes preferencias de los actores, puede encontrarse en el disefio de un Estado liberal -
democratico capaz de regular la evaluacién de la prioridad y fa implementacién de las preferencias

La politica social deja de ser wvista come la funcion esencial de un sistema de hienestar
operado por el Estado, para ser considerada como la mas grande de las “industnas” de la
economia globalizadora, capaz de ofrecer competitivamente los servicios de salud, educacion,
seguridad social, etc, a individuos considerados como “chentes” mas que ciudadanos. Asi, la -
administracion estatal del bienestar social opera como una respuesta y como un determinante de
las fuerzas del mercado laboral, el motor principal generador del bienestar de cualquier sociedad.
Sin embargo, el mercado laboral puede generar empleo a un precio de salarios cada vez mas
bajos y la creacion de un ejército de trabajadores pobres. De la decision entre empleo e igualdad
social, el mercado laboral prefiere el empleo con la consecuente desigualdad social, para asegurar
st propia reproduccion,

« El concepto de ajuste.

El ajuste del Estado se reconoce como “ €l encauzar, promover y regir €l desamcllio
econdmico y dejar de ser un Estado propietario v operador de medios de produccion, ademdas de
tener una impertante [abor en el mejoramiento de a distribucién del ingreso y de la nqueza, como
el garantizar a |a poblacién oportunidades para acceder a una vida digna "' Se ewita la segunda
parte del significado de ajuste del Estado exhibiendo la tendencia de la nueva politica social
generada durante este régimen.

Se establece que son tres las vias més importantes a lo largo de las cuales llegan a toda Ia
poblacién los impactos de las politicas de ajuste. Ellas son

Uno, un cambio generalizado en los precios de los bienes y senvicios que consumen
los hogares.

Dos, por los cambios en el nivel de emplea y subempleo, v su impacto sobre los
precios en general, y sobre el ingreso real de los hogares.

Tres, por via de los cambios en la provision de los servicios piiblicos, mcluyendo los
pagos de transferencias hacia el hogar doméstico™?.

% erndnder Mendez, Jorge. Razenes Moctezuma y los debates impliertos, E} Finanaiero. 18 de julic 1998, p29
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Respecto de ia prmera via, puede asegurarse que 2 traves de la misma se eerce el
impacto mas violento debido a las alzas desproporcionadas, sostenidas e in~oniroladas de los
precios Este efecto es el mas comun y el que desquicia de manera mas inmediata la economia
familiar, y aun ta empresanal. Las alzas en los precios vienen por diferentes ¢caminos Uno de ellos
es la eliminacion parcial o total de la mayoria de los subsidios, particularmente, de los que afectan
a los alimentos y a la vivenda,

La fyacion monopolica de precios, en todos los niveles, se recrudece en los periodos de
rapidas reformas detido al clima de incerhidumbre que se genera inciaimente; a esto se suman la
especulacidn con los bienes necesarnos y el trafico con las divisas Por otra parte, la experiencia
muestra que el sector financiero tiende a subir fuertemente 1as tasas de interés, lo que constituye
una presion adicional sobre los costos financieros.

Las expectativas devaluacionistas, asi como la devaluacidn misma, en un ambente de
restriccién de divisas, ejercen una fuerte presion sobre el sistema de precios, con efectos
verdaderamente demoledores sobre el salano real.

En cuanio a los niveles de empleo de las familias, el efecto se ejerce de manera inmediata
por via de los programas de reduccion de empleo en el sector pablico, que son los que mas
rapidamente se acometen, afectando especialmente a mujeres y jovenes. La reduccion de empleo
en el sector publico se relaciona con los objetivos de equilibrio de las cuentas fiscales. Esto
también es valido para {os programas de reconversion industrial y de privatizaciones.

En el sector pnvado también pueden afectarse los niveles de empleo, ya que los
empresarios han de enfrentar una creciente competencia extranjera hecha posible por la apertura
comercial. Bl efecto mas importante se ejerce aqui sobre la pequefia y la mediana industria, que
s0N grandes empleadores.

Finalmente, los cambios en el suministo de servicios publicos, incluyends las
transferencias que hace el gobierno hatia los hogares, constituyen otras acciones previstas en los
programas de ajuste Los fondos pablicos para salud pueden verse reducidos con el proposite de
controlar el déficit fiscal. Todo esto afecta la cantidad y calidad de los servicios pUblicos en
general, y con mas intensidad, aquellos que son utilizados por los mas pobres.

Estos tres elementos constituyen, pues, las vias principales por las que la poblacion recibe
los impactos de la politica eccnémica. Lo dicho hasta aqui aspira a servir como puntos de
referencia para una politica que procure integrar las politicas econdmicas y sociales.

+ Elementos fundamentaies del neoliberalismo

Se interpreta como politica neoliberal * aguella que pretende promover la accién de los
mercados como instrumentos para mejorar la asignacion de 10s recursos en ia economia”™ Por
ejemplo, la austendad en el gasto publico no equivale necesariamente a nechberalismo si no esta
acompafiada de un proceso acelerado de privatizacion, desregulacion financiera, apertura externa,
desregularizacion y flexibilizacion de las relaciones laborales, reestructuracién de las politicas
sociales, efc. Asimismo, hay que contemplar que la adopcion de las politicas necliberales como
programa de gobiemo no ha side un proceso plenamente consumado en México

'? Sales Sarrapy, Carlos La reforma Fcondmica Meéxico a la hors del cambio Calyarena Mexico 19935, Pag, 93



B) SELA reahizo un acercamento al wnpacio socwl de las pohlicas de ajusie, “cuyos
elementos fundamentales se presentan a continuacon”™

a)

b}

c)

d)

La recesdn a la que llevaron los programas de ajuste provocd una baja de salanos
reales y una desocupacion acompafiada de subocupacion progresiva gue ha tendo
graves consecuencias socizles. Puede decirse que la situacion de subempleo pesa adn
mas que la del propio desempleo.

La politica fiscal es regresiva porque para la obtencidn de la mayor recaudacion
posible, el criterio es la fagilidad de la captacion de recursos. Se reconoce la necesidad
de hacer reformas fiscales y tributarias, pero se pone el énfasis en los impuestos
indirectos como el IVA, que afectan a toda la poblacion sin considerar el nivel de
ingreso de cada contribuyente.

El logro de! equilibnio o superawvit fiscal” repercute directamente sobre el gasto publico y
la politica social del gobierno. Como existe una cierta inflexibiidad al cobro de
impuestos en orden cronologico, se reduce drasticamente la inversion publica y se
deteriora la prestacion de servicios basicos tales como educacion, salud, seguridad
social, programas alimenticios, etc

£l equilibrio o superawit de ias cuentas externas'® también tiene consecuencias sociales
adversas. Como se trata de aumentar sustancialmente las exportaciones, se actia en
un doble frente. Primero, se procura que ia demanda intema no consuma los productos
exportables para lo cual son aptas las politicas recesivas, en especial la bajg de ios
salarios reales. Segunda, se practica una pelitica de devaluaciones que cambia los
precios relativos en favor de los bienes exportables. Han sefalado vanes autores que
en nuestras economias, y en especial en las exportadoras de alimentos, existe una
relacion inversa entre el ipo de cambio real y los salanos reales.

]15

Al efecto, se sefiala lo siguiente.

e)

"Dada la inflexibilidad a la baja de los margenes en las industrias dedicadas al mercado
intemo, para que la devaluacion se traduzca en alza del tipo de cambio real mas alla
de la inflacién que pueda provocar, se requiere que el salario real disminuya. Elio se
logra en lo esencial mediante el desempleo” . Es decir, se destaca que hay un
verdadero envilecimiento det salano, bajo la politica de devaluacion sostenida, en
particular cuando el trabajador es contratado por la inversién extranjera.

Se sostiene que estas politicas resultaron en general inflacionarias, ya que la
devaluacion eleva los precios de los bignes exportables Ante Ia rigidez de los precios
de los bienes no exportables y, sobre todo los mecanismos de mdizacion'™ y de
formacidén de expectativas, ias devaluaciones contribuyen también a agudizar la
inflacién, alimentada por las dificultades del fisco para reducir su défict y atender al
mismo tiempo la transferencia de recursos al exterior.

Se concluye que la ocupacion y la sub-ocupacidn tendieron a aumentar, pero se sitGa
en una situacién es incierta, pues la reduccién de la demanda en el mercado interno

™ SELA. La incorperacién de la equidad en la estrategra de desarrolio para Amenca Latina y ol caribe, 1951, CLAD Caracas P 54
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que provoca la recesion, no es compensada por la expansion del empleo en el sector
exportader, que puede promover el mayor tipe de cambio

En sus conclusiones respecto de la aplicacion de estas politicas, el SELA es terminante ¥
sefiala “las politicas de ajuste aplicadas en los paises en desarrollo han sido recesivas, han estado
orientadas al logro de los equilibnos fiscal y externo para facilitar el pago de la deuda extema, ¥
han tenide graves consecuencias sociales. Este sacrificio social no fue acompanade por el éxito
2ConomICco.

» Concepto de pobrexa, pobreza extrema, focalizacién, capacidades basicas y
capacidad de gestién.

Esta nueva politica social sigue ciertos parametros en su elaboracion tales como los
siguientes conceptos: pobreza y pobreza extrema, focalizacion, capacidades basicas y capacidad
de gestidn. Cada uno de ellos por si mismo y conjuntamente definird el camino de esta politica
social. Para entender lo antenor definiremos cada uno de los conceptos de acuerdo a significado
otorgado dentro de la nueva politica social. Partimos del concepto de capacidades bésicas, que
son “las condiciones para participar minimamente en la sociedad siendo estas, la educacion, |a
salud, la nutricién y 1a vivienda™®. De tal manera que la pobreza®™ se le concibe como “la ausencia
parciat de las capacidades basicas (lo minimo de lo basico} que le permitan a cualquier individuo
elegir, es decir, autodeterminarse y ampliar sus posibilidades de eleccion entre diferentes
bienes®, por lo tanto la pobreza extrema es la ausencia total de ias capacidades basicas. El
siguiente concepto es el de la focalizacién que ocupd un espacio relevante y se convirtid en una
herramienta cada vez mas ponderada para racionalizar el gasto social La focalizacidn constituye
como uno de los conceptos centrales del paradigma de la formulacién de las politicas sociales v es
entendido coma “la asignacion de recursos a determinado grupo social que representa un frente de
legitimidad politica o un brote de conflicto™. Por titimo, el de gestion o denominado como
gerencia social es “el conjunio de capacidades que tiene por objeto nutnr el proceso de gobiemo-
sociedad para conseguir el bienestar social “*. Teniendo como elementos los siguientes 1) la
participacion comunitaria, 2) fa comunicacién directa entre el gobiemo vy los ciudadanos, 3) dar
prioridad a la decisién pablica; 4) tomar en cuenta aquellas organizaciones creadas en el seno de
la comunidad; 5) reconocimiento del pluralismo social, no sélo del politico, y 8) su efectividad se
asocia a la gestién intergubernamental. Es un estilo de gestién que rebasa la formalidad de (as

estructuras organizativas y por su contenido enfatiza en los fundamentos de negociacién,
concertacién y acierto de compromisos.

Estos niveles representan el instrumento creador y operativo de la nueva politica social La
comprensién extensa o limiada de cada uno de estos niveles dard como resultado una politica
capaz no solo de ser una paliativo sino una politica hecha para superar la pobreza. El caso
mexicano no logré madurar e integrar cada unos de estos niveles, tan sdlo se concentro en el de la
focalizacion del cual se derramo toda la estructura para generar la politica social.

~
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1.3 Marco tedrico,

Es necesanc reconocer la naturaleza multdimensional del concepto de poltica serial La
politica social, sdle analitcamente puede ser aislada, y de serlo {0 es en unicamente en el plano
del pensamiento Pero visto su universo de aphcacion y el contexto ene | que se generan las
causas y fenomenos que la motivan, requiere ser wista come un proceso Integral que implica
avanzar simultaneamente en los ambitos del crecimiento econdmico, el bienestar social y Ia
consplidacién de la democracia, De nos ser asi, puede hablarse de limitaciones, insoivencias e
incongruencia o insuficiencias de {a politica social que se haya aplicado o concebido.

La estrategia de la politica social aplicada en los hechos, contrarando su pretendida
Intencicn, en realidad concentra la riqueza y excluye, a traves de la desproteccion, a franjas muy
amphas de poblacidn que resultan privadas de coberiura  {en educacidn, salud, bienestar,
recreacion, vivienda,...), pierden el empleo o lo precarizan con degradacion de sus ingresos Los
derechos al trabao, educacion y salud de los ciudadanos, que tenian su origen en el
reconocimiento de las nsclvencias del mercado para realizartos para todos, vuelven a transferirse
sin contemplacicnes a éste, por lo cual quedan convertidos en mercancias de similar jerarquia que
una prenda de vestir, un juguete, una refaccién para el coche o una caetifa de cigarros, cuyo
acceso ne es una cuestion de derechos reales, es decir de poder ciudadano, sinc de poeder de
compra. Como |a pobreza crece, el poder de compra se restringe a los grupos de ingresos medios
y altos; y el ajuste del Estade agrava los factores negativos presente en el mapa social

El contemde equivoco que se demuestra del razonamiento indicado, queda en evidenciz zl
admitr que una sociedad, cualquiera sea, no esta partida en dos subconjuntos de poblacion
complementarios pero independientes uno de otro: el de los pobres y el de los “ne pobres®. Por el
contrario, una sociedad es un todo unitario compuesto de pobres y “no pobres” Unos v otros son
el resultado del funcionamiente integral de esa sociedad, de su estructura econdmica, de su
gestion politica, de sus desempenios preténtos, de la pluralidad cuftural de su gente y del modo en
que ésta es articulada por la accion estatal y del modo de vinculacion con ¢l resto del mundo.

La justificacién de la politica neocliberal que se centra en la pobreza, es presentada como
prueba del componente de sensibildad social que presumen conlleva. Cuestion que es, en mi
opinion, ademas, una pretension ideolégica de corte legitimador de la economia neoclasica, en el
sentido de que fa asignacion estatal de recursos "hacia amba” en beneficio de los segmentos de
mayer concentracion econdmiica en el mercadeo, alegando que son los més eficientes, generaria un
efecto de derrame hacia el conjunto de la economia. Los mejores arrastrardn a los otros actores
hacia et progreso. Observando la transferencia de recursos de capital hacia esos segmentos
tedricamente mas eficientes en cuanto concentrados y dando asistencia social a los més pobres,
en especial, a los pobres extremos, hasta que el efecto de derrame se verifique, los pobres dejen
de ser ineficientes y aprendan a tomar decisiones correctas.

Lo anterior atiende al adecuarse a un modelo donde impera el destinar la mayoria de los
recusses para realizar inversiones que aumenten el potencial productivo del pais y creen las
condiciones de desarrollo efectivo gue de bases permanentes al empleo v a la calidad de vida. La
dificultad esta en seguir sosteniendo este tipo de modelo econdmice con recursos que debian ser
empleados en inversion social no extendiendo su beneficio y sblo acotandolo a unos cuantos,
concentrando los ingresos que a ofros les faltan.

1.4 La hipétesis del trabajo.

Este trabajo de tesis profesional fiene como objeto de estudio examinar la insolvencia del
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Estade mexicano para generar, después del ajuste, una pohtica social apropiada y eficaz para
lograr que su accion satisfaga las necesidades basicas, salud, vivienda, alimentacion y educacion,
en ia tarea de combatr a la pobreza, como la de generar un posible sentido alterna a la politica
social llevada a cabo

Mostramos que 1a sustitucion reductiva de la politica social amplia por 12 mas estrecha del
“combate a la pobreza y pobreza extrema” fue resultado de la conjugacion de Ja crisis econcmica
de la década pasada y la conversién del cuadro de ideas neoliberales en objetivos de la politica de
los gobiernos, generando asi una expulsidn social sisternatica de la poblacion en el ambito de |a
contraccion y degradacion det empleo; caida de los salarios, reduccion dei gasto social;
flexabiizacion laboral; ajuste macroeconomico,

Ademads, la principal limitacion del modo en que el “combate a la pobreza” es encarado en el
marco del ajuste del Estado, es la focalizacibn casi exclusiva en el mundo de los pobres. A primera
vista esto es aparentemente correcte, puesto que las politicas contra 1a pobreza se refieren a los
pobres.

Se abstrae que uno de los ingredientes de la situacion actual es 1a “nueva pobreza”, es decir
la pobreza que afecta a segmentos de poblacién gue hasta hace pocos afios se encontraban por
encima de elfla, pero que a causa de factores como desregulacion y privatizacion y de Ia
reorientacion del funcionamiento del Estade perdieron su trabajo ¢ éste sé precarizd, deterioraron
sus niveles de ingreso, o de otras multiples formas fueron victimas del efecto de exclusion.

De acuerdo con lo anterior, las hipdtesis serian ias siguientes.

1. La politica social del goblemo de México seguida como consecuencia de la politica de
ajuste, en el contexto de la politica neoliberal, es estructural y logicamente insuficiente.

2 La politica social del gobiemo de México ha incluide objetivos encubiertos.

3. Una politica social a seguir debe incluir parametros y variables distintos a los incluides en
la politica social aplicada por el gobiemno de México en el periodo de ajuste.

1.5 Metodologia de la investigacion.

La investigacion que se aborda tiene por finalidad probar o rechazar las hipdtesis
anteriormente mencionadas. Para realizar la investigacién nos basaremos en el conunto de datos
oficiales de agencias intermacionales que figuran en los diversos cuadros que Ilustran el desarrollo
de los capiulos. Paralelamente, se tomaran en cuenta las opiniones de especialistas que en cada
cas0 se citaran atendido el caracter internacional dei reconocimiento académico e intelectual del
gue gozan. Asimismo, de las opiniones gue oficialmente expresan las insfituciones de igual

terarquia intemmacional que se mencionan Ef conjunto de apayos se detallan en la bibliografia de
consulta ufilizada.

En el trabajo se argumenta gue los “nuevos pobres” se agregaron a los “pcbres
estruciurales”; como lo sefiala Nora Lustig y Miguel Szekely en un trabajo conjunte para el Banco
Interamericano de Desarrollo “lo paradojico de los afios noventa es la suma e incidencia de nuevos
individuos a la pobreza durante el pericdo en el que el gobiemo de México puso en marcha un
programa de combate a la pobreza reconocido intemacionalimente™. Asimismo, que en la |6gica

* Lustig, Nora y S28kaly, Miguel, Exolucién cconomiez, pobreza y desigusldad Banco Interamericans de Desarvollo Diciembre, 1957 Pag, 80
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interna det esquema actual, &l Ingreso a la pobreza ne tene via de retermo, agudizando los efectos
de los mecamsmos de transferenciz intergeneracional de la pobreza (desintegracion famibar
morbi-mortalidad  infantl, desnutricion, detenoro ambiental, dificultades en el aprendizaje,
exposicién a nesgos, precanas aptitudes faborales, biogueando los canales de mowilidad sociai
ascendente). lgualmente analizamos ia pretensidén de la nueva politica social que afirma tratar de
prevenir escenanos conflictivos, resolver coyunturas © situaciones que demandan tratarmento
nmediato, pero sin que pueda alterar las dimensiones sustantivas del disefio macroeconémico vy
macro politico.

Derivamos las reflexiones precedentes de una mvestigacion basada en documentos,
estadisticas, histona y articulos de opinidn acerca de este inagotable tema por organismos tales
como el Banco de México, el Banco Interamerncano de Desarrollo, la CEPAL, el Programa de
Naciones Unidas para el Desarrollo, entre otros; asi como estudiosos en la matena como Juho
Boltvinik, Julic Moguel, Rosalba Carrasco, Nora Lustig y demas personalidades en el ambito, cuya
expresion documental se ha incrementado como consecuencia del incremento en la repreduccion
de las condiciones que caracterizan a la pobreza, no sdlo en México, sino en todo et mundo
después del ajuste del Estado ante el nuevo orden necliberal.

La intencién es demostrar, con datos, que [a pofitica social formulada y permeada por las
proposiciones inherentes al proyecto de desarrollo neoliberal aplicado en México, no ha podido, ni
puede dar, por sus limitaciones, los beneficios esperados por sus defensores y promefidos a los
pobres por la propaganda. Ademas, sostenemos, con cifras, que el impacto negativo del ajuste,
con mas mercado y menos Estado, ha sido de tal magnitud que la pobreza se ha incrementado
sustancialmente. Por lo cual la politica social se maneja como un canal de subordinacion politica
para despolitizar las expectativas y demandas populares; asi la participacidon social se orienta
como una forma de integracion social vy legitimacién mediante la solucidn precaria de los
problemas de bienestar, Las conclusiones respetaran el planteamiento realizado por 1a hipbtesis y
por el desarrollo del trabajo de nvestigacion.




CAPITULO SEGUNDO
LA POLITICA SOCIAL DE 1983 A 1988. DE ANTESALA AL AJUSTE.

Introduceion.

En el contexto histénco, el sexemo de Miguel de la Madnd se inicio el proceso de
modemizacion economica y el perrodo de mas acelerado detenore de las capacidades basicas Un
gobierno de transicién hacia ef modelo neoliberal en donde la evolucion de las potiticas sociales no
se va caracterizar por la sola reduccion de las acciones del Estado, sino que envueive una
modificacién sustangial de las concepciones idecldgicas que les dan sentido a su papel y su
funcionamento. Recalcaba que fa satisfaccion en areas como alimentacion, vivienda, educacidn y
salud se darian en funcion de la recuperacién economica,

De esta forma e gobiernc establecia que mientras la cnsis persistiera tendria que
postergarse la justicia social, Asimisme advertia que “el mejoramento de los niveles de vida no se
darian en el corto plazo, debido basicamente al estancamiento productivo y la mcapacndad para
generar empleos, estos Ultimos como base para mejorar los ingresos y &l nivel de vida" ?

Evolucién de la pobreza en México 19631992
{ % de !a poblacion nacional)

1963 | 1968 | 1977 1981e 1984 1988e | 1983e | 1982e
Total de Pobres 775 | w6 | 58 43.5 58.5 53 64 66
Tasa media anual 1 {13y | (25) (4.6} 6.5 18 1.0

e Cilras estimadas Ep 1981 y 1988 por Hernandez faos En 1889 y 1892 por Juho Boltvinik
Fuentes' estimaciones propias

La politica social entré en un estancamiento. Resultado del paréntesis impuesto por la crisis
del modelo de sustitucion de importaciones y por el cambio estructural de la economia, aunado a
la creciente deuda externa € intema y fos flujos que representaban los pagos de intereses, lo cual
trajo consigo grados notables de ineficiencia de la politica social y un escenario de creciente
desiguaidad y vuinerabilidad de los grupos mas pobres Los movimientos legales y administrativos
hacian presente la evidencia, desde un principio, que no tendrian mayor impacto positivo en [a
politica social aplicada.

2.1 La Politica Social en el discurso.

La politica social se presentaba oficialmente desde 1982, asociada al objetivo de acceder a
una sociedad iguafitaria. Aunque nunca se definidé qué se entendia por una o por otra, ambes
elementos se sumergieron en el discurso gubernamental entre 1983 y 1988 a pesar de que en los
hechos su papel y alcances no comespondian con el lugar asignado en e plano declarativo.

En este periodo los objetivos sociales estuvieron presentes en dos ambitos: el primero de
ellos es el de las modificaciones al marco legat v &l de los planes de desarrollo. El segundo esta
vinculado con programas de ajuste y las distintas politcas de corto plazo.

Asi, en este periodo se elevé a garantia constitucional el derecho a la proteccion de ia salud,
se elabord y aprobd una nueva Ley General de Salud, se publicaron el Programa Nacional de
Educacion, Cultura, Deporte y Recreacion, el Programa Nacional de Salud y el Programa Nacional

*Carrasce, Rosalba y Provencio Ennigue * La politica social de 1933 a 1985 y sus principales conseeneneias™, en Investipacién Econermea, Ne
184, abrtl-junic de 1988 p'eas 93-93



de Almentacion, entre l1os mas importantes ¢n el ambuito social, y se tomaron una sere de medidas
adruqustrativas para la descongentracion en 1a prestacion de servicios educativos y de salud, los
cuates no redundaron en mayor eficiencia administrativa, ya que en torno a esta desconcentracion
Se posICIonaren nUeVes grupos de interes igual o mas meficientes que, sin contrapeses, sigueron
condicionando la politca social Los Comités de Planeacidn para el Desarrollo (COPLADES)
constituian los organos estatales encargados de Hevar a cabo la prestacién de servicios que bajo
la responsabilidad de los gobemadores y un pequefio grupo vinculado a él formaban el cuoto de
poder sobre los recursos

Por ofra parte, en un segundo plano encontramos que ya desde los Criterios Generales de
Politica Econdmica para la Imiciativa de Ley de Ingresos y el Proyecto de Presupuesto de Egresos
de la Federacién de 1983", primer documento de este tipo a la que seguirian anualmente otros
cinco, se hablaba de que el programa, gue iniciaba a partir de ese afo, mantenia como criterio
fundamental la equidad: Equidad en el ajuste de las finanzas publicas, en el pago de impuestos, en
fos precios y tarifas, en la contencion del gasto, equidad entre regiones y sobre todo, equidad en ia
distribucién del costo social del ajuste, esto Gltimo se reducia al objetivo de destinar recursos a
programas especiales de empleo productivo en las dreas urbanas marginadas y en las zonas
rurales deprimidas. Se planteaba, también una politica “moderada” en cuanto a incrementos
nominales en los salarios para proteger ei empleo y coadyuvar al abatimiento de la inflacion. Ef
gran problema es que los costos del ajuste macrcecondmico ne se distnbuyeron de manera
equitativa entre los diferentes grupos sociales. Para los pnmeros afos de la década Hernandez
Laos indicaba que “ entre 1981 y 1984 [a pobreza aumentd en 10 puntos porcentuales alcanzando
58.5% . Afios después, en los “ Criterios Generales de Politica Econdémica® para 1988
aparecidos en noviembre de 1987, contrariando la realidad, se afirmaba, a manera de balance,
gue en ese lapso jos diversos aspectos del bienestar social recibieron por parte del gobiemo una
“atencién priontaria”.

Para comprender de clerta manera a las limitantes enfrentadas en ese periodo los objetivos
sociales dentro de la estrategia de ajuste y el papel que jugaban en la politica econdmica es
necesario partir del Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988. Destacamos este documento porque
contiene una contradiccidn importante caracterizando a la politica social en esos afios.

Textualmente se afirmaba en el PND que “Ef cambic estructural propuesto da prioridad a Ia
satisfaccion de las necesidades basicas de fas mayorias y af forfalecimiento del mercado interno,
fundamentalmente en la alimentacién, vivienda, educacidn y salud, recreacidn y calidad de
vida...””. Posteriormente, en el capitulo de politica social, se relativiza esta orientacién al aceptar
que de hecho tales propodsitos no se iban & llevar a cabo”. La lucha contra la desigualidad sera
realista, decidida y permanente, Por ello hay que reconccer que mientras subsista la crisis no se
podra avanzar cualtativamente en el proceso de justicia social. £n el corto ptazo, no existen las
bases materiales para lograr la mejoria de los niveles de vida de la pobiacidn; se ha dislocado 1a
capacidad de crecimiento de la economia y en consecuensia la capacidad de generar empleos
productivos que constituye la base para mejorar los ingresos y el nivel de vida de la poblacién en
forma permanente. Lo que el estado se propone hacer en forma prioritaria es restablecer las bases

gue permitan fortalecer y avanzar en este propésito y mitigar y compensar los efectos sociales de
la crisis™®.

De acuerdo con esta l6gica, una vez mas se colocaba en primer lugar la necesidad de
restablecer los equilibrios econdmicos para después crecer y, posteriormente, atender las
necesidades sociales. De hecho, se asumia gue no habria politica social para y durante la cnsis y

% Boltvinik, Julwe, El conocimiento de fa pobreza en Ménco,, en Boltvmik, Julio y Hemandes Laos, Ennque, Pobreza y Distribucion del mgrese en
México, Méxrco, Sigle Vantwne. 2da edaion, 2000, p 87

Tpoder Ejecutivo, Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988 pag 115

2Kl’c:linca Social, Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988, pag212
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que en tanto esta no se superara, solc se atenuarian 10s resagos mas negativos de 1a recesion

Una posposician de acciones no se justifica del todo en el periedo, s1 se toma en cuenta |a
evolucidn de 1a economia en 1984 y 1985 y la comparamos con el monto del gasto social™ y con
otros indicadores, observamos que aun en esos anos de crecimento no se reactivaron 1os
principates mstrumentos redistnbutivos™. La caida de la produccién en 1986 y €l escaso
crecimiento de 1987, expuestos como una nueva cnsis, tampoco significaron una reorientacion de
los recursos o un avance en e poder adquisitivo del saiano.

Se agregaba en el PND que, si bien la politica social cuenta con instrumentos tributarios y de
gasto publico, el énfasis se daria en otras medidas, como el emplec y la distribucion del ingreso,
considerados los elementos clave para transformar el crecimiento econémico en desarrollo social

Todo indica que la politica social ocupd un lugar secundario en |a estrategia, aunque a nivel
declarativo éste fuera destacado como principal. Sin embargo, al presentarse el programa
econdmico de 1988 se da un conjunto de medidas orientadas explicitamente al bienestar social,
sobre todo en matena de gasto, mas es insuficiente como para compensar el deterioro sufrido en
los cinco afos anteriores, situandose aun en niveles muy alejados de los alcanzados en sexenios
anteriores.

2.2 Instrumentos de Politica Social.

El primer elernento que destaca en el periodo es la politica de gasto pablico, En estos afios
el presupuesto federal practicamente no crecié en términos reales y ademas ha tenido una
distorsidn financiera creciente. En forma ininterrumpida entre 1982 y 1988 se fue dedicando una
proporcién ascendente del gasto pdblico al servicio de ta deuda, lo que implica una importante
transferencia de recursos hacia el exterior y una desnaturalizacion de los objettvos de las finanzas
publicas. En 1981, el 70% del gasto se destinaba a los renglones productivos y sociales, el 24% al
servicio de la deuda y el resto representaba participaciones a estados y municipios. Al afio
siguiente, la proporcién entre gasto programable y servicio de la deuda fue de 55 a3 39 % Seis
afios después esta distorsion ha llegado a invertir las proporciones: en el presupuesto para 1988

solo el 38% se destinaba a bienes y servicios y, en cambio, 57% tenia como objeto el servicio de fa
deuda publica intemna y externa.

Lo anterior se suma al propio comportamiento del gasto en bienestar social, que dio como
resultado la disminucién sistemética de este renglén en su participacion dentro del total a partir de
1982. De manera que en el cuadro 1, en 1981 apreciamos que el gasto en bienestar social
representaba el 17.2 % del presupuesto total, y que en los afios siguientes su participacion ha sido
decreciente e irregutar, registrando el nivel mas bajo en 1987 con s6lo el 9.2% del total. En el
presupuesto para 1988 el gasto social regisira un ligero aumento pero sdlo significa el 10.1% del
total, lo que tiene como salde una caida de siete puntos porcentuales en ese periodo.

PRl gasto en maténa de politica social acusé un desremento én los tres pnmeros afios del gobiemo de De la Madrid de wn 25 5% en 1983, una
recuperacién del 4 3% cn 1984 y una nueva disminucion del 2.2 en 1985, o que situo en ur retroceso promedio del 7.1% Ver Farfan Guillermo,
Gasto pablico y bienestar social, , en Péres, Germam y Leon, Samuel (eoord ), /7 dngulos de un sexeno, Méxco, Centro de Estudios Poliicos,

goacuh.ad de Ciencias Politicas y soczles, UNAM, 1987,p 84

Las politicas de redistribucion de la nqueza o mgreso van encaminadas , en su sentido mas estricto, 2 Iz transferencia de recursos de una persona a
olra, @ traves de los diferentes instrumentos para ello, como son subsidios y bienes ¥ servicios pablicos gratuttos, principalmente Todo ello con la
finalidad de establecer un equlibrio para atender a las nusmas opostinidades de desarrollo Tal vez una de las herramientas mas socorndas por los
gobiernos pars hacerse de recursos en ia bilsqueda de aplicar estas politicas, es ¢f ajuste fiscat, es decir, un aumento de 12 recaudacién fiscal dirigida a
aquetlos sectotes de mayor rigueza ¢ ngreso Lo lamentable de dichas politicas ha sido la pobre vinculacién oon programas eficientes de emnpleo,
aducscion y combate a la pobrer.

Un signsficatrvo ggemplo de ello en Mésaco, fuc fa introduccian del impuesto de 2% sobre Jos activos de Jas cmpresas & partir de diciembre de 1988
Pero el destmo de esos recursos no tuvicron ef objetivo de alimentar tales politicas, al contrano, fueron destinados al page de servicios de la deuda
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Cormo proporaién dei gasto sectonal y comparundolo con el Producto Intemo Bruto ia
tendencia es similar: el gasto en bienéstar socizl ha dismmudo en terminos reales, significando
una proporci6n menor de recursos frente a una poblacion creciente, que se traduce en un gasto
social por habitante mas reducido en términos reales, como 1o llustra el cuadro 1 salvo en 1985 vy
1988, todos los arics del penodo registraron tasas negativas de crecimiento en el gasto social por
habitante. También la inversidon publica en bienestar social ha caide en 1982 este renglon
representa el 16.9% de [a inversion publica fotal, en 1888 apenas alcanza el 7.6% del total

El impacte de la caida del gasto en bienestar social no es inmediato, tiene efectos
diferenciados al combinarse con un deterioro de los salarios y una disminucion en la generacion de
empleos: la poblacion que mas requiere servicios publicos de educacién y salud es la de menores
ingresos ya que no pueden soiventar gastos en el drea de la medicina y (a educacién privada Tal
reduccion del gasto social ha tenido un impacto doblemente negativo si se le observa como
proceso simultianeo a la contraccion del salano directo y a la reconcentracion del ingrese Es decir,
el llamado salario indirecto esta acompafiado en su descenso a la participacion de las
remuneraciones salariales en el producto, aunque a un riimo menor, £l periodo de recuperacién
salarial que conciuyd en 1978 presencio, también, el mayor auge de la redistribucion por fa via del
gasto social, que continud vigente incluso seis afios después del momento en el que inicid el
detenoro del salario real.

CUADRG 1

COMPORTAMIENTO DEL GASTO SOCIAL Y DE LA INVERSION PUBLICA SOCIAL, 1981-1988

[[1981 1882 1983 __ 1984 1985 1886 -.:A987 1988 |

Gasto social / gasto total (%} 17.2 149 6.5 124 133 1.2 9.2 10.1
Gasto social / gasto sectorial {%) 247 270 248 232 253 264 238 267
Gasto social / PIB (%) 76 7.6 6.1 5.7 4.8 5.9 5.2 5.9
Investigacion ptiblica en bienestar

Sccial | inversidn piablica total {%) 168.9 10.9 8.8 89 11.0 8.5 7.6
Gasto social por habitante (pesos | 9641 942.2 703.9 670.1 6864 6507 5731 6015
de 1978) 1
Crecimiento anual del gaste social

Por habitante 22 253 48 2.4 <2 1198 4.9

Fuente: elaborado en base a la Cuenta de Ja Hacienda Piblica Federal 1981-1986 y Proyecto de Presupuesto de Egresos de la
Federacidn 1988,

Entre 1976 y 1988 la masa de recursos destinada a remuneraciones salariales y a gasto
social ha perdido quince puntos porcentuales del producto {ver cuadro 2) a nivel agregado,
probablemente sea éste el indicador mas drastico de la reconceniracion que ha sido propiciada por
la politica econémica y la politica social. Sin embarge, es necesario sefialar que el Estado se ha
visto limitade en sus afanes contraccionistas, ya que pese a ser intenso el viraje en lo que se
refiere a la expresion presupuestal de la politica social, la caida de gaste ha sido atenuada por el
hecho de que |a salud y la educacién dependen servicios inimamente vinculados a la estabilidad vy
a la continuidad politica. Como sea, el hecho es que, por elemplo, el gasto social ha sufrido un
mayor ajuste que la inversién puablica total y, en términos relativos, ha recibido también un trato
menos desfavorable gue ofros sectores, como &l rural.



CUADRO 2.
REMUNERACIONES SALARIALES Y GASTO SOCIAL (1970-1938)

{4970 1676 1981 1982 1983 1984 4985 1988 1887 1988 |

Remuneraciones salariales1/ 358 40.3 37.4 359 29.0 279 28.1 271 26.6 27.0
PIB{%)

Gasto social 21 PIB (%) 5.3 .2 7.6 7.6 6.1 5.7 4.8 5.9 5.2 59
Remuneraciones + gasto social /| | 408 475 45.0 435 3541 336 328 330 318 32.9
PIB (%)

Composicién porcentual total 100 160 100 100 100 100 100 100 100 100
Remuneraciones salariales 87 85 83 83 83 83 85 az 83 82
Gasto social 13 15 17 17 17 17 15 18 17 18

1 A partir de 1989, estimacién en base al crecimiento del salario real.

2 Incluye gasto presupuestal en educacién, salud, sequridad social y laboral,
FUENTE: Elaboracién en base a: INAHJNEGI, “ Estadisticas Historlcas de México2, 1985, SPP, * Sisterna de Cuentas
Nacionates™, “ Cuenta de la Haclenda Pablica Federal”, * Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion para 1988".

Ademas, con todo y el tratamiento recibidoe, el gasto social sigue cobrande un mayor peso
relative en 1a masa de ingresos que directa e indirectamente inciden sobre las condiciones de vida
de [a poblacion trabajadora. Perc este hecho, al tempo que acentda por si mismo el peso que el
gasto social mantiene como mecanismo y via para e! desarrollo social, también le da un impacto
mas negatvo a la contraccion dei gasto sobre ef nivel de vida

Las consecuencias presupuestales de la politica social han sido minimizacas por el Estado
aduciendo que la caida de los gastos se ha podido compensar con una mayor discipling en su
glecucién y una mayor productividad en sus resultados. Sin embargo, la mejor gjecucion y la
mayor eficiencia tienen limites gue estan dados por la capacidad de atencion y la calidad de los
servicios, las cuales no pueden ser sostenudas indefinidamente. Esto es, al menos, lo que se ha
concluido en la observacién de otros casos en los que también se han estado castigando los
presupuestos, sobre todo en el caso de la salud.

También, se ha insistido en que con los nuevos presupuestos disponibles se sigue
ncrementado a infragstructura social v fa capacidad de atericion. Se pcnen como ejempios, para
mencionar algunos casos, que entre 1983 y 1988 el nimero de escuelas crecic 40% y el personal
docente aumento 30%; que el gasto en salud y vivienda ha crecido * medide en términos de valor
agregado real ”, que el nlimero de médicos en el sector plblico se elevo 15% y ef total de camas
de hospital mas del 10%, pese a los sismos Se sefala, también, que se ha Incorporado a 8
millones de personas al sistema de salud. Si se juzgara a partir de \ndicadores de este tipo, se
tendria que concluir que, pese a todo, la politica social ha podido mantener sus funciones. Como
se vera mas adelante, ka observacién de otros indicadores refleja en algunos casos un retroceso y
en otros un estancamiento de los resultados que iba alcanzando 12 politica social

2.3 El Deterioro de las Capacidades Bésicas.

En un primer momento, la discusién de ios elementos claves para que la politica econdmica
sea a la vez una politica de bienestar social son sus efectos en el empleo y el salario,
determindndose hasta pasados algunos afios de crisis su incidencia directa en los procesos de
disponibilidad y consumo de alimentos, acceso a los senvcios de educacidn y salud, vy, a la
obtencién de una vivienda digna.

La crisis de 1982, fue percibida como una pausa y no como una paralisis real La politica
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salanal y las causas estructurales del desempleo en la transicion al modelo mostré una cara con
tales efectos negativos en el bienestar de la mayoria, que “el gaslo social debilitado de ese
momento no podia contrarrestar que al inicio del sexeme de Miguel de 1a Madnd era el 17 2% del
gasto publico total y en 1987 ya era solo de 9.2%, por supuesto de un gaste fuertemente
disminuido en términos reales™. Asi como la inversién en educacién y salud disminuye en
términos reales afio con afic. Este periodo es el de mas acelerade detenoro de 1a mayoria de la
poblacion.

2.3.1 Educacién.

Dentro de esta nueva tendencia, que en el modelo neoliberal el sistema educative se ha visto
afectado no puede ocultarse, ya que la calidad de los servicios educativos ha disminuido por la
precanedad salarial del magisterio; el incremento en los indices de reprobacion y desercidn: a los
que se suman los propios problemas econdmicos de la poblacion demandante, sobre todo en
educacion media y superior. Pese a ello, otras evaluaciones oficiales insisten en que el sistema
educativo siguid cumpliendo con sus fines y sirviendo de via para la movilidad social. Aigunos
indicadores, (ver Cuadro 3) desmienten tal conclusion. Aunque la informacidén presentada no
permite evaluar con detenimiento y precision las condiciones de la educacion, los datos aportan
elementos significativos que muestran cémo a partir, sobre todo del ciclo 1982-1983, se presentd
un estancamiento en algunos indices y un empeoramiento en otros. Por ejemplo, destaca la
disminucion de ia eficiencia terminal en educacion secundaria y 1a reduccién en los porcentajes de
absorcion de secundaria, profesional media y bachillerato en relacion a los egresados del nivel
anterior.

Si esto se expresa en numeros absolutos se aprecia mejor 1a gravedad del problema, ya que,
por ejemplo, si en 1982 no se inscribieron en secundaria 106 mil 980 egresados de primaria, para
1987 ese grupo ya habia pasado a ser de 308 mil 719 personas. Si se suman los alumnos que no
ingresaron a secundaria, bachillerato, profesional media y educacion superior, se tiene que todos
elios pasaron de 192 mit 722, en 1981, a 629 mil 5013, en 1987, Por su parte, fa atencién
educativa total se encuentra estancada a partir det ciclo 1982-1983. Se ha sefialado que todo 1o
anterior no obedece a la capacidad de los servicios, sino a los efectas directos de la crisis sobre
las familias, fo que induce a una mayor desercion ¢ al alejamiento del sistema educative para
buscar empleo a partir def nivel de educacién secundaria. En todo caso, es un efecto combinado
de ambos preblemas, ya que en algunos casos las condiciones el sefvicio educative se combinan
con los impactos de [a crisis para generar un compeortamiento con el demostrado en cifras.

En la educacion, como también sucede con la salud, Ia capacidad de los servicios se esta
viendo afectada en alguncs niveles por la reorientacion de la demanda desde los servicios
privados hacia fos publicos, esto no ha sucedido tanto en primaria como en la secundaria, pues en
esta Gitima, por ejemplo, la matricula se redujo en 30% a partir de 1981.

La precaria sifuacion salarial que en los Gltimos afos agueja al magisterio como se sefald
antenormente, se entendera el desincentivo que los maestros han tenido para mejorar la calidad
de la ensefianza. Segln estudios reslizados, "los resultades educativos més bajos obtenidos en
centros educativos del pais tienden a ser los que mas movilizacion de la disidencia sindical han
presentado en momentos de activismo magisterial, lo cual demuestra la importancia del problema
politico-economico que afecta el desempefic de |a actividad™2.

3 Rosalba Carrasea y Enrique Provencio, ™ La politicz social 1983-1988 ¥ sus principales consecucncias”, Investigacion Econdmica, No. 184, abril-
sunio 1982, UNAM, México

Yolonda delos Reyes " Descentrahizacidn de fa educacidn®, en Blanca Torres (comp ) Descentralizacion y democracta en Meaco, México.
COLMEX,1986.p.168



CUADRO 3.

ALGUNOS INDICADORES DE EDUCACION POR CICLO ESCOLAR

Eficiencia terminal 1 en educacién primaria (%)

secundaria

Alumnos que no ingresaron a secundaria
Egresados de secundaria que no ingresaron a
bachifierato ni a educacién profesional media y

normal

Egresados de bachillerato que no ingresaron a
educacién superior

% de atencion educativa total 3

(1980/1981 A 1987/1988)

Eficiencia terminal en educacién secundaria 29.8 20.4 29.3 30.0 21.5 28.9 29.1 28.4
%)

% de absorcién 2 de secundaria respecto a 81.8 869 B6Z 854 829 843 B37 B84.0
primaria

% de absorcion de educacion profesional 9.1 171 198 174 151 187 182 190
media respecto a segundaria

% de absorcién de bachillerato respecto a 68.8 69.6 66.5 65.6 66.5 640 592 600

8081 A1-32 B2zB3 B3-64 B4B5 . 8580 BA.67 6768 |

50 50 52 50 51 52 54 55

174,45 106,98 147,47 167,10 208,70 237,67 262,90 308,71
1 0 7 3 ] 5 1 g

69,408 37,485 31,200 88,744 70,727 15164 197,58 195,67
4 4 0

27,290 48,312 43,206 66,032 90,703 66,963 123,40 125,12
5 4

58.7 60.6 62.0 62.9 627 629

62.5 625

1 Alumnos aprobados en ¢l Utimo grado como porcentaje de los Inscrites en el primer grado det ciclo, 2 Porcentaje de

' de primer ingreso respecto a los egresados del ciclo anterior. 3 Porcentaje de inscritos en todos los niveles en
relacién a la poblacién de 4 & 24 afios.

FUENTE: Elaboracién con datos del Anexo Estadistico del Quinto Informe de Goblerno, 1987,

Es claro que, a fin de cuentas, no es posible dejar de lado los problemas social-econdémico
de la educacion, en el contexto de |a crisis econdmica, sobre todo con los niveles de pobreza que
iniciaban y que posteriormente se agudizaran

2.3.2 Alimentacién.

En lo que se refiere al comportamiento de las condiciones nutricionales durante la crisis, se hace
mas dificil diferenciar las consecuencias de la reduccién del ingreso familiar sobre el consumo vy la
alimentacién de los efectos directos de algunas medidas de politica, como las que se refieren al
retiro de subsidios, y ofras. Por io que hace a la relacion ingreso-consumo, ésta experimentd un
retroceso en la década de los ochenta. Hacia marzo de 1887, de acuerdc a estimaciones, se
requerian 3 3 salarics minimos para adquiric los bienes de una canasta basica de satisfactores
esenciales, y 1.9 salarios para comprar una canasta subminima gque comprende 10s gastos
minimos de afimentacién. Entre 1978 y 1982, el costo de la canasta basica significd 1.8 salarios y
de la subminima 1.1 salarios. De esto la conclusion es que la brecha de pobreza alcanzé el
primero de marzo de 1987 un nivel igual al de 1963 70%

Estudios mas casuisticos preporcionan una idea de las transformaciones que esta sufriendo
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el consumo En primer lugar, habria que destacar ia modificacion en la estructura y fa calidad del
consurmo de la mayoria de la poblacion En relacion a este aspecto, o que sin duda esta
ocumendo 5 una mayor concentracion del gasto en los alimentos y bebidas y dentro de éstos en
los ahmentos basicos. Para conocerio en detalle hubo que obtener resultados de la encuesta
nacional de ingreso-gasto de los hogares, pero los ultimos que se conocieron, en forma preliminar,
corresponden al cuarto tnmestre de 1983, y no refleyaron claramente ni en forma completa el
fendmene. Sin embargo, otras estimaciones lo mostraron Por ejemplo, para el segundo afio de la
¢nsis, y de acuerdo al Banco de México, 1as familias estaban gastando mensualmente en promedio
un 47% de su gasto total en alimentos y bebidas, [0 cual contrasta con el porcentaje de seis afics
atras a partir de esa fecha, que era de 37.4%.

El problema es que se gasta mas en alimentos pero con una peor alimentacion, En 1984, el
Institute Nacional del Consumidor, documentaba las modificaciones en el consumo de los hogares,

constatando un proceso de disminucion, sustitucion o eliminacion de alguncs alimentos de la dieta
familiar

Los efectos de este fendmeno eran previsibles desde el principio del sexenic y fue el
Programa Nacional de Alimentacion unc de los primeros documentos que llamo la atencién sobre
el problema, al sefalar que “para la poblacién de bajos ingresos se presentaria una importante
reduccion de su ingesta calérica, Tal fendmeno se vio sin duda agravado por la disminucién en |a
disponibiidad promedio de los principales alimentos. Sin cifras precisas se sostenia que entre
1982 y 1986 el deterroro nutricional alcanzd un 28% de acuerdo a otras la disminucién en la
ingesta calérica habria alcanzado mas del 25% entre 1982 y 1984 y la ingesta proteica un 19% en
el mismo periodo™®. Aungque con variaciones en la estmacion, el sentido de tales conclusiones
demuestra la marginalidad prevaleciente en ese momento y que sin duda seguiria su camino a la
transicién del nuevo modelo.

Esta transformacion del consumo, iniciaba un nuevo patrén de consumo, inaugurado en la
década de los ochenta, el cual ha estado directamente relacionado con el retiro del apoyo
gubernamental a ciertos basicos, lo que tiene efectos directos en el consumo familiar retirando
alimentos de sus mesas. Elemento que se presentaba en este nuevo escenario y que se
convertiria en coman dentro del mosaico de la nueva politica social. Politica que presentaba un
diagnostico seriamente grave y gue su pronbstco era el de seguir empeorando sin  poder
determinar el tratamiento adecuado para intentar mantener la sobrevivencia hasta en el hallar una
nueva cura.

2.3.3 Salud.

En este rubro al igual gue en el caso de la educacién se mostraba una disminucién en la
atencion y la cobertura de salud por parte del secter ptiblico en el pericdo comprendido de 1982 a
1986, con unt descenso mds acentuado para la poblacién derechohabiente, principaimente del
IMSS. Esto demuestra el hecho de que el incremento de la cobertura nominal no ha estade
acompariade de un aumento suficiente de los recursos. Ofro fendémeno que acompana a la
ineficiente cobertura de servicios de salud es la reduccidn del gaste social para el sector en ese
momente, la que afecto la calidad de servicios y la cobertura (ver cuadro 4). En casos concretos se
tiene testimonic de que ia politica del sector ha desprotegido en algunos periodos a grupos mas
vulnerables, por ejemplo los atendidos por el entonces Programa IMSS-COPLAMAR, como
consecuencia de la desarticulacién provocada por la desconcentracion de los servicios y la
reduccion del presupuesto para seguir sosteniendo et Programa.

Hablar en ese momento de un atague frontal hacia la deficiente prestacion de servicios de

u].ivas Rail, ¥, * ™t pan, Nitecho, Niabngo™ Bl Condianoe, afiod, nim 18, julto-agosto de 1987, UAM. p.27
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salud era imposible. Ef agravamiento de la cnsis y el detenoro de las condiciones de empleo no (o
permitieron. Cambios fundamentales en cuanto al destino y onentacion del gasto en salud de las
tres mnshtuciones mas importantes en prestacion de servicios de salud no se observaron, como se
muestra en el cuadro 5, no se medificaron las pautas tradicionales bajo fas cuales se desarroliaba
ta politica de salud en el pais. La atencion curativa mantuvo una proporcion muy importante de
recursos, en tanto que las acciones preventivas representaron una parte minima del gasto, tanto
en el IMSS como en el ISSSTE. Se observd que entre 1983 y 1998 los programas de salud
preventiva en las tres instituciones no llegaron a rebasar en conjunto el 3% del gasto total de salud
y seguridad social.

El Programa Nacional de Salud parecia abrir una ventana para prionizar la prestacién de
servictos en la arena de la prevencion de enfermedades, sin embargo cobré relevancia la
desatencion de Ja poblacion marginada en la calidad y definicién de los servicios prestados a ese
grupo de poblacién. Asi, esta politica de salud se definja como una politica lejana al problema
central del cual debia ocuparse, la capacidad basica de salud de la poblacion en su conjunto. Pero
no todo es culpa de la instrumentacion de la politica publica disefiada en ese tiempo, la existencia
de grupos de interés en las instituciones de salud publica complica aun mas el fendmeno, las
pugnas intrasindicales evidenciaron la dificultad de introducir cambios significativos en las
instituciones con lo que se ha privado de un mejoramiento de la prestacion de servicio a toda la
poblacién. Un signo inequivoco de fracaso es la coexistencia de médicos sin empleo v de
poblaciones sin servicio.

CUADRO 4.

REESTRUCTURACION INTERNA DEL GASTO EN SALUD Y SEGURIDAD SOCIAL {DISTRIBUCION PORCENTUAL).

A d 1983 1988
b Qﬁ L SALUD SEGURIDAD SALUD SEGURIDAD
& ? SOCIAL SOClAL
ERVICIOS PERSONALES 65.0 46.8 50.7 357
MATERIALES Y SUMINISTROS 7.7 23.2 886 18.1
NVERSION 56 8.1 81 10.2
[FRANSFERENCIAS 1.2 - 221 -
fSERVIClOS GLNERALES 58 207 10.3 24.7
CTROS 0.7 4.2 0.2 11.3
[TOTAL 1000 100.0 100.0 100.0

FUENTE: Cuenta de 1a Hacienda Pablica Federal, 1983 y Proyetto de Presupuesto de Egresos de la Federacion 1988, Tomo H-A
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GUADRO 5.

PROPORCION DEL GASYTO DE CADA INSTITUGION DEDICADO A LA ATENCION CURATIVA Y PREVENTINA

Tisas 1385 1988 ‘

Curativa Preventiva | Curativa Preventivi | Curativa Preventiva

ECRETARIADE SALUD 397 - 1397 a7 R W Taa7 T deT
I

1

MSS 49.5 16 47.0 14 39.7 1.2 [
SSSTE 29.3 11 384 19 14.8 36 l

FUENTE: Elaborado a partir de la Cuenta de [a Hacienda Piblica federal, 1983 y 1985.

Et mejoramiento de la calidad de la atencidn a la salud era el reto a vencer en el nueve
meodelo que iniciaba su permanencia. Acceder a un servicio de salud no precano contemplaba la
redefinicidn de las politicas de salud y de su sistema institucional;, Atender una poblacidn que
padece niveles de pobreza endémica era el punto crucial desde el punto de vistz politico de la
oferta social de salud. Era indispensable el romper con la dualidad def Sistema Nacional de Salud
erradicar la selectividad tradicional de la oferta, redestinandoe recursos hacia la poblacidn apartada
que se ubica en una situacién de pobreza permitiendo atender los problemas mas urgentes de
salud de ese sector.

2.3.4 Vivienda

La dlfima de las capacidades basicas, la cobertura de wivienda. Cabria partir de dos tipos
ireductibles de la demanda por vivienda: la potencial y la efectiva. La primera se refiere a la
poblacidn cuya vivienda no retne las caracteristicas minimas pero que no puede acceder a formas
de financiamiento para demandar la vivienda efectivamente y casi seguramente debe esperar a
que las instituciones o agentes de la oferta scoal, politcamente determinada, resuelvan sus
necesidades, en parte o totalmente El sequndo tipo de demanda por vivienda simplemente se
refiere a la poblacion que puede acceder a mecanismos de financiamiento que le permitan, tarde o
temprano adquinr alguna forma de vivienda digna. Por (o tanto es el primer tipo la que interesa 2 la

politica soctal y tiene, desde el punto de wvista de las capacidades basicas, un reto de
consideracién,

Por qué empezar definiendo los dos tipo de demanda de vivienda. Porque de aguf
partiremos para demostrar como se ha ido deteriorande la demanda efectiva y lo peor de todo,
como ha agonizado la demanda potencial.

La satisfaccién de la demanda por vivienda ha causado sin duda caracteristicas de
selectividad que evidencian una comrelacion determinante para la oferta social: “la provision de
vivienda ha estado atada, por largo tiempo, al apoyo politico de determinadas clientelas
Efectivamente, la politica habitacional buscé tradicionalmente reducir la desigualdad producto del
propio sisterna econoémico y a la vez afirmar Ia tegitimidad de prograrnas e instrumentos de politica
frente a los gobemados™. Mas en el sexenio de Miguel de la Madrid se colapsaba, ef temblor de
1985 demostraba que fa politica habitacional era un paliative para unos cuantos pero no para las
mayorias quienes a raiz de esta catastrofe reclamaban el derecho de una vivienda digan y segura
la cual les habian prometido; el hacinamienio fue evidente y el mejoramiente de los espacios

3dClDAC, Vivienda y esiabilidad politica reconeedir las politicas sowales, Méxco, Diana (1991, p 35



habitacionales se desaceleraba N orgamismos creados y previstos para otorgar vivienda fuercn
capaces de resoiver el problema INFONAVIT, FOVISSSTE, FOVIML, etc | se encontraban en una
sstuacion desesperada "Es importante resaltar que en este penodo se elevaba a rango
constitucional el derecho a la vivienda, expidiéndose la Ley de la vivienda popular Pero 1an solo
en 1987 el Fideicomise Fondo Nacional de Habitaciones Populares (FONHAPQ) recibia ¢l 3.9 por
ciento de los recursos disponibles a las instituciones de vivienda"

Ademas de los sesgos evidentes que ha sufndo y sufria en ese momento la politca de vivienda, es
posible sefialar la influencia especifica de grupos de interés en las propias nstituciones dedicadas
a la habitacién de sectores especificos como los asalariados. Un ejemplo claro de esto lo ha
representado el INFONAVIT, en el que la influencia de grupos de interés(como la burocracia
sindical o la propia burocracia instifucional) ha tenido consecuencias determinantes. Eillo es
patente en el funcionamiento discrecional que se tenia de los fondos aportados por los patrones
para la vivienda de los trabajadores. De este modo, una vez trasladades al INFONAVIT no ha sido
posible controlar ifos recursos de manera eficiente ni han generado los mejores resultados
posibles. {Calidad de las viviendas) Lo primero puede ilustrarse en el manejo que durante los afios
mas agudos de a crisis se hizo de los recursos en el INFONAVIT: el hecho de no haber indizado
con el salano minimo los pagos al fondo de ahorro, fueron rebasados por la inflacian; en 1987
trajo consigo su descapitalizacion Dada una tasa real de recuperacion de los créditos otorgados
por INFONAVIT de sdlo 14.4 por ciento, hasta antes de la indizacion, se generd un subsidio de
mas de 80 por ciento a dichos créditos. Irénicamente, ese subsidio fue pagado por las
contribuciones correspondientes a ios trabajadores gue aun no habian recibido los beneficios del
fondo, y a favor de trabajadores discrecionalmente faverecidos por la burocracia sindical, que ha
contado tradicionalmente con influencia en al asignacion de vivienda en favor de determinadas
organizaciones sindicales o clentelas

Durante el gobiemo de Miguel de la Madrid la politica social se puede decir formo parte de
un marco de actuacién mas amplio, en el que las preocupaciones centrales tuvieron que ver con la
reorientacion del producto intemo, 1as metas ocupacionales y con los intentos de reordenamiento
territorial de la actividad econdrmica. Las escasas decisiones que se tomaron para aliviar los
problemas soGiales mas apremiantes estuvieron supeditadas “ a las acciones de ajuste en matena
economica, el propio presidente lo reconocit al sefialar que el principio de realismo econémico,
base de las estrategias de desarrollo social, significaba estar conscientes de la magnitud de las
demandas sociales frente a la escasez de los recursos de que se disponian™®. La estrategia
estuvo orientada por tres objetivos: abatir la inflacién v la inestabilidad cambiaria, defender la
actividad economica y el empleo, ademas de actuar de manera simultanea, en los grandes
problemas estructuraies del desarrollo mexicanc El presidente lo enfatizé al decir que la estrategia
que se propuso se concretd en “un programa de corto plazo contra la inflacian, la insuficiencia de
divisas, la inestabilidad cambiaria y los riesgos de recesidn y desempleo. Todo ello en espera de
poder superar con una estrategias de desarrollo mas eficaz para alcanzar la sociedad igualitana™’

i.a crisis impidi el que se pudieran canalizar recurscs para programas sociales disefiados
para solucionar necesidades basicas. La prestacion de los servicios en el area social y Ia
procuracién de bienes, asi como la satisfaccidn de los minimos de bienestar fueron
responsabilidad de las instituciones de la administracién central que tradicionalmente se ocupaban
de ello. Miguel De La Madrid 1o personalizé, se debia enfrentar el problema de las necesidades
basicas en dos direcciones: por un lado, 1a generacion de empleos y el crecimiento del producto
interno bruto, ¥ por el otro, la provision de minimes de bienestar en alimentacién, educacion, sajud
y vivienda con prioridades regionales bien definidas. No se trabajo para el corlo plazo, sino que se

5% foud pp 54-55

?f Miguel de la Madnd, Ef Nacionalisme Mexicano, México, Ed. Diana, 1988 82
7 imdom.p 83
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aposto a que se hanan esfuerzos redistnbutivos con base en el trabajo pretendiendo mostrar que
la divisa en politica social es hacer mas con menos y mitigar ef detenoro en el nivel de wida de la

poblacion ocasienado por la crisis y se enfrento [a crisis de servicios con simplemente mantenerios
en sus niveles minmos.

A dferencia de los dos gobiermnos anteriores, ja cnsis y las paulas de la recuperacion
economica establecidas por el gobiemno, le impidieron hacer, aunque fuera de manera retérica, una
oferta politca que Inciuyera un programa especificamente disefiado para enfrentar las
necesidades mas urgentes Y los programas que con estas caracteristicas se habian puesto en
marcha también en los dos gobiemos anterores, el De La Madrid los desaparece y los recursos
regresan a formar parte de los presupuestos de las dependencias centrales.

2.4, Desmantelamiento de Programas Sociales.

El gobiemo dei Lic. Miguel De la Madrid tomé la decision de disclver aguellos programas o
comisiones que incidian en materia de politica social creados en gobiermos anteriores al amparo
de la necesidad de racionalizar el gasto publico y de acabar con la inercia burocratica de Ia
adiccidon de oficinas y plazas, y, en algunos casos regresar recursos y respeonsabilidades a las
dependencias que habian tenide competencia en esas dreas o forzar a que los gobiernos locales
asumieran un mayor grado de compromiso, como sucedid en el caso de COPLAMAR. En abril de
1983, incluso se tomé la deciston de desaparecer el organismo pubiico conocide como
COPLAMAR, y transfirio las tareas a las dreas de la administracion publica a las corespondia por
materia ia responsabilidad parcial La desaparicién, de la Coordinacion General del Plan de Zonas
deprimuidas y grupos Marginados, senalo el comunicado expedido por la Presidencia: tiene el
proposito de vincular los programas que realizaba este organismo con los objetivos y prioridades
de la Planeacion Nacional de Desarrollo. Los fines perseguidos con la modificacion, también lo
son evitar duplicidad de funciones y lograr una mayor optimizacion de los recursos™®. El
comunicado difundido por la Presidencia de la que dependia COPLAMAR, sefialo que a las zonas
marginadas se les debia considerar como un rubro de prioridad nacional, por lo que se estaban
destinando 31,000 millones de pesos en inversion. No se anulaban las funciones que el gobiemo
venia desempefiando en apoyo de los que menos tenian, sino que se modificaba la estructura
administrativa para controlar los programas. La inversién que &l gobiemo Delamadrista realizaria
durante el afio de 1983 se canglizaria a programas de caminos rurales, agua potable,
mejoramiento de la vivienda campesina, empleo rural, electrificacién rural, abasto y prestacion de
servicios medicos Las dependencias del poder ejecutivo que participarian directamente en esos
programas serian las secretarias de Comunicaciones y Transportes, Desarrollo Urbano y Ecologia,
de la Reforma Agrana, asi come la Comparfiia Nacional de Subsistencias Populares
(CONASUPQ), la Comisién Federal de Electricidad y el instituto Mexicano del Seguro Social.

En Marzo de 1984, se habia tomade la decisibn de crear “el procedimiento para
descentralizar gradualmente a los estados los servicios de la Secretaria de Salubridad y asistencia
y del IMSS-COPLAMAR a la poblacion abierta por medio de los Servicios Coordinados de Salud
Publica, organismos estatales presidido por los gobernaderes. Para ello, se firmaron durante ese
afe fos acuerdos de coordinacion entre fa Secretaria de Salubridad v Asistencia v todas las
entidades, Y se concluyo con ellos la infegracién de los programas de los servicios basicos de
salud y del iMSS-COPLAMAR™™, Posteriormente, en septiembre de ese mismo afio, entro en vigor
un acuerdo del titular de dicha secretaria para transferir facultades operativas y administrativas a
los servicios coordinados. En el documento se especifican cuales serfan esas facultades
esperando hacerios extensivo a la totalidad de los estados integrando los servicips de la
secretaria, los prestados por IMSS-COPLAMAR, los que existian en cada estado y los del Sistema
Nacional para el Desarrcllo Integrat de Ia Familia (DIF).

® Eduardo Arviay, el Universal, 20 de abrif de 1983
¥ Alejindra Lajous, Las razones y Obras, Cronica del sexeno: 1982-1988, Presidenaia de 2 Repiiblica
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Se regresaba, entonces, al esquema de la poluca social baje ia responsabiidad de
dependencitas centrales, encargadas de fas areas tradicionales Las medidas aludidas imphcaban
la eliminacién de proyectos de inversion no priontanos o esenciales, los ajustes en el programa de
mversiones buscaba romper las inercias del gasto, y pasar 2 un esquema mas selectivo que
permitiera mantener programas priontarios como alimentacion, salud, vivienda y educacion, La
depuracion y racionaiizacién del gasto representaria un ahorro aproximadamente de "150 il
millones de pesos en transacciones comentes y de unos 100 mil millones en el presupuesto de

inversion™®.

Es conocide el impacto que la crisis y los programas de ajuste economico tuvieron sobre el
gasto social, el empleo y los salarios en la década de los ochenta A manera de conclusion se
expondria [o siguiente:

a) COPLAMAR determing el grado de marginacion de las regiones y municipios del pais en
los afios setenta, concluyendo que el fendmeno de la pobreza es eminentemente rural y afectaba
en mayor medida a los estados y regiones agricolas e ndigenas Dichas areas se concentraban en
el centro y sur del pais, en tanto que el grueso de los municipios marginados se localizaba en las
areas ruraies de los estados de QOaxaca, Chiapas, Guerrero, Hidalgo, Puebla y Yucatan
(COPLAMAR, 1982 48-51). Mas recientemente, un estudio del CONAPO (1993) reveléd que la

pobreza y la marginacidn siguen siendo un rasgo predommnante de los estados y regiones
indicadas.

b} Utilzando fuentes de datos y procedimientos metedologicos relativamente comparables
para diferentes momentos del periodo 1963-1988, Hemandez-Laos (1991) sostiene que, en el
ambito nacional, la poblacién mexicana en condiciones de pobreza se redujo significativamente en
los afios sesenta y setenta, pasando de 77.5% a 72 6% de la poblacién entre 1963 y 1968 y de
58% a 48.5% entre 1977 y 1981, A pesar de los innegables avances logrades, su volumen
absoluto se Incrementd de 29.8 a 34.6 miilliones de personas entre 1963 y 1981, A lo largo de este
periodo ocumié un cambic gradual en la composicion de la poblacién en condiciones de pobreza:
mientras que en la década de los sesenta la gran mayoria de esta poblacion se encontraba en una
situacion de pobreza extrema, en los afios setenta su peso relativo disminuyé de manera
sigrificativa. A lo largo del periodo considerado, la poblacidn del pais en esa condicidn paséd de
70% a 56.7% entre 1963 y 1968 y de 34 0% a 26.1% por ciento entre 1977 y 1981, En términos
absolutos, el nimero de personas en condiciones de pobreza extrema fue de 267 millones en
1963 y de cerca de 18.6 millones en 1981.

c) Con la imupcién de la crisis, la tendencia descnta no sdlo se vio frenada sino que incluso
se revirtio: La evidencia disponible indica que entre 1981 y 1888 se registré un incremento en los
niveles absolutos y relativos de pobreza y marginacién. Segun las cifras de Heméandez-Laos, e}
porcentaje de la poblacion en condiciones de pobreza pasd de 48 5% en 1981 a 58 5% en 1984 v
a 59% en 1988, lo que significd que su namere se incrementara en aproximadamente 14.2
millones de personas, al pasar de 34.6 a 48 8 millones entre 1981 y 1988 La poblacidon en
condiciones de pobreza extrema también aumenté en los afios ochenta: ésta pasd de 28 1% en
1981 a 29.9% en 1984, para finalmente observar haciza fines de la decada una leve disminucion en
su pariicipacién relativa (28.2% en 1988). En términos absolutos, el nimero de personas en esa
condicién aumentd de 18.6 a 23.2 millones entre 1981 y 1988.

d) La linea de pobreza ha abarcado sistematicamente en ios UGiimos freinta afios a
aproximadamente 8 de cada 10 personas residentes de las areas rurales del pais {(1.e , 82.6% de la
poblacién rural en 1963; 80.0% en 1977 y 79.1% en 1984). En términes absolutes, dicha poblacién
se incrementd de 14.9 millones en 1963 a 18.1 miillones en 1984. A su vez, fa incidencia de la
pobreza en las areas urbanas exhibid, en valores relativos, una disminucion considerable entre

“ Ibidesm, p153



1963 y 1977, comprendiendo cerca de 73% de |2 poblacion en el prmer afio v 456% en el
segqundo, aunque en 1884 la cfra se elevo a 49 6% No cbstante el comportamente descrito, |a
poblacion urbana en situacién de pobreza aumento - en lermincs absolutos- de 14.9 millones a
265 millones de personas entre 1963 y 1984, Las cifras apuntadas muestran que en 1963
alrededor de la mitad de pobiacion pobre pertenecia a las areas rurales y la otra mitad a 1as areas
urbanas, En las dos decadas siguientes se observa una tendentia que apunta hacia la
“urbanizacion de fa pobreza De hecho, en 1984 ya habia mas pobres en las cudades que en las
zonas rurates del pais”.

e) La pobreza extrema &s proporcionalmente mayor en las dreas rurales que en las
urbanas Esta tendio a disminur en el campo durante los afios sesentas y setentas, pasando de
72 8% en 1963 a 47.9% de la poblacion rural en 1977. En términos absolutos, eilo significd una
reduccidn de aproximadamente 2 2 millones de personas (de 13 2 a 11 millones). Sin embargo, su
Incidencia se acrecentd durante los primeros afios de la década de los ochenta (52.3% y 121
miliones de personas). Por su parte, la pobreza extrema en el ambito urbano del pais ha
observado una continua disminucion, al pasar de 66.5% en 1963 a 26.1% en 1977 y a 20 1% en
1984 1En valores absoiutos, dicha “pobiacion se redujo de 13.6 a 10.7 millones entre 1963 y
1984,

* Thidem.



CAPITULO TERCERO
LA POLITICA SOCIAL EN EL ESTADO NEOLIBERAL MEXICANO.

Introduccion.

El proposito de este apartado es analizar a 1& luz de los cambios ocurridos en la concepcion
y formas de operacidn de la politica social que se produce a raiz del gjuste del Estado y de las
modificacienes en el régimen sociopolitico mexicano

Los rasgos de la politica social que se delinea con el nuevo modelo econdémico presentan
diferencias respecto de la que prevalecia hasta antes de la cnsis de los afios ochenta, en 1o que se
refiere a la concepcion y a los modos de aplicacion. La politica social del régimen antenor tenia
como objetive extender sus beneficios a la mayor parte de la poblacién, adn cuando no se
implantaron medidas que se descansaran en cargas impositivas generalizadas para financiar la
cobertura universal de servicios, es decir, completamente inscritas en la i6gica de funcionamiento
del Estado de bienestar. En esta personalidad del estado se combinaban dos medelos: uno que se
caracterizaba por el autofinanciamiento de los servicios ofrecidos por medio del cobre a
beneficianos y gue supone cierto grado de cooptacion, y el inspirade en los objetivos de provision
universal por rmedio de 1a recaudacién de impuestos.

La politica sacial del Estado mexicano antes de 1a modemnizacion def mismo y producto de [a
posrevelucion estuvo basada en la provision de bienestar ligada al empleo, por tanto tratando el
equilibno redistibutivo, era el eslabdn articulador entre el empleo y la demanda de servicios
basicos de prowvision y asistencia. Sin embargo, como se observé en el capitulo antenor, la crisis
de 1982 y la espera para inscribirnos en la modernidad nos instalo en el umbral hacia los procesos
de modemizacion economica y globalizacion abandonando la idea de la redistribucién de la renta
como objetivo dominante de la pofitica social siendo una de [as sefales mas claras de este
proceso el detenoro de la relacion tradicional entre sindicalisme y Estado.

Se Iniciaba los tiempos de la estrategia economica neoliberal, lamada la segunda
modemidad, onentandose a restaurar el papel del mercado como mecanismo casi exclusivo de
asignacion dptima de recursos, por lo tanto subordinando la politica social a la econdmica. El mito
del goteo aparacia en escena de nuevo como la solucién que eliminaria al pais de es mal cronico
denominada “pobreza’.

En el México de finales de los ochenta, la cuestion social no aparece come objetivo priontano
ni campo especitico sino como una promesa al futuro, resultado simple o secundario de ias
medidas econdmicas. Asi, la pelitica social, entendida como el conjunto de medidas e instituciones
cuyo objeto es el bienestar de la poblacién se desdibujaba por €l énfasis en los imperativos
econdmicos de la globalizacién y det mercado y reducida a la instrumentacién de unos cuantos
programas asistenciales de combate a la pobreza.

3.1 El Programa Nacional de Solidaridad en la modernizacién del Estado mexicano.

Reconocida la existencia de una grave crisis derivada de la cuantiosa deuda externa, se
empez6 a tomar como un supuesto la disminucion de recursos disponibles para sostener la politica
social hasta entonces prevaleciente.

De esta manera aparecié una figura que en ese entonces iba a simbolizar la desgastada
imagen de la politica social, el Programa Nacional de Solidaridad , mejor conocido por sus siglas
PRONASQCL. Esta idea la habia desarrollado Salinas en sus trabajos académicos, donde sefialaba
que “ ante la magnitud de las demandas y problemas practicos que plateaba la provisién de
servicios a una poblacion heterogénea y dispersa, especialmente en el campo, se debian crear
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programas de desarrollo que tuwvieran como fundamentos la promocion de iz padicipacion v la
organizacion de tos propios beneficianos™ De wual manera, tambien habia sugendo desde
tiempo atrds, cuando fue Secretano de Programacidn y Presupuesto, ia necesidad de tratar de
manera diferente al gasto social, y referente a esto, Denise Dresser apunta que los antecedentes
del PRONASOL se encontraron en 1a estructura organizativa establecida en |a otrora Secretana de
Programacion y Presupuesto, donde * bajo su liderazgo se fundamentarcn estructuras
programaticas y financieras para la asignacion del presupuesto publico, junto con las normas para
gobernar el flujo de los recursos desde fos Pinos"™.

PRONASCL no solo significo un nuevo elemento del progresismo gubemamental, de hecho,
se convirtio en el medio mas publicitado de implementar una politica social en tiempos de cnsis
Este hecho, sin embargo, no impidié ocultar otra funcion de PRONASOL 1a de servir de telon para
la desaparicion paulatina del Estado mexicano benefactor.

PRONASOL se distinguid por dos rasgos: su caracter de politica focalizada hacia grupos
determinados y su recurso a la participacion de los beneficiarios, influyendo en el giro en jas
relaciones Estado-sociedad, marcando la transicion de una omnipresente intervencion del Estado
mexicano hacia nuevas estrategias y politicas selectivas y compensatorias. Se planted asegurar la
capitalizacion politica de la itnversion social del gobiemo en los niveles de bienestar social.
Previendo la ejecucion de programas relacionados con el bienestar en las siguientes areas’ salud,
mediante la construccidon y rehabilitacion de unidades médicas ruraies, hospitales vy centros de
salud, almentacién, por medio de la instalacidon de tiendas populares, lecherias y cocinas
populares; educacion, impulsando la construcaidn y rehabilitacion de planteles, otergamiento de
estimulos econdmicos, servicios médicos y despensas basicas a estudiantes, sobre todo pero no
dnicamente de ensefianza primaria; vivienda, otorgando créditos para la compra de materiales
destinados a la construccidn y rehabilitacién de viviendas e mpulso a la autoconstruccion;
servicios basicos, por medio de la ampliacidén de servicios de agua potable y alcantarllado,
electrificacién rural y urbana, pavimentacién empedrado de calles; tenencia de la tierra, que se
planteo legalizar 1a propiedad de predios urbanos en terrenos ejidales y comunales; infraestructura
de carreteras v de caminos. Siendo el punto de partida del desarrollo de estas areas tres
subprogramas : *Solidaridad para el Bienestar social’, “Solidandad para la produccion® y *
Solidaridad para el desarrolio regional® Sin embargo, todos los buenos intentos anteriores solo
llegaron a unos cuantos y sin cubrir la necesidades de esos cuantos, ni con el montaje
espectacular de los tres subprogramas.

PRONASOL dependid directamente del Ejecutivo, que lo presidid, y coniaba con una
Comisibn que era responsable de coordinar y definir las estrategias y acciones en la
administracién plblica. Participaban en ella los fitulares de diversas secretarias de Estado y un
consejo consuitivo integrade por representantes de las dependencias y entidades; de los nicleos

indigenas mas imporiantes, de los sectores sociales y privado, y por especialistas de ciencias
sociales.

En cuanto al rubro de recursos destinades al programa et presupuesto crecid
impresionantemente a lo largo del sexenio de Carlos Salinas de Gortari, donde se puede
“observar que aumentaron de 1.640 millones de nuevos pesos, en ese momento, en 1989, a 8 233
en 1984 y pasaron de representar el 0.2% del PIB, a significar el .73% del PIB, respectivamente™*,
alcanzando un total acumulade durante “los pnmeros cinco afos de 12,000 millones de

*? Salinas de Gortary, Carfos, Production and paricipation m riwal areas, some polnical considerations, en Aspe Pedro v Sigmund, Paul 8coord), The
poliical economy of income distribunion, Nueva York, Holmes & Meier Publisher, 1984,pp.523-542.

** Dresser, Denis, Pronasol los dilemas de la gobemabitidad, EL Cotiliana, UAM, Julio-agosto 1992, p 55

**En ese momento se observo el parcentaje mas alkto alcanzado del gasto socizl (25%), cifra obtemda de comparzcion, Ward, Peter. Politicas de
Bienestar social Mexice, 1970-1989 Nucva Imagen Méxco 1991 y Salinas de Geortan. Carlos Sexto Informe de Gobteno Presidencia do Ios Estados
Unidos Mexicanos México 1990 p.27
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dolares™*®

PRONASOL , en su gran diversidad, podemos identificar dos ejes fundamentales por un
lado, la busqueda de eficiencia en la aplhicacion de la politica sociai y, por el otro, 13 busqueda de la
legitimidad, en medida en que la poliica social fue y 2s un puntal esencial del apoyo al régimen
Precisamente la contraposicion de estos dos ejes” eficiencia y legitmidad, constituyo el nicleo de
la preblematica de PRONASOL operando en un sentido distinto al buscado.

El obetive de eficencia, buscado en las diferentes etapas de instrumentacion de los
programas de PRONASOL, fue tratar de identificar las necesidades mas urgentes a resolver
henefictando a la mayor cantidad de personas pesibles, al menor costo y con gran eficacia técnica,
evitando desperdiciar recursos, explicando desde un punto de vista puramente técnico el recurso a
la participacion organizada de los beneficiarios para aplicar 10s programas impuisados por éste
Sin embargo, el obstacuio a vencer fue las voluntades personales.

£l otro gje crucial de PRONASOL |, “la busqueda de legitimidad que siguid descansando en
gran medida en la expansién de la actividad del Estado tiene como efecto secundario un
acrecentamiento mas que proporcional de las necesidades de legitimacion - ta ampliacion def
campo de matenas manejadas adm!nistratavamente exige lealtad de masas para las nuevas
funciones de la actividad estatal”.?

La legitimidad se encontré imbricada con los propdsitos de eficacia, por medic del fomento a
la participacién creciente y continua de sectores de ja poblacidn, con el fin de extender y
profundizar el sentido de ciudadania, de acentuar la responsabilidad individual, y de evitar
paternalismos en los gue el Estado sustituye la accidn de los individuos. Se planted utilizar el plus
que se obtiene de la participacion, es decir, de la forma en que las comunidades se apropiaron de
los proyectos y los hacian suyos. Esie entremezclade de jegitimidad y eficacia condujeron a
depositar en PRONASOL objetivos que apuntan en direcciones distintas a las que establecieron
los mecanismos de operacion, abriendo [a posibilidad de inconsistencias.

Asi, la dificultad de PRONASOL para combatir la pobreza extrema se alimentd de algunos
casos del cumplimiento de los requisitos de eficiencia técnica y de criterios de mercado Entre la
provision de servicios basicos y la disponibilidad de un ingreso por encima de la linea de la
pobreza encerraron al Programa de nuevo en el fendmeno que dotaba de esperanza en las
épocas de crisis econémicas,

No stlo esta ambiguedad hizo al programa vulnerable, si no también la dependencia directa
de la presidencia cuyos objetivos se subordinaron a una 6gica de verticalismo politico e inscrito en
las paoliticas focales recomendadas per el Banco Mundial paso a ser el programa “cajdn de sastre”
de la politica social. Careciendo de instrumentos para sustituir al Estado Protector, sin que la
poblacién estuviera preparada para el retiro de subsidios y enfrentar la competencia fincada con el
nuevo modelo, el cual desaconsejd la utilizacion de instrumentos gue inducieran alteraciones en
las variables macroeconodmicas

Por lo mismo, no fue clara su incidencia en la atencion de quienes mas debieren beneficiarse
de esos gastos. En los flempos que corrian, el pais asistia a una transformacion econémica y
politica que supenia un imperativo colosal en términos de ia comunidad mundial y después de la
sociedad mexicana. Mas que nunca se necesitaba ejercer ef gasto con un sentido geniunamente
social que incorporara [a racionalidad econdmica ese instrumento fundamental para el desamollo
no sélo en el aspecto de la viabilidad economica, st no que ademas proveera la base social que

YComehus, Wayne, Ann L. Craig y Jonathan Fox Mexion's Nacmal Solidarity program. an overview, Contemperary Porspectnnes Sorves 6, San Diego
(,cm.cr tor U § -Maxcana btudla Untversity of Califormia, San Drego, 1994p.8

Jurgen Probl e e el 1 tardio Amorrote Bucnos Aares 1975,pp.91-92
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permitiera un desarrollo politico cualitativamente distinto at del pasado un sentido honzonta! de
parh¢ipacion

3.1.1 La Redefinicién de la Politica Social.

Basados en directnices como efectividad, eficiencia y equidad 1a nueva politica social inicio
su recorrido en el propesito de combatir la pobreza. Pero la seleccion indicada del instrumento mas
adecuado, no acabd de garantizar que se cerrara el ciclo de la obtencion de las capacidades
basicas, teniéndose que vencer un peldafio mas, el consofidar el conjunto de ellas (nutricion,

salud, educacién y vivienda ) no cada una aisladamente, dande por entendido que el efecto directo
sefia minimo,

Pareciese que en esta inicrativa del necliberalismo el instrumento para cubrir tales directrices
era el poner a funcionar un programa que involucrara a fas comunidades e individuos en un papel
mas activo en la definicion, generacién y vigilancia de los bienes y servicios producto de esa
accién al combate de la pobreza.

Mexico, dio a fuz el Programa Nacional de Solidaridad (PRONASOL) era e! instrumento
capaz de mejorar y consolidar el combate a la pobreza anticipandose a cambios institucionales,
librando al proceso social de actores con intereses ajenos al ataque a la pobreza que pudieran
afectar el destino y ta magnitud de la oferta social, 1a posibifidad de una nueva relacion simétrica
entre ciudadancs y gobierno Mas, se tuvo que reconocer la dependencia del Programa a los
sistemas institucionales, estos mismos que refuerzan la loégica clientilista o patemalista, hasta
volverse inevitablemente complementarios. De esa circunstancia se derivaba que el programa
estaba generando una fuente de legitimidad y apoyo al Ejecutivo Federal y exhibid dos
consecuencias importantes para fines de una nueva politica social: requeria seguir siendo apoyada
y financiada en el tiempo mas alld del liderazgo presidencial que hasta ese momento la ha
favorecido y la demanda social debia sobrepasar los liderazgos locales dando como resultado una
oferta social que siga acrecentando las capacidades basicas

Asi, PRONASOL fue la esperanza institucionalizada de la lucha contra fa pobreza, el objetivo
gubemamental irrenunciable en el combate frontal a la pobreza, el remedic para sacar a los
individuos sumergidos en el ambito de la pobreza, esa lacerante incapacidad para
autodeterminarse; fue el programa con intenciones de profundizar en el problema no tocario
tangencialmente comg anteriormente se habia hecho

En concreto, PRONASOL “buscd atender las necesidades mas urgentes de los grupos mas
pobres, al tiempo que restituir y consolidar sus capacidades productivas, como la Gnica forma de
dar estabilidad y permanencia a los avances logrados en materia de bienestar®’. En si, el gobierno
dejaba de ser la fuente de bienestar social y pasaba a ser tan solo la agencia que provio los
medios para que fa pohlacion mas pobre se procurara el bienestar de manera individual,

Para el logro de este objetrvo, PRONASOL contd con un abanico de diferentes programas que se
encerraban entre grandes secciones ios programas de bienestar social, los de apoyo productivo y
los de desamollo regional Los primeros involucraban el Pregrama Escuela Digna, Nifios de
Solidaridad, el IMSS-Solidaridad, y programas de electrificacién, pavimentacion, agua potable y
drenaje. Los programas productivos incluian al programa Empresas en Solidaridad, asi como
programas especiales para cafeticultores y pescadores nberefios, Finalmente, “los de desarrollo
regional involucraban programas, de corte productivo en su mayoria, en regiones especificas de
los estados de Ceahuila, Guerrero, México, Michoacan, Caxaca y Veracruz” *.

'ﬂRublo, Luis , Elreto de Sehidandad Mdéwce, Centre de Investigacion para el Desarrollo, p 1
*® fimenez Badille, Prgrama Nacional de Solidandad. una nucva politica, El Cotidiano.num 74 49, Julio-agasto 1992,pp 8-13
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ta mporancia relativa de cada uno de estns programas se desprendio de 10s recursos
asignados a cada actividad. De acuerdo al Presupuesto Programado para el penodo 1959-19%4 en
el ramo XXV se presentaban cifras aproximadas en el origen y aplicacion de los recursos dentro
de estas tres arenas por parte de la Secretaria de Desarrollo Social.

Datos mas precisos serian dfficimente asequibles, debido a que las fronteras entre una
seccion y ofra no estuvieron claramente delimitados, motivo por el cual se presentaron traslapes
frecuentes.

Frente a la pobreza, las pricridades de PRONASOL fueron® a) creacion de las condiciones
fisicas y socioecondmicas necesarias para la igualdad de oportunidades; b} pleno desarrollo de las
capacidades de la poblacion, y ¢) apertura de espacios de decision a la participacion social
organizada de las comunidades. Sin embargo, no se pudieron dejar atrds 10s vicios que habian
caracterizado el disefio de las politicas en esta érea como “ la improvisacidn, el cortoplacismo, y la
falta de integralidad en la definicion y puesta en marcha de los proyectos, el asistencialismo y el
manejo clientelar de los recursos™®, aunado a la inconsistencia de no haber definido claramente
una linea de accion gubernamental, que implicaba gque el compromiso de este nuevo programa
tenderia a darse en funcion de sus prioridades.

PRONASOL tratd de reonentar los esfuerzos y recursos del gobierno hacia ¢l beneficio de la
poblacién desprotegida. Pretendi6 coordinar los propositos y programas de los sectores sociales,
impulsando las condiciones necesarias para el desarrollo integral de las comunidades marginadas.
Sin embargo, PRONASOL tuvo muchos retos, entre los cuales la justica social era el mas
trascendente. El combate frontal a la pobreza fue una via para lograr el objetivo deseado.

PRONASOL se pronunciaba por ser un programa que combmaria el reto de la
transformacion productiva con un sdlido compromiso social. Elio suponia reafirmaria y renovaria el
compromiso del Estado mexicano con las clases sociales mas necesitadas, mediante ta provision
de los servicios sociales basicos mas necesarios

Entre las caracteristicas mas representativas del programa destacaban: la responsabihdad,
la participacion y la integralidad. Con respecto a la responsabilidad, PRONASOL se sustentaba en
una modemizacién econémica y financiera, que genera los recursos necesarios para ejercer un
gasto social sin recuimir &l endeudamiente ni al gasto inflacionario, ast como en una nueva forma
de gestién gubernamental atenta a los compromisos y a las demandas de la sociedad. Otro de los
aspectos, el de 1a participacion se fundamentaba en el esfuerzo de los beneficianos Convocaba a
la iniciativa y organizacion comunitania para hacer de ellas un instrumento fundamental en Ia
solucion de los problemas; en si la caracteristicas més rescatabie del programa Y por Gitimo la
integralidad, se vinculaba estrechamente con los aspectos que constitufan y consolidaban el piso
social basico; sentaba las bases para desamollar las capacidades productivas del individuo, la

familia y la comunidad, y hace participes de sus propodsitos no solo a los tres drdenes de gobierno,
sino a los sectores social y privado.

» Moguel, Julio, La formacion de la Sedesol, ,Un paso adelante y dos atrds;, Revista Coyuntura. PRD, nim 24, maye 1992.p 27



[[ORIGEN ¥ APLICACION OE LOS REGURSGS o )

ORIGEN 1660 1990 1981 1992 1993 1994 TQIAL

Ramo XXVI 32,308 99,446 204,278 708,082 764,727 248,203 2.057,044

APLICACION

Soctal

Productiva 8,853 25,938 133,686 99,724 191,018 94,929 555,149

Regionat . 15 - 408,082 361,000 72,480 839,583
TOTAL 23,455 72,493 70,592 202,270 212,708 80794 662,312

32,308 99,446 204,278 708,082 764,727 248203 2,057,044

PRINCIPALES ACCIONES DE SOLIDARIDAD |

Verbiente sccial

Se oforgaren recursos parz apoyar a la educacitn, la asistencia socal, servicios comunitancs y
prestaciones sociales, para el programa de apoyo al servicio social de diversas dependencias, organismos
desconcenirados y entidades de la Admunistracion Piblica Federal,

Vertiente Productiva

A partir de 1992 se cred ef Fondo para Empresas en Solidandad, come drgano desconcentrado de Sedesol,
para apoyar técnica y financieramente las propuestas productivas, viables y rentables de los ¢campesines,
de esta forma 3¢ financiaron proyectos de las ramas agricolas y agromdustdales, de comercializacién,

extractivas y pecuanas, forestales y pesqueras, ademas de microempresas con la aportacidn de capitales
de riesgo

Vertiente Regional
Dentro del prograrma de Defimcién y Conduccion de la Politica Global de Planeacidon Nacional, Sectonal y

Regional, se financis la operacién de los Grupos de Apoyo al Desarrolio regicnal, que tuvieron su ambito de
funciones en las Delegaciones Regionales de Sedesol en cada entidad federativa,

ACCIONES DE CONTROL INSTITUCIONAL ]

Concepto de Revision 1989 1990 1941 1992 1893 1994 TOTAL %

Contable - Presupuestal 32,30 99,43 204,27 70808 76472 17572 1084549 95
8 3

1 8 2 7
Fsico-Financiera 1'088,429 53
7,940 47,81 77,019 688,18 27547 -
5 4 1

FUENTE: Programa Nacional de Solidaridad, informacion Basica sobre la efecucion y desarrolle del Programa p, 269.

De modo que PRONASOL intento operar en todas sus acciones y proyectos con base en
cuatre principros fundamentales:

1) Respetfo a fa voluntad, inicialivas y formas de organizacién de los individuos y comunidades. El
programa trato de convocar, articular y apoyar las demandas e iniciativas de la poblacion, no
imponiendo decisiones e impidiendo que s¢ estableciera el clientilismo o parte de sus condiciones
Las organizaciones creadas para tal propdsito querian adoptar estrategias y métodos de frabajo
propios para ejecutar algén proyecto comunitario. Pero termine imponiéndose todo lo contrario y
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este pnmer mandamento del Programa se rompia para miciar el caming pecanunoso a lo mismo
de siempre

2) Participacion y organizacion plena y efectiva de las comunidades. Las comunidades querian y
se los habian planteado de que ellos participarian en el disefio |, toma de decaisiones, ejecucion,
seguimiento, control y evaluacion de 10s proyectos concertados; que su participacion se expresaria
con trabajo, recursos economicos , aportacion de materiales de la region y a través de la vigilancia
que ejercieran sobre el destino de los recursos financieros, de tal forma que se beneficiaran
quienes mas lo necesitaban. A este control y seguimiento comunitario se le denominaba
contraloria social. Si en efecto, los recursos llegareon a los mas necesitados determinados por fa
dichosa contraloria social, y por supuesto eran elios mismos.

3)Corresponsabilida. Los proyectos que se iban a desarrollar con PRONASOL eran definidos en
los convenios de Desarrollo social firmados entre la Federacién y los estados. En ellos se
especificaban las aportaciones, responsabilidades y compromisos de las partes, se defnian
también las prioridades locales y nacionales. Las obligaciones aceptadas por las dos esferas de
gobierno  se realizarian sumando recursos y voluntades. de nuevo hacia su presentacion la
demagogia tan criticada por la nueva elite en los gobiemos anteriores, mas en esta ocasién
invitaban de manera a ser parte de los hechos.

4) Transparencia, honestidad y eficacia en el manejo de los recursos. Se planteaba que los
recursos del Programan eran de la Nacidn, por ello su uso seria escrupuloso, honesto,
transparente y poblico. Las comunidades intervendrian en su manejo y vigilancia y en Ia
evaluacion de los resultados Para ello se estableceria un manejo 4gil, sencillo y oportuno de los
recursos publicos, sin burocratismos ni centralismos. Sé propagandizaba el lema que las
decisiones y las acciones serian tomadas por las comunidades Observemos la evaluacién de los
resuttados en un estado como Chiapas , entidad que recibio mas recursos y que finalmente se
levanto en armas por una simple palabra pobreza o aln mas llana hambre.

Con estos cuatro postulados se intentd eliminar cualquier vestigio de patemalismo,
populismo o clientiismo para mejorar el bienestar de la poblacion pobre. El principio por el cual se
iba regir et PRONASOL fue gue se presentaba como un programa de la sociedad con la finalidad
de impulsar su mowilizacion para trabajar unidos y progresar. Ei objetivo fundamental que
permitiria llegar & legrar un consensc active para el desamollo y la justicia social. El dichoso
vestigio de patemalismo, populismo o clientilisme se convertiria en los pilares def Programa.

Se planteaba que las iniciativas comunitarias serian respaldadas por lo tres niveles de
gobierno, con lo cual se hacia més viable la safisfaccion de las necesidades sociales Participacion
que se vio disminuida conforme los recursos no llegaban al nivel preponderante, el municipio, y se
quedaban en muchas ocasiones en el primer y segundo nivel de los representantes de esos
niveles obstaculizando el beneficio integral de los grupos empobrecidos.

Intenciones de mostrar que cubria a todos los seciores de la sociedad para impulsar una
nueva manera de hacer las cosas, es decir , incitar la participacién corresponsable de Ia sociedad.
las insttuciones politicas y el sector privado para ampliar la red social y crear simulidinea de una
red basica para proteger a los sectores mas vulnerables.

El Programa de Solidaridad evidencié la gravedad de la falta de una gestion social que

retroalimente el trabajo corresponsable y el consenso de las comunidades con las instituciones de
gobiermno y el sector privado

En el afan por concretar su propésito de combatir frontalmente a la pobreza PRONASOL se
estructuro en tres lineas de accidn, con las cuales se queria asegurar la consecucién integral de
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las metas planteadas

Con Sohdandad para el bienestar social se formulaba el pise social basico pars et desarolio
comuritario, con acciones y obras de infraestructura de servicios como agua potable, drenage,
electrificacion, urbanizacion, regularizacion de la tenencia de ia tierra, vivienda, salud y educacion,
entre otros. Todo con la doble finalidad de encontrar la legitimidad v el apoyo de un modelo
econdmico duradero solo por seis afios. En Sohdandad para la produccion el designo era
promover el desarrollo de fas capacidades productivas y competitivas de las comunidades, con
apoyo financiero, técnico vy tecnologico en actividades agropecuanas, agroindustnales, iscicolas,
forestales, extractivas y de transformacion, pero en un plianteamiento sustentable, respetando el
medio ambiente Solamente aplicado para ta comunidad indigena en las explotacion del medio y
no para las grandes industrias  Siendo la tercera Solidaridad para el desarroilo cuyo objetivo era
integrar a las comunidades dispersas & la dindmica de crecimiento de 1as regiones Se impulsarian
actividades productivas y comerciales, y se mejorarian las vias de comunicacion. Las accicnes de
orientarian a promover ia urbanizacidn y crecimiento ordenado de las ciudades medias, asi como
al fortalecimiento de la gestion municipal. El diagnéstico fue endeble y las consecuencias fueron
extremosas el esperado crecimiento en ficcion se quedo ¥ el empobrecimiento fue aiin mayor, las
vias sdio se crearon en donde podia haber alguna ganancia no s6lo monetaria sino electoral y 1a
gestion municipal se quedo en la etapa de gestion. Inclusive, |a operacion del programa provoco,
por ejemplo, problemas entre los delegados de PRONASOL y los presidentes municipales. A pesar
de que esto se llegaron a convertir en gestores de la poblacién frente a los delegades apara
conseguir recursos o canalizar demandas, * la operacion del programa puede termine por impedir
que los municipios se convirtieran en una instancia verdaderamente autonoma. Solidaridad en
muchos municipios sustituyd las fabores de los ayuntamientos, restandoles importancia e
impidiéndoles que fueran un verdadero confrapeso de (03 poderes estatal y federal’® Ademas, la
operacion del programa resulté muy compleja debido a que se le incluyeron propositos vy tareas
diversas, diluyendo el objetivo prioritario. Abatir indices de pobreza extrema.

El Convenio de Desarmollo Socal (CDS) pretendio ser el documento juridico administrativo
en el que PRONASOL sustentaria la planeacion, programacion y presupuestacion de sus
acciones y donde los gobiemos federal y estatal establecian pricridades y convine la gjecucion de
proyectos de interés comun, aunade a la participaciéon de ta comunidad que fue el elemento
distintivo del Programa, se convertio en el pilar de una estrategia que mostraba una nueva manera
de hacer las cosas, A partir de que la participacion de la comunidad fue el eslogan en el que se
apoyo toda la creacion del Programa cabria destacar como se iniciaba la integracion de los
comités ciudadanos encargados de impulsar las obras. Estos constituyeron una respuesta de
innovacion a los modos de ejecucion de acciones para mejorar el bienestar de las comunidades.
Los comités serian 10s que tomarian la decision que obras a realizar, las prioridades por atender y
vigilar 1a adecuada aplicacion de los recursos

El comité de Solidaridad era electo en asamblea plblica, s1 bien represeniaria a la
comunidad no la sustituiria, sino que se convertiria en el canal para transmitir decisiones acerca de
las obras y proyectos productivos a realizar. Sus objefivos serian fungir como legitimos
interfocutores de sus representados, abrir espacios a la participacién directa de las comunidades,
atender eficienternente sus necesidades mas sentidas y corresposabilizarse en el proceso de
mejoramiento de su nivel de vida.

En seis afios la transparencia encomendada para controlar el empleo honesic de los
recursos a estos comités en el empefio por fiquidar a la pobreza fue igual de brumosos como el
sexenio que [os vio nacer y morir,

Con respecto a los recursos para €l programa se observd “un notable incremento de

B Barrorz, Lang, La transformacion de la politica social, revista Nexos. Nam 202, aflo 17. vol, XVII, octubre 1994, pp 66-69
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recursos a lo largo del sexenio, ya que amplio su participacion en el gasto socal, al pasar del 5.7%
en 1988 al 9 10% en 1993, y del 1 97% del totai de gasto pubiico al 3 99% durante ese mismo
periodo. De igual manera, el porcentaje que recibia el programa constituia la pante mas importante
del gasto programable, que es, una vez cublertos 1os gastos corrientes, el destirado a la inversion
fistca( para 1992, Solidandad fue destinatano del 45% de los recursos incluidos en ese
renglon). Tan fue asi, sobre los recursos asignados al programa, se diria en el medio oficial que ro
tuvieron precedente en la histona reciente del pais Sin embargo, para el ambito intelectual lo
gastado en 1890 y 1991 para enfrentar los males de la extrema pobreza fueron menores a los
aplicados en los afios ochenta”™

EVOLUCION DEL GASTO PUBLICO EN DESARROILO SOCIAL

ANO PESOS PESOS DE1982° PORCENTAJE DE PORCENTAJE
CORRIENTES” PERDIDAS™ DEL PIB

1982 894.4 §94.4 - 9.1

1988 23,7271 481.2 45.2 6.0

1989 31,3323 535.7 40.0 6.1

1990 44,083.8 592.3 33.4 6.5

FUENTE: tercer inforine de Gobierno, 1991. Anexo estadistico.p.159
*  miles de millones , deflactor =INPC
™ respecto de 1982

El Programa contd con algunos recursos externos destinados especificamente para acciones
disefiadas contra los males de la extrema pobreza. El Banco Mundial “destind 350 millones de
délares para canalizarse a cuatro estados: Oaxaca, Guerrero, Chiapas e Hidaigo. Segin el
esquema convenido, alrededor de 5 millones de persenas serian beneficiadas con obras de
infraestructura, servicios sociales, ampliaciones de mercados y tecnologias de uso agricola.
También se destinarian a la promocidn de programas de desarrollo estatal que atacaran de
manera mas directa los problemas de pobreza, mediante apoyos para los procesos de planeacion
de los gobiernos locales, a efecto de lograr flexibilizar sus esquemas de financiamiento, fortalecer
las instituciones municipales y los procesos de descentraiizacion, con |a idea de convertir a los
ayuntamientos en niveles basicos y decisivos en el manejo de las inversiones™

Los recursos aprobados al ramo XXV! del presupuesio de ta federacién de 1991 ascendieron
& 5 17 billones de pesos. Pues bien, guitando el impacto de la inflacion, * esta cifra es 1gual a 34
millones de pesos de 18980 y resultd inferior a los recursos reales ejercidos de 1980 a 1982 en &l
ramo XXVI, Desarrollo regional E! Gasto Pdblico Total (GPT) es en 1992 proporcionalmente
menor al Producto Intemo Bruio {PIB) de 1o que fue al inicio de los ochenta. Por estas razones, el
presupuesto destinado al ramo de Desarrollo Regional representd una proporcion mayor del GTP
en 1982, confra 3.59% del GTP para 1992"%. De igual manera el porcentaje del presupuesto de
sclidaridad y desarrolio regional para 1982 era de 0.72% para 1990era de 0.40%.

.Tullo Moguel, “Cinco onticas solidanas2, El Cotidrano, Meaco,UAM, julio-agoste 1992,v 49,p.1
.Tuho Moguel “ Banco Mundial y Sohidandad™, El Fmancrere, 8 de marzo de 1992
% Jolio Moguel “ La formacion de Sedesel , un paso adelante v dos atras” Coyuntura #24 | Mayo 1992 p 27
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EVOLUCION DEL PRESUPUESTO DE SOLIDARIDAD ¥ DESARROLLO REGIONAL

afo PESOS PESOS DE PORCENTAJE  %DELGASTO  PORCENTAJE
CORRIENTES" 1082 DE PERDIDAS™ SOCIAL DEL PIB
GOB.FED
1982 04T T TG4 - 179 0.72
1988 552.5 11.2 84.4 6.5 0.14
1889 1,075.2 18.4 73.9 9.4 0.21
1890 2,662.4 36.0 48.8 16.4 0.40

“FUENTE: tercer informe de Gobierno, 1991. Anexo estadislico.p.168
*  miles de millones , deflactor =INPC
** respecto de 1982

A pesar de que €] programa se inicié desde 1989, los recursos destinados al programa
crecieron en términos reales hasta 1991 cuando pasaron de 11.8 millones en 1980 a 34 millones.
Las evaluaciones destacan que esos recurses no representaron mas que un porcentaje menor del
gasto programabte del sector publico, incluso si se toma en cuenta sus notables incrementos:
mientras en 1989 el programa representd el 4.17% del gasto social, dicha proporcion se
incremento al 8.12% en 1992 y en 1993 fue de 7 49%. Lo que cabe destacar sobre este punto es
que los recursos destinados al programa los dejaron de ejercer las dependencias que
tradicionalmente habian tenido responsabilidades en materia de politica social. ¥ que a pesar de
que han superado ya los 11mil millones , en terminos del PIB significan tan solo un paiiativo para la
pobreza, porque la cantidad de recursos ejercidos no puede considerarse suficiente para resciver
las causas estructurales de la pobreza las cifras que se han manejade de los recursos de
PRONASOL permiten concluir que representaron una mejora relativa importante del gasto social
en relacion al gasio social. Esta mejora relativa de ocumé fundamentaimente a expensas de jos
recursos asignados al sector industrial, consecuencia de ia poliica de desincorporaciones
instrumentada desde 1982 Se insiste en que estamos reflejando una estructura porcentual
relativa. En valores reales, “el monto del gasto social decrecid y en este marco, 1o destinado a
PRONASOL represento, en 1991, menos del 9% de los recursos ( 3.6% del gasto total)*.

El presupuesto y PRONASOL empezaron a tener mas importancia a partir del afic de 1991,
a pesar de que desde 1989 a estos recursos del ramo XXV| se les habia etiquetado como
PRONASOL, tal como quedo ya apuntado, con lo que se entendia que desde el principio del
sexenio deberian haber tenido un tratamiento distinto. En unas de las evaluaciones que se hizo en
el estado de. Oaxaca, se observd, por ejemplo, que a ‘“fas regiones mas marginadas se les asignd
en 1988 una cantidad menor por habitante que a fas menos marginadas, ¥ en 1992 sucedié lo
contrana, es decir, en 1988 por cada peso que se le asignd a cada habitante de las regiones
menos marginadas, les corespondian 74 centavos a los de las mas marginadas; esta relacién se
invierte en 1692, ya que de cada peso que se les otorgd a los habitantes de las regiones mas
marginadas, a los de las menos marginadas se les asignd 81 centavos™.

PRONASOL. no sdlo le permitio al gobiemo tener un discurso social, sino ademds se perfild
como la manera en la gue se estaba sustentando la reestructuracidén del desgastado
corporativismo. Este tipo de recomendaciones de politica social funcionalmente se aviene muy
bien a los esquemas del modelo econémico que mundiaimente se propuso, el cual separa de
rmanera evidente a las esferas de lo econdmico de lo social, conviriendo a esta Ultima en ef medio
de recuperar selectivamente a los caidos de la primera.

* jultan F Beranou, * Programa Nacional de Solidaridad ¢ un nucve 0 vigjo modelo de politica piblica™ , revista Moxicana desociologia, UNAM,
vol. 3,1993,p.22%

“* Julio Mogual, “Banco Mundial y Sohdandad” , Bl Financiero, § de Marzo de 1992.
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3.1, 2, El Fallido PRONASOL.

El Programa Nacional de Solidandad fue evidente su unién al procese de clientihsme
peliico, su ampha propaganda en los medios de difusion aunade a su elevado presupuesto no
fueron factores determinantes para cambiar el problema pnncipal del pais que es el relacionado al
salano y al empleo Este programa social solo dignificd un paliativo de corto plazo que no resclvia
lo que era el problema estructural,

£l pnnepal problema del Programa de Solidaridad, consistio en que se desting 7,000
millones de nuevos pesos, para atender a una poblacion de habitantes que vivian bajo "extrema
pobreza”, mas o menos calculada en unos 20 millones de personas Esto dié un promedio de 350
nuevos pesos por habitante, lo cual era absolutamente insuficiente.

Ademas eran obras publicas de tipe secundano como pintar o reparar edificios puablicos,
como plazas, jardines, obras menores de dotacion de agua y alcantarillado, instalacicnes
deportivas; apoyos a algunos talleres artesanales, electricidad rural, y en fin, obras que se hacen
siempre en cada sexenio, solo que en este caso con mas publicidad que efectividad, pues no
levaban como meta crear empleos ni pagar salaros Justos, que eran las prioridades de los
marginados. Ademas mucho se hablé de que hubo burocracias excesivas e incluso COrTupCion en
el manejo de los recursos y por supuesto clientelismo politico en favar del partido en el poder

La falla del Programa Nacional de Solidaridad condujo a una evaluacién de su legado.
PRONASOL cred empleos temporales, fomenté una niciativa de autoayuda entre diversas
comunidades y mejord la calidad de vida mediante la provision minimalista de servicios publicos,
de ahi que contnbuyé a mitigar algunos de los peores sintomas del desarrollo desigual. No
obstante, el programa también compré votos, ming el apoyo a la izquierda, proporciond recursos
renovados a los cacicazgos locales y contrbuyd a aumentar fa competencia desigual entre los
partidos politicos.

Bl caso de Chiapas constituye un ejemplo emblematico de buenas intenciones, logros
parciales, obstaculos insalvables y limitaciones estructurales que PRONASOL enfrents.

3 1.2.1 Clentilismo © Neocorporativismo.

PRONASOL no fue un programa para garantizar un piso minimo, sino su intencidn era otra,
para entender cual era, habrfa que recordar dos de sus caracteristicas basicas. Una es su manejo
discrecional por parte del Ejecutivo Federal y la otra el condicionamiento del acceso a los
programas a la pertenencia a un Comité de Solidaridad. Estas caracteristicas son |la base sobre ia
cual se construye el clientilismo de la sociedad informalizada.

El manejo discrecional def Ejecutivo de los programas de PRONASOL significod que los pudo
utiizar como mejor fe convino para incrementar su poder politico sin ningn obstacule institucionat,
tanto que Alain Touraine destacd “a Solidaridad como un ejemplo del repunte en Méxice del
presidencialismo y de fa concentracion de poderes, donde el sistema de redistribucion no pasa a
través cle un proceso de negociacion social, sino a través del Ejecutivo™. A ello se afade la
estructura de control organico instrumentado a través de la red horizontal de 64 mil comités de
PRONASOL-Solidandad en todo el pais. Fue la combinacién perfecta, va gue el Ejecutivo no sblo
decidid quien accedia a los pregramas y quién no sino ademdas dispuso de un mecanismo que le

* Tourane, Alan, Integracion nacional y cambio social en América Latina, en Programa Nacionzl e Solrdaridad:, un nueve o vieio modelo de
politica piblica?, Revista mexacana de sociologia, UNAM, vol 3, 1993 p235
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permitto exigir contraprestaciones a 1os comies por ejemplo su voto® por el PRI, y controlar que se
cumplia

EFECTO ELECTORAL DE PRONASQL
PRI PRD PAN

]
[ELECCION-PRONASOL 4.00 LA - X I

FUENTE Horcastas Molinar, Juan y Weldon, Jeffrey A Programa de Solidandad determinantes parlidistas y consccuencias
electorales Rewista Socicldgica, vol XII, nim 34 Enero-abrl 1984, p.173

La cuestion crucial para lograr la estabilidad politica residio en la capacidad del grupo
gobernante de establecer un pacto social que le permitiese generar un amplio consenso alrededor
de su proyecto de gobierno. Esto implicé necesariamente un acuerdo sobre los derechos y

obligaciones de las partes en el cual no es posible que todos los derechos correspondan a una
parte y todas las obligaciones a la otra

PRONASOL fue, a todas luces, el proyecto de construccion de una nueva polilica de masas
Sin embargo, por sus caracteristicas dificiimente pudo llegar a constituirse en un pacto social
sustentado en la organizacion estable y representativa de las masas populares. Ocurio asi, en
primer lugar, porque no ofrecio la satisfaccion siquiera minima de las necesidades de ellas.
Ademas, no resolvid la cuestién de la negociacion de intereses tanto por la discrecionalidad
ejercida por el Ejecutivo que excluyo la nocién de derechos y la sustituyd por la concesion puntual,
como por el sistema de organizacion fragmentada en comités que impidio que las organizaciones
retvindicativas, amplias y unitarias de las masas prosperaran.

PRONASOL vino a fortalecer los rasgos propios de un sistema orientado a conseguir una
clienteta y control politico, particularmente en lo electoral. Hubo seguramente una intencion de
convertirlo en un sistema de neocorporativismo adaptado a ia sociedad marginal y basado en la
promocion de decenas de mies de microorganizaciones de consumidores o productores
informales en términos economicos. En ciertos momentos y condiciones como [a prevalecientes en
esa época como pobreza, carencia e inseguridad pudo haber prosperado. Sin embargo, por lo
raguitico de los recursos, 1o casuistico de los programas y lo marginal de las formas organizativas,

no llegd a ser un neocorporativismo estable y mas bien parecié estar condenado a no rebasar !
¢clientilis o politico simple,

3 1.2.2El Caso de Chiapas.

La rebelidn en Chiapas constituyo, sin duda, “un fuerte golpe para el Programa Nacional de
Solidaridad, para los operadores de PRONASOL, para ia Secretaria de Desarrollo Social y para la
estrategia salinista en general. Revelé los defectos de un modelo econdmico basade en el
mercado, que buscaba lograr la paz social mediante pagos compensatorios, sin desmantelar las
estructuras locales de poder y los feudos tradicionales Esto se observd en las elecciones
Intermedias de 1991 ya que quedd claro que el gobiemo de Salinas no tenia la intencidn de
desmantelar Ia red prevaleciente de los intereses politicos y econdmicos dominantes en el
estado™®. Caros Salinas entregd practicamente el control de PRONASQL-Solidaridad al
Gobernador Gonzalez Garrido a cambio de la garantia de una victoria arrolladora del PRI, y otros

T reparto designal d los recursos de PRONASOL en los estados, tambaleen fue utilizado como argumento quc abono en la desvertaja que 2so
sigrufico 2 las zonas o regrones controladas per pattidos de oposicion, <n el terreno electoral Véasc los trabajos de Denise Dresser, Neopopulist

solutions to neoliberal problems, Mexicos nattonal sohdarity program, Centro de edudios México-Estados Unidos, Umversidad de Califomia, San
Dicgo, 1993 P67

*# Luis Hemandez Navarro, Chiapas la guerra y la paz, Ménco AND edtores. p.32



intereses de segundad nacional, mnciuyendo el controf de los narcotraficantes, de la guernlia
guatemaiteca y de los refugiados que cruzan la frontera. El sabotaje de la efectividad social det
programa en aras del control y supervivencia del PRI

Ironicamente, ‘el incrementoc del gasto poco antes del conflicto proporcione al EZLN
recursos sin precedentes, y, paraddjicamente Ia politica contra la pobreza no solo proporciono al
EZLN los elementos para la guerra; probablemente PRONASOL exacerbé las divisiones entre las
comunidades, fomenté el descontento contra las politicas discrecionales del gobieme y motivo
parciaimente |a bdsqueda de la altemativa amada. El EZLN se desarrollé a contrapelo de docenas
de organizaciones campesinas que operaban en el estado; asi, los zapatistas no sélo denunciaban
al Estado, sino que también rechazaban las tacticas pacificas y negociadoras de oiros grupos”®.
La rebelidén zapatista se nutrié de 1a desilusion hacia el estado y las organizaciones abiertamente
independientes que se habian venido al estado al aceptar los beneficios de Solidaridad.

A lo largo del sexenio afloraron los reclamos de las comunidades en contra de
PRONASOL-Solidaridad, su presupuesto insuficiente, y la mala uthzacidn de sus recursos por
parte de las autoridades. Los esquemas de gasto de Solidaridad generaron comunidades
altamente divididas entre organizaciones a favor del PRI y comunidades antiprustas Aquellas que
apoyaron al partido gobemante tendieron a recibir accese priviegiade a los recursos de
Solidaridad y aquellas que protestaban se encontraron atrapadas en su red de distribucion. Los
dirigentes indigenas locales que colaboraron con ei PRI y monopolizaron ios recursos de
Solidaridad crearon resentimientos que fuercen galvanizados por los seguidores del EZLN.

PRONASOL illegd demasiado tarde y hubo corrupcién en el uso de los fondos del
programa. Pero aunque el dinerc hubiera llegado a las comunidades, el programa no hubiera
tenido el impacto real en las condiciones sociales del estado ¢ en fas demandas por empleo,
salario y justicia social

A Solidaridad se le sefiala el no incidir en las causas estructurales que originan la pobreza,
¥ que tampoco generd bases perdurables en capacidades basicas y recursos productivos para los
grupos que viven en esa situacion.

En consecuencia, se le considera como un programa compuesto por paliativos a las
medidas de ajuste, estabilizacién y apertura comercial. Se le califica como neopopulismo para
compensar los efectos sociales negativos del neoliberalismo impuesto en la economia, asi como
para recuperar el apoyo electoral perdido por la caida del poder adquistivo del salario v las
precariedades de subsistencia. Asimismo, que no establecié nueves espacios para la organizacion
social y vinculos reales de trabajo corresponsable entre sociedad y gobiemo.

También se planteé que wvulneraba el pacto federal y fortaiecidé el centralismo
presidencialista, al no asignar de forma permanente en la hacienda estatal y municipal, los
recursos de Solidaridad establecidos en los convenios de desamollo social.

En su propésito de aliviar la pobreza es evidente que su capacidad ha sido muy limitada
Existen diversas evidencias para afirmar esto:
A) “El presupuesto del programa no privilegié a los estados mas pobres, sino a los
medianos en términos de indices de pobreza y subdesarrollo™.

= George A. Coller y Ehizabeth Lowery, jBasta! Land andthe Zapatista rebeliton m Chiapas, Oackland, food firgt, 1995 p 55

50 Verducio, Gustavo * Gobierno y Pobreza en Ménico, el PRONASOL unz vision de su impacto” Reforma del Extado, politicas piiblicas v gasto
social, Méuaco, 1995,
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B) “La mayoria del gaslo eeculado cuye bao la categona de bienestar socal y
especrficamente de proyectos de wrbanizacion, Io que conirasta con el hecho de que el
70% de los extremadamente pobres viven en el campo™

C) “El porcentaje del gasto destinado a les mas pobres fue muy bajo como lo muestra el
hecho de que Chiapas, uno de los estados mas pobres del pals se efectuc el mayor
gasto absoluto, pero uno de los menores en terminos relativos™

D) "Un estudio realizado en los estados de Zacatecas, jahsco, Colima y Morelos, demostrd
que el PRONASOL no sugwo la trayectorla de la pobreza, pues solo una quinta parte se
destind a atender a los mas pobres

E) “Se comprobé que un 30% de las obras reportadas © no existia © no funcionaba y que
st bien en términos de obra pdbkica el PRONASQOL tuvo un gran impacto, ne lo tuve en
la misma medida en su combate a la pobreza, eso sin considerar que el programa costo
4 veces mas que un programa ordinane de obra publica™. En aquelias cbras
realizadas bajo la rubrica de tai programa, como la que obligaba a poner el 50% de los
recursos y a la comunidad "beneficiada” el otro 50% (lo cual Io hacia con su frabajo)
una vez gue se concluia la obra, el gobierno empezaba a cobrar por el senvicio,

Como podemos apreciar, una vez mas, reaparece la vinculacion de la politica social con
procesos de legitmacion y contrel social fundamentales para el sistema politico mexicano. En ese
sentido, el Programa Nacional de Solidaridad le sigue los pasos a la vieja politica social, dejando
en un segundo planc 1a atencion a la pobreza y poniendo en primer sitio fa atencion de problemas
de integracion y legitimidad.

La politica social evidenciaba que aln esta en cnsis, y su extincién no descartable. Prueba
de elio es que la mayoria del gasto social se dedica a mantener las instituciones que le dan
cuerpo. Tiende a desvincular identidad e integracidn social; en lugar de ello se plantea desarticular
identidades sociales, recurnendo a la nocidén mercantil de libre concumrencia entre oferentes y
demandantes de servicios. Conviriendo a la politica social en  un programa instrumental de
problemas y respuestas, evitando los movimientos sociales, reconociéndoles de una manera
informal su caracter de grupos de opinién o promocionales. Por ello que es conveniente hablar de
una mercantilizacion de la politica social que tiende a la creacién de un ambiente propicio para el
"autoritarismo patrimonial”. Impidiendo darie al pueblo mexicano el cambio que ha demandado.

Fue un sexenio donde la autocorplacencia, la promocién de imagen y el autoengafio
marcaron la pauta de la administracién publica.

Paodriamos enunciar que desde el punto de vista de la justicia ésta no se lograra a través de
esquemas de redistribucion de la riqueza come el programa PRONASOL. independientemente de
que ta estrategia redistibuiiva se enfrentara eventualmente al problema de la insuficiencia de
recursos frente a la demanda, también se tiene una profunda injushcia contra muchos miembros
de Iz clase media, que es la que realmente estd aportando el dinero para la "redistribucion” . La
mayoria de esta ¢lase no siempre puede pasar a formar nuevas empresas o que tiene trabajo en
empresas medianas y pequefias en condiciones precarias. Es la clase que resintid en mayor grado
la apertura comercial, al quebrar pequefias y medianas empresas incapaces de aliarse con
empresas extranjeras, incapaces de lograr acceso a los créditos en doélares, incapaces de competir
con bienes extranjeros, incapaces de generar su propia tecnologia.

! Ibidem
“ Thsdem
© Ihiden

! Thidem.
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A ta luz de los resuitados y del analisis anteror (que aun es incompleto) cabe dudar que
fos dedlogos estatistas en la creacin de politica social hayan comprendido cabalmente lo que
esta en juego, de la naturaleza y sentido de lo que se esta reformando y de la manera en que se
hace la modificaciéon Cuando el pueblo descubre que le han dado gato por liebre, entonces se da
cuenta que, engafnado por ef espeysmo de las palabras, apoyo algo diferente a lo que se le dijo
que apoyaba y retira su respaldo y lo transforma en rechazo.
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) CAPITULO CUARTO
LA POLITICA SOCIAL EN EL ULTIMO LUSTRO DEL MILENIO.

introduccion.

Oiwdado el PRONASOL, el gobiemo del Presidente Zedilo demord dos afos
practicamente para arrancar su propio programa de atencion a la pobreza y pobreza extrema.

El disefio y la ejecucidn de la politica social de este alime lustro se subording a los
imperativos de la estabilidad macroecondmica, v se vio seriamente limitada por la falta de
definicion provocada por pugnas burecraticas

Después de la devaluacion del peso el 18 de Diciembre de 1994, forzd al gobierno
mexicano entre la necesidad de deshacer [a herencia de inestabilidad econdmica e ineficiencia, las
restricciones politicas para haterlo y 1as poderosas y voiatiles fuerzas extemas que opacaban su
vision y comprometian las politicas Ante este pancrama y la necesidad de garantizar estabilidad
macroecendmica, el equipo de Zedillo situé a la politica social en un lugar secundario

El Plan Nacional de Desarrollo 1965-2000 contenia una critica impilicita a la negligencia que
habia mostrado Solidaridad hacia los pobres extremos E| Plan reconocid la validez de [as
declaraciones dichas por los gobiemos de oposicién a propésito de su falta de participacion en las
decisiones para el financiamiento del programa. Asimismo, reconocid que Solidandad fue un
esfuerzo que no cumplié sus objetivos y sugirid el perfeccionamiento de los métodos de
PRONASOL para la participacion colectiva,

La falta de definiciéon concemiente al futuro de 1a palitica social parte de un desacuerdo
que existio, por un lado, entre la Secretaria de Desarrollo Social y, por otro, Luis Tellez, en ese
momento Jefe de la Oficina de la Presidencia y Santiago Levy, subsecretario de Egresos de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. Tante los equipos de la Secretaria de Desarrollo Sccial
como los de Tellez y Levy presentaron propuestas altemativas, pero ninguna recibié la completa
aprobacién presidencial. Como resultado de esta indecisién y debido a la prevalecencia de inercias
burocraticas, muchos de los programas de solidaridad siguieron funcionando, a pesar de la
reduccion abrupta de sus presupuestos.

Fue en 1995 cuando el gobiemo establecia: “ Para combatir la pobreza extrema se
requiere, ante todo, una estrategia clara; no més recursos presupuestales. Por ejemplo, si
consideramos todos los recursos de los subsidios alimentarios, los programas enfocados a la
atencién de la poblacién urbana y rural marginada, y acciones de atencion a la salud y seguridad
social a la poblacién abierta, en 1996 se canalizarian recursos federales 33% mayores a los
identificados como necesarios para cubrir la brecha del ingreso para combatic iz pobreza. De esa
manera, “en 1996 durante el segunde informe de gobiemo, el Presidente Emesto Zedilio
anunciaba PROGRESA, el nuevo Programa de Educacién, Salud y Alimentacion dirigido a la
poblacién de pobreza extrema; como &l mismo sefizlo, los beneficios no han aicanzado a todos por
iguat. Constatamos que un grupe ampho de la poblacibn que ha guedado marginado de los
beneficios del crecimiento econémico y del desarrollo, por tal motive se justifica dado que quienes
viven en la pobreza extrema realizan un esfuerzo adicional para romper el circulo vicioso de su
desnutricion, falta de salud y oportunidades educativas y de movilidad sociaf™.

* 11 Informe de Goblerno 1 de Septiembre de 1996, Presidencra de [a Repitblica
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4.1 La Palitica Social en ei Plan Nacional de Desarrotlo 1995-2000.

El 31 de Mayo de 1995, Emesto Zedillo Ponce de Ledn hizo publico el Plan de Desarrollo
1995-2000 (PND) que onentaba la accion de su gobiemo

En tecria, el Plan que disefia el Ejecutivo se sustenta en la propra vision que del pais se
tiene, reforzada por un proceso de consultas de diversos sectores de la poblacion a fin de alcanzar
consenso y credibiidad, ingredientes basicos para que un gobierne pueda convecar a la nacion a
coordinar el conjunto de los esfuerzos en el logro de los objetivos y propositos comunes.

La propuesta zedillista dentro de este documento en cuestion de politica social, se concebia
como e} principal desafio disminuir la pebreza y moderar la desigualdad entre los estratos de la
poblacion y reconocié que ello no seria posible sin el fortalecimiento de la democracia y sin una
economia competitiva y en crecimiento. La clave estructural es la generacion de empleo vy
remuneraciones suficientes para garantizar el acceso a un piso real de capacidades basicas

El diagnostico se afirmd que ef gasto publico orientado al desarrollo social alcanzaria el 10%
del PIB y que cerca de 14 millones de mexicanos no pueden atender sus necesidades mas
elementales Desde esta légica, el problema del combate a la pobreza y misena resulta cruciai Un
primer aspecto polémico tiene que ver con la poblacion objetivo: el PND dice que los mexicanos
que sobreviven en la misena, a guienes van dirigidos los programas de combate a la pobreza, son:
14 millones. Ello quiere decir que el resto, los indeterminados millones de pobres a secas, tendran
que rascarse con sus unas Durante el sexenio pasado se hablo de la existencia de 40 millones de
mexicanes en la pobreza, de los cuales 17.3 millones estaban en la miseria, Por lo menos, la
propuesta zedillista excluyd a 25 millones de ellos.

REGIONES CON PORCETAJE DE POBREZA.

REGIONES ENTIDADES POBLACION %

| Urbang {pcbreza muy baja} Distnto  Federal, Nuevo Ledn, Aguascalientes, 243
Querétaro, Sinaloa, Jalisto, Scnora

H Urbano {pobreza baja) San Lws Potosi, Bam Calformia Sur, Durango, 19.0
Coahula, México, Hidalgo, Baja Calforma Norte,
Chihuahua, Nayart, Tamaulipas

1l Urbanoc {pobreza meda) Guanajuato, yucatén, Tabasco, Puebla, Zacatecas, 185
Morelos, veracruz, Colima, Michoacan, Quintana Roo,
Campeche, Tlaxcala, Oaxaca, Chiapas, Guerrero

IV Rural {pobreza afta) Michoacan, Baja California Sur, Baja Calfornia Norte, 123
Jalisco, Morelos, Colima, Sinalca, Aguascalientes,
Sonora, Tiaxcala, Nayarlt, México, Nuevo Leén,
Hdalgo

V. Rural {pcbreza muy alta) Tabasco, Guanajuato, Chihuhua, Tamauhpas, 258
Zacatecas, Querétaro, Durango, Coahulla, Veracruz,
Puebla, San Luis Potosi, Caxaca, Campeche, Yucatan,
Quintana Reo, Guerrere, Chiapas

Fuente: Boltvinik, Jullo y Hernandez Lacs, Enrque, Pebreza y Distnbucion del ingrese en México, México, Siglo Ventiune,
2ed ,2000,pp 316317

Se afimod que el capifulo de desarrolle Social del PND se presentaban una sene de
deficiencias, contradicciones y huecos que nulifican con mucho fa mayor parte de sus aspectos
positivos,
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La pohtica social se formulo en una franca contradiccion con los hneamientos
macroecononmicos del mismo Plan y de la politica practica de Emesto Zedtlio, pues el programa de
auste y estabilzacién economica que se perfild fue profundamente recesivo, con saldos
perjudiciales en el salano y el empleo, y, por ende, en las capacidades de la sociedad y el Estado
para combatir [a pobreza extrema

Por poner otro ejemplo, el empleo y las remuneraciones suficientes. Mientras objetivamente
no se determine su posibilidad, lo mas seguro es que, en un marco recesivo prolongado, el 5% de
crecimiento anual del PIB no es mas que una iusién. Dicho de otra manera: crecer al 5%
supondria tener un deficit constante en cuenta cotriente de 12 a 15 mil millones de dolares que de
ninguna manera podria aportar el ahorre intemo forzado. Crecer al 5% anuai significa una
inversion de 456 mil millones de délares en cinco afios. De acuerdo a crterios técnicos, cada punto
porcentual de crecimiento del PIB posibilitaba la creacion de 200 mil empleos. Durante ef Pnmer
ano de gobiemo, el PIB fue menor que cero y por tanto un millén d demandantes de plazas de
trabsjo no tendria empleo. Sin considerar a aquellos que serdn despedidos de su trabajo. Esto
demuestra que cada dia la alqumia de los organismos gubemamertales, o mejor dicho el
Gobierno es mas eficiente en manipular fas cifras de abundancia o de esperanzas para miliones de
mexicanos.

" Por cuanto a las remuneraciones respecta, es menos alentadora la capacidad empobrecedora de
la politica presente en el rubro de los salanios, gque ante la inflacién prevista veran descender de
nueva cuenta su poder de compra, con una pérdida calculada en un 21 por ciento. Combmadas
ambas pérdidas, la det nimero absoluto de ocupaciones y la del poder adquisitivo, se puede
calcular que las remuneraciones totales descenderan en casi una cuanta parte. En otras palabras,
habra un aumento masivo de la pobreza y se reducira el nivel de vida de las clases medias ¥ la
concentracion del ingresa llegara a niveles incalificables.

Pademos afirmar que uno de los principales obstaculos para hacer realidad las metas del
PND, es la contradiccion del mercado intermo, que ha provocado en Ia realidad un proceso de
desindustrializacion y de concentracién del ingreso. En tanto no se erradiquen, en lugar de
radiquen estas dos condiciones, no podremos ganar ninguna batalla en el combate z la pobreza.

4.1.1. Programa para superar la pobreza 1995-2000.

En respuesta altema a o expuesto en el Plan Nacional de Desarrollo en lo referente al tema de
este trabajo, el combate a la pobreza, se elabora un programa para superar la pobreza.

El Programa se inscribe en la estrategia de desarrollo social sefialada en el Plan Nacional
de Desarrollo 1995-2000 y que se refiere a los propédsitos de crear las condiciones para el ejercicio
efectivo de los derechos sociales e incrementar las oportunidades de bienestar de la poblacion en
condiciones de mayor desventaja econdmica y social.

La estrategia de desarrolio social tiene dos grandes vertientes en su aplicacion: la que se
refiere a las politicas de acceso universal vinculadas con el ejercicio plenc de los derechos
constitucionales de los mexicanos, especialmente en matera de educacioén, salud, seguridad
social y vivienda; y la de superacion de la pobreza extrema, que esta dirigida a tos grupos sociales
cuyas condiciones de vida les impiden acceder a los beneficios del desarrollo. La politica social de
alcance general requiere complementarse con estrategias diferenciadas y més profundas, que
sean accesibles a la poblacién con mayores rezagos.

El Programa se inspira en un pringipio de equidad mediante la recrientacion del gasto
publico y los subsidios hacia los grupos de pobreza extrema, sin que esto implique que el Estado
disminuya su esfuerzo para ofrecer oportunidades a otros sectores de la poblacion gue enfrentan

45



carencias y rezagos iqualmente importantes, pero de menor magritud a los gue distinguen a ia
pobreza extrema. De! mismo modo, asume la estrategia de desarrollo suslentable establecida en
el PND como una variable necesaria para propiciar el aumento de la produccion y la productividad
bajo esquemas de aprovechamiento raciona! de los recursos naturales y el respeto del medio
ambiente.

La identficacién de la pobliacion objetivo de la politica para superar la pobreza extrema es
uno de los aspectos centrales en la definicion de su instrumertacidn, Para los propositos de este
Programa, “Ia poblacion en pobreza extrema es aguéila que no cuenta con los recursos suficientes
para acceder a los bienes contenidos en una canasta basica que permita el desempefio adecuado
de sus actividades”

Con este criterio, se estima que existen en el pais airededor de 4.2 millones de hogares en
condiciones de pobreza extrema en donde viven casi 24 millones de personas que representan el
26 por ciento de fa poblacion del pais Del total de esos hogares pobres, 1 7 millones se ubican en
zonas urbanas y 2.5 millones en el medio rural.

Vertientes de la politica social .

Seguridad y asistencia

social
Salud
Acciones amplias Educacidn
{poblacién general) Capacitacion laboral
Vivienda

Desarrolio de las

Politica capacidades de las

Social personas y famitias

{ Alimentacién, salud y
educacion)

Acciones dirigidas Construccion de
{poblacién en exirema infraestructura basica
pobreza) municipal

Generacion de
oportunidades de empleo e
ingresos

% En 1998 sc estimd que la poblacién en pobreza extrema es de 26 mullones de personas .



A contnuacion se sefialan someramente los objetivos, las estrategias y las politicas en que
se sustenta el Programa para Superar la Pobreza, ast como sus instrumentos de operacion y el
marco de evaluacion en que se anabzara su desenvolvimento

4 1.1 1 Objetivos

El Programa tiene como objetivo central lograr una reduccion de la pobreza extrema en el
mediano plazo, privilegiande la atencién a las regiones y los grupos que mas lo requieren Para
elio, se propone llevar a cabo una serie de acciones integrales y complementanas que incidan en
los factores que contnbuyen a la reproduccion y transmision intergeneracional de la pobreza Estas
acciones buscan apoyar a las personas y las familias durante los momentos clave de su cicio de
vida,

Es proposito del Programa vincular las tareas del gobiemo en tomo a tres politicas
fundamentaies el desamollo de acciones coordmadas y congruenies para incrementar las
capacidades indwiduales y familiares, la construccion de infraestructura basica municipal y el
mpulso a las actividades productivas que aumentan ef ingreso y e empleo.

La superacion de la pobreza extrema sélo se alcanzard mediante un esfuerzo de
coerdinacion y continuidad en la accidn institucional. La magnitud del reto implica necesariamente
una perspectiva de largo plazo. Este horizonte permitird que las acciones de superacion ‘de la
pobreza extrema mantengan un caracter pricritano dentro de la agenda nacional, propiciando la
inctusion participacion de las instituciones publicas y de la sociedad en esta tarea.

4.1.1.2. Estrategias Generales

La politica de superacién de la pobreza se sustenta en las siguientes estrategias generales'

4.1.1.2.1 |ntegralidad y Continuidad de las Acciones.

Construir una politica de superacién de la pobreza de alcance nacional como instrumento
para sumar los esfuerzos y recursos, tanto del sector pablico y privado, como de los propios
beneficiarios en tomo a objetivos comunes. La integralidad parte de una mayor vinculacién y
coordinacion de programas, con la finalidad de que las acciones permitan incrementar en forma
real y perdurable la calidad de vida de la pobiacion y no séio el cumplimiento de metas sectonales
aisladas.

La continuidad de las acciones permitira que los grupos mas vulnerables tenga opciones
sociales especificas durante todo el ciclo de vida. La atencién a estos grupos se concentrara en los
nifios, jovenes, mujeres de comunidades rurales pobres y de zonas urbanas marginadas,
indigenas, joraleros agricolas, migrantes y personas de la tercera edad.

4.1.1.2 2. Descentralizacion.

El proceso de descentralizacion se desarrolla mediante una profunda redistribucion de
responsabilidades, atribuciones y recursos en la que el Gobiemo Federal mantiene la conduccién y
evaluacién de la politica nacional de superacion de la pobreza, estableciendo los cauces y
procedimientos de colaboracion con los gobiemos de los estados y municipios.

La descentralizacion se propone lograr una transicion ordenada gue mantenga la
congruencia y la cohesion de la politica dingida a resolver un prablema de proridad nacional, al
incrementar los recursos destinados 2 ios estados y municipios, acrecentar la calidad y la cantidad
de los servicios basicos y fortalecer las capacidades de gestion estatales y municipales en las
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tareas de supeiacidn de ia pobreza extrema Elio comprende un proceso gradual y equilibrado en

la definicion y ejecucion de las acciones exclusivas, coordinadas y concurrentes de cada orden de
gobierno

Se estableceran lineamientos generales en la distnbucién del gasto para superar la
pobreza que permitan garantizar la equidad y transparencia en la asignacion a estados y
municipios, ewtar discrecionalidad en la distrbucion, fortalecer la capacidad de decision de los
ayuntamientos y asegurar que el presupuesto se destine directamente a acciones que apoyen con
priondad a fa poblacion en pobreza extrema

Este Programa plantea consolidar el procese de descentralizacion mediante la
institucionalizacion de las aportaciones que la Federacion transfiere a los estados ¥ los municipios
para infraestructura social basica, dotando de mayor autonomia a los ayuntamientos.

41.1.2.3. Orientacion Especial hacia las Reqgiones de Atencién Priontaria.

Cuando se elabor6 el Programa la Sedesol, en coordinacién con los gobiemos estatales,
definieron 91 regiones prioritarias para focalizar los esfuerzos sectoriales y regionales en favor de
mil 377 municipios del pais. Esta regionalizacién incluye la definicién de 26 regiones de atencion
inmediata que seran el punto de partida para dar congruencia y unidad a las acciones
institucionales en estas zonas. Estas regiones se localizan en 14 estados del pais y comprenden
702 municipios. Actualmente el namero de municipios que conforman a estas demarcaciones
asciende a 1,418 (ver apartado: Regiones de Atencion Prioritaria)

Con el proposito de impulsar el desarrolio de las regiones de atencién prioritaria se han
establecido diversos acuerdos para coordinar acciones institucionales v sociales dirigidas a
proyectos de infraestructura social basica y productiva. Estos representan mecanismos de
concertacion y suma de esfuerzos locales, estatales y federales.

4.1.1.2.4. Comresponsabilidad Ciudadana y Participacién Social.

El Programa concibe a la corresponsabilidad como un esfuerzo permanente por acercar las
decisiones a la comunidad y ampliar los canales de participacion sodial, [a cual encuentra uno de
sus elementos mas valiosos en la organizacién de fa comunidad. El esfuerzo del gobiemo por
apoyar fa participacion social no se imita a su incorporacion formal a programas publicos, sino que
alienta la cohesion de las comunidades en tomo al objetive de mejoramiente social.

4.1.1 2.5 Fortalecimiento de la Asignacién Eauitativa de los Subsidios.

Esta estrategia propone la reonentacién de la pelitica de subsidios, con el propésito de
canalizar esios recursos piblicos a la poblacién en extrema pobreza.

Se pretende que los subsidios sean selectivas y temporales para transformar realmente las
causas y las expresiones de la pobreza, a fin de que las personas se incorporen en igualdad de
derechos y oportunidades al proceso de desarrollo. Asimismo, se trata de evitar el crecimiento de

programas aislados y de bajo impacto, asi como proporcionar una mayor integralidad en los
apoyos brindados
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Los programas alimentarios se reonentan y fortalecen con el propdsito de que 103 recursos
publicos se destinen a la poblacidon que mas 1o necesita tomande en cuenta los siguientes cntenos
la pertinencia de impnmir mayor integralidad a las acciones de salud, educacién y alimentacion, la
necesidad de que los apoyos se otorguen en 10s penodos esenciales del ciclo de vida; y aumentar
la cobertura en las regiones de mayor pobreza.

4.1.1.2.6. Promocion del Desarrolio Sustentable

La superacion de la pobreza extrema requiere incorporar la dimensién ambiental mediante
fa conformacidn de alternativas de consumoé y de produccion acordes al principio de
sustentabilidad.

Se propone adoptar una estrategia gue propicie cambios en los sistemas productivos
mediante el fomento de una cultura de preservacion y aprovechamiento racional de los recursos
naturales basada en que la propiedad o usufructo de la tierra confleve derechos y obligaciones
para su buen uso.

4.1,1.3. Politicas.

Se propone articular jas acciones, de manera simultanea y coordinada, en torno a tres
poiiticas basicas:
Desarmrollo de las capacidades de las personas y las familias.
Construccion de infraestructura basica municipal y servicios a la
Vivienda.
Creacién de oportunidades de empleo e ingreso.

El propésito es lograr una adecuada complementariedad entre estas politicas para avanzar
hacia una estrategia integral de superacion de la pobreza extrema.

4.1.1.3.1. Desarrollo de las Capacidades de las Personas y las Familias.

Esta politica comprende jas acciones de alimentacion, salud y educacion y tene el
propdsito de asegurar que los apoyos alcancen efectivamente a la poblacion que mas lo requiere,
garantizando una mayor eficiencia social en el uso de los recursos. También incluye las acciones

de asistencia social orientadas a la atencién a grupos prioritarios, con el fin de mejorar sus niveles
de vida.

En primera instancia, esta politica tiene el propésito de integrar y mejorar los programas de
alimentacién, salud y educacién que se ofrecen a la poblacion en pobreza exirema bajo un
esquema Unico de coordinacién y operacion. Se parte del reconocimiento de que la salud, la
nutricion y la instruccién basica son elementos esenciales para asegurar la igualdad de
oportunidades en el desarrollo de las capacidades individusles.

El esfuerzo interinstitucionat se articula en las acciones del Programa de Educacién, Salud
y Alimentacién (Progresa) el cuat se concentra en zonas rurales y urbanas que presentan las

mayores carencias, asi como en los grupos vulnerables, con especial atencién a las comunidades
indigenas.

l.as acciones se instrumentan en forma gradual. Inicia en localidades seleccionadas de las
regiones mas marginadas y se avanzard gradualmente hacia otras entidades de la Repiblica
hasta cubrir la totalidad de la poblacion en pobreza extrema.
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En aquellas comunidades en donde aun no opere Progresa, 1os programas de abasto
social, tendran una paulatna reonentacion de sus acciones por lo que se reforzara el apoyo a las
zanas rurales y comunidades mndigenas

41132 Construccion de Infraestructura Basica Muricipal y_Servicios a la Vivienda

Ante la magrtud de los rezagos que aun persisten en matena de infraestructura basica, se
requiere continuar con las acciones para satisfacer estas necesidades tanto en las zonas rurales
como en ias areas urbanas.

Las acciones que se desarrollan en el marco de esta poliica se proponen mejorar las
condiciones de vida de la poblacién que habita en las regiones mas pobres, mediante la
construccién y rehabilitacion de los servicios de agua potable, drenaje y atcantarillado,
electrificacion, construccién de caminos, pavimentacion, ampliacion de la infraestructura educativa
y de salud y mejoramiento de la vivienda,

Se busca aumentar la capacidad de ejecucién de los gobiernos locales en la construceion y
mejoramiento de estos servicios. Para ello se continuard transfinendo recursos presupuestales

destinados a atender los rezagos sociales en las comunidades que presentan los mas altos indices
de pobreza

Asimismo, las acciones en materia de salud se vincularan con las metas de los programas
del sector salud como son. Promocion y Fomento de Salud, Salud Infantl y Escolar, Salud
Reproductiva, Municipio Saludable, Ampliacién de Cobertura y el programa IMSS-Solidaridad,
entre oftros, Por su parte, el mejoramiento de la vivienda de la poblacidn que se encuentra en
condiciones de extrema pobreza es objeto de acciones especificas del presente Programa.

4,1.1.3.3. Oportunidades de Empleo e ingreso.

Esta politica incluye medidas orientadas a incidir en el mejoramiento del entomo econémico
en que se desenvuelven los grupos sociales en condiciones de pobreza exirerna. Los apoyos que
contempla tienen la caracteristica de ser complementarios a otras acciones institucionales que se
realizaran en el ambrto de las politicas de empleo y de desarroflo rural y econdmico, con el
proposito de desencadenar procesos sostenibles de mejoria en el largo plazo.

Destaca la continuacion del Programa de Empleo Temporal cuyo objetivo es apoyar el
ingrese familiar y promover obras de beneficio colective en infraestructura social basica. También
se incluyen los programas de Empresas Sociales y Cajas de Ahorro que se sustentan en
esquemas de crédito orientados a capitalizar a grupos sociales con patencial productivo pero que
no tienen acceso a los financiamientos que ofrece el mercado. Asimismo, s& impulsaran accicnes
de apoyo a grupos de poblacion especificos como indigenas, jomaleros agricolas y mujeres en
condicion de pobreza.

Se impulsardn también acciones especificas para combatir [a decertificacion y aumentar las
oportunidades econdmicas y et nivel de vida de las familias que habitan en las zonas ardas. Se
apoyaran ademas proyectos productivos de los grupoes de artesanos mas necesitados.

4.1.1.4. Instrumentos.

l.a acciones del Programa estan orientadas a fortalecer la coordinacién entre los tres
ordenes de gobierno para garantizar que la descentralizacién de atnbuciones, responsabilidades v
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recursos permita un mejor cumplimento de los objetivos de la poliica soctal Esto conlleva a
revisar y adecuar 10s mstrumentos juridicos, admirustrativos, financieros y de particpacion social
mas importantes en 10s que habra de sustentarse la coordinacion mntergubermamental, Los cuales
son el Convenio de Desarrolle Social, el Comité de Planeacion para el Cesarrollo del Estado, el
Comité de Planeacion para el Desarroflo Municipal y et Consejo de Desarrolio Municipal,

4 1.1 5 Evaluacion del Programa.

La evaluacidn de los resultados de este Programa es un elemento central para valorar el
cumplimiento de los objetivos y la eficiencia en la aplicacion de los recursos, corregr deficiencias
durante el proceso y formular recomendaciones. Evaluar las estrategias y acciones es fundamental

para que, en el corto y mediano plazos, se puedan medir los alcances y mejorar los aspectos que
lo ameriten,

Con el Programa se fortaleceran y ampliaran los mecanismos de evaluacidn que operen
durante la instrumentacion de las acciones, asi como cuando éstas hayan concluido. Estos
rmecanismos serdn intemos y externos y se aplicardn tanto a nivel federal, estatal, rmunicipal y
local, para garantizar su complementariedad

4.2 £l estancamiento de la politica social.

4.2.1 Propuestas iniciales.

Como ya se habia citando en el capitulo, el choque del gabinete impedia formular ese
programa que vinculara la politica social con el sexenio Las dos propuestas iniciales, de Luis
Tellez y Santiage Levy, y por otro lado la de la Secretaria de Desarrollo Social parecia que
conllevarian a encontrar la solucion al problema de implementar una politica social viable para el
momento que vivia el pais.

La propuesta presentada por el Secretario Técnico del Gabinete Sccial, es decir de los
equipos de Tellez y Levy,” trataba ta desaparicién de Solidaridad, asi como un intenso proceso de
adelgazamiento y descentralizacion de la Secretaria de Desarrolio Sogial, y ia eliminacion de la
politica social come concepto integral global. La politica social seria activada sélo para aliviar la
pobreza. Para ello, la Propuesta de Politica Social sugeria Ia ejecucion de programas de asistencia
selectiva para atender las necesidades de 30,000 cabeceras ejidales de entre 100 y 5,000
habitantes. Estas acciones pretendian impedir que la situacion de esos grupos empeorara y
aceleraria la conversién de pobreza rural a pobreza urbana, tomando en cuenta que ésta Gltima,
es mas facil de superar mediante poliicas macroeconémicas. Para atacar la pobreza urbana, la
propuesta sugiere la transferencia directa de recursos, la creacién de empleos, el establecimiento
de nexos con las organizaciones no gubermnamentales y la aplicacion de programas eficientes de
desarrollo urbano. El resto de la poblacién rural seria atendida mediante “brigadas mébviles
interinstitucionales. Finalmente, la propuesta a sugeria una reonentacién del presupuesto asignado
a Solidaridad y Desarrollo Regional ( Ramo XXV1 ), de manera que los recursos se transfieran al
nivel micro regional y a los gobiemos estatales y municipales. La propuesta de Téllez y Levy
adoptaba en esencia, una postura de escepticismo ante la capacidad del Estado para aliviar la
pobreza extrema™’. La iniciativa no ofrecié una solucién de largo plazo para solucionar la pobreza
rural o incentivos para quienss, debido a la falta de capacidad productiva, se ven obligados a
emigrar a las areas urbanas. Esta estrategia se basaba en la premisa de que las ciudades pueden
proveer empleo y una mejor calidad de vida a los pobres del campo; no obstante, el documento no

¢ Secretaria Técnica del Gabinete de Desarrollo Econdmico Propuesta de Politica Social {numeo), 4 de agosto de 1995.
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aciaraba como se ban a crear dichos empleos en las reqenes urbanas y corria el nesgo de
reemplazar la pobreza rural por marginacion urbana. Adicionalmente, los supuestos bensficios de
la descentralizacion ng son tan evidentes. el alvio efectivo de la pobreza dependera de |a buena
voluntad de los gobemadores y de los presidentes municipales Tomando en cuenta Ia
heterogeneidad existente en el desarrcllo de la democracia y la economia en las distintas
entidades de! pais, la descentralizacion sdlo contriburria al fortalecimiento de los cacicazgos
locales.

Por otra parie la propuesta presentada por la Secretaria de Desarrollo Social se sustentaba

en retomar la experiencia de Solidaridad, rescatar los aspectos positivos de PRONASOL, y
desarrollar una politica social come politica de Estado. El programa Integral para Superar la
Pobreza proponia la revisidn de los metodos de Solidaridad para incrementar la eficiencia,
medante;

a) La focalizacién.

b) La integralidad.

¢) Ladescentralizacién.

d) La corresponsabilidad.

La Secretaria de Desarrollo Social optaria por preservar la asignacion focalizada de
recursos y servicios contemplada desde un principio con Solidaridad, mejorando su eficiencia
mediante la supervision cuidadosa de un proceso de descentralizacion gradual. Uno de los
elementos mas exitosos de PRONASOL se conservaria, ia participacion comunitaria, y se pondria
mas énfasis en la promocién de actividades generadoras de ingreso. Los funcionarios de la
secretaria de Desarrollo Social veian a la justicia social como una obligacion moral y constitucional
del Estado, aungue en el sexenio salinista se reconoce este objetivo de una manera
sobrepolitizada que no fue capaz de atender las necesidades de los pobres extremos. Los
funcionarios de Solidaridad propenian separar las consideraciones electorales del Programa vy
disminuir su caracter necpopuiista.

A la luz de estas propuestas, totalmente distintas, Emesto Zedillo, no se decidia aun cual
seria el futuro de la politica social de México. La propuesta de Téllez y Levy llamaba la atencién
del presidente debido a su enfoque discreto, eficiente y descentralizado; su objetivo no era aliviar
ia pobreza extrema sino contenera.

La fuerza de la propuesta de Sedesol radicaba en el argumento de que el sustento de las
politicas neoliberales requerfan de la construccién de bases sociales de apoyo.

La disputa sobre el tema dio como resultado la evidente salida de Carlos Rojas de Sedesol
y su lanzamiento al PRI.

En ese devenir por encontrar una mejor alternativa se repitieron varios errores que se
cometieron con Solidaridad, comoe el de proporcienar mas dinero y obtener menos descontento, un
claro ejemplo fue Chiapas, donde se canalizaron 128 millones de ddlares gue incluian
especificamente alrededor de 46 millones para la zona de consulta.

Ante la ausencia de definiciones claras, prevalecio la inercia burocratica, la confusién y el
gasto indiscriminado de los recursos disponibles. El debate se centraba en hasta dénde era
necesario reinventar Solidaridad © si era necesario sustituifa por un programa para aliviar la
pobreza menos ambictoso y mas limitado.
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4,2.2 El combate electronico a la pobreza

En el marco del Afio Intemacional para la erradicacion de la Pobreza y una polihca social en
espera por mas de 16 meses, que no terminaba por concretarse. Una nueva propuesta estaba en
pueria, una politica social haca los pobres en extremo, seria denomnada como Programa integral
de Educacion, Salud y Alimentacion (PIESA)

En el proyecto se inscribian dos elementos que determinarian su rumbo Su herramienta, millones
de tarjetas electrénicas y sus condiciones, que los mas pobres acudan a las clinicas a recibir
consejos de higiene y planficacion famibar, y que garanticen que sus hijos menores asistan a la
escuela. La nueva politica social hacia los mas pobres, caminaba sobre el eje nutncién-salud vy
educacidn.

El PIESA tenia su poblacién objetivo, la cual era la poblacion en condiciones de extrema

pobreza, con énfasis en la poblacion mas vulnerable, madres embarazadas, lactantes y nifios
hasta la edad de 12 afios,

En esa linea se fundamenta la tarjeta, instrumento para obligar a los pobres extremos a
pasar por la clinica y la escuela, y tambén contrapesc al cambio estructural que buscaba el
gobierno federal, tender a la eliminacion de los controles de precios scbre tos productos basicos.
Asi se observaba de nueva cuenta ese paternalisme estatal y, por supuesto, el inicio'para eliminar
el subsidio generalizado a productos como ia tortilla y 1a leche, es decir, el subsidio al consumo,
que se canaliza por medio de subsidic en especie, para sustituiro por fa transferencia de ingreso
aplicable para la adquisicion de alimentos bdsicos.

Las tarjetas inteligentes serian el vehiculo para hacer la transferencia de ingreso,
representaba una cantidad inframarginal de lo que la familia gasta en almentos y por lo tanto seria
una suplementacion del ingreso familiar, esa suplementacién equivalia a 70 pesos mensuales o
mas segun las condiciones de la madre e hijos se aportaria una cantidad adicional. Se justificaba
la aportacidn mirimalista para evitar que los beneficianos no se vean en disyuntiva de trabajar para
ganar mas dinero o no hacerlo para seguir recibiendo el apoyo a la miseria.

Se pretendian ciertas ventajas de 1a taneta inteligente:
a) Ajuste a cantidades diferenciadas de acuerdo a la composicion de la familia.
b Ajuste inmediato al monto de la transferencia
c) Posibifidad de incluir informacion de la composicion de la familia, asi como sus
caracteristicas.
d) Duracién de hasta diez afios de retencitn de informacidn en la tarjeta.
g) Posibilidad de incluir varios subsidios en el mismo instrumenio.

Mas que una tarjeta de débito seria las histona clinica de la pobreza y un pasaporte familiar
al munde maravilloso de controf estatal, para ser utiizado en tas épocas electorales.

En un estudio realizado por el ITAM y la Secodam durante el pregrama piloto en Campeche

demostraba que este tipo de programa era ineficaz para enfrentar seriamente los males de la
miseria.

Los diagnosticos no dan lugar a ambigledades Al efectuar el analisis, se observa que con el
esquema de la tarjeta inteligente no se lograba incrementar el consumo alimentario de las familias,
sino disminuia por la ¢risis econdmica. El monto del gasto semanal promedio, que se canalizaba a
la compra de alimentos, fue de 175.1 pescs semanales en la primera medicion y seis meses
después fue de 155.3. La explicacion a [a disminucién del gasto en alimentos pudo deberse a que
el aumento en el costo de los servicios bésicos y en la renta de vivienda obhgé a destinar una
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cantidad menor a ta compra de alimentos. Traduciendo esto, ¢l subsidio monetano a los pobres
extremos puede ser canakizade al pago de otros bienes y servicics, de tal manera que el subsidio
puede 2 finai de cuentas, no tener mingun IMpacto alimentano positivo

Se agregod el hecho de que nada aseguraba que el subsidio con la tareta inteligente
articulaba la politca alimentana a las de salud y educacién, El 53% de las madres obtuvo 1a
habilitacién de la tarjeta sin llevar a ios nifios a los centros de salud. Tampoco se pudo encontrar
una relacion directa con la educacion o con el saneamiento ambiental E el caso de la educacion,
la evaluacion encontrd que sélo el 1% de las familias con hijos en edad escolar manifestd que se le
solicitd un comprobante de asistencia escolar para obtener la tarjeta.

Otro elemento negativo, fue el elevado porcentaje de errores de inclusion, gente registrada que no
correspondia a la categoria de pobre extreme y de exclusién, pobres extremos que ne fueron
registrados en el padron de los beneficiarios Los primeros se mantuvieron en niveles cercanos al
40%, y los segundos se expresaron en cifras supenores al 56%.

El programa de la tarjeta inteligente no era esa busqueda de una politica social eficaz Se evitaba
caer en la tentacion de fundamentarla para la compra clientelar de sufragio en un ano electoral,

4.3 Programa para la Educacién, Salud y Alimentacion. (PROGRESA)

4.3.1 Principales caracteristicas y orientaciones estratéqgicas.

Progresa tiene como objetive atender con un enfoque integral las diferentes causas de la
pobreza, dingiendo sus beneficios directamente hacia las familfias en extrema pobreza.

Progresa busca, en esencia, asegurar que estas familias tengan a su alcance
oportunidades genuinas de satisfacer io que son las necesidades basicas: educacion, salud y
afimentacion. Para ello, se pretende dotar a estas familias de las hemamientas que les permitan
superar gradualmente su condicién de marginacion y desarrollar plenamente las capacidades
sociales, culturales y productivas de sus miembros y puedan asi aspirar al bienestar familiar.

4 3 1.1 Desarrollo de Progresa.

El presidente de {a Repiblica pusc en marcha Progresa el 8 de agosto de 1997. Al finalizar
ese afio, 404 mil famlias de 10,769 locafidades en 456 municipios estaban incorporadas al
Programa y 3CC mil recibian ya la totalidad de ios beneficios de acuerdo al esquema de operacion
integral de Progresa. Progresa busca remover los obstaculos que impiden a las familias pobres
acceder a niveles suficientes de nutricion y cuidade de su salud, asi como beneficiarse de ia
formacién y capacidades que se adquieren a través de una educacion basica adecuada.

El Programa ha amphado gradualmente su cebertura y en la actualidad opera en 31
entidades federativas del pais, otorgando sus beneficios a 2.3 millones de familias. Progresa
despiiega sus acciones en mas de 50 mil localidades rurales marginadas, ubicadas en 2 mil
municipios, de un total de 2,428.
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4312 Integralkdad de las acciones componentes del Programa

Progresa es un claro ejempie de la politica social integral del Gobierno de la Repiblica El
Programa conjunta y complementa las acciones en beneficio de las familias que enfrentan una
situacién de pobreza extrema, proporcionando ayuda en tres ambitos:

« Componente de alimentacién
En matena de alimentacion, el Programa proporciona:

Un suplemento almenticio con micronutrientes fundamentales para una adecuada
alimentacion, a ninos y ninas menores de 5 afos y a mujeres embarazadas o que dan de lactar a
sus nifios. Este consumo diario proporciona el 100 por ciento de los micronutrientes requendos por
dia, lo que permite atacar el grave problema de la desnutricion infantil desde la etapa de gestacion
y durante los primeros afios de su vida, que es la fase de crecimento humano en la que una mala
nutricion conlleva las mas graves secuelas.

Una ayuda econdmica mensual, cuyo monto asciende a 125 pesos durante el segundo

semestre de 1998, con el propdsito de que todos los miembros del hogar tengan una alimentacién
adecuada.

Para los 2.3 millones de familias beneficiarias, Progresa enfrega en promedio por mes 6.1
millones de sobres de suplementos alimenticios para nifios y nifas menores de 5 afcs, asi como
3.2 miliones de sobres de suplemento alimenticio para mujeres embarazadas y en lactancia.

Cada sobre contiene 5 dosis diarias. Estos suplementos aportan 100 por ciento de los
micronutrientes diarios requeridos y 20 por ciento de las necesidades caloricas.

Circulo virtuoso para el combate a la pobreza

Rendimiento
lal Productividad -
Ingreso

h.

Calidad de vida

h 4

Fuente. Documento oficial de la Secretaria de Desarroiio Social Progresa pag 5



« Componente de salud

En matena de salud, 1as familias beneficianas reciben atencion gratuta de un paquete basico,
con énfasis en aspectos preventivos y del cuidado de la salud. De modo particular, se atende el
crecimiento y desarrollo de los nifios, cuidando que estén sanos y bien alimentados y que reciban
todas las vacunas Tambien se enfatiza el cuidade de la salud de la mujer, mediante la atencion de
fos embarazos y partos, la planficacién familiar, asi como la prevencién y deteccion temprana de
cancer cérvico utenno.

En 1998 se otorgaron a familias beneficianas 4.7 millones de consultas, mientras que en 1999
se estima que éstas asciendan a 14.2 millones. Asimismo, se impartieron 400 mil cursos de
capacitacion en materia de salud, nutricién e higiene, a las titulares de las familias beneficianas; en
1999 se estima proporcionar 1.2 millones de estos cursos.

« Componente de educacion
En cuanto a educacion, el aspecto fundamental de Progresa consiste en fomentar la asistencia

regular a la escuela y mejorar el aprovechamiento de los nifios y nifias mediante becas educativas.
Estas becas se proporcionan entre tercero de pnmaria y tercero de secundaria.

Dos aspectos sobresalientes en el perfil de las becas, son;

El monto de las becas educativas es mayor conferme mas elevado sea el grado escolar. Con
ello se busca incentivar que todos los jovenes completen su educacidn bdsica, incluida la
secundaria.

En el nivel de secundana, las becas para fas nifias son ligeramente mayores que 10s de nifios,
para compensar el hecho de que con frecuencia las nifias abandonan mas tempranamente sus
estudios.

Los montos de mensuales actuales de las becas van de 80 pesos en tercero de primaria a 165
pesos en sexto de primaria. En secundana llegan a ser de 305 pesos para las nifias en tercer
grado de secundaria. En promedio, una familia con nifios becarios recibe 375 pesos al mes.

En el ciclo escolar 1998-1999, Progresa otorgd becas educativas a 1.7 millones de nifios y
nifas,; se estima que en el proximo ciclo 1989-2000 que nicia en agosto, el numero de becarios del
Programa ascienda a 2 2 millones de nifios y nifias, aproximadamente

Progresa ofrece apoyos estructurales y estimula la corresponsabilidad de los padres de familia

Progresa persigue una ayuda estructural y no asistencial. Las ayudas asistenciales contra la
pobreza no generan resultados perdurables que incidan sobre las causas que la perpetian, ni
fomentan el esfuerzo y la corresponsabilidad de los beneficianos, Progresa busca primordialmente
aumentar las capacidades basicas de las personas, potenciando los beneficios de su esfuerzo
personal. Junto con ello, propicia la participacion activa de los beneficiarios, particularmente de los
padres de familia.

Asi, Progresa allenta y apoya, mas nunca sustituye ni suplanta, los esfuerzos de los padres de
familia para legrar la superacion de sus hijos.



En todos los cascs, Progresa requiere que se corrobore el mvolucramiento sosterido y
corresponsable de tas famibias antes de proporcionar 1os beneficios que aporta

« Enfogque de genero

Progresa reconoce que existe un trate social desigual hacia las mujeres, por lo cual, como una
contribucion para erradicar dicho desigualdad, promueve la igualdad de género en las
comunidades donde opera,

Asi, el programa canahza todos los apoyos econdmicos a las madres de familia. Ello tiene un
doble canz. Por un lado, el Programa se apoya en el hecho de que habifualmente |as mujeres
hacen un uso mas juicioso, responsable y provechoso de los recursos que tienen a su alcance en
pro de todos los miembros del hogar, pere particularmente de los nifios y nifas.

Por ¢l otro [ado, Progresa reconoce que aun persisten desigualdades sociales que derivan en
desventajas para las mujeres y las vuelven mas vuinerables a las condiciones de pobreza y minan
sus esfuerzos por mejorar su situacion y la de sus hijos. Progresa busca potenciar el pape! de las
mujeres para que cuenten con opostunidades genuinamente igualitarias de desarrollo personal,

Asimismo, como se sefialo antenormente, el meonto de las becas que se entregan en el nivel de
secundaria es ligeramente superior para las nifias que para los nifios, a efecto de contrarrestar el
hecho de que las mujeres interrumpen sus estudios antes que los varones.

« Transparencia en la operacién

Una orientacion estratégica del Programa es la transparencia de su operacion. La seleccion de
localidades en las que opera y la identificacion de familias beneficiarias se lleva a cabo con base

en procedimientos rigurosos, objetvos e imparciales, los cuales son totalmente verificables v
auditables.

Las familias beneficiarias se han incorporado progresivamente al Programa mediante
asambleas comunitarias en las que se toma un acuerdo sobre el padron de beneficiarios. En estas
asambleas, se explican las caracteristicas y el funcionamiento del Programa y se elige una
promotora comunitaria voluntaria de entre las titulares beneficiarias

El enfoque integrat de Progresa se basa en el heche de que un mayor nivel de educacion
mejora el uso de los servicios de salud, porque favorece una cultura de higiene y de prevencion.
De igual manera, la salud en los nifios propicia un mejor rendimiento escolar, dado que un nific
sano presta mayor atencion en el aula y falta menos a clases Ademés 2 mayor escolandad, las
familias desarrollan una mayor iniciativa para valerse de la informacién y de los servicios a su
alcance.

Desde el punto de vista de la alimentacién, un buen estado nutricional es fundamental para el
desarrollo y ejercicio de las capacidades de aprendizaje de las personas. En correspondencia, un
mayor nivel de escolaridad repercute sobre el estado nutricional, ya que puede favorecer la
adopcion de patrones alimentarios adecuados, asi como la disponibilidad de mas y mejores
alimentos, por los mayores niveles de ingrese que generalmente se asocian con la escolaridad.

Estos circulos virtuosos no serian posibles sin el apoyo y el concurso de diversas instancias
para ofrecer este paquete integrado de servicios y acciones. La fortaleza de su operacién reside en
la participacidn de los tres érdenes de gobiemo, federal, estatal y municipal.
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La coordinacion intennstitucional se traduce en la prachca en una suma de voluntades que
busca hacer mas eficiente, a partr de fos recursos disponribles, el combate a la pobreza extrema

No obstante, la participacion mas valiosa en estas tareas es la que desarrolla la poblacion
misma. Asi, ia superacidn de los factores que dan lugar a y perpetian la condicion de pobreza
depende fundamentalmente de la activa corresponsabilidad de las familias beneficiarias y sus
comunidades

4.3.2 La reorientacién de los subsidios.

El surgimiento de PROGRESA significo en el contexto de la politica social det Presidente
Zedillo, en principio el recorte o reorientacién de los subsidios como se venia planteado en las
propuestas iniciales en perjuicio de 10s pobres no extremos y de las clases medias.

La idea motora que inicia 105 trabajos de PROGRESA fue 12 de reorientar los subsidios
alimentarios. Esto se considero fundamental dado que, desde la dphica de la Secretaria de
Hacienda, los subsidios afimentarios habian sido manipulados e incluso desviados y no atendian a
fa poblacion que los necesitaba. Este virgje parte del imperativo gubemamental de focalizar los
recursos econdmicos, esto es, dirigirios a sectores que justificadamente lo requieren.

El esquema de subsidios que caracteriza a PROGRESA es que, de manera paulatina hasta
el afio 2000, se irdn canalizando a través suyo el conjunto de subsidios alimentarios que antes Io
hacian a través de 23 programas de distintas entidades de gobiemo, lo cual implica Ia total
desaparicion de estos.

Cluienes disefiaron PROGRESA ofrecen, como uno de los argumentos para justificar el
programa que “el monto mensual que se canalizara a través de &, serd mayor a los que resultan
de la operacién de los programas actuales: en 89 de 100 casos estudiados, los recursos
proporcionados por el PASE (PROGRESA) son mayores que en los actuales programas. En los
11casos restantes, el PASE es equivalente y los considera si se considera el valor de los servicios
de salud y nutricion™®

No obstante, esta supuesta ventaja monetaria de PROGRESA frente a ofros programas, se
desvanecera en el momento en que sean retirados los subsidios generalizados, como ef de Ia
tortilla, o los de la leche de LINCOSA, los cuales, ademas de permitir que contingentes amplios de
la poblacién tengan capacidad de consumo de bienes bésicos, regulan hasta cierto punto los
precios de esos en el mercado

Segln un estudio de la Comision de Distribucién y manejo de Bienes de Consumo y
Servicios de la Camara de Diputados, el retiro del subsidio de 1a leche, por ejemplo, tendria como
consecuencia a elevarse el precio en el libre mercado, se desvanecieran las ventajas del subsidio
monetano, El ejemplo que pone el estudio es el siguiente: una vez retirado el subsidio a la tortilla y
la leche, y dado que las familias se proveeran de esos articulos en el mercado, “ para obtener el
producto lacteo y la tortilla seria necesaric gastar un promedio de $155.50 pesos mensuales, lo
que da como resultado un importe mayor que el que se otorgara con la tarjeta, por lo que las
familias que cuentan con los subsidios anteriores (1 kilo de tortilla diario y, por cada nifio menor de
12 afios, 4 litros de leche a la semana) tendran que desembolsar un porcentaje adicional para
cubrir los mismos niveles de alimentacion.

* La Jomada Mduco, 9 de marzo de 1997



Ademas, al no haber un contrapeso por parte del poder publico en el precio de un producto
basico, es decir, al iberarse su precic a lo que l0s intereses del mercado determinen, se harn visto
afectadas millones de familas pobres, aquellas que por ganar un poco mas de dos salanos
minimos, nNo estan en beneficianos de PROGRESA.

Con este esquema, quen sale més bereficiada es la iniciativa privada en detrimento de
empresas publicas (liconsa por ejemplo), pues aumentara su volumen de ventas de articulos
basicas que antes el Estado canalizaba directamente a sectores pobres e indigentes

Oftros de los argumentos para implementar PROGRESA es que los subsidios alimentarios
estaban mal dingidos, pues "se canalizaban en una proporcién 75/25 en favor de los pobres
urbanos™® . Bajo la idea de que no se atiende a la poblacién que mas lo necesita a la urbana, con
PROGRESA se pretende disminuir la atencidn de la pobreza extrerna urbana. A la luz de [os datos
que sobre pobreza extrema elabora la propia secretaria de Hacienda, el cual plantea que para
1992 existian 4.8 millones de personas en pobreza extrema en las zonas urbanas, y 8.8 en las
zonas rurales, no se entiende el relegamiento de este dltimo sector.

La légica de apoyar a los pobres extremos a costa del resto de los pebres no hara otra
cosa que engrosar el padron de indigentes de PROGRESA.

4.3.3 Participacion con miras a un_Control Social.

Hay focalizacién de recursos, mas no de estrategias. PROGRESA parte del presupuesto de
que todos los mexicanos en indigencia viven ia misma situacion, sean indigenas de Chiapas,
campesinos de Morelos, jornaleros de San Quintin o grupos urbanos marginales del Valle de
Chalco, con el subsidio estatal que les corresponde podran romper el circulo de la pobreza. En la
mentalidad neoliberal y tecnocratica, se considera que es mas importante implementar un sistema
informatico que depure el padrén de beneficiarios, que desamollar estrategias a través de las
cuales, cada cual, en conjunto con su comunidad pueda superar su condicidn de indigencia.

La idea de canalizar bajo un solo esquema los subsidios alimentarios que antes lo hacian a
traves de 23 programas, anula la riqgueza de estrategias que habia desarrollade el estado
mexicano para atender a grupos especificos de la poblacidn marginada. Desaparecer programas
como el llamade Programa de Prevencidn y Control de la Desnutncidn del IMSS, que atendia a
cada comunidad de pobres bajo una estrategiz especifica, sdlo porque monetaramente
PROGRESA les significa “unos cuanios pesos mas, es tener una vision muy pobre del problema
de la pobreza. Anular programas como el de Cocina Populares y Unidades de Servicios Integrales
del DIF, es anular la oportunidad de involucrar a los indigentes en una accién colectiva para
trascender su condicion social” °,

Este grave desmantelamiento de entidades de intervencion social puede ilevar,
paraddjicamente, a que la pretendida eficacia del esquema operativo de PROGRESA sea un

fraude, a la manera de las food stamps norteamericanas, el subsidio dirigido puede no ser utilizado
en alimentos,

De hecho, esto es uno de los rasgos definitorios de PROGRESA, es un programa que
opera bajo un esquema que fomenta la salida individual de la pobreza, por lo que la participacion
se limita a que cada familia gaste su dinero, pase lista en los servicios médicos vy logre que los
nifios no abandonen la escuela. El nvolucramiento de cada persona en conjunic con la comunidad

© Entrevista 2 Santago Levy, Subsecretano de Egresos de la SHCP, en el Universal México 13 de Mayo de 1996

™ La ligta de Jos 23 programas que desaparecerin se encuenira en Ja Jomada Mexico 9 de marzo de 1997



en la transformacidn de sus condiciones no es posile, i deseable dentro del esquema del
programa

Aunque el programa se plantea acompanar a este subsidio con otras estrategias para
reforzardo, en realidad no son mas que buenas intenciones que no se han traducido hasta el
momento en poiiticas integradas. PROGRESA se centra en el aspecto cuantitativo, mas no en el
cualitativo; alimentacion, salud y educacion de calidad Para qué si son pobres y eso atentaria
contra sus costumbres

La limtada accion de PROGRESA, anunciada de manera nmbombante como pregrama
integral, en realidad no ataca a profundidad problemas esenciales de la pobreza y en cambio
delinea un esquema de control social de los indigentes.

En pnincipio, para ser beneficiado por los apoyos, ef indigente tiene que comprobar que lo
es, lo cual es un condicienamiento que pone en cuestion lo inalienable de los derechos sociales en
nuestro pais. En segundo lugar, la posibilidad de disfrutar de los beneficios estd dada por su
asistencia obligatoria a los centros de salud, asi como a mantener a tos hijos en la escuela, En una
sociedad como la mexicana, con un régimen de partido de Estado, donde los sectores pobres han
sido los més vuinerables ante et control y manipulacian de todo tipo que se ejerce desde el poder,
un esquema de atencidn que obliga at beneficiano a cumplir determinados requisito so pena de
quedar excluido, hace mas fragil a los ya por si vulnerables grupos sociales.

Una politica como PROGRESA resulta no solo meficaz, sine incluse una amenaza para fas
libertades civiles, los derechos sociales y para el asentamiento de una cultura democratica entre

mex|canos mas desfavorecidos. La vulnerabilidad social de los indigentes Iejos de desaparecer, se
ahondara.

En el fondo, el fundamento de PROGRESA esta determinado por [a légica gubemamental
de que a los pobres sélo les hace falta dinero para dejar de serfo. Vision poco realista, que habia
sido dejada desde hace mucho, por experiencias institucionales y sociales que dieron se dieron a
la tarea de disefar estrategias e instrumentos que involucraban a la comunidad en diversos
aspectos para superar su condicion de marginacion
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PROPUESTA ALTERNA EN LA ELABORACION DE UNA FUTURA POLITICA SOCIAL.

introduccion.

Ya han transcurrido quince anos de refermas estructurales y procede hacer balance. En
pnmer lugar, se constata que las reformas estructurales, a pesar de su magnitud, ne han producido
en terminos generales un desemperic econémico y social satisfactono en el pais. En segundo
lugar, de mantenerse simplemente las pautas de politicas econdmicas actuales, el pais podria
crecer s6lo a una tasa del 4%, obviamente insuficiente para ir cerrando la brecha del desarrollo. En
tercer lugar, de completarse y profundizarse las reformas estructuraies emprendidas, el pais no
superaria un crecimiento del 5.5%. Finalmente, para crecer g tasas brutas, superiores al 7%, e ir
superando a la vez 1a desigualdad y la brecha del desarrollo, habria que realizar, entre otras, dos
nversiones principales: 1) en capital humano mediante ¢l inmediato incremento de la escolaridad
de la poblacidn, y 2) en reformar radicalmente el sistema institucional det Estado.

Fracasados los intentos de desarrollo basados en el protagonismo del Estado y también
aquellos en que su presencia era inaceptable. En el contexto era un Estado™ ineficaz en el cual el
desarrollo era imposible Ese Estado eficaz ya no es ni el Estado megaldmano de la sustitucion de
importaciones ni el Estado minimalista del radicalismo neoliberal. £l Estado existente, el cual mas
que reformado necesita ser reconstruido o refundado, deberd ser un Estado a crear, con roles y
capacidades nuevos, coherentes con las exigencias de la sociedad y de la economia.

ta rehabilitacion del Estado tendra que adentrarse en el neoconsenso. La verdadera
Reforma del Estado es una tarea nueva cubierta con una expresion vieja, habra que precisar muy

bien en qué consiste esta tarea, para no repefir viejas y en gran pare fracasadas rutinas
reformistas.

Lo primero que importa aclarar s qué no es una Reforma del Estado. “Esta no consistira a
creerse, en mejorar la eficacia y la eficiencia de las organizaciones estatales existentes. De
perseverar en esta aproximacion meramente instrumental o gerencial podriamos consegurr un
paradgjico resultado, el de hacer mas eficientemente lo incorrecto. Es wisto que el Estado que
tenemos no es el que necesitamos. Lo que se quiere rehabilitar no es el Estado existente sino el
Estado necesario para extender el desamrollo a toda ta poblacion. En éste lo fundamental no es la
eficiencia intema de las organizaciones estatales sino la capacidad de éstas de generar
condici%nes para el funcionamiento eficiente del sector privado y para salvaguardar la cohesién
social” <.

En segundo lugar, el nuevo planteamiento de la Reforma del Estado tiene que partir de una
visién dei rof del estado creador de empleo. Esta visidn no puede ser dogmatica; pero si ha de ser
clara, orientadora y bien adaptada a cada situacion nacional.

En el nuevo rol del Estado ha de ser, no solo pero si destacadamente, un proveedor y
garantizador de regulaciones. Esta capacidad no existia anteriormente en ninguno de los modelos
practicados. Generar los marcos reguladores demandados por los fallos del mercado y hacerio de

! teresa subrayar que la risis fiscal del Estado no se debié , como se sugiere, a un gasto social excesivo sino basicamentc al problema de la deuda
piblica provocada por el cambio en las relacienes econémucas mernactonales ¥ nacionales. Asi, se caleula que Ia tasa de interés de 1z deuda externa
aumente en los ochentz del 4 al 17%. tomando en cuenta Ja caida de los productos de exportacién. Ver Laurell, Asa Cristins, Estado y Politicas
sociales en el neohberalismo, México, Fundacién Friedrich Ebert Shftung, 1952p-139
" BID/PNUD (1953) - Reforma social y pobreza hacia una agenda mtegrada de desarrollo.pag.27
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maodo que los fallos del estado no empeoren los resuliados, establecer y admimstrar inparcial y
eficientemente los marcos de nteraccion entre los distintos actores de lo social

5.1 Integracién de la politica econdmica y la politica social.

5.1.1. Politica econédmica vs. Politica social.

La cuestion social es un desafio para las democracias no sofo de México sino del mundo.
Es un tema que incide en la esencia misma de la gobemabilidad vy habla del caracter que los
sistemas politicos logran adquirir, si son dispositivos sometidos al peligro permanente o si pueden
ostentar una catlidad que les permita una estabilidad considerable.

El problema que se puede constatar es que |os ritmos de la recuperacién econdmica no se
compaginan con las demandas sociales, tanto mas urgentes cuanto la devastacion producida por
el empobrecimiento es mayor. Es demostrable que fas politcas de ajuste no producen e}
“derramamiento” de bienestar que prometen en un plazo tolerable por las condiciones de vida de
los sectores mayoritarios de |z poblacién.

El hecho social mas grave énfasis de una politica social subordinada a una economica es
que la poblacién pobre con mayor velocidad de crecimiento es la constitida por los jdvenes
desertores del aparato educativo, que se ven constrefiidos a abandonar su formacién, y que se
lanzan sin bases solidas a un mercado de trabaje en el cual la descalificacion profesionat es un
obstaculo insalvable.

En esta dinamica se da una extrafia contradiccién Las politicas econdmicas modemas
tienden a promover una mas amplia participacion de la sociedad civil, haciendo que el Estado, sin
debilitarse, se ocupe de las areas que son de su irenunciable competencia en diferentes campos,
incluido el social. El problema es que cuando no se desarolla una politica de caracter integral, lo
que tiende a ocurrir es una presion hacia el Estado no para que recupere un rostro social sino para
arbitrar medidas en todos los terrenos destinadas a paliar por diferentes vias el deterioro de las
condiciones de vida de [a poblacién. Generdndose una tentacién para las recaidas en et
paternalismo™.

El ofro problema es que las politicas sociales cuando son concebidas como
complementarias y no como parte del nicleo duro de politicas integrales, lejos de combatir la
pobreza la reproducen. En efecto, la politica social que apunta a paliar las consecuencias mas
agudas de la crisis en términos de [as carencias nutricionales y sanitanas basicas es necesana vy,
mas aun, indispensable. Pero cuando se constituye en é! todo de las orientaciones y ejecutorias
del Estado en esta matena, no tiene otro resultado que reproducir 2 los nicleos vulnerables an su
extrema vulnerabilidad, porque no surgen perspectivas para que, una vez gue el Estado deje de
prestar esa asistencia emergente, puedan desarrollarse en forma autdnoma como sectores
ciudadanos en plenifud de su capacidad.

" La matriz politica ¥ scondmuca que permed Ja maduracion del Estado Benefactor launcamencane, no se exphea por la cohabitacion de partidos
politicos competitivos y politicas econdmicas keynesianas, al estile europeo, i tampoaco como un juego de presiones de fucrzas soqales organizadas
alrededor de reinvicaciones de clase Mis bien aparese <omo wmz complea telaraita donde se fueron agrepando en forma andrquica fas negoctaciones
entre ef poder politic y los difereites grupos corporativos La ausencia de prichicas democriticas permutio que la legitimidad del poder se construvera
come va juego doande corporativismo y poder politico intercambiaban prebendas y reaseguraban el control social De manera que el Estado se concbio
Justamente: como wi mstrumento en ¢l que de manera natural se depositzban las demandas de la sociedad Resulando, ademis. of supuesto poseedor de
iluritados recursos. En estos términos, el orden secial se censtitayé a partir de un discurso donde todos los intereses parecan jegiimos. pero la
posibilidad de hacerlos efectivos no dependian de una norma de derecho del poder regulador, smo de la mayor ¢ menor capacidad de aceeso a los
circulos del poder politico.

El pumo de quicbra do oste esquema comienza a partie del reconocimiento dol fracaso de mstrumentos redistributives inciuidos en el Estado
Bensfactor y ensayades bajo 1a modahdad de un Estade mtervencionista, de manera que la erists verdadera no parece provenir e su incficiencia para
cubnr & umverso poblacional con prestaciones equitativas y basicas, smo de la msatisfacaaon de zquellos sectores no poder sostener los beneficios
desarrollados e este modefo omnipolente Ver Cavarozzi, Marcelo, Mds alls de las transiciones @ la democracta en Amenca Latma. Kevista de
Estudios Peliticos, Madnid, Centro de Estudios Constitucionales, nim 74, octubre-diciembre. 1991 pp 85-112
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Cuando ta atencion se restringe a programas gque tienden & frenar el detencro, pero no a
cambiar las condiciones en las cuales ese deterioro se produce, la resultante inevitabie es que los
sectares pobres no salen del estado al cual estan confinados

Dentro de las consecuencras mas importantes que se pueden observar esta la de que, si
no hay una concepcion mas integral de las politcas, se puede contribuir a conservar o desarrollar
una vision paternalista del papel del Estade entre los sectores que son destinatarios de la accion
oficial. Se afianzan asi actitudes y valores que conspiran centra un combate efectivo v radical a la
pobreza,

La mmportancia que tiene la atencién a los sectores pobres provoca una escision al internor
de los gobiernos, porque la separacion entre las tendencias de las politicas econémicas y sociales
se hace mucho mayor. No es sdlo un problema de sensibilidad social, sine que hay comientes de
fondo que inciden en procurar un abismo entre dreas fundamentales de la conduccién piblica Se
aprecia la accién econdmica como la dirigida a proporcionar recursos para la sociedad, mientras
que la accién social se tiende a considerar como un gasto sin beneficio, insostenible en el mediano
plazo.

La distribucion inequitativa del ingrese™ 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 mas pobres no les crean condiciones para incorporarse activamente a la actividad
productiva y social moderna y, por tanto, los remiten a mantenerse en esta condicién. Cuando se
profundiza la inflacion, el deterioro de los servicios, la educacién y la salud, el efecto es que la
pobreza se amplifica ¢ se profundiza.

Por otra parte hay que senalar que los programas estan dirigidos hacia los sectores mas
vulnerados y vulnerables. Son los que tienen la mas obvia prioridad. No pueden atender a otros
sectores que han disfrutade un nivel de clase media y que se incorporan a las filas empobrecidas
de la sociedad. La secuela es que la clase media depauperada se encuentra desasistida
socialmente, generando una reaccion profunda contra el sistema politico en el cual se produce su
devastacién.

En el plano econdmico la reproduccidn ampliada de la pobreza no es otra cosa que la
reproduccidn de una mane de obra descalificada, en su mayor proporcion joven y sin
oportunidades a la vista. Son contingentes que se alejan de los esfuerzes de modemizacidon que
se procuran y cuya insercion posterior es cada vez més dificil. Por otra parte, para el conjunto de ia
socledad, la miseria va constituyendo una carga econdmica, politica e institucional muy severa
que, a la larga, se hace insoportable.

Ante este marco ia disyuntiva entre politicas para contener yfo reproducir la pobreza o para
erradicaria tiene que ser asumida de una manera clara. Hay que fener en cuenta gue la pobreza
ne es sélo un fendmenc de despeje y exclusidn, como muchas veces se le asume. Por el contrane,
ta pobreza va creando un sistema social que entra en una relacion funcional con e conjunte de la
organizacidn de una nacidn. Ne es una disfuncién sino un componente organico en el moedo de
funcionamiento social v, lo que es mas lamentable, es que su caracteristica estructural, &1 bien

™ TUna consecuencia de este proeeso, fue la acumulacion de nqueza en manos de pocos grupos econdmicos Esto ies favorseid para consolider su
poder de veto sobre politicas piblicas v s¢ eolocaron on inmejorable posicton para spropuarse del desvalonzade patrmmomic priblico. 1mponiende
exigarcias de renlabibdad excepawnaies y con poco o nulos compromisos de produchwidad ¢ mversion En medida en que fue cayendo al
remmncracion af trabajo, se acwutio ba regresividad o la distedbucion del ngrese, 1o que provasd su caida, 2 la vez que aumento ¢ de los sectores que
ganaban mes. El shoro forzose ol se vio somelidz la fuerza de trabajo, no repereutio en mayor inversién, sino en fuga de caprtales, concentracén de

1a queza y consume inproductive. Ver Angeil. Alan y Graham, Carol, Can socsal reform make sdjustment sustamnable and equitable?, Journal of
Latin America Studies, Vol 27, 1995 p 150
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conlleva defectos, tambien cumple funcicnes estabiizadoras Se llega a tener el perverso
mecanisme de una pobreza articulada a 1a reproduccion dei comunto.

Cuando se ataca |la pobreza coma un prablema de niveles de ingreso, que o es, pero no se
le atende como un tepdo social autoreproductivo lo que se logra es, apenas, insertar los
programas sociales en una red parainstitucional que puede mejorar, como de hecho o hace, la
condicion de las familias para sobrellevar su condicidn social. Estos programas no crean |a fuerza
necesaria para alcanzar una condicion diferente, en la cual los 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 esa especie de ambio paralegal en el cual muchos sectores se
ven forzados a articularse.

Mientras no se asuma la erradicacién de la pobreza como un objetvo capaz de
comprometer a la sociedad, no hay estabilidad politica democrética posible ni la atenuacién de 1a
pobreza pasard de ser un desptazamiento temporal de los conflictos.

5.1.2 Hacia una politica integral

Se ha ido del populismo a la crisis scondmica y de ésta al ajuste. Del ajuste se ha logrado
una serie de conquistas pero también una serie de interrogantes, sobre todo en los planos politico
y social. Los desafios que estdn planteados remiten insistentemente a una reformulacién de

algunos cnterios basicos y politicas para poder afrontar aquéllos con probabilidades mayores de
éxito,

No puede haber politicas sociales sectorializadas ofy paralelas a las politicas econémicas,
financieras, institucicnales, o de otro tipo. Todas tienen que tener y compartir el trayecto dingido
hacia el bienestar de la poblacién. Esta percepcion no elimina especificidades propias de las
politicas y sus instrumentos, lo que hace es encontrar cuales son las consecuencias que atrae
para la poblacion en el corto y el mediano plazos.

La politica gubemamental debe plantearse acerca de si se dedica a paliar la pobreza o se
dedica a erradicarla. La erradicacion de la pobreza no supone desentenderse de las acciones
remediales urgentes, lo que plantea es que alli no se agota la accién de la sociedad v del Estado,
sino que las integra en una perspectiva més comprensiva.

El centro de una politica destinada a erradicar la pobreza estd en la creacién de
condiciones para que pueda dotarse 2 1a poblacién joven de la formacion profesional indispensable
para insertarse productivamente en la actividad economica, dentro de los niveles de modernizacién
que esté ajcanzando la sociedad La formacion profesional, vinculada al trabajo productivo y no
come achividad meramente académica, se constituye en un elementc clave para vencer las
inercias que conducen a la reproduccién interminabie de la pchreza.

Esta orientacidén es esencial, aunque no resuelve las circunstancias criticas de corto plazo.
Pero es evidente que los programas sociales de caracter remedial, dirigidos a contener las fases
mas agudas de ia depauperacion, adquieren una tonalidad distinta en la medida en que se inserten
en una transformacién de las bases sociales que producen y amplian la pobreza. No es lo mismo
aportar suplementos alimentarios y sanitarios para integrantes de una familia sin perspectivas de
salir de su situacion, que hacerio en &l marco de una superacion por 1a via de la formacion de sus
miembros ¢ de algunos de elios.

Come es evidente, esta responsabilidad del Estado tiene que converger con el esfuerzo
que debe hacer el sector econdmice privado para materializar su irrenunciable compromiso social.

64



El sector privado dedica muy importantes recursos & la accidn social Frecuentermsente no se hacen
ostensibles pargue la labor tiende a desarrollarse de manera especifica por cada empresa o grupo

econémico, sin embargo se puede afimar que e$ una accdn con vocacion de ampltud y de
COmMpromiso

Esta circunstancia no puede llevar ni a que el Estado prescinda de su responsabilidad m a
que el sector privado la asuma de manera exclusiva. Lo que sugiere esta situacion es la de una
indispensable complementacion, por la via de fa coordinacién, para que los efectos muitiphcadores
puedan ser mas amplios. En el disefio y ejecucién de las politicas sociales no se ha prestado
suficiente atencidn a la disposicidn que existe en una porcién significativa del sector empresarial
privado, cuya experiencia, éxitos y limitaciones, no han sido debidamente aprovechados

La idea de promover la eficiencia de la accidn social del Estado pasa per incorporar buena
parte de esa experiencia privada y por complementar, sin intentar dingir, lo que se hace en ambas
esferas de la sociedad. Aunque la actividad privada es limitada en muchos casos, alcanza cuotas
de eficiencia que incorporan un criterio sumamente importante come 1o es el de ntentar prestar

servicios a los sectores pobres en condiciones que, en lo posible, sean similares a |a de sectores
de mayor nivel de ingreso.

Este elemento es de reflexionarlo. Cuando €l Estado proporciona asistencia social a través
de sus muitiples programas, la demanda que sobre. ellos se.eierce v el desinterés de alguncs
funcionarios en la prestacion de los servicios, tiende a producir un deterioro ostensible en la
calidad. La asistencia social para {os pobres tiende a ser lenta, de mala calidad, en condiciones de
deterioro de los espacios destinados a la prestacion de los servicios y, con mucha frecuericia, los
funcionanos ejercen un trato despdtico y desconsiderado a los usuanos,

Se va produciendo una adaptacion perversa entre servicios deficientes. cuyos indices de
calidad bajan sin medida, y la aceptacion de los usuarios debido a su necesidad y a la falta de
recursos para aspirar a otro nivel. En la sociedad tiende a haber servicios para pobres y servicios
para ricos o, en todo caso, para los mas que una posicion econdémica favorable. Esta dinamica
genera una cultura popular de resignada aceptacidn de la degradacion de los servicics y de los
propios usuarios en su relacion con el Estado. Se agudiza la mendicidad como una forma habitual
¥ nermal de relacién entre [os pobres y el sector plblico, impidiendo la formacion de patrones de
mayor exigencia, porque se considera lo que se recibe como el esfuerze maximo que la
generosidad oficial permite.

St los funcionarios y los receptores se adaptan a este curso de desarrollo es ebvio que se
prepara de alguna manera a los ciudadanos pobres a conformarse y a entender que su condicién

no les permite otro tipo de aspiracion. Se refuerza, por esta via, la condicién de pobres, ya no sélo
en términos econdmicos sino culiurales.

Se puede argumentar que el Estado no dispone de los recursos para la prestacién de
servicios de mejor calidad, tanto por las escaseces fiscales como por la demanda exagerada. Este
es un punto valido, pero no transformable. £l Estado no presta servicios de mayor calidad porque
la concepcion que lo anima no es la de quien cumple una obligacion sine la de quien prodiga un
favor. Se impregna de esta visidn a muchos funcionarios que no cuidan os bienes sometidos a su
administracién y custodia. Tampoco lo hacen los beneficiarios, y por supuesto quien apela a esos
servicios es porque no tiene mas remedio y porque se asume como un expulsade de la vida para
entrar en los sinuosos terrenos de la sobrevivencia.

El objetivo del Estado debe ser el que su politica social se exprese en programas que
respeten a los ciudadanos, removiendo mediante una accion idénez y de calidad de condiciones
desfavorabies que lo rodean. Naturalmente que se requieren funcionarios que estén identificados
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con el sentido de ia accion publica y que entiendan gue lo que hacen es su obligacion para con los
ciudadanos.

El dia que los servicios sociales del Estado tengan la calidad suficiente como para que se
atienda con ellos y en ellos a los otros sectores sociales, se cortard uno de los estimulos para ia
conservacion de la pobreza, y se contribuira a generar una cenducta por parte de los pobres
destinada a superar su condicion, al conocer y reconocer las ventajas que otorga ser considerado
cotidianamente un ciudadarno.

En otro sentido es necesano afirmar que no hay politica social del Estado que pueda ser
desarrcllada con el solo concurso del sector pubiico. No hay ni habra suficientes recursos para
asegurar a cobertura eficiente de las poblaciones-cbjetivo. Esto implica comprender que en Ia
gestién de la accion social del Estado la participacion de Ia sociedad civil, a través de sus multiples
organizaciones, es condicion indispensable.

l.as organizaciones no gubernamentales tienen un papel que s necesario desarroliar y
cuyas condicliones son indispensables propiciar. Su incorperacidn puede permitir mecanismos mas
amplios y no oneroses para la ejecucion de los programas, para el control de los recursos v la
fiscalizacion del desempefio. No se trata de crear burocracias ampulosas e inltiles, sino de
entender que ia calidad de los servicios séio puede mejorar en la medida en la cual los propios
receptores se hagan parte de {a gestién

Esta manera de entender el problema conduce a que la estrategia politica, la econdémica, ia
ambiental, la institucional, la educativa y cultural, deben estar articuladas para producir una accién
social del Estado plena de coherencia. De lo contrario la politica social se remitrd a ser una
politica publica sin ese fin que es el de elevar las condiciones de vida de las personas,
independientemente de su actividad ¢ estrato social, ubicacién geografica o circunstancia. Soilo
destinada a ser una politica secundaria en al paso de la politica econdmica.

5.1.3 El papel de la descentralizacién

La mencionada dinamica requiere un potente desarrolio de la descentralizacién. Son las
instancias regionales y locales las que pueden establecer una vigorosa refacién entre el Estado y
tos ciudadanos, lo cual permite canaies de acceso que el centralismo ha mantenido vedados para
[a accion de la poblacién mayoritaria

lLa descentralizacion es una transformacion esencial en la naturaleza del Estade. Impiica no
sélo reformas en el campo administrativo, sino también cambios de orden politico, econdmico,
financiero, juridico e institucionat de primera magnitud.

La descentralizacién no es s6i0 una férmula {écnica sino también de claras significaciones
politicas Vale decir que tiene un significado especifico en una sociedad democréatica, bien distinto
a los de una sociedad cuyo Estado tenga caracteristicas autoritarias. En el caso de una sociedad
democratica remite a la constitucién de niveles territorizles en los cuales la poblacion tenga
posipitidades mas concretas y directas de participar y de ejercer acciones formales e informaies de
controb y fiscalizacion del sector publico Esta dindmica transforma al Estado y lo hace mas

"horizontal”, generando una "superficie de contacto” mayor entre las instifuciones publicas y la
socledad civil.

La participacion no es nada mas el producto de una intencion de participar, sinc la
existencia de canales que la hagan posile, lo cual requiere instituciones mas proximas, al alcance
de la mano por parte de los ciudadanos. Por otra parte la descentralizacién es una fuente
especifica para que al tiempo Gue se promueve fa participacion democratica, se promueva la
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eficiencia de fa accion publica. Notese que no es cualquier concepto de eficiencia el que esta en
juego. Se trata de la eficiencia de caracter democratico

En este sentido la nocion de eficiencia esta figada a que el cambio de escala, para hacer de
las instituciones y de los servicios nstancias mas manejables, implica formas de relacion con la
sociedad civil a las que no se allana una concepcidn tecnocratica o burocratica.

La descentralizacion genera un tipo de circulacion entre los ciudadanos y el Estado a las
que el centralismo es extremadamente reacio, Uno de los elementos fundamentales de |as
practicas centralistas es que, aunque se quiera, no es posible generar vinculos permanentes por la
base del Estado porque las instituciones mas proximas al ciudadano carecen, ert la practica, de
atribuciones y competencias, Son meros cascarongs cuya savia ha sido extraida por el centralismo

y, al relacionarse con la gente, carecen de la mas minima posibilidad de establecer niveles de
interlocucion.

La eficiencia que estad en juego implica la combinacion de los criterios gerenciales con
formas de control de gestion por parte de la sociedad civil organizada. Esta vision remite a la idea
de que la calidad global de la accion descentralizadora esta vinculada directamente 3 la capacidad
del Estado de responder a sus propios planes v, simuitaneamente, de responder a los criterios de
calidad que se le hagan desde la perspectiva de los usuanos

El propdsito, dentro de esta concepcion, no es procurar la complacencia de todos y cada
une de [os sectores con los que se relaciona el Estado en las instancias territonales
descentralizadas, sino provocar en el seno de ia socedad civil organizada su propia
responsabilidad frente a lo que es una evajuacion consciente sobre el manegjo de 1os recursos, la
necesidad de jerarquizar su empleo, las prioridades que hay que atender y los mecarusmos para
logrario. Al mismo tiempo le permite mantener un nivel de exigencia frente a la inercia de las
légicas burocriticas que atacan las organizaciones

Este curso de desarrolio del Estado y la sociedad crea las bases para un nuevo tipo de
cooperacién institucional. Una tiene caricter vertical, entre las distintas instancias nacionales,
regionales y locales, del poder plblico. Otra tiene cardcter honzontal y se refiere a la cooperacion
entre instituciones similares en el planc regional, ¥ entre 1as correspondientes al planc local. Esta
ultima forma crea las condiciones para la ampliacion de puntos de convergencia que son dificiles
de crear en la perspectiva del centralismo.

Los probiemas fundamentales que tiene que afrontar la descentralizacién son diversos y
complejos, pero hay algunos gue merecen destacarse El primero es el relativo a la delimitacién
ciara de las competencias y atribuciones de las distintas instancias. No siempre este tems esta
claro y muchas veces las disposiciones legales scbre la matena no estan actualizadas. Esta es

una fuente de confusiones y de dispendio de recursos de organizaciones que asumen tareas
similares,

El segundo es el relativo a la disponbilidad de los recursos. Frecuentemente la
descentralizacion se demora por la faita de recursos para la prestacién de los servicios de los
niveles regionales y locales que asumen nuevas atribuciones o que quieren hacer valer las que no

eran mas que letra muerta. La busqueda de los recursos se convierte en una tarea esencial para la
marcha del proceso.

El tercero es el relativo a la capacitacion de los funcionarios plblices, destinada a crear un
cuerpe gerencial de primera linea. Sin un cuerpo profesional de competencia reconocida es
inevitable que las ventajas de la descentralizacién se aminoren en las redes del clientelismo y de
los intereses de caracter parcial
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Modelo de Descentralizacién

‘" SISTEMA ESTATAL DE DESARROLLO SOCIAL

RN

SISTEMA SISTEMA SISTEMA SISTEMA
MUNICIPAL MUNICIPAL MUNICIPAL MUNICIPAL
DCE DE DE DE

SALUD EDUCACION ALIMENTACION VIVIENDA

Fuente: Moyado Estrada, Francisco, La polftica social en México México. 1986 Pag.23

No debemos desconocer los riesgos que estan presentes en la dinamica descentralizadora
si no se la dirige y desarrolla convenientemente. Cuando no se atiende a los problemas resefiados
la tendencia es que se convierta en fuerza disgregadora de la sociedad No se trata de proponer
una salida magica a los problemas, sino la adopcién de un curso que reciama esfuerzo, direcsién
estratégica, responsabilidad y claridad de metas, Hay que entender que |a descentralizacién
despierta fuerzas muy poderosas que dejadas al libre juege de las fuerzas del "mercado” pueden
conducir a debilitar la sociedad. La direccion, desde luego no centralizada, es indispensable por
parte de las instancias tenitoriales pertinentes.

La descentralizacion es el camine que puede darle un rostro social al Estado democrauco
Es preciso tener presente que no hay politica social posible si no es de calidad, descentraiizada,
con plena incorporacion del sector privado y con una creciente participacion cludadana Estas
condiciones hacen que el avance en materia social no dependa de una politica sectorial, sino de
un complejo de estrategias que conduzcan por todas las vias a un resultado comin, que es la

elevacion de la calidad de la vida de la poblacidn menos favorecida y, en consecuencia, de la
poblacién en su conjunto.

5.2 El Futuro de la Politica Social.

5.2.1 Acciones para el futuro combate a Ia pobreza.

Con el objetivo de modemizar ia politica social y adecuar las instituciones del Estado
responsables de dicha politica para generar un sistema integrado, pluralista, participativo y
eficiente que garantice condiciones de justica social 2 toda la poblacion El nuevo perfil de la
politica social debera iniciar acciones respecto a las siguientes prioridades:
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1 En el afan por lograr el caracter integral de 1as politicas economicas y sociales éstas
deberan compatibilizarse y complementarse para superar las carencias de la poblacion
en situacion de pobreza. La mversion social debe desarrollarse de manera cocrdinada,
asegurando que el bienestar no sea temporal siNo continuo y en crecimiento

2 impulso a proyectos productivos para proemover el desarrollc humano para alcanzar la
superacion de la pobreza, asi como un mejor acceso al credito, a la capacitacion y al
apoyo técnico para la micro y pequena empresa; deberan aplicarse programas de
accién en materia fiscal, de empleo, ingresos, crédito y financiamiente a empresas, con
el fin de tograr la igualdad de oportunidades, particularmente de los sectores mas
necesitados.

3. Apoyo al desarrolio de estrategias de descentralizacion, con la finalidad de modemizar
la gestion social y el desarrollo de recursos humanos Una gerencia social efectiva
permifira la participacion activa de los beneficianos en bisqueda de crear un desarrollo
$0Cal-economico prospero.

4. Especial atencion a mejorar los servicios sociales basicos y su acceso en condiciones
equitativas. Es decir, con empleo productive y un ingreso estable la cobertura basica de
alimentacion, salud, vivienda y educacion podra ser de una mejor calidad.

5. El fomento de la aprobacién de instrumentos juridicos y fiscales que permitan la
contnuidad de politicas de lucha contra Ia pobreza, fortaleciendo mecanismos de
gestion publica responsable en la aplicacidn y ejecucidn de estas politicas en
concordancia con un sistema integral de politicas socio-econdmicas.

8. Involucrar a la sociedad civil en el apoyo en el combate a la pobreza
Estos seis puntos exponen de manera muy general la transicion que debe lograr la politica

social en su camino por ser mas participe en el desarrollo de los individuos que conllevaria a un
desarrollo estabie del pais

5.2.2 Los cambios fundamentales en el Estado

Dentro de esta linea de razonamiento es necesario plantear que el Estado debe
expenmentar transformaciones sustanciales para acometer politicas con sentido social. Las
principales expresiones de esta transformacién pasan a ser sefialadas a continuacion.

1. Transformaciones del Gobiemo Central. La Administracién Piblica 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 impactos de caracter social que se estima
pueden producirse con su aplicacion. No es posible continuar con el disefio de direcinces
exclusivamente sectoriales que, una vez puestas en funcicnamiento, tengan efectos contrarios a la
estrategia central que se propone en la sociedad, sobre todo hacia los sectores de mayor pobreza.
E! discernimiento de los impactos lleva de la manc a analizar las secuencias, los tiempos y la
articulacion que deben presidir la formulacion y ejecucion de las politicas.

2. Promover el avance de la descentralizacién. Como se ha sefalado, la descentralizacidén es Ia
transformacion fundamental del Estado a los efectos de provocar una gestion mucho mas eficiente
y democrética de ia sociedad Permite promover una responsabilidad creciente del sector publico
en fa accidn que despliega y generar una superficie de contacto mucho mayor entre el Estado y los
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cuudadanos Es el marco en el cual el sentido social del desempeno pubiico se pone a prueba y
permite a la poblacion una mayaor participacién,

3 Impuisar la coordinacidn inferinstitucional. Uno de los elementos mas pemicioscs en los Estados
latinoamericanos es la existencia de multitud de organismos que se solapan en sus funciones por
el proceso histénco en medio del cual se han desplegado Esto no es una tragedia si se asume
que ta multiplicidad debe dar lugar a |a coordinacion. Para tal proposito la actividad de l1a direccidn
del Estado ~sea en el plane nacional, sea en el regional ¢ local- tiene que fortalecerse Muchas
veces los problemas y las ineficacias denvan no de la carencia de recursos, sinc de la falta de
complementacién entre las instituciones que tienen las funciones de accion en el campo social

4. Desarrollo de la Gerencia Social. La gerencia publica es especifica y no tiene el mismo campo y
caracteristicas que la privada Dentro de la gerencia publica surgen, a su vez, especificidades, una
de las cuales es la relativa a la gerencia social. Esta remite a la promocion de destrezas en el
planc macrosccial y en el microsocial. Con relacién al primero, trata del desarrolle de las
capacidades de gestion que permiten articular una vision estratégica, capaz de integrar el conjunto
de las politicas en la perspectiva social y de definir los acentos en relacion a las politicas de corte
estructural - para erradicar la pobreza- y las de corte remedial - para atenuar los efectos mas
agudos e inmediatos de la crisis en los sectores carenciados -. En relacidon a la gerencia
microsocial el objeivo es promover las capacidades de gestion para programas sociales
concretos, cuya dinamica obliga a relaciones muy estrechas con la comunidad vy a a necesidad de
producir efectos inmediatos en la poblacion considerada. El desarrollo de 1a gerencia social no
requiere un proceso de formacion desde un centro dnico, cosa inconveniente, ademas de
imposible. Se trata de buscar que fas instituciones existentes - pdblicas y privadas -, asi como las
que se creen, se integren a una red de formacién en el campo de la gerencia social. Como se
puede apreciar, la actividad de formacién de los gerentes sociales es una de las prioridades
esenciales para un adecuado cumplimiento de los fines propuestos.

5. Una audaz politica comunicacional La accidn social del Estado debe estar presidida por
objetivos concretos en relacidn con la comprensién que se aspira, por pare de todos los sectores
sociales, de la actividad que cumple. Esta debe ser una fuente de crecimiento de |a sociedad en
relacion a su compromisoe consigo misma y con los sectores que mas necesitan de su accion. En la
medida en que se entiendan y compartan los fines planteados, en esa medida habra mayor apoyo
y mayor participacion. No puede remitirse esta actividad a opacos departamentos de prensa o de
retaciones publicas, sino que es indispensable concebir 1a accién como un gran proceso
comunicacional que es intrinseco a las politicas que se aspira promover.

6. Desarroflo de indicadores sociales. Entre las mas graves carencias de informacién en las
sociedades latinoamericanas se debe anotar la que se refiere a indicadores sociales confiables y
que revelen la complejidad del tema que se aborda. Existen indicadores preferentemente
econdmicos o sociales sectoriales de los cuales se derivan interpretaciones sociales en términos
de desempleo, inflacion, vivienda, educacion, sanidad, entre ofros El problema es que muchas
veces no llegan al nicleo de la calidad de vida especifica que de ellos se desprende, salve la
constatacién, que no requiere estadisticas, que los sectores pobres son muchos, que crecen y
estan muy mal. La conexidon coherente entre esos indicadores no es clara. No se conocen con
precision los efectos de la vivienda sobre 1a salud, © de la educacion sobre el desempleo, salvoe en
términos generales. Por esta razén la construceidon de indicadores sociales que recojan ia
complejidad de la situacion social es lo que permitira actuar con mas eficacia sobre los sectores
especificos de la sociedad.

7 No olvidar a la clase media. Como es evidente la fuerza de la cnisis golpea a sectores muy
pobres o radicalmente empobrecidos, pero pocas veces la politica social se ocupa de otfros
sectores a los que considera en “"mejor situacion que aquélios. Este punto de vista es
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inconsecuente desde una perspectiva social integral y, por si fuera poco, es de los elementos que
comprometen mas severamente la pervivencta de os sistemas democralicos .z clase media tene
los mstrumentos para hacer tambalear el régimen politico cuando su tremenda fuerza pasa a
militar en el descontento. La accion social para la clase media es fundamental porque atiende a
sectores que expenmentan en alguncs casos la mayor velocidad de empobrecimiento y porque,
cuando el Estado se ocupa de éstos, se ¢rea una fuerza para que la calidad de 1a accién social
tenga cotas de referencia mas exigentes.

7. Desarrollo de una cultura para enfrentar la pobreza. El sistema educativo formal y todos los
instrumentos plblicos y privados pueden —y deben- converger hacia ia idea de que la pobreza
es un problema de todos y que combatifa también lo es. Mientras se piense que es un asunto
del Estado o que es un tema para especialistas 0 burdcratas, la pobreza no hard més que
reproducirse a pesar de los programas que moderen sus efectos. Hay que articular
instituciones y programas de la mas diversa naturaleza destinados a plantearie a la sociedad
su reto y su deber en este campo. Es una tarea compleja porque normaimente las sociedades,
atravesadas per la crisis y por el drama de sus sectores mas depauperados, hacen una
especie de pacto tacito destinado a ignorar el problema o a restringirlo en su signficacion, mas
alla de tos ambitos especializados o académicos.

5.,2.3 Educacion y empleo como eje de la Politica Social

Existen hoy en dia preocupaciones importantes a nivel de bienestar social. En primer
lugar, el reconocimiento de la necesidad de la educacién como elemento fundamerttal para poder
integrarse al sistema laboral. Esto significa que el elemento esencial de transformacion o de
construccion de sociedad debe estar centrado en la educacion como primer nivel para accesar a la
poblacion productiva, y por ende un empleo. En segundo lugar, el empleo como factor de
reconocimiento a la educacidn, que deberd responder a una doble exigencia:  por una parte,
lograr alcanzar cubrir en un principio las capacidades basicas para que una vez satisfecho el
primer nivel se busque sequir escalando en la movilidad social, v por la otra, prepararse para la
insercion en la "aldea global", sobre la base de insumos como la informacion v el desarrollo del
talento creador. En sintesis, se hace necesario trascender el falso dilema tradicional de calidad
versus coberiura.

En lo que respecta a la educacidn se puede hablar de dos funcicnes basicas de la
educacion: las funciones sociales y las funciones individuales. Dentro de las primeras, es decir las
funciones sociales, se pueden destacar las siguientes: facilitar la integracion nacional, ef
crecimiento economico, v la superacion de la pobreza. Dentro de las funciones indviduales de 13
educacion, resaltan: la socializacion, la transmisién de cultura y el desarrollo de la personalidad,
la formacion para el trabajo; v la formacion para la ciencia vy la tecnologia,

Desde las antenores épticas puede reafirmarse la educacion como una necesidad para el
cambio, y la necesidad de una educacién en los cédigos de la modemnidad. En fa primera épiica,
se refuerzan los conceptos de formacion de alta inteligencia; el aprender a aprender; ! resolver
problemas; la autonomia y la libertad; la educacién para la empleabilidad y no para el empleo, v la
educacion permanente. En la segunda Oplica, la de los codigos de Ia modemidad, estan
implicados las destrezas, Ios saberes, las actitudes y los valores

Dentro del tema de la educacion se han venido haciendo diversos esfuerzos pero no han
sido suficientes, un ejemplo de esto se puede observar en el segundo nivel educacion, el de la
educacidn basica y media, confronta un gran desafio en cuanio a la necesidad de incrementar su
calidad, al mismo tiempo que se siga extendiendo su cobertura, con el fin de alcanzar el objetivo
central de educacion universal de calidad.
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Une de ios instrumentos que puede desempenar un papel importante en este procesc es
el de mejorar la ensenanza de la ciencia en el si1stemna escolar  En recientes estudios y talleres de
trabaic sobre el tema se han claramente identficado imitantes como los mas cnticos para mejorar
la calidad de la educacion basica y media en el pais. (a) El crear un Programa que niegre los
objetivos y los mecamsmos o mstrumentos para poder planficar 'a prestacion de educacion a mivel
nacional; (b) Ef mejeramiento de la ensefianza buscando asegurar simultaneamente cobertura y
cahdad; (c) La gestion y autonomia escolar, (d) capacitacion de docentes y su mejor
remuneracion, {(e) El desarrollo de matenal educativo que refleje 10s$ nuevos requenmientos de la
educacion orientada a desarroilar creatividad y una capacidad para aprender a aprender, y por
ultime, (f) Et mejoramiento de la ensefnanza de las ciencias. St se reflejaran los anteriores puntos a
nivel prachico sentaria las bases necesarias para realizar un giro importante en el futuro educativo.
Sin embargo, fa educacidn se ha crientado hacia 1a alfabetizacion e integracion educativa minima
de toda la pobiacion, preparando de este modo la mano de obra necesana para el desaroiio de 1os
sectores econdmicos. Asi, deniro de los mecanismos de apropiacidén y regulacion de diferencias,
dadas a partir de las relaciones de clase, la educacidén se constituye como un medio de
legitimacion de las mismas desde la apropiacion del saber: conocimientos humanisticos vy
clentificos, asi como ensefianza superior para la burguesia; conocimientos comerciales y técnicos
para ciertos sectores de las clases medias y conocimientos manuales para el protetariado,

En ese sentido, se hmita a un desafio, “el de la gestion democratica para una educacién de
calidad para todos. B! primer requisito para abordario correciamente es entender gue el foco de
accion es la educacidon misma, definida como instancia de construccion y distribucion del
conocimiento socialmente valido y el medio para alcanzar los fines y objetivos de un mejor nivel de
vida. Debera centrarse en |a construccion de opciones educativas con elevados niveles de calidad
para todos, procurando combinar la excelencia académica con la democratizacion del acceso a los
conocimientos socialmente significativos™™. Asi como la integracion de |a calidad de los recursos
humanos y financieros, de la gestion de la ensefianza, y sus resuitados en términcs de aprendizaje
en la practica

Mas, una preocupacion prioritaria es 1a de articular creativamente los ideales de calidad y
equidad en la prestacion efectiva de los servicios educativos, E! no lograrlo seria un obstaculo
fundamental a Iz construccion de una sociedad modema, participativa y legitima. Y “la nsuficiencia
de oportunidades de educacién seguirdn siendo ia causa del bajo nivel educativo de la fuerza
laboral, de la escasez de recursos humanos altamente calificados, y de la ignorancia generalizada
y que constituye uno de los méas importantes baches al desarrollo econémico™™.

La superacion de cuaiquier dimension de desigualdad educafiva requiere politicas y
acciones especificamente disefladas y orientadas a controlar los factores sociales y econdmicos.

Su orientacion es a aquellos grupos o sectores excluidos, es decir, en donde las tasas de
desercion son altas, y €l papel de la politica social seré prestar atencidén a estos grupos como
punto nicial para el futuro desarrollo La politica social tendra que mantener la expansion de
oportunidades educativas de calidad v equidad ofreciendo condiciones econdmicas y académicas
necesarias que garanticen el aito rendimiento y evitando la deslegitimacion del sistema educative y
social. Su eficacia se reflejara en la disminucién de las desigualdades sociales, y la expansion y el
mosaico de oportunidades de empleo. En tanto, la eficiencia se expresara en la distribucion de
recursos Asimismo, el hecho de que los aumentos efectivos de ingreso por mayor nivel educativo

" Ines Aguerrondo * La calidad de la educacién. ejes para la defimaon ¥ evaluacion2, La Educacién X30XVIIL 1993 pag. 563.

" Juan Qus, Atrofia Educativa, Bl Tiempo, encro 25/98
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sean tantas veces superores a 1o$ montos requendos para repagar en 10 afos el gasto adicional
permite sacar las siguientes conclusiones
a) Es tan rentable invertir en mas y mejor educacion que en la mayoria de los paises seria
posible recuperar rapidamente @sa inversion,
b) Si mejorar la caldad de ia educacion implicara niveles de gasto que por ejemplo
duplicando los montes utlizadoes, dicho gasto continuaria resultando econdmicamente
rentable,

Ademés, el rendimiento de este tipo de inversion no se limita a los aumentos de la
productividad y su expansion en salanos, sino que también produce importantes beneficios

en el mecramiento de las condiciones nutntivas, sanitarias y reproductivas de las
personas.

No obstante, la educacion no sera ese medio para propiciar u mayor desarrollo social v
econémico sino se erradica lo siguiente:

* Aunque se ha observado una expansién del sistema educativo, el acceso a éste no ha
sido equitativo ¥ ha beneficlado fundamentalmente a los niveles intermedio y superior
de la escala social v a los que viven en zonas urbanas de mayor grado de desarralio,

+« Estos tres factores, escala social, zona y grado de desamcllo, estan directamente

ligados al rendimiento escolar, y éste es directamente proporcional a la posicion del
alumino en cada uno de ellos.

*» La calidad de los senicios educativos estd directamente ligada al nivel
socioeconémice del alumnado.

+ La desercion escolar se presenta en mayor grade en escuelas de niveles
socioeconomicos inferiores.

Todo esto se resume en el fracasc del sistema para propiciar una movilidad social
intergeneracional, atribuible a los modelos de desarrofio econdmico del pais, fos cuales suponian
gue la economia seria capaz de utifizar adecuadamente los conocimientos y habilidades
generados por el sistema educativo, ignorando la desarmonia entre las clases sociales y bajo
falsas expectativas en tomo a la capacidad de produccidn en el pais.

Hoy el reto es cambiar esa concepcidn transforméndola en una alternativa verdadera de
desarrollo humane, destacar las ventajas que deriven de una inversién educacional realizada en el
momento oportuno entre las que pueden destacarse las siguientes: mejora el desarrollo cultural y
social; complementa acciones llevadas a cabo en otros ambitos como educacion en salud, sexual,
etc.; contribuye a mejorar el ¢lima educacional de los hogares y sus capacidades de socializacion;
Y propofciona ademas una preparacion intelectual mas adecuada para quienes alcancen niveles
superiores de educacion.

En lo concerniente a &l empleo, en un mundo interdependiente sdlo caben dos caminos en
[a lucha concurrente de los mercados mundiales: o se compromete abatiendo los salarics o bien se
comprometen esfuerzos colectivos, piblicos y privados, en elevar la productividad, reconvertir las
empresas € invertir en crear puestos de trabajo calificados y, por ello, mejor remuneracion, Nos
hemos inclinado por la primera via, debilitdndose cada dia més vy sin llegar a recuperar los
minimos de justicia social, al contrario, ha provocado que la brecha se abra mas en la desiguaidad
laberal. En cambio, los que han tratado de predicar con la segunda altemativa, su crecimiento en
nimeros no ha sido muy destacado, sin embargo, han invertido en sus recursos humanos no sélo

proporcionando un crecimiento sostenido de la empresa sino elevando la expectativa salanat de
sus empieados.
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Frente a esta situacion, 1a tarea primana consisle en otorgar relevancia zl objetivo del
desarrollo y el empleo, como cimiento de la difusién de bienestar y alcanzar las metas de equidad

Aliviar los desequilibrios de los mercados de trabajo no podran evadirse sin ahondar en las
fisuras que ya dividen a la poblacidén. Sin un empleo productivo, es utopico pretender alcanzar los
objetivos de un nivel de vida decoroso, de la integracidn social y econdmica, del pleno desarrolio

personal y sccial. Con tal fin, s esencial prormover el desarrollo de las empresas y del factor
humano.

Por eso en primera instancia dentro de este apartado de insistid en gue fa educacion es la
piedra angular para obtener ese lugar de desarvollo humano, sin embargo no séle se ayuda de
este componente, hay otros que lo fortifican junto a sus elementos

Pero seria simple y comodo en quedamos en el primer nivel de la idea que el emplec o el trabajo
es solo el motor para llevarnos a obtener una buena remuneracion o lograr esa movilidad social.
Hay que dimensionarlo a la idea de contribucion social, abrir las fronteras del trabg)o es sacarlo de
la lana idea de que el trabajo no es sdlo trabajo mercantt, es ampliario al trabaje comunitario, af
trabajo extramercantil, al auténomo y organizado segin necesidades sociales, considerar, en
definitiva, que el trabajo es un elemento socichumano ademas de un elemente econdmico. Por lo
tanto, considerar que ¢l trabajo y ciudadania deben tener relaciones més complejas, que el propio
concepto de trabajo debe ser considerade de manera mas flexible; que nuestros niveles
tecnolégicos nos permiten consagrar tiempo a trabajos comunitarios y actividades sociales que
cubran realmente nuestras necesidades; no supone en ningin caso hablar del fin del trabajo, sing
cambiar ¢l hecho del frabajo como razén civilizatoria, Mas, este concepto no trascenderia sin
estrechar el lazo de educacion-empleo, entendiéndose como el binomio que drrigira ese cambio
social tan esperado por la mayoria de la poblacion,

El proposito es encontrar un caracter del frabajo que sea diferente, y eso exige una a@specie
diferente de trabajador. El nuevo emplec serd més independiente, con mas recursos, ya no
personificard mas un apéndice de la maquina o de un lapiz. Se mudard a un empleado con
habilidades y conocimientos especializados.

Y al igual que ef artesano de antes de la Revolucién Industrial, que poseiz un juego de
herramientas manuales, los nuevos empleados fendran habilidades e informaciones, que
constituyen todo un equipe de herramientas de fa mente. Poseeran fos "medios de preduccion”, en
una forma que los vigjos empleados nunca han podido tener.

Los nuevos trabajadores seran mas una especie de obreros gremiales independientes,
que una mane de obra intercalada en la linea de montaje. Seran mejor educados, detestaran 1

rutina de una forma absoluta, desearan que los jefes los dejen franquilos para poder realizar sus
tareas a su propio estilo.
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Componentes del desarrolio humano sostenibie

Componentes Elementos

3 [

Productividad Aumento de la productividad; participacién en la generacién de ingresos
y en el emplec remunerados.

2
Equidad Acceso de las personas a la igualdad de oportunidades; eliminacién de
ias barreras para el acceso a las oportunidades ecandmicas y politicas,
3
Sustentabilidad Proteccion de las bases naturales de fa produccién y el consumo;
equidad integracional; reposicién del capital fisico, bumano,
medioambiental.
4

Participacién e Participacian en las politicas de desarrollo; seguridad humana,
Integracién

RAdoptado del fnforme sobre dosarollo humano del PRNUD, 1995, Ed. Harla.

Desearan tener su opinion, estardn acostumbrados al cambio, a la ambigliedad, a la
organizacion flexible. Enfrentarse a esta nueva ideologia de trabajo es incursionar en el monopolio
sobre el trabajo intelectual, y la posicion que los directores ¢ profesionales intelectuales les
concade en relacién al resto de los trabajadores. Aquellos dirigentes del sistema industnal a todos
los niveles, que planeen su futuro adecuaran sus recursos humanos y capacidades a sus
estructuras, en cada uno de los mecanismos de su funcionamiento. Al generarse estas nuevas
estructuras de funcionamiento social, seran otras las habilidades y las capacidades necesarias
para lograr ta eficiencia, y se perderan posiciones de poder.

La politica social hasta el momente no ha eliminado el desempleo, y ha permitido
establecer el desempleo de larga duracion y exclusion social debide a ofrecer una ayuda para
completar los ingresos a la mayoria de los desempleados por medio de programas, en lugar de
dotarles de nuevas cualficaciones para permitirles volver a empezar en un mercado de trabajo
nueve, mas necesitado de competencias y cualificaciones. En esta labor las empresas pueden
poner mucho de su parte para amortiguar estas repercusiones planificando con anticipacién sus
necesidades en materia de puestos de trabajo En lugar de gastar los recursos de este rubro en
paliativos temporales, realizar una inversién en remedios perdurable como es el de |a inversion en
crear puestos de trabajo que les permita acceder a las capacidades para su desarrolio.

Se trata no sélo de educacion y formacion, como se ha indicado antes, sino también de
hempo de trabajo, de moderacion salanal para conservar puestos de trabajo, de la defensa de la
equidad dentro del proceso de cambio compensandolo con la creacién de emplieos en las
economias locales y regionales, La accién de los trabajadores ha de ser en la cooperacion en el
proceso de fransformacion continua que requiere la sociedad, deberan encontrar nuevas formas
de gestionar el proceso de fransformacién de! emplec. Es una responsabilidad que incumbe tanto
a los gobiemos como a los interocutores sociales Lo anterior presupone no sélo una mayor
capacidad basica de lectura, escritura y célculo, sino también una nueva forma de competencia
basica, la capacitacion necesaria para afrontar 10s retos de generar nuevas formas de produccion
segun las necesidades inmediatas de [a comunidad, adaptando sus propias tecnologias a los
requerimienios de fabricacion.
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La readaptacion de las personas que ya forman parte de la poblacion activa, se dificulta
debido una formacion profesional obsoleta o nsdficiente y su indisposicion a el cambio
tropezandose con dificultades para volver a encontrar ocupacion. Este no hubiera sucedido si el
gobierno y empleadores empréndieran  politicas para dotar a las personas de nuevas
cualificaciones desde su imicio dentro de la empresa y durante su vida en ella

Es necesario una revision profunda de los sistemas de educacion y formacion para que
estén a la par con la revolucion de las necesidades y sigan el ntmo del avance tecnolégico en los
afios venideros Necesitamos una nueva interaccion entre trabajo y formacion, en lugar de la
antigua interaccidn entre trabajo ¥ no trabajo, gue dé al individuo ta oportunidad de desarroliar sus
cualificaciones y competencias y crecer en concordancia con la revolucion permanente.

Cuatro aspectos son de maxima importancia para mejorar la empleabilidad de (a persona

s senfar fas mejores bases: 10s cimientos de nuestros conocimientos y cualificaciones se
realizan durante los primeros afios de la educacion, y los procesos gue conlleva
evolucionaran con la exposicion a fa informacién, La calidad vy la organizacién de (a
ensefianza preescolar y escolar se verdn profundamente cambiadas Es necesano
poner la mira en los ensenantes y formadores, y asegurar y desarrollar |a calidad de su
formacibn profesional inicial y continua para hacer el mejor uso de ellas Los programas
e infraestructuras para conectar 2 las escuelas con el pleno potencial de exigencias que
solicita el desarrollo, especialmente en las regiones mas remotas donde pefigran las
infraestructuras, son de particular importancia,

« pasar de ensefar a aprender. Hay que reonentar con rapidez la educacion y la
formacion de manera que las instituciones de ensefianza puedan responder mucho
mejor a los cambios en la demanda de cualificaciones en los negocios vy en la industria.
Se trata de un efemento fundamental para la creacion de empleo v el crecimiento de la
productividad. Las instituciones de ensefianza superior tendran que empezar a sentar
tas bases de las futuras comunidades de aprendizaje, y es necesario apuntalar sus
esfuerzos mediante vinculos de asociacion con !a industria y los servicios locales. La
prestacion de educacion en su cardcter obligatorio serd testigo importantes iniciativas,
si bien todavia necesita apoyo y recursos considerables para formar las necesanas
alianzas con el munde del trabajo. Esto plantea cuestiones de capacidad de inversion,
metodologia y desarrollo de programas de estudios, con especial atencion z las
necesidades del sujeto que aprende. De manera mas amplia, puesto que la retentiva de
aprendizaje es mucho mas elevada "haciendo” (80%) gque leyendo ¢ escuchando (5-
10%), el potencial de autoaprendizaje mediante la aplicacion de la teoria en la practica
es inmenso y, de configurarse correctamente, podria convertirse en un instrumento
clave para colmar el déficit de conocimientos. Los principios basicos de la educacion y
la formacion deben descansar més en el concepto de capacidades de aprendizaje que
en la educacién y formacion formales.

* aprender haciendo: la "empresa que ensefia” debe imponerse como componente
fundamental de la sociedad del aprendizaje. Las personas que trabaan en esas
empresas utilizaran conocimiento e informacion para actualizar sus cualificaciones
Esto requiere nuevas formas de asociacion entre empresas, ofras organizaciones, y
educadores, para garantizar que se pongan a disposicion las cualificaciones nuevas y
cambiantes requeridas. En esta perspectiva, es evidente que renovar la educacidon
durante el tiempo de trabajo sera mas importante que reducir el tiempo de trabajo
propiamente dicho. La clave de este planteamiento es reforzar de manera permanente
la empleabilidad de la poblacidn activa mediante 1a formacion. De hecho, la capacidad
de las empresas para gjustarse de forma confinua al mercade y ai cambio tecnologico
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depende de la cooperacion de un nuclec de plantilla estable y leal Hay que alentar a
ias empresas a nvertir mas en la formacion de este nuclec e idear ncentivos y formulas
para acrecentar su presencia dentro de la empresa.

= reconversion de las cuahficaciones: La rensercion al medic laboral deberia comenzar
mucho antes de que la persona caiga en el desempleo de larga duracion y en el
desanimo. Esta es la diferencia fundamental entre politicas activas y politicas pasivas.
En este contexto, el gobierno debe encontrar el modo de transformar los gastos para
politicas pasivas en peliticas activas, preparando a los demandantes de empleo para
unas modahdades de produccion de bienes y servicios ¢on una mayor base de
conocimiento Canalizar una mayor parte de estos recursos financieros hacia las
subvenciones para formacion y adquisicion de nuevas capacidades, y no limitarse a la
ayuda pecuniaria, contribuira a mejorar el dinamismo del mercado laboral y de las
finanzas ptblicas en general.

£l argumento es que el problema del empleo, profundamente arraigade, no se resolvera
mediante ia educacion y la formacion si no se pueden ofrecer nuevos empleos una vez concluida
dicha formacion E! proposite de la educacidn y la formacidn no es sustitur las politicas
macroeconomicas en favor del crecimiento y la creacion de emplec. El propésito de una nueva
politica de educacion y formacion es introducir en las empresas y en el mercado laboral una
flexinlidad positiva que permita flevar adelante una politica macroecenomica mas orientada hacia
el crecmiento, y la politica social puede orientarse en ese camino. Dejandola de ver como una
politca que solo gasta y no invierte. No es un proceso facil ni corio, es una planeacién a largo
plazo pero que pide ser escuchada ya Es una materia importante para el desarrolio del pais,
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CONCLUSION.

La tarea de este tiempo es la de erradicar 1a pobreza. No se trata de atenuarla o moderarla,
sino de erradicaria. Obviamente esto no se hace de un dia para otro y frecuentemente toma un
periodo amplio. La cuestidn es que el large plazo siempre comienza hoy y las estrategias de
aliento tienen que comenzar a concretarse desde el pnmer momento

Es constatable que la pobreza, a pesar de los recursos empleados en la accién social, se
ha incrementado & mayor velocidad en los dltimos quince afos. A la vigja pobreza, producto de
procesos rapidos de urbanizacion y del deterioro de las condiciones de intercambio de sus
monoexportaciones, se viene a sumar la "nueva pobreza”, Esta es la que se produce en el marco
de la crisis de los ochenta y de las politicas de ajuste destinadas a combatirla. Esta pobreza se
une a la anterior para formar un cuadro dramatico que hace cada vez mas dificil enfrentarla Y,
ademas, tiene una calidad distinta vinculada a un estilo perverso de modemizacion,

No se trata de renunciar a la apertura econémica ni al mercado, condiciones de avance de
la sociedad Lo que se plantea es no renunciar al Estado. Asi como no se puede tener una salida
economia de mercado sin que el Estado contribuya a crear las condiciones para su existencia,
tampoco se puede disponer de una sociedad reconciliada consigo misma en el campo social sin la
participacién del sector publico. El desafio tiene que ser erradicar la pobreza y s6lo es posible si lg
sociedad, en su conjunto, se dispone a logrario

En un pais donde hay tai cantidad de pobres y sumandose cada dia otros mas, es indicio
claro del fracaso de la estrategia llevada en la construccion de programas que combatan la
pobreza dentro del ambito de ajuste del Estade mexicano. El ajuste del Estado y 1a idea errénea en
la aplicacion e implementacion de politicas neoliberales en los Ultimos 20 afios, han reducido el
gasto publico destinado al sector social dejandolo desprotegido.

Las reformas iniciadas & mediados de los ochenta no pudieron alcanzar a reemplazar la
antigua politica social con una nueva, vigorosa y bien estructurada, que permitiera al pais crecer
con estabilidad y creciente niveles de justicia social. Indujeron a 1o confrario, no permitieron que la
politica social cumpliera su cometido, el erradicar la pobreza, haciéndose patente en los beneficios
parciales, focalizados y mal distribuidos.

En los programas generados durante este periodo neoliberal se sustentaron en dos
objetivos: la legitmacién politica y el clientilismo radical. Resultado de ello, el gobiemo ejercio un
control férreo organizando a la sociedad en forma vertical, antidemocréatica v corporativista, lo que

redundd en la creacion de una clase dominante que detenta los recursos que extrae del resto de
los mexicanos.

Quedo claro y se comparie la idea de lo iimitado que fue PRONASOL, su intencion de
servir como mecanismo de control y legitmacion politica distorsioné el verdadero objetivo, el
reducir los efectos de la transicion del modelo econdmico, no siendo efectiva frente al deterioro
constante de los minimos de bienestar sobre fos que gravitan el creciente desempleo, insalubridad,
falta de vivienda y una educacion deficiente Ei caso mas evidente de esta distorsion fue Chiapas,
que a pesar de destinar la mayor cantidad de recursos hubo un levantamiento armado.

En el sexenio del Doctor Zedillo, en ¢l afan por librarse de PRONASOQOL | los intentos
fallidos de un programa que o sustituyera y la espera por un programa que estableciera los
lineamientos de la politica social sexenal se perdid tiempo apreciable en la lucha frontal contra la
pobreza Todo esto derivé de la crisis econdmica sexenal, las fuerzas se concentraron en sanar las
finanzas del pais y de algin modo gue no mas mexicanos pasaran al lumbral de pobreza.
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Justdicable o no, es cierto el reconocer que no fueron tantos como se creyd al principo Sin
embargo, se consclidaba el programa que ccuparia el lugar dentro de la arena de politica social, el
PROGRESA. Un programa gue no venia a resolver nada de fondo, simplemente dparecia como un
programa que trataria de cubnr tres ambitos. la salud, la alimentacion y ta educacion Ambetos que
en cuatro anos ne se lograrian resolver Desde su nacimiento fue un programa pobre, sin alcance
real, sdlo seria para ciertas comunidades que cayeran en el adietivo de extrema pebreza; en tanto

las otras ,sinv ayuda, tarde o temprano se sumarian a éstas pero no entrarian en el reconocimiento
de este sexenio

Observamos que durante estos 15 arios, entre crisis, megatomania y cnsis, factores que
afadido a los ya citados determinaron el fracaso de la pol:hca social, que la politica economica
instrumentada ha tenido un violento impacto en el crecimiento de la poblamon en pobreza extrema,

¥ que hoy al menos dos terceras partes de la poblacidn del pais es pobre o tienen problemas de
subsistencia.

Las politicas adecuadas para combatir la pobreza son las que proponen la continuacion de
la reforma del Estado necesanas para integrar un todo institucional, participacién ciudadana,
elaboracion de politicas piblicas, creacion de empleos, educacion competitiva, nivel de vida digno,
entre otras cosas; que resulten coherentes y estén bien disefiadas para favorecer a la mayoria de
la poblacién.

Nuestro camino, serd necesariamente una via original y estara marcado por nuevos
conceptos crecientemente en boga- los limites del crecimiento y del consumo, el cuidade del
patrimonio ecologico, el reciciamiento en todas las escalas

Todo hace suponer que tendremos que pensar en una estrategia econdmica para pobres.
Nos veremos obligados, mas pronto que tarde, a abandonar las fantasias de los modelos de
consumo de las clases medias centrales, en derrumbe incluso en ese medio, y aceptar que somos
pobres y que seguiremos siendo pobres.

Esto no significa resignacion ante nuestra suerte. Todo lo contrario Ei abandono de las
fantasias abre importantes posibilidades de evolucién econémica y social fincadas en lo real.
Implica dejar de estrellamos contra el cristal, intentando pasar al otro lado y empezar a pensar
£qué es lo que podemos hacer con lo gue tenemos? ; implica abrir las puertas a la imaginacion, no
para acabar con la pobreza y convertimos en la rica clase media pregonada por Iz television, sino
para apoyar una nueva estrategia, con nuevas soluciones acordes a nuestras capacidades y

recursos y con el imperative de que sea una via que preserve el patimonio ecolégico propio y de
ta humanidad,

En ta nueva estrategia habremos de apoyar a los pobres en la solucion, por si mismos, de
sus, de nuestros problemas. Lo que significa que sera necesario recuperar y desarroliar sofuciones
de pobres. Esto es muy distinto a llevar a los pobres las "soluciones” de los ncos.

Llevar a los pobres soluciones de ricos, de clases medias, es lo que se ha hecho como
estrategia fundamental de combate a ia pobreza. Se intenta que los pobres tengan alguncs
elementos del consumo de los ricos alegando que son derecho de todos. Es, sin embargo, una
esirategia desmovilizadora de las energias y recursos de los pobres.

los elementos de consumo de los ricos que se llevan a los pobres tienen que ser,
necesariamente, proporcionados por las dreas modemas de la economia, por asi decido per los
ricos industrializados. Por ello en el combate a la pobreza los mads beneficiados son los sactores
sociales, institucionales y productivos insertos en la modemidad y que operan ¢omo intermediarios
de las soluciones para pobres.
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Son distintas las respuestas para pobres que las respuestas de pobres Las soluciones
para pobres son usuaimente soluciones de rcos, asi sean para pobres Veamos egjemplos

Llevar a los pobres desayunos escolares y complementos al consuma alimenticio con
productos llevados de fuera termina por devaluar y deteriorar sus propias capacidades de
produccion de alimentos en una espiral de deterioro y dependencia crecientes Otra cosa seria
apoyar el fortalecimiento de sus propias capacidades para la produccion, ia transformacion y el
autoabasto. Todo lo contrario del subsidio a la harinificacion del consume de maiz que obliga a que
el mas importante consumo alimenticio de los mexicanos transcurra por mecanismos centralizados
de procesamiento industrial y pague su tributo a un oligopolio pnvado.

Llevar a los pobres servicios institucionales de salud de alto nrvel, implica contratar
médicas, administradores, contadores, servicios, comprar instrumental y medicinas, construir
infraestructura, adquirir elevada capacitacion, etc. Todo ello generado y vendido a buen precio por
jos sectores modemos y practicamente nada por los mismos pobres. Es cierto que los pobres
rectben el servicio (al iempo que se degradan sus alternativas tradicionales); pero muchas veces
lo reciben sélo de manera simbdlica, como cuando se sortea o raciona el ejercicio efectivo de su
derecho, porque en realidad no puede alcanzar para todos Lo cuestionable es que la creacidn del
aparato de salud no apoya sino que erosiona su economia de pobres y destruye sus altemativas
fradicionales.

Proporcionar a los pobres vivienda y servicios urbanos {agua potable, alcantariiado,
electricidad, caminos, transportes, etc.) con casas, infraestructura y servicios construidos y
proporcionados por companias constructoras, instituciones y obreros formales, les da acceso a un
bien de consumo, no siempre sustentable (que buenc que se lleva electricidad, nada mas que
siguen sin tener para pagarla) y que no fortalece su insercién productiva en la economia Todo lo
contrario, tiende a deterioraria (ahora deben pagar servicios, impuestos, deudas politicas, etc.).

Es imposible que pueda funcionar una estrategia en la que la elevacion de los niveles de
consumo de 10s pobres no se ve sustentada en la elevacion de sus propias capacidades
productivas De esa manera se logran hacer clientelas sociopoliticas crecientemente
dependientes, con el riesgo de que llegue un momento en gque su incremento las haga
insostenibles para jos sectores modernos de la economia y se rebelen al llegar a 1os limites de un
callejon sin salida. .

Lo que se propone es apoyar a los pohres en sus capacidades productivas, en sus propias
respuestas y soluciones, para que se hagan cargo fundamentaimente por si msmos de la atencién
a sus carencias. Ello implica repensar las soluciones de ricos para pobres en nuevas solucicnes de
pobres para pobres. Es decir el cambio de estrategia reclama un cambio de tecnologias, de
mecanismos de solucion, de estrategias. No es aceptable una estrategia modemizadora gue se
traduce solo en beneficios para las transnacionales por la importacion de nuevas tecnclogias y
equipos al tiempo que se desechan los recursos y capacidades productivas disponibles para la
mayoria de 1a poblacién. Esta estrategia modemizadora demanda grandes cantidades de capital
externo al tiempo que arroja por la borda el ahorro que la gran mayoria de la poblacion ya ha
invertide en infraestructura, maguinaria y equipos, que se ven inufilizados. Es una estrategia cuycs
resultados patentes son hundir en [a miseria a cada vez mas amplios grupos de poblacidn.

Por el contraro, se trata de apoyar a los pobres para que eleven sus niveles de
auiosuficiencia a partir de la reactivacion y movilizacién de sus capacidades productivas Este
propdsito implica una nueva (;vieja?) concepcidn econémica y social. No se trata de que
produzcan como ricos, modemos y tecnolégicamente avanzados, Para ello se requenrian enormes
cantdades de capital y formacion masiva de recursos humanos en el dominio de nuevas
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tecnologias, en su administracdn y comerciahzacion, 10 que solo sena posible en algunos
escaparates de exhibicion, pero no como solucion generalizada

Se trata de permitir que los pobres produzcan como pobres; con las tecnologias de
pequena escala gue les resultan conocidas, en redes de intercambio también de pequedia escala
{comunidad, region, grupo secial), con las capacidades y recursos con 10s que ya cuentan. Imphea
no tirar por la berda las capacidades y recursos disponibles para reconstruir el pais con tecnologia
y capitales importados para producir para otros. Se trata de producir para nosotros ¢on nuestros
recursos y ahorros, con nuestras capacidades y habilidades, con esquemas de comercializacion y
mercados aproplades a nuestras escalas de produccion.

No esta cuestionado si se puede producir con tecnologias de pobres; se podia antes, ¢por
qué no ahora?.

Hoy en dia la produccion de los pobres es invendible; sus cereales, frutas y hortalizas se
pudren en los campos; sus botes pesqueros se pudren en los muelles; su alfareria, muebles,
calzado, sombrerg, textiles y ropa no hay quien la compre; sus alimentos, dulces y bebidas
preparados ya no tienen demanda.

Nuestros pueblos pagan con su tierra y su subsuelo, con fas empresas de la nacion vy el
hipotecamiento del futuro, el enorme costo del subsidio al consumo en délares que ha ido creando
la deuda externa. El abaratamiento artificial de los productos importados ha desplazado del
mercado, de "nuestro" mercado a la produccion nacional en un proceso de modermizacion del
consumo que no tene sustento en la modernizacién de nuestra produccion.

El asunto es productivo v mercantil, pero tiene profundas raices deoidgicas; el problema
es que ya no se vale ser pobre, producir como pobre y producir para pobres. Ser un pobre viabie,
funcional, productivo, orguiloso de su autosuficiencia, atenta contra los modelos de modernidad en
la produccion, el consumo, &l intercambio.

Ser un pobre autosuficiente y digno implica recuperar un contexto cultural practicamente
perdido, a contrapelo del mensaje imperante en los medios masivos de comunicacion. Requiere
también recuperar una gama de tecnologias y capacidades productivas tradicionales y reconstruir
los mercados comunitarios y regionaltes en los que jos pobres encontraban una salida adecuada al
gjercicio de sus capacidades productivas y el uso de sus propios recursos; solo el intercambio
entre pobres, fincado en la reciprocidad, nos permitird recuperar el control del propio destino, a
partir del abandono de la fantasia.

Frente a la situacion anterior, se necesita un Estado que retome la politica social de una
manera simultdnea, que cree derechos sociales exigibles presupuestariamente Porque primero
creamos la pobreza & través de las medidas econdmicas y luego tratamos de remediara a través
de la politica social. Ese es un cammo que no ha conducide a nada.

La pobreza se amplia y 1a desigualdad en la distribucion del ingreso se intensifica. Entonces
ese modo de ver las cosas ha probado que es disfuncional. Tenemos que crear derechos sociales
exigibles y tener una politica activa de empleo combina con una politica educativa que creen un
escenarnio real de las necesidades para sostener el crecimiento y desarrollo de los individuos y por
lo tanto del pais,

El Estado debe reemplazar el enfoque mecanico y simplista de la ejecucion de los
instrumentos para que aborden las dimensiones mas relevantes de la situacion actual. El objetivo
es un compromiso de fecundar la participacién en la concepcion de politicas econdmicas-sociales
integrales, unidades de seguimiento de las politicas econémice-sociales monitoreando la gjecucion
de decisiones y retroalimentando el proceso de elaboracién de poliicas con la finalidad de
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fortalecer 1a articulacion sccial. Buscar las condiciones favorables para que 12 poblacion pueda
desarrollar sus propias energias y potencialidades.

En esa direccidn, el Estado tendra que cumplir nuevos roles y acupar nuevas tareas Es
necesario por ejemplo

» Crear condiclones generales adecuadas para poner en funcionamiento poliicas de
educacion y empleoc como inversion.

» Eliminar la brecha econdmica-social.

"‘T

Aplicar una politica fiscal orientada al crecimiento y desarrolio de pequefias y medianas
empresas como primer contacto de fuerza laboral para que emplee a esas capas con
Menores iNgresos.

> Mantener la inversion pablica de acuerdo con las necesidades de la comunidad, sin
imponer aquellas de cajon.

3> Aumentar la eficiencia de las ofertas sociales, de segundo piso, en salud y vivienda,
que mejoran el capital humano y su productividad.

> Fortalecer {as instituciones y su coordinacién con 1as comunidades para profundizar y
descentralizar el presupuesto en la creacidén de (as condiciones que les permita
encontrar cabida a sus demandas de desarrollo humano

Para todo es0 es necesario crear una burocracia eficiente y ne adelgazarla el burocratisme

existente, 1o cual no hace diferencia alguna, ya que solo disminuye su presencia y no mejora su
funcionamiento. Pareciera ser audaz la siguiente determinacidon pero es indispensable la
adaptacion del contrato social entre el Estado, la economia privada, y los grupos sociales
permitiendo la integracion en beneficio de llegar al compremiso de erradicar la pobreza

Esto que implica un cambio generalizado de mentalidad, un verdadero choque cultural

Queremos destacar que los conceptos de bien comin y justicia social requieren, de
personas dispuestas a poner algo de su parte, v no sélo de “denunciadores” del mal, sin duda
necesarias para destacarlo, diagnosticario y combatirlo, pero acaban por ser un estorbo para
corregirlo, si es que no se frata de personas que viven politica y econémicamente del negocio de fa
exigencia, de la protesta y saben que las soluciones las dejarfan sin poder y sin dinero. El bien
comun, la justicia social, para no convertirse en “misidn Imposible” a cargo de la autoridad,
requiere convertir a la politica social en requisito de la economia cemo de la politica.

En una politica social modema, un prograrma integral no puede basarse sélo en el apoyo de
los sectores con mayor desventaja, debe propiciar la integracion de los sectores mas favorecidos,
medios y altos, en este proceso que se inicia con el reconocimiento del interés propic en el logro
de la modemidad y el bienestar social generalizado. En la medida que se amplia la brecha
existente entre distintos sectores sociales en relacién con la coberiura de sus necesidades
basicas, sus ingresos, o su formacidén educativa y cultural, lo que esté en juego es la ntegracion
social de esa sociedad que atafe y afecta a todos los grupos sociales, en si, se tiene por objetivo
¢l logro de un desarrollo social, entendido como un procese de avance arbculado en las
dimensiones del bienestar, la equidad y la democracia.

En suma, el repliegue y el redisedio del Estado, va a ser decisivo para salir de la crisis, promover
el desamollo, y crear condiciones para que el mismo Hegue equitativamente al conjunto de la
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socciedad Es hora de dejarse onentar mas por 1o pohtice y lo estratégico, que por solo o

economico Evitando tanto el trunfalismo arrogante del neohberahsmo, comeo la "estade wdolatna”
de un colectivismo ingenuo

En concreto, el momento exige nuevas formas de gestion y de planificacion, no sélc a lo
referente a politica social sino en [a dimension otal como nacion Las partes aisladas o como eje
de las demas ya ne es funcional, la tendencia debe ser la integracién de todas en la encomienda
comun, crecimiento y desarrollo en la extension de su significado en las diferentes esferas
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