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Introduccion

La consideracion para el desarrollo del presente proyecto de investigacion, surge del interés
de comprender la configuracion de la Politica Social mexicana al dia de hoy y entender los
cambios que se generaron en el pais durante el periodo que comprende entre 1988 y 2001.
Una delimitacion temporal elegida, debido a que 1988 seria el afio en el cual surgiria el
Programa Nacional de Solidaridad (PRONASOL), que se convertiria en la primer gran
iniciativa de politica social a nivel federal. Esto es de gran relevancia, debido a que también
es un periodo en el que el pais pasaria a estar inmerso de lleno en un modelo de desarrollo
capitalista. Terminando la revision en el afio 2001, en el que, ya con una nueva
administracion gobernando el pais, veriamos la creacion de Oportunidades, una iniciativa
programatica de la politica social del pais, cuyo surgimiento resultaria de gran importancia,
ya que como se sustentd en el trabajo de investigacion, sera aqui donde veremos
plenamente la institucionalizacion, tanto de la politica social, como de sus instrumentos de
ejecucion, superando los tintes corporativistas que se presentaban en el pais desde hacia ya
casi setenta afios, en pos de una relacion clientelar, donde le imposicion seria sustituida por
una negociacion, y con ello, las formas de atender las necesidades de la poblacién serian
modificadas. Por lo tanto, se realizé una revision de estos periodos en cuanto a las formas
como se ejecutaria la politica social en cada sexenio, asi como el proceso de
institucionalizacion que llevo a la creacion de la Secretaria de Desarrollo Social y con ello
el cambio en el modelo de las politicas sociales, resaltando los tintes de negociacion que

surgirian tras la desarticulacion del Estado de la Revolucion Mexicana.

Por esto es importante entender el comportamiento de las redes clientelares dentro de estas
politicas sociales, y comprender el uso que se le da a los programas sociales que se crearian
como consecuencia, situacion que se analizo a partir de una caracterizacion de los actores
presentes en una relacion clientelar, equiparandolos a aquellos involucrados en la esfera
politica del pais, y realizando una tipificacion a partir del programa “3 x 1 para Migrantes”,
a fin de presentar de manera clara el funcionamiento del clientelismo dentro de un
programa social y de esta forma fundamentar su presencia en el mismo, buscando entender
la relacion entre el Estado, la Sociedad Civil y el Mercado, surgida dentro de la politica
social, para, de esta forma, comprender como se satisfacen las necesidades basicas de la
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poblacién hoy en dia, como es que existen programas sociales en la actualidad v,
finalmente, entender como es que el Estado utiliza los objetos o medios para atender y
mejorar las condiciones de vida de la poblacidn para obtener un beneficio propio.

A manera de hacer mas especifico el analisis, se usé en este proyecto el modelo heptagonal
propuesto por Mario Bunge! en su obra “Buscar la filosofia en las ciencias sociales”. En
este modelo, el autor propone la filosofia mediante un sistema de siete clases diferentes de
ideas, mismas que se aplican a siete categorias bajo las cuales puede realizarse una
investigacion de corte historica, los cuales son: 16gicos, aquellos que se refieren a la forma
I6gica de los conceptos, proposiciones, teorias e inferencias; semanticos, aquellos que se
refieren a los significados, a los conceptos de sentido, referencia y verdad; la gnoseologia,
aquella que resalta dentro de la investigacion, la importancia de la observacion y la
especulacion, la intuicion y el razonamiento, la analogia y la induccion, todos en pos de la
construccion de una teoria; después esta la metodologia, apartado que, dice el autor, analiza
la naturaleza de los datos y las hipoétesis, en el contexto de una teoria confirmada y valida
en los ambitos empiricos y tedricos de la misma; posteriormente esta la ontologia, donde se
engloban los cuestionamientos filoséficos concernientes a la naturaleza de la sociedad y los
procesos sociales, y por ello al individuo; enseguida tenemos la axiologia, que se
encargaria de determinar el peso y papel de los valores dentro de la construccion de la
teoria y del estudio de las ciencias sociales; finalmente, tendriamos a la ética como el
apartado que se encarga de examinar el codigo de conducta de los cientificos sociales, o sea

lo concerniente a las normas morales.

Una vez mencionadas las categorias, es importante mencionar aquéllas en las que se hizo
énfasis particular durante el desarrollo de la investigacion, siendo éstas, la semantica,
debido al uso de los conceptos que ya existen, especificamente en lo que respecta a las
consideraciones de politica social y clientelismo, donde se hizo una revision de los
conceptos conocidos y propuestos por otros autores, para formular el que nos permita hacer
una diferencia enfocada al fendmeno a tratar, con el cual podremos dotar de sentido y
secuencia a la investigacion; y por otra parte, se usara también la categoria de la

gnoseologia, de donde se rescatara el papel de las preguntas concernientes a la importancia

1 Bunge, Mario, Buscar la filosofia en las ciencias sociales, Siglo XX| Editores, México, 1999.



de la observacion y la especulacion dentro del manejo del anélisis de la politica social,
donde ambos elementos se complementaran para hacer un anélisis mas exhaustivo de la
informacion bibliografica que se recopilo, la cual nos permitio llegar a la hipétesis central

bajo de este proyecto de investigacion, la cual planteamos de la manera siguiente:

La llegada del neoliberalismo y los problemas del PRI en las elecciones de 1988, fueron los
detonantes para que el poder federal aprovechara el soporte institucional y la aprobacion
del régimen generados en sexenios anteriores, y usara la satisfaccion de necesidades
populares, por medio del uso de la politica social, como medio de legitimar el papel del

Estado, permitiendo el uso del clientelismo como el rasgo principal de las politicas sociales.

Finalmente, el proyecto de investigacion es de tipo historico, por lo cual, las herramientas
para estudiarlo seran las de una revision bibliografica correspondiente al tema a desarrollar,
en este caso, aquello relacionado a la politica social, el clientelismo y la pobreza, siendo
estas tematicas las que limitaran y decidiran el material bibliografico a seleccionar y utilizar

de acuerdo a su relevancia para el tema.

La investigacion tendrd un corte histdrico-descriptivo, se buscara definir los conceptos y
propiedades del fendmeno a estudiar, en este caso la politica social en nuestro pais, asi
como una descripcion de sus caracteristicas, actores, modelos y transformaciones, donde,
usando la base de la investigacion bibliografica, podemos generar una explicacion de
nuestro problema y, con ello, dar resolucion a la hip6tesis formulada.

Es importante mencionar que uno de los aspectos relevantes del trabajo, fue que las viejas
politicas estatales de tipo corporativo, que caracterizaron las relaciones de poder del PRI
con los obreros y los campesinos, han ocupado un lugar secundario en el ejercicio del
poder, dado que dichas relaciones econémicas corporativas entre obreros y empresarios no
han desaparecido, sin embargo, dejaron de ser prioritarias en los gobiernos neoliberales del
PRI y del PAN, proyectando estos partidos, politicas sociales aparentemente para la
poblacion en general, pero con un aspecto focalizado intrinseco, sin consideraciones
clasistas, a la manera del sistema populista que lleg6é hasta 1982 con el gobierno de José
Lopez Portillo. Un ejemplo de las estrategias de dicho sistema, son las reformas agraria y
laboral, que fueron la base de la politica popular de los gobiernos de la Revolucion

Mexicana o gobiernos populistas, con los que legitimaron sus actos de gobierno. Los
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gobiernos neoliberales, en cambio, aplicaron politicas sociales para la poblacién en general,
usando conceptos como “el combate a la pobreza” como ejes politicos en el ejercicio del

poder.



Marco Teorico-Conceptual

Estudiar la politica social en México, implica revisar distintos periodos de nuestra historia,
especialmente desde la conformacion del Estado posrevolucionario, el producto del
movimiento armado que culminaria en 1917, presentado como el momento en que la
Revolucidn fue institucionalizada en la forma de un Partido dominante, lo cual definiria la
configuracién sobre la que habria de operar nuestro pais durante casi siete décadas. Este
Estado seria configurado bajo una légica de un Estado de reivindicaciones de la poblacion,
lo cual no generaria un sistema politico democratico sino un Estado con elementos
corporativistas que se consolidarian décadas mas adelante, pero que ya presentaria un
Estado donde si bien existiria la division de poderes, se tendria un ejecutivo fuerte y puesto
por encima de los poderes legislativo y judicial?, donde la existencia del partido dominante,

se erigiria como un partido de Estado®.

Se tendria entonces un Estado interventor sobre la vida econémica y social, convirtiéndose
en un actor que subordinaria a los demas protagonistas, convirtiéndose en el que ordenaria
los aspectos politicos econémicos y sociales del pais, lo cual finalmente se traduciria en una
creacion de politicas sociales, bajo la direccion exclusiva del poder Federal, con lo cual las
politicas serian ejecutadas en el marco de lo que este poder dictara, y los poderes estatales y
municipales serian obligados a adaptar las politicas federales, a fin de hacerlas Utiles para
las necesidades que existian en su localidad. Este punto seria una problemética fundamental
durante toda la existencia de este modelo de bienestar, y es que nuestra sociedad, tiene
muchos matices, es heterogénea y en ella existen multiples particularidades en tanto existen
distintas costumbres segun elementos como, el lugar de residencia, la religion, la ideologia
politica y por supuesto la condicion socioecondémica, lo que se traduce necesariamente, en
distintas necesidades y demandas que la poblacion considera deben satisfacerse, y por lo

tanto seran maltiples las formas como debian ser satisfechas por el Estado.*

2 Cérdova, Arnaldo, La formacién del poder politico en México, Era México, 262 Edicién, 2003

3 Garrido, Luis Javier, El Partido de la revolucién institucionalizada, Siglo XXI, México, 1984

4 Evangelista Martinez, Eli, “Emergencia e institucionalizacién de nuevos actores en el desarrollo de las
politicas sociales en México” en La politica social en la transicién, ENTS-UNAM/Plaza y Valdés, México, pp.
140-161.



A fin de comprender entonces el fendomeno de la politica social, y su transformacion en
nuestra sociedad en el periodo historico que se abarcara en este proyecto, no basta con
conocer el marco de su creacion, formulacion o ejecucion, sino que es necesario incorporar
al analisis, un marco conceptual que ayude a poder rescatar las definiciones precisas bajo
las cuales estd operando la politica social, para poder mas adelante, hablar en concreto
sobre los actores y modelos de politica social que existen, previo conocimiento del
fendmeno en general, en tanto los conceptos y elementos que seran considerados como
elementales en la revision de la politica social, cambian constantemente de acuerdo a las
necesidades, lugar y momento en que se llevan a cabo, especialmente tras las
transformaciones que se sufrirdn en cuestion de modelo de desarrollo estatal. Asi, para
poder dar sentido a este analisis e investigacion, es necesario plantear antes un marco de
referencia conceptual, que precise los conceptos exactos que seran trabajados y elaborados

a lo largo del proyecto.

El concepto mas acertado de politica publica es aquel que lo conceptualiza como “un
conjunto (secuencia, sistema, ciclo, espiral) de acciones intencionales y causales. Son
acciones intencionales porque se orientan a realizar objetivos considerados de valor para la
sociedad o a resolver problemas cuya solucion se considera de interés o beneficio publico,
y son acciones causales porque son consideradas idoneas y eficaces para realizar el objetivo
o resolver el problema™®. Este agrega una carga moral al fin de las politicas plblicas pues
éstas estan orientadas hacia una sociedad que se considera heterogénea y dentro de la cual
no se encuentran distribuidos de igual manera oportunidades beneficios, pretendiendo la
politica publica favorecer una mejor condicidn social. Bajo este concepto se encuentra que
son politicas distintas de las politicas gubernamentales o de Estado en tanto éstas son
especificas en si mismas, porque la relacion con la sociedad es nula en el sentido en que
ésta no influye en aquellas y se limita solo a ser la “receptora” de tales politicas; por lo que,
al incluir un caracter moral, la participacion ciudadana debera hacerse efectiva de acuerdo a

los canales de comunicacion establecidos.

Este aspecto de participacion resultara crucial para poder considerar la politica social en
México, que podria ser entendida en términos de una politica meramente Estatal, debido a

5> Aguilar, Luis F., Politica Publica, Ed. Siglo XXI- GDF, México, 2010, p. 29



que las iniciativas provienen de dicho 6rgano, lo que acarrea una casi inexistente
participacion en el ejercicio de la demanda de necesidades y, por supuesto, de creacion de
politicas especificas para atenderlas, algo que se presentard, por ejemplo, en la etapa de
proteccionismo que tendria nuestro pais, donde el llamado Estado de Bienestar traeria
politicas asistencialistas, consideradas asi dado que antepondran la satisfaccion general de
las demandas, en los términos propuestos por el Estado, antes que politicas focalizadas o
especificas. Si bien este Estado de Bienestar, puede asociarse con una economia
caracterizada por una cierta bonanza, a partir de una ventaja economica y donde también
existirian crecimientos acelerados y la disposicion de servicios y garantias al conjunto de la
poblacion, de ninguna manera existio un modelo general de politica social, sino que la
existencia de diferentes modelos fue dada en tanto la relacion entre la esfera del Estado, la
sociedad y el mercado prevalecié y adquirid diferentes connotaciones. Por ello serad
necesario decir que un modelo de politica social debe ser entendido como el conjunto de las
configuraciones respecto a las estrategias y proyectos a realizar de acuerdo a un contexto
econdmico, social y politico especifico, es decir el como estan relacionadas las distintas

esferas en un tiempo y espacio determinado.®

Con esto, podremos plantear s6lo como politicas publicas a aquellas que: “se conciben
como una tecnologia de gobierno que tiene como propdsito el proceso de la toma de
decisiones relacionado con el bien coman; que incorpora opinidn, iniciativas, informacion,
recursos y cooperacion —participacion— de los ciudadanos y sus organizaciones publicas

para mejorar las formas y modos de la vida ciudadana.”’

A partir de aqui, la politica social, abandon6 el populismo, pudiendo existir en los términos

de una politica plblica o una politica Estatal®, pero que tendra elementos fundamentalmente

6 Contreras Sudrez Enrique, “Modelos, estrategias y proyectos para una politica social del bienestar
solidario”, en Arreola Ayala, Alvaro, La sociologia Hoy en la UNAM, FCPyS-UNAM, México, 2003, Tomo I, pp.
11-37

7 Rodriguez Pefialosa, Martin, et al. “Politica econémica y politica social, como una politica publica para
combatir a la pobreza”, en Espacios Publicos, vol. 12, nim. 25, 2009, p. 126

8 Pese a la distincidn entre Politica Publica y politica Estatal, en cuanto al manejo y creacién de las medidas
que se desprenderan de éstas, es importante mencionar que en México podemos considerar una evolucién
en estos conceptos, dado que el cambio en el modelo econémico de desarrollo, esto es, el abandono del
proteccionismo por el capitalismo sin reglas, trajo cambios en el pais que se traducirian en una
descentralizacidn del Estado y una institucionalizacion de la politica social, lo cual permitiria la creacion de
escenarios de negociacion y comunicaciéon entre la ciudadania y el gobierno, pasando asi de un concepto de
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de regulacién y mejoramiento de las estructuras sociales, haciéndose presente en el
desarrollo de la educacidn, la alimentacion, la salud o la seguridad social, teniendo como
eje de su funcionamiento a los ciudadanos, situdndolos en el centro como demandantes y
beneficiarios de las politicas publicas, pretendiendo dejar de lado concepciones
asistencialistas de poca efectividad, en pos de una incorporacion de las necesidades y
demandas de la poblacién en sus diversos sectores, pretendiendo asi incorporar elementos
de distribucion, proteccion y justicia social,® dejando el corporativismo priista en segundo

término, en las relaciones obrero-patronales.

A continuacién, podremos repasar algunos conceptos que diversos autores presentan sobre
la politica social teniendo ciertos elementos en comuin, pero separandose en algunos
elementos criticos, lo que nos permitira construir una definicion sobre la cual operar en este

proyecto.

De acuerdo al SIDESO (Sistema de Informacion del Desarrollo Social), la politica social es
“la accidon publica para construir una ciudad con igualdad, equidad, justicia social,
reconocimiento de la diversidad, alta cohesion e integracion social, pleno goce de los
derechos, creciente elevacion de la calidad de vida y acceso universal al conjunto de bienes
y servicios publicos urbanos; con el fin de lograr su incorporacion plena a la vida

econdmica, social y cultural y construirse como ciudadanos con plenos derechos.”*°

Ratl Atria por su parte, nos dice que por politica social se entienden a aquellos “conjuntos
articulados y temporalizados de acciones, mecanismos e instrumentos, conducidos por un
agente publico, explicitamente destinados a mejorar la distribucién de oportunidades o

corregir la distribucién de activos a favor de ciertos grupos o categorias sociales.”!

Por otro lado, Concepcidon Ceja Mena nos dice que se refiere a “la forma que por medio de

estrategias y politicas concretas tiene el Estado para construir una sociedad cohesionada y

politica Estatal al de una publica, en términos de una reconsideracion de los objetivos de las mismas, y de su
ejecucidn, tema que se tratara en los siguientes capitulos.

% Ortiz, Isabel, “Politica social”, en Guias de orientacién de politicas publicas, ONU, p. 6. [En Linea] Disponible
en: http://esa.un.org/techcoop/documents/socialpolicy_spanish.pdf

10 Sistema de Informacién del Desarrollo Social, ¢ Qué es la politica social?, [En Linea] Disponible en:
http://www.sideso.cdmx.gob.mx/index.php?id=179

11 Atria, Raul, Politicas sociales: Concepto y disefio, Universidad de Chile, 2005, p. 55. [En Linea] Disponible
en: http://observatoriocultural.udgvirtual.udg.mx/repositorio/bitstream/handle/123456789/114/Atria-
Politicas.pdf?sequence=1
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equitativa. En una perspectiva de mayor equidad e integracion social, la politica social tiene
como fin principal facilitar la convergencia entre los intereses individuales y los intereses

comunes de la sociedad.”*?

Carlos Arteaga Basurto por su parte, nos dice que son aquellos “instrumentos por los
cuales, mediante planes y programas, el Estado busca cristalizar los objetivos
constitucionales de Justicia Social, es decir un conjunto instrumental que tiene el propdsito

de lograr que los frutos del desarrollo se redistribuyan entre las mayorias nacionales.”

Con esta serie de definiciones en mente, es posible ver que efectivamente tienen rasgos en
comdun, teniendo el hecho de que son usadas por el Estado o agente publico con el fin de
reproducir y generar oportunidades que den pie al cambio social, a la igualdad y a la
integracion, un aspecto que nos hard ver la presencia de una consideracion de la politica
social como un medio para lograr el desarrollo humano, entendido en un &mbito integral, no
solo en lo econdmico, un elemento sobresaliente, ya que sera en el comienzo del periodo
neoliberal de México, cuando esto se plasmaria en la politica social mexicana, a través de la
creacion del programas sociales nacionales, y la cada vez mas creciente descentralizacion
Estatal, que llevaria a la modificacion de los Planes Nacionales de Desarrollo a partir de

1988 a fin de incorporar estos elementos en su plan de accién.

Asi entonces, a partir de estas coincidencias en las formulaciones de los autores, se
procedera a enunciar una definicion que tiene dentro de si todos los elementos encontrados,
a fin de poder servir como base y guia para los puntos que seran trabajados en el proyecto,

teniendo, entonces, que las politicas sociales seran entendidas como:

Las acciones realizadas por el Estado destinadas a articular mecanismos e instrumentos con
el objetivo en mente de permitir que se logre una sociedad con equidad, cohesion y un
aparente sentido de pertenencia entre sus miembros o habitantes de la poblacién, a fin de
lograr una mejora en la calidad de vida, mejores oportunidades de incorporacion a la vida
econdmica y social de la poblacion y muy importantemente un sentimiento de igualdad en

el ejercicio de la participacion social trayendo consigo una identificaciébn mayor con un

12 Concepcidn Ceja Mena, “La politica social mexicana de cara a la pobreza”, en Revista electrénica de
geografia y ciencias sociales, Universidad de Barcelona, Vol. VIII, nim. 176, 1 de noviembre de 2004, p. 1
13 Arteaga Basurto, Carlos. “Politica Social y pobreza en México: Consideraciones Basicas”, en Estado,
Economia y Pobreza en México. UNAM. México 2007 p. 273
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régimen estatal, cosa que permitira a este conservar su autoridad y preservar la hegemonia

dentro del Estado.

A partir de esta definicion es posible distinguir dos elementos particulares muy
importantes: primero el que resalta la intencion de lograr una equidad social entre los
habitantes, incorporandolos a la vida econdmica y social de la regién, entendiendo esto
como el medio principal bajo el cual se podria lograr crear individuos educados, y con un
desarrollo social pleno a fin de romper con los ciclos de marginacion de los que pudiesen
formar parte y por otra parte, la intencion de generar un sentimiento de pertenencia y de
participacion en las decisiones del Estado, un aspecto que recuerda a lo descrito
anteriormente sobre la politica social, poniendo al centro al individuo y haciendo que tenga
voz acerca de aquello sobre lo que el Estado habria de enfocar sus programas sociales, un
par de elementos que seran cruciales en la politica social en México, que se refieren a dos

elementos muy particulares que se revisaran: la marginacion y el clientelismo.

Antes de proceder a definir estos ultimos, es prudente mencionar que la politica social, hace
uso de instrumentos que indican la forma y los medios por los cuales las politicas sociales
son implementadas en un determinado momento y espacio, existiendo una adecuacion de
los mismos respecto al modelo en el que se enmarcan, pudiendo agruparse de la siguiente

forma:

« Instrumentos organizativos: Aqui esta considerada cualquier estructura publica o de
naturaleza mixta formada para regular su accién en un determinado sector o
espacio, de forma que facilitan los marcos de cooperacion o de accion de los actores
involucrados en el desarrollo y ejecucidn de las politicas. Estas estructuras, pueden
ser de coordinacion o cooperacion; las primeras estan enfocados a las acciones de
un actor especifico (como el Estado) que organiza a sus agentes internos; mientras
que las segundas surgen como mecanismo de cooperacién entre actores diferentes

(como Estado y mercado), a fin de delimitar responsabilidades.*

14 Velasco, Maria, Distintos instrumentos para un mismo fin, los instrumentos de las politicas publicas como
herramienta para el andlisis. Universidad Complutense. [En Linea] Disponible en:
http://eprints.ucm.es/12184/2/velasco_Instrumentos_pol%C3%ADticas.pdf
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Instrumentos programaticos: Indican la articulacion y ejecucion de planes generales
como proyectos para un &mbito especifico, delimitando marcos temporales y
espaciales de acuerdo a un referente bésico, relacionado con las caracteristicas
propias del espacio donde se aplicaran los planes, por lo que requiere de objetivos y
medios necesarios para su cumplimiento. Ademas, su funcionamiento obedece a
marcos conceptuales que orientan la seleccion, organizacion e interpretacion por
parte del actor encargado de la ejecucién (el Estado o la Institucion encargada) asi
como de un sentido compartido entre los actores involucrados en la puesta en

marcha del programa, asegurando un funcionamiento efectivo.

Instrumentos normativos o de ordenacion: Involucran los medios de regulacion de
diversos aspectos de la sociedad, a fin de implementar de manera adecuada las
politicas sociales, implican la intervencion en espacios o sectores especificos para
dicho propdsito. Al ser de caracter normativo implican un caracter vinculante entre
impulsor y beneficiados, siendo ademéas de aplicacion directa por su caracter

obligatorio.

Instrumentos financieros: Son los medios que facilitan el curso de accién de las
politicas, dado que facilitan, apoyan o estimulan actividades Utiles para fomentar un
apoyo financiero por parte de iniciativas privadas o sectores paralelos al Estado,
asociados generalmente a un programa social, otorgando beneficios en la forma de
créditos, ayudas econdémicas reembolsables, subvenciones, etcétera, permitiendo

una mejor y mas completa ejecucion del programa.®®

Instrumentos de mejora del conocimiento: Dentro de estos instrumentos se
involucra el papel de las politicas como medio para la construccion, fomento y
distribucion del conocimiento entre los sectores con mayor grado de marginacion o
menos beneficios, dado que el conocimiento se entenderd como uno de los

elementos necesarios de una sociedad con un correcto desarrollo.®

13 Ibid.
18 Ibid.
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« Instrumentos de comunicacién: Se tratan de aquellos elementos que permiten la
generacion y consolidacion de determinados valores o principios, orientados en su
mayoria concientizar sobre alguna problematica social o de acciones que podrian
complicar la ejecucion de las politicas en términos del desconocimiento de los
potenciales dafios que se puedan generar, por ejemplo campafas sobre cuidado del
medio ambiente, de uso de recursos naturales como el agua, de la importancia de la

educacion y alimentacion, etcétera.’

Estos instrumentos pues, nos permiten ver notablemente que los programas sociales son
una herramienta de las politicas sociales para profundizar y ejecutar sus acciones, por lo
tanto, no existe una diferencia entre ambas, razén por la cual los términos se pueden usar
indistintamente y es que si bien no todas las politicas deben usar programas, todos los

programas son parte de una politica social.

La marginacion, por otra parte, es un problema que se puede encontrar en gran escala en
nuestro pais, encontrando su principal origen en el crecimiento desmesurado de las
ciudades, creando metropolis densamente pobladas, pero en un pais en el que las
condiciones politicas y sociales propician condiciones bajo las cuales no existia el acceso
igualitario de oportunidades a lo que se le sumaria la inexistencia de los medios o
capacidades para adquirirlas o generarlas, elemento traducido también en privaciones e
inaccesibilidad a bienes y servicios fundamentales para el bienestar.!® Alfredo Bustos,
define a la marginacion como el “fendmeno estructural multiple que valora dimensiones,
formas e intensidades de exclusion en el proceso de desarrollo y en el disfrute de sus

beneficios.”*®

Este fendmeno, propiciaria que grupos de la poblacién fuesen obligados a vivir en un

estado de exclusion, que los relega a situaciones de vida inferiores a los de otros grupos

7 bid.

18 Consejo Nacional de Poblacién, indice absoluto de marginacién 2000-2001, p. 11 [En Linea] Disponible en:
http://www.conapo.gob.mx/work/models/CONAPO/Resource/1755/1/images/01Capitulo.pdf

19 Bustos, Alfredo, “Niveles de marginacion: Una estrategia multivariada de clasificacion”, en Revista
Internacional de Estadistica y Geografia, vol. 2, num. 1, p. 173 [En Linea] Disponible en:
http://www.inegi.org.mx/RDE/rde_02/doctos/rde_02_art10.pdf
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sociales, en el aspecto econdémico, entendido en menores ingresos, menor o nulas
posibilidades de participacion politica o ciudadana, o servicios fundamentales de salud,
alimentacion y educacion, un elemento fundamental, dado que tal y como la definicion de
politica social apunta, el objetivo principal de ésta sera el de integrar de nuevo a estos
grupos excluidos, otorgandoles los medios y las condiciones para poder desarrollarse,

haciéndolo dentro del marco de una participacién directa con el Estado.

Asi pues, la definicion méas béasica de marginacion, nos habla de dejar a una persona o

grupo de personas en una condicion de inferioridad ya sea en lo politico, lo social o lo

legal, caracterizada por Coplamar como “aquellos grupos que han quedado al margen de los

beneficios del desarrollo nacional y de los beneficios de la riqueza generada, pero no

necesariamente al margen de la generacion de esa riqueza ni mucho menos de las
2520.

condiciones que la hacen posible””; existiendo ademas, cuatro dimensiones basicas

presentadas por CONAPOQ para considerar la expresion del fenémeno:

» Vivienda: Definida como el espacio afectivo y fisico en donde los individuos
desarrollan sus vidas en distintas etapas de sus vidas y refuerzan asi sus vinculos
familiares. La importancia de generar condiciones que permitan una vivienda digna
radica en el fomentar la integracién familiar a fin de lograr un desarrollo correcto de
los infantes, tratando de generar desde este lugar las condiciones favorables para su
desarrollo, procurando reducir la insalubridad y proporcionar acceso a los medios

materiales para el desarrollo, tales como la tecnologia.

* Educacion: Un elemento considerado como relevante en el tratamiento de la
marginacion ya que es considerado un factor crucial para fomentar el desarrollo en
tanto una mejor educacion permite acceso a mejores empleos, con lo cual aumentan
los ingresos y de esta forma es posible mejorar el aspecto de la vivienda y el de la
integracion social, creando individuos competentes y capaces de participar
activamente en la vida econdmica y social del pais, mientras que en un ambiente

donde no hay condiciones de acceso a la educacion, genera un analfabetismo que no

20 Coplamar, Geografia de la marginacién, Siglo XXI Editores, 1998, p. 22
2 Consejo Nacional de Poblacién, indice absoluto de marginacién 2000-2001, p. 15 [En Linea] Disponible en:
http://www.conapo.gob.mx/work/models/CONAPO/Resource/1755/1/images/01Capitulo.pdf
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hace mas que recrear los escenarios de exclusion y marginacion dado que seguira
sin existir un acceso a las oportunidades y no habré participacion en la vida social y

econdmica del pais.?

» Ingresos: Esta dimension, tal y como se mencion0 en la anterior, resulta relevante
ya que existiendo una educacion y vivienda en buenas condiciones, esto muchas
veces se traduciré en la posibilidad de un mejor empleo, lo que necesariamente trae
un mejor ingreso para los individuos, permitiendo satisfacer correctamente las
necesidades basicas a la par de que permitiran el ahorro y el acceso a elementos que
si bien no son basicos resultan de gran utilidad para el desarrollo del individuo, tales
como el acceso a las tecnologias, existiendo asi nuevamente individuos capaces y

que forman parte activa del sector econémico.?®

 Distribucién de la Poblacion: La dltima dimension tiene que ver con lo que se
menciond al comenzar a hablar de la marginacion, donde el crecimiento de la
poblacién y las ciudades cada vez mas pobladas, gracias a un fendmeno de
migracion que traerd como consecuencia que las localidades pequefias queden
muchas veces aisladas, perdiendo el aspecto macroecondémico dentro de ellas,
careciendo en ocasiones de infraestructura y servicios basicos para el desarrollo,
creando asi comunidades periféricas que crearan un circulo alrededor de los
asentamientos mas grandes, siendo aqui donde existirdn menos posibilidades de

desarrollo gracias a la carencia o poco acceso a los servicios.?*

La pobreza sera otro apartado al que se hara mencion, especialmente después de que la
politica social mexicana se reorganizara y considerara su erradicacion, teniéndolo como
uno de sus objetivos centrales, alineado a los objetivos del Banco Mundial, cuya finalidad
en lo que respecta a la pobreza, es reducir la pobreza extrema que equivale a reducir el

porcentaje de individuos que subsisten con menos de $1.90 ddlares al dia, a una cifra de 3%

22 |bid.
2 |bid.
24 |bid.
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0 menos para 2030.2° Este fendomeno, puede ser descrito unidimensionalmente, como la
falta de ingreso o de medios de consumo, dotandola de una perspectiva economicista que
explica el poco desarrollo de la politica social mexicana antes de 1988, donde, mediante el
crecimiento de las condiciones econdmicas del pais, se pretendia erradicar la pobreza, vista
como una expresion resultante del puro desarrollo economico, -0 falta de este- sin
considerar la existencia de otros factores que la generan y que podrian ser medios alternos
bajo los cuales se podria evitar su existencia. Desde una perspectiva multidimensional, es
posible describirla como la situacion que se presenta para los individuos, familias o grupos
de una poblacidn debido a la carencia de recursos para obtener la alimentacion, actividades,
condiciones o comodidades de vida adecuadas, en cuanto a su aprobacion por la sociedad
como algo habitual, siendo la pobreza, la expresion de la privacién de las capacidades
basicas que permiten normalmente a un individuo mejorar sus condiciones y acceder a las
oportunidades que le permitan evitar el hambre, la desnutricion, conseguir una vivienda

digna y poder participar activamente en la vida social de su comunidad.?

Estos elementos serdn fundamentales y seran incorporados en el discurso del Banco
Mundial que rescataria a la carencia de oportunidades en las personas para contribuir al
crecimiento econémico, carencia de tomar decisiones en cuanto a sus propias vidas y
vulnerabilidad a padecer accidentes o enfermedades como indicadores bésicos de la

pobreza en una determinada poblacion.?’

En lo que respecta a la medicion de la incidencia de la pobreza en el pais, ésta se hace de
acuerdo a los lineamientos estipulados en la Ley General de Desarrollo Social en donde se
designa al Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social,
(CONEVAL) como la entidad que ha de establecer dichos lineamientos y criterios en lo que
respecta a la medicidn, identificacion y definicion de pobreza, pretendiendo el uso de
estadisticas y datos generados por el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia,

25 Banco Mundial, Panorama sobre la Pobreza, [En Linea] Disponible en:
http://www.bancomundial.org/es/topic/poverty/lac-equity-lab1/poverty

26 CONEVAL, Evolucién y determinantes de la pobreza de las principales ciudades de México 1990-2010, p. 13
[En Linea] Disponible en:
http://www.coneval.org.mx/Informes/Pobreza/Pobreza%20urbana/Evolucion_determinantes_de_la_pobre
za_urbana.pdf

27 |bid. p. 14
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(INEGI), apoyandose si es conveniente en datos de otra procedencia, considerando los

siguientes indicadores para este objetivo?:

» Ingreso corriente per capita.

» Rezago educativo promedio en el hogar.

» Acceso a los servicios de salud.

» Acceso a la seguridad social.

» Calidad y espacios de la vivienda.

» Acceso a los servicios basicos en la vivienda.

» Acceso a la alimentacion nutritiva y de calidad.
» Grado de cohesion social.

» Grado de Accesibilidad a carretera pavimentada.

El ingreso, como se puede ver hasta arriba de estos indicadores, sigue siendo un factor
relevante en el estudio de la pobreza tal y como sucede con la marginacion, que como ya se
reviso es uno de los factores y expresiones mas visibles de la existencia de pobreza en una
comunidad, y es que el ingreso es finalmente la expresion de la capacidad y acceso a los
servicios de los individuos, asi como de su educacion, preparacion y demas caracteristicas
que forman parte de un desarrollo integral, y por tanto, de la existencia de los demas
indicadores de la lista, razon por la cual el INEGI considera sus propios criterios para medir
el ingreso, y poder dar datos certeros a CONEVAL a fin de realizar las ya mencionadas
mediciones, a la vez que crea tres categorizaciones de pobreza, respecto de la deficiencia en
el ingreso que se presenta, para lo cual se emplean los datos recabados en los Censos de
Poblacion y Vivienda, complementados con la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de
los Hogares, levantada también por el INEGI, y donde es posible plantear el ingreso de

acuerdo a tres clasificaciones de pobreza generada®:

» Pobreza Alimentaria: Incapacidad de obtener la canasta basica alimentaria.

28 | ey General de Desarrollo Social, Articulo 36
2 INEGI, Marco estadistico nacional: Muestras de hogares y establecimientos, México, 2008, [En Linea)
Disponible en: http://www.inegi.org.mx/rne/docs/Pdfs/Mesa5/19/JavierSuarez.pdf
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» Pobreza de Capacidades: Insuficiencia del ingreso disponible para adquirir el valor
de la canasta alimentaria sumado a la imposibilidad de efectuar los gastos
necesarios destinados a salud y educacion bésicas.

» Pobreza de Patrimonio: Insuficiencia para adquirir los anteriores servicios, a lo que
se le sumaria el vestido, la vivienda y el transporte y demas elementos que permiten

tener una vida digna.

Finalmente, tenemos al clientelismo, como uno de los fendbmenos que se desprenden del
surgimiento de las politicas sociales tras la desarticulacion del Estado posrevolucionario; un
fendmeno que puede ser descrito dentro del contexto de las politicas sociales, en tanto se
crea un ambiente de negociacion producto del involucramiento de la sociedad en la vida
politica del pais, al tiempo que pierde importancia el poder ejercido a través de las
corporaciones, lo cual fue posible gracias a la llegada del modelo neoliberal a nuestro pais,
dando por terminado el periodo del Estado populista, con capacidad de imponerse ante la
sociedad, transformando el uso de mecanismos clientelares, a fin de otorgar beneficios
tanto a la sociedad, como a las corporaciones, mismas que ya no serian las fundamentales

para la conservacion en el poder del Partido Revolucionario Institucional.

Una de las definiciones de clientelismo que se revisara y sobre la que se partira para poder
lograr la comprension del fendmeno, y por tanto de su presencia como un factor en la
politica social mexicana, es la que da Jorge Audelo Cruz, quien nos dice que el clientelismo
se refiere a: “Aquellas relaciones informales de intercambio reciproco y mutuamente
benéfico de factores entre dos sujetos basadas en una amistad instrumental, desigualdad,
diferencia y de poder y control de recursos, en las que existe un patrén y un cliente: el
patrén proporciona bienes materiales, proteccion y acceso a recursos diversos y el cliente
ofrece a cambio servicios personales, lealtad, apoyo politico y votos.”® Por lo tanto, este
fendbmeno puede ser visto como un mecanismo de dominacion y cohesion politica, puesto

en marcha por actores que ocupan un lugar jerarquico superior en la relacién de poder, a

30 Audelo Cruz, Jorge, “éQué es el clientelismo? Algunas claves para comprender la politica en los paises en
vias de consolidacidon democratica”, en Estudios Sociales, vol. XIl, nim. 24, p. 127
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cambio de recursos politicos legitimadores tales como lograr consenso o fomentar la lealtad

ya sea hacia una persona, el partido o el Estado en general.!

Asi pues, la definicion tradicional del clientelismo, nos dice fundamentalmente que se trata
de la expresion de intercambios materiales y simbdlicos especificos entre individuos y
grupos, un intercambio, no un regalo, ni mucho menos una imposicion, sino el producto de
una interlocucién en la que una parte, que carece de los medios de satisfacer sus
necesidades, recibe la satisfaccion de éstas por parte de un actor superior, en este caso el
Estado, a través de diversos mecanismos, politicas o programas, a cambio de retribuir
dichos beneficios de formas diversas, pero generalmente asociadas a los votos, de ahi que,
en ocasiones, se trate al clientelismo como el fendmeno de la compra de éstos, una de las
razones de que se tenga una percepcion negativa del fendmeno, pero que en la practica
encuentra una incidencia altamente voluntaria y con una poblacion dispuesta a cooperar, en
donde el modelo de politica social que se generara, permitirad satisfacer mas efectivamente
las demandas de la poblacion, generando aceptacion, cohesion social y estabilidad,
situacion presentada en 1988, en donde se superd el rechazo politico ocurrido en torno a las
elecciones, consolidando el proyecto neoliberal con la alianza del PRI con el PAN a partir

de este afio.%?

Con esto, si queremos realizar una reduccion del concepto, veremos al clientelismo como
una distribuciéon de recursos, que no siempre debe ser equitativa, pero que al lograr
presentar un sentimiento de satisfaccion real, gracias a que se apuntaran las necesidades
especificas de cada grupo social segin sus caracteristicas particulares, gracias al
replanteamiento y modificacion del modelo de politica social, que dejard de dar un
asistencialismo general y residual, para dar pie a una institucionalizacion, que buscara tener
un aspecto de retribucion para con los ciudadanos, obteniendo a cambio estabilidad y apoyo
que puede traducirse en cohesion social y mejoramiento de la imagen politica de un partido
o individuo. Finalmente, es importante repetir que se consideran dos actores presentes en
una relacion de clientelismo: el patrén y el cliente, donde el primero generalmente

representa a la parte con autoridad o poder, tradicionalmente el Estado, y en el cliente

31y, Trotta, Miguel E. La metamorfosis del clientelismo politico: Contribucién para el andlisis institucional,
Espacio Editorial, Argentina, 2003.
32 Hernandez Vaca, Jerdnimo, El Estado en México 1521-2008, Plaza y Valdés, México, 2008.
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encontraremos al actor con acceso limitado a los recursos y al poder, en otras palabras, el

grueso de la poblacion.

Estos elementos seran tratados con mas detalle en los apartados siguientes, situacion que se
har4 de manera més precisa ahora que se han presentado los puntos principales de la
conceptualizacion de las dimensiones que se consideran de importancia para la ejecucion
del proyecto, con lo cual ahora se procedera a iniciar la revision historica de la politica

social en nuestro pais, comenzando con la década de los setentas.

Por otra parte, y antes de iniciar la revision de la politica social mexicana a partir de la
década de los setentas, es conveniente hacer una revisioén de los elementos basicos que
describen al corporativismo, a fin de apuntar sus caracteristicas principales y brevemente, el
contexto bajo el que surge, lo cual nos permitird dar mayor contexto a los procesos de
modificacion de la politica social tras la llegada del neoliberalismo, y con esto, de la

constitucion de los nuevos modelos que habrian de actuar con prevalencia en el pais.

El corporativismo fue la doctrina predominante del pais hasta 1988, misma a la que se
plantea en un aspecto de oposicion contra el clientelismo, donde si bien, se tenian definidas
y arraigadas como clientelas estables a las masas de la poblacion, no existian las
condiciones para que se presentase una negociacion, elemento fundamental de una relacién

clientelar.

El corporativismo, se refiere a la doctrina social y politica que promueve un Estado
interventor a fin de solucionar problemas laborales o sociales, a través de la conformacion
de corporaciones profesionales, que agrupen a trabajadores 0 empresarios, esto es,
sindicatos o0 uniones que permitan lograr una cohesion entre la poblacién, reivindicando
aparentemente las demandas y necesidades de los miembros de dichas corporaciones,
permitiendo a la vez fortalecer al Estado, actuando como un mecanismo de control de
masas. Esta doctrina predomino en el pais a consecuencia de la construccion del Estado
posrevolucionario, que, como sabemos, presentd el fendmeno de Partido de Estado, a partir
de que busca concentrar en sus filas al sector politico del pais y ademas busca la militancia
y pertenencia de la poblacion en general en el mismo Partido, a fin de arraigar el control y
poder realizar sus politicas interventoras con mayor facilidad. En nuestro pais se haria a

través del Partido Nacional Revolucionario, luego del Partido de la Revolucion Mexicana y
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finalmente del Partido Revolucionario Institucional, distintos nombres del partido que
gobernd durante mas de setenta afios el pais y que como sabemos, ejercia un poder absoluto
en su toma de decisiones, creando un ambiente cohesionado, donde la propia herencia
revolucionaria, ayudaba a crear un consenso politico organizado gracias a la forma en que
se adhirieron a los caudillos y la lucha revolucionaria a la doctrina del partido, creando un
régimen de dominacion en donde las masas se alinearian con los lineamientos del régimen a

través de organizaciones ligadas directamente a éste.>

A partir de aqui, surgiria la creacién de dos grandes corporaciones que estarian
estrechamente ligadas al Estado y con esto al Partido, la Confederacion de Trabajadores de
México (CTM), en 1936, creada a partir del logro de Lazaro Cardenas de desvincular los
sectores obrero y posteriormente campesino de las viejas esferas del poder, y es que previo
a la reestructuracion del partido, estos sectores no pertenecian oficialmente al mismo,
radicando el poderio iniciar de Céardenas en el acto de involucrarlos y reconocerlos como
parte de un grupo social perfectamente integrado, con lo cual afios mas tarde a la creacion
del CTM, se sumaria la Confederacién Nacional Campesina (CNC), logrando de esta forma
que estos sectores participaran activamente como apoyo a las estrategias gubernamentales
del Partido, gracias a que se les habia otorgado un campo de actuar libre donde podrian
desarrollarse activamente, creando asi corporaciones filiales al Partido, representado un
modelo en donde la funcién del Estado se reducira a coordinar las actividades propias de
las organizaciones, dado que éstas, en ocasiones, sobrepasarian al partido mismo, y es que
en la logica corporativista, estas organizaciones, especialmente la CTM, seran vistas como
un miembro del partido y no como un 6rgano del Estado.®*

Asi pues, esta nueva reorganizacion traida por Lazaro Cardenas, representaria un cambio
significativo respecto de la anterior organizacion del Partido, teniendo que “el Partido de la
Revolucion Mexicana, no surgiria precisamente como un partido de masas, sino como un
partido de corporaciones, en el que sus unidades de base eran las organizaciones, mientras

que los individuos resultaban elementos secundarios. Eran las organizaciones (o el pueblo

33 Cérdova, Arnaldo, “La politica de masas y el futuro de la izquierda en México”, en Cuadernos Politicos,
numero 19, México, enero-marzo de 1979, p. 14
34 Ibid. p. 21
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organizado) las que constituian al partido.”®®Asi se consolidaria de esta forma la
institucionalizacion de la revolucion, a traves de la aparente representacion de la misma en
tanto eran parte las agrupaciones campesinas y obreras, y por otra parte, las militares y
populares, constituyendo un momento clave para la reorganizacion del movimiento obrero,
erigiendo corporaciones que no interactuarian mas que con el Estado, donde el gobierno
impediria la alianza entre el sector obrero y campesino a fin de impedir la creacion de
movimientos autonomos que pudiesen radicalizarse y con ello destruir la nueva base del
Partido y del Estado, en donde en un hipotético escenario de sublevacion, era posible
combatir a un sector pero no a los dos, después de todo era un partido donde la herencia
revolucionaria estaba aun fresca y las lecciones de una unién de ambos sectores, como algo

negativo aln era reciente.®®

Con esto, no es sorpresa entonces entender el como la llegada de la alternancia propiciada
por la victoria del PAN en las elecciones de 2000, acarre6 una problematica para los
sindicatos y uniones, en tanto se estaba llegando a un momento cumbre de la crisis del
Estado Corporativista, donde las corporaciones perderian el respaldo del Partido y de la
figura del presidente, lo cual daria pie a potenciales movimientos de democratizacion
dentro de las corporaciones, destruyendo la logica Estatal que reinaba, convirtiéndose,
eventualmente, en entes aparentemente mas independientes, sin una dependencia directa del
Estado, pero aun involucrada en los procesos de constitucion politica y de estabilidad
social, y es que si bien el Partido dejo de ser un partido de masas, como lo fue desde la era
de la Revolucién Mexicana desde décadas atrds, a partir de 1982, serian ahora los
sindicatos los que controlarian y sobre todo, dirigirian a dichas masas desde los centros de

trabajo.

Asi entonces, el corporativismo seria la doctrina cumbre de las transformaciones del
Partido de Estado, presente en un México, que formaria parte de las tendencias
desarrollistas de Latinoamérica posterior a la Segunda Guerra Mundial, que presentarian el
origen de la consideracion economicista del desarrollo y es que se entenderia como via de
superacion, para estar a la par de las potencias desarrolladas, la industrializacion dentro de

los procesos econdémicos y de produccion, generando asi un hipotético desarrollo en las

35 Cérdova, Arnaldo, La politica de masas del cardenismo, Ediciones Era, México 2006, p. 148
36 |bid. p. 164
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naciones lo cual repercutiria en las condiciones de la poblacion como un factor secundario,
elemento que recordaremos, es fundamental en la percepcion de la politica social previa a
la entrada del neoliberalismo en el pais. En la misma linea, seria una doctrina en donde
encontraremos la presencia de modelos proteccionistas, que pretendian, mediante medidas
arancelarias y leyes prohibitivas, activar el mercado interno, en donde la centralizacién e
intervencion directa del Estado serian fundamentales, fomentando el desarrollo de empresas
nacionales que actuarian como elemento creador de empleos y de bienes de consumo, un
elemento al que se le sumaria la presencia de las corporaciones como elemento formador
del pueblo organizado, y permitiria la propagacion de un estado de dependencia, tanto de la
sociedad en general, como de las periferias. Y es que no podemos olvidar que, durante el
periodo de duracion de este modelo, el desarrollo se concentraria principalmente en las
ciudades, generando los fendmenos de urbanizacion y desplazamiento que dejarian a las
periferias, entendidas como las comunidades y Estados que rodearian a las ciudades mas
pobladas, como entes dependientes y con cinturones de marginaciéon marcados que no
serian atendidos hasta el cambio de modelo y llegada del neoliberalismo. Era la presencia
pues, de un Estado Benefactor o de Bienestar que, a partir de seguridad social, y desarrollo
econdmico interno -fomentado con exenciones fiscales, susidios y otras medidas- pretendia

lograr un pais desarrollado y estable econémicamente, a través de un control social directo.

Con esto, durante el periodo corporativista, la relacién entre el Estado y la sociedad estaba
sobreentendida en la linea de un apoyo tacito, que, si se desea ejemplificar en las
elecciones, se aplicaria en el sentido de que no habia la necesidad de generar un sentido de
pertenencia o de orientar el voto a través de medidas como las politicas sociales, dado que
las propias corporaciones serian las que dirigirian la atencion hacia una personalidad
politica, que ademas se encontraria sin oposicion real, dadas las condiciones hegemonicas
que permeaban aun en la sociedad, que hacian imposible una alternancia en el ejercicio del
poder, cosa de la que las corporaciones se beneficiarian y se crearia un circulo vicioso de
apoyo que no daria pie al cambio o a la democratizacién de sus estructuras, y con esto, no
existiria una relacion clientelar que exigiera negociar o incluso relacionar directamente a la
poblacion con el gobierno, pues todo se haria, si acaso, de acuerdo a la pertenencia a un

partido o sindicato.

25



Con la llegada del neoliberalismo sin embargo, podremos observar que la estructura
corporativista comienza a desarticularse, toda vez que el Estado comienza a perder el poder
sobre la poblacion gracias a los procesos de democratizacion propios de la apertura de los
mercados y la descentralizacion del Estado, elementos que permitiran la creacidn de nuevas
estructuras de poder que, sin necesidad de tener una afiliacion directa a una de las
corporaciones estrechamente ligadas al gobierno, permitiran que la poblacion exija de
manera mas directa y clara sus demandas. Esta situacion se reforzara gracias al cambio de
modelo en la aplicacion de las politicas sociales, pasando de un Estado Benefactor que, si
bien pretendia generar bienestar en la poblacion, no atenderia de manera especifica las
demandas de muchos de los sectores de la misma, existiendo una carencia que seria
utilizada, primero, por el propio régimen Priista a manera de legitimar su mandato en uno
de sus momentos mas débiles y, posteriormente, por la oposicién politica, como un genuino
estandarte de lo que deberia ser el desarrollo; no debemos olvidar también que aqui es
donde se presenta un cambio en la politica economicista de la politica de desarrollo, pues el
gobierno se propuso impulsar el desarrollo econdmico y el desarrollo social, para llegar a
un desarrollo integral tal y como la administracion foxista pretendia, entendiéndolos como
necesarios y como el asunto de atencion de primera orden de la politica social,
institucionalizando su préctica y logrando que se diera una relacién directa entre la

poblacion y el Estado.

Esta nueva relacion, sera creada en el marco de una red clientelar, donde se negociarian los
beneficios que recibirian ambas partes, de manera explicita, aquellos para la poblacién, e
implicitamente los del poder en turno, credndose entonces en el ciclo de produccion
capitalista neoliberal, la figura del patron y el cliente en la interaccion con el Estado, donde
éste finalmente, ejerceria acciones de asistencia y retribucién a fin de generar un capital
politico ya sea para el partido o para los actores como individuos, permitiendo la creacion
de dindmicas distintas durante las elecciones y los periodos previos a estas, reconfigurando
el Estado, orientandolo hacia una desarticulacién del modelo de corporaciones que si bien
no desaparece del todo, dejara de ser el modelo predominante del pais, dejando este lugar

para el clientelismo.
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Capitulo I La Politica Social Mexicana (1970-1994)

1.1 Década de los setentas — El Estado de Bienestar

El uso de instrumentos para obtener algun beneficio o simpatia es algo que se desata a raiz
de las transformaciones en la consideracion y creacion de politicas sociales, y por ello de
programas, que surgen a partir de la década de los 40’s y que sufririan cambios drasticos en
dos momentos distintos, que nos haran comprender el como se comportan los programas

sociales el dia de hoy.

Si bien, el campo de accion de la politica social en nuestro pais es uno de gran extension
que abarca varias décadas, remitiéndonos hasta los propios origenes del Estado como lo
conocemos al dia de hoy, las décadas de 1970 y 1980 son de particular importancia en el
cambio del mencionado comportamiento de las politicas sociales, ya que hablamos de
momentos en los que se dio un cambio total en el modelo de desarrollo econdmico.
Tenemos la década de los setentas como la Gltima en la que el pais veria el ejercicio del
modelo de desarrollo hacia adentro, también Ilamado de sustitucion de importaciones,
donde las medidas que se generaban con el fin de combatir la pobreza, lo hacian mediante
la 16gica de un Estado centralista e interventor para promover el desarrollo econémico, con
el fin de que eventualmente los pobres mejoraran su nivel de vida y de ahi eliminar a la
pobreza, partiendo asi de una vision del bienestar social como algo basado en la idea de que

el crecimiento economico traeria el bienestar de la poblacion.

Con esta situacion, se presentaron diversas politicas de asistencia social, con un caracter
fundamentalmente universal y en las que se dependia en su totalidad del poder federal,
debido al caracter central del Estado y su respectiva falta de secretarias e instituciones que
de manera ramificada pudiesen encargarse de distintas labores de la administracion publica,
teniendo como Unica secretaria encargada de una politica especifica a la Secretaria de
Salud, que se encargaria de la proteccion de los desempleados, surgiendo poco a poco

reformas y decretos que crearian o modificarian otras instituciones pero se mantendria el
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hecho de que, en esencia las politicas tendrian, un caracter de modelo asistencialista, donde
incluso no se pretendia reducir la pobreza como primera orden, sino simplemente atenderla

y satisfacer alguna necesidad producto de ella.

Por este enfoque que se tenia sobre las politicas, podemos decir que las carencias de la
poblacion eran vistas como una falta de desarrollo, que en la medida de que se extendiera y
profundizara, podria integrar dentro a los sectores marginados. Algo similar a lo que suele
decirse con la comparacion con copas de champafa, donde al llenar la superior, ésta se
derramaria y correria hacia donde fuera necesario. Entendiéndose asi al desarrollo, con lo
que nunca seria necesario atacar al problema como tal o como especificidad de la politica,
se trataba pues de incorporar gradualmente los beneficios del desarrollo.

Siguiendo este periodo, en la década de los setentas, tenemos el primer momento en el cual
se considera el indice de Marginalidad para diagnosticar las necesidades de poblacion del
pais, elaborado por la Coordinacién General del Plan Nacional de Zonas Deprimidas y
Grupos Marginados. Siendo la primera vez que se buscaba tener una herramienta que
ayudara a medir, catalogar y diferenciar entre los tipos de pobreza, que si bien ain no
tenian la diversificacion que existe hoy en dia, seria donde nacerian los tres tipos de
pobreza que cobran mayor relevancia en la investigacion: la pobreza educacional, de abasto
y salud. Con lo que permitian a las politicas sociales y sus programas determinar las
estrategias mas adecuadas para atacar el problema en una poblacion determinada, a la vez

que comenzaban a focalizar la atencion del problema.

De igual manera, en este periodo se consideraron también otros enfoques como el de las
Necesidades Bésicas Insatisfechas, un enfoque que aun no se erigia como el indice que se
usa hoy en dia y que se encuentra considerado dentro de los métodos de medicion de la
pobreza mas utilizados, sino que se trataba de un enfoque utilizado por la Comision
Econdmica para América Latina (CEPAL), para calcular en esta década la incidencia de la
pobreza en el pais; en donde se determind que la cifra era de 34%. Una cifra que, sin
embargo, se veria en conflicto con otros estudios de la época, pues todos estos enfoques e
instrumentos que se usaban, tenian diferencias basicas y especificas en lo que se

consideraba que se debia ‘cumplir’ para ser considerado pobre o marginado, por lo que se
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encontraban cifras muy distintas y porcentajes muchas veces sesgados sobre un mismo afio

lectivo.®’

A la par, se comenzaba a generar un intercambio de apoyo politico a cambio de una
soluciéon de demandas, vislumbrandose de esta forma, incipientes relaciones clientelares,
asi como cacicazgos rurales y urbanos. Fomentandose que la legitimidad del sistema se
identificara y confundiera con el apoyo del partido, algo que es importante mencionar ya
que podria argumentarse que el clientelismo ha estado siempre de fondo en el pais, sin
embargo es importante comprender el contexto en el que se generaba, el del Estado
centralista, en este corporativismo que nada tiene que ver con los tintes clientelares o de
negociacion que surgirian en la década siguiente, ya que no se necesitaba obtener mediante

una negociacion lo que sencillamente podia imponerse.

La década de los setentas, en resumen, nos dice Julio Boltvinik, era caracterizada por una
“sinergia positiva en todos los aspectos del bienestar social [...] un periodo en el cual las
politicas publicas persiguen como objetivo central mantener el crecimiento econémico y la
creacion de empleos bien remunerados ante un modelo de sustitucion de importaciones que

ya ha agotado sus potencialidades.”3®

Existia pues, un Estado benefactor cuyo Unico interés era el de mantener una economia
cerrada, donde se desarrollaria un sistema de ayuda que estaria orientado hacia el
mejoramiento de la calidad de vida, hacia un modelo de politica social asistencialista, con
un caracter universal, que pese a su consideracién de soluciéon de la pobreza, como una
meta secundaria que seria satisfecha mediante el crecimiento econémico, aln no tenia del
todo el caracter economicista de la politica social que se generaria con el neoliberalismo y
con la entrada del capital extranjero, que orientaria a las politicas hacia una generacion de

indole privada, buscando un beneficio a través de la ganancia econémica.

Un factor que comenzaria a ser relevante en esta década, para el entendimiento de la

pobreza y las necesidades de la poblacion, seria el de la vivienda, cuya demanda

37 Gordon Rapoport, Sara, “Cambio y continuidad en la atencién de la pobreza en México” en Randall Laura,
Reinventar México: estructuras en proceso de cambio. Perspectiva politica social y economica, Siglo XXI,
México, p. 521

38 Barcelata Chavez, Hilario (Comp.) Desarrollo, Pobreza y Politica Social en México. Textos de Julio Boltvinik.
Universidad de Malaga, Espafia, 2012, p. 117
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comenzaria gradualmente a incrementarse después de un crecimiento demografico
constante, producto de los movimientos de migracion del campo hacia la ciudad. Durante
este periodo, serian creados 6rganos dispuestos a atender este problema en especifico, el
Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores (INFONAVIT) vy el
Fondo para la Vivienda de los Trabajadores al Servicio del Estado (FOVISSSTE),
instruidas con el objetivo de atender dichas necesidades de suelo y vivienda de los grupos
vulnerables. Esta situacion seria pobremente resuelta mediante la ocupacion irregular de
tierras, en donde “se mezclaban la necesidad de los colonos y ejidatarios pobres, la
voracidad de los fraccionadores ilegales, la corrupcion de los funcionarios ejidales y
urbanos, y la presion de los politicos del partido en el poder”®. Tres serian las ciudades
principales en las que se concentraria el mayor crecimiento de poblacion: Guadalajara,
Monterrey y la Ciudad de México, donde producto de esto se formarian los Ilamados
cinturones de miseria, zonas de desplazamiento producto de las faltas de oportunidades
después de la migracion del campo a la ciudad. Esos nuevos sectores marginados en la
ciudad, que como se menciond, se veian s6lo como un mal necesario, algo que debia existir
producto del crecimiento de las ciudades, asi como del ingreso a la modernidad del pais,

cinturones que se creia serian eliminados eventualmente.*°

José Luis Romero diria al respecto de esta situacion: “La miseria sin esperanzas echaba de
la ciudad a los jovenes, a los que no se resignaban a enterrarse vivos en la ciudad que se
moria, a los que todavia tenian fuerza moral para intentar reconstruir su vida en otra parte.
Y la vieja ciudad apuraba su caida, abandonadas y en ruinas la mayoria de sus casas, y
poblada solamente por viejos que arrastraban sus trabajos y sus dias.”*!

1.2 Década de los ochentas — La descentralizacién del Estado

La situacion cambiaria en la década siguiente, en la cual el pais daria la bienvenida a un

modelo neoliberal, con el cual se pretendia abandonar el Estado tutelar, interventor y

39 Ceja Martinez, Jorge, Andar haciendo politica. La democracia desde abajo y el vinculo local-global en el
caso del PRONASOL, El Colegio de Jalisco, México, 1997, p. 91

40 |bid.

41 Romero, José Luis, Latinoamérica: Las Ciudades y Las Ideas, SXXI Editores, México, 1976, p. 324
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benefactor, en pos de lograr una economia competitiva. Donde un Estado Regulador era
mas Util que uno interventor, haciéndose presente también la importancia de establecer
relaciones internacionales bajo una nueva consideracion de mercado abierto, teniendo como
ejemplos la forma del GATT (Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio,
por sus siglas en inglés) y afios tarde del TLCAN (Tratado de Libre Comercio de América
del Norte). Tratados que lograrén afianzar la prevalencia de intereses privados y extranjeros
en el pais, productos del propio libre mercado, fortaleciendo el modelo regulador del
Estado y descentralizando las labores del mismo, mismas que llevaban décadas sin
modificarse, décadas en las que sin embargo, y como se menciond, se efectué un efectivo
modelo de proteccion al mercado, que trajo consigo un Estado de bienestar y un

crecimiento que en décadas no se ha visto de nuevo.

Para entender el cambio en el modelo del Estado pues, s6lo necesitamos mencionar que se
llevé a cabo un abrupto cambio en el patréon de acumulacion nacional hacia el afio 1982,
afio en el que se frenaria el desarrollo econémico que traia consigo México desde la década
de los treintas, siendo este cambio la entrada del neoliberalismo como consecuencia del
fallido modelo petrolero de José Lopez Portillo, que en definitiva termin6 con el modelo de
Estado benefactor y de sustitucion de importaciones que existié por décadas, trayendo
consigo reacomodos en las formas institucionales politicas y econdmicas del pais,
generando cambios en los modos de regulacion y, en consecuencia, un aumento de la

pobreza en nuestro pais. 42

Con esto, se iniciaria una crisis en el pais, misma que se extenderia durante toda la década,
que recibiria mas tarde el nombre de la década perdida, seria en este momento donde “el
Estado mexicano dejo de cumplir su papel de responsable de una politica social orientada a
enfrentar el creciente empobrecimiento de los grupos urbanos y la ampliacion de los
rezagos en las zonas rurales. Esta crisis fue presentada como evidencia del agotamiento del
modelo estatal, y a partir de ella se dio un cambio importante en la perspectiva
gubernamental sobre el problema de la pobreza, sus causas y la forma de enfrentarla. Desde

entonces la politica social quedd subordinada a los resultados de los cambios

42 Boltvinik, Julio. Pobreza y Necesidades Bdsicas. Conceptos y métodos de medicién, COLMEX, [En Linea]
Disponible en:
http://www.colmex.mx/academicos/ces/julio/images/stories/doc03527020111013094502.pdf
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macroecondmicos™* Es justo esta Gltima oracion la que nos explica el por qué comenzaron
también los cambios en la forma de elaborar las politicas sociales, manifestdndose en la
desaparicion inicial de los subsidios a varios servicios y productos que hasta la fecha habian
existido, causa y consecuencia de la descentralizacion que se presentaba en el Estado y sus
esferas de influencia, mismos que se extenderian hasta mediados de los 90’s, en donde, por
ejemplo, habria grandes reordenaciones en los subsidios a la tortilla y la leche. No se
trataba ya de atender al problema general entendido como marginacion, pobreza y
desabasto, sino atender a la necesidad de lograr un panorama alentador para la economia
global, obedeciendo preceptos del capitalismo neoliberal que presuntamente culminarian en

un beneficio para toda la poblacion y una desaparicion de dicha pobreza y marginacion.

En afios ochenta, diria Bolvinik: “En medio de la crisis de la deuda y de las politicas de
estabilizacion, se inicia la puesta en vigor del modelo neoliberal. Casi todos los
movimientos favorables del periodo anterior se revierten. El objetivo principal de la politica
econdmica, al que se subordinan todos lo demaés, es atender el servicio de la deuda

externa”.**

Esta situacion repercutiria a tal grado que haria que las politicas y programas ahora fueran
consideradas como campo de competencia también a nivel estatal y municipal, no solo al
federal, trayendo consigo cambios en la formulacion de las politicas y su modelo de accion,
lo que generaria que la burocratizacion culminara en una focalizacién de la pobreza, dando
la oportunidad de que se generaran dos fenémenos: el primero, la creacion de programas
nacionales a fin de satisfacer las necesidades que décadas atras ya eran satisfechas a través
de las propias politicas del Estado benefactor, y con ello, en segundo lugar, la creacion de

un campo de accién politica que funcionaria bajo los términos del nuevo modelo de Estado.

Y es que un Estado no interventor, que pierde sus tintes corporativistas, ya no se puede
permitir la imposicion de acciones, por lo cual la negociacion, el clientelismo, surge como
una atractiva alternativa para lograr cumplir los intereses de las esferas estatales y de paso

cumplir también aquellas exigencias incipientes de la poblacion.

43 Cortez Ruiz, Carlos, “Pobreza y politicas sociales en el México neoliberal” en Penso D’Albenzio, Cristina T,
Politicas sociales y nuevos actores, UAM, México, 2001, p. 199

44 Barcelata Chavez, Hilario (Comp.), op. cit., p. 118
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Sobre esta situacion nos dira Carlos Cortez Ruiz: “El neoliberalismo convierte al mercado
en el asignador de recursos, y a las politicas sociales en las medidas destinadas a satisfacer
las necesidades urgentes (que no basicas) de los sectores de la poblacién que se encuentran
en situacion desfavorable para insertarse en el mercado, sélo mientras estan aptos para
satisfacer sus necesidades basicas a traves de éste o inclusive como un medio para

posibilitarlo”.*

Seria asi, el sexenio de Miguel de la Madrid el que veria entonces esfuerzos por realizar
una descentralizacién profunda, en preparacion a las politicas neoliberales que ya
apuntaban a generar cambios en el Estado, misma que se manifestara no solamente en el
plano politico y de administracion estatal*®, sino en una concentracion demografica y por
tanto de la riqueza en las areas urbanas, sobre todo de la Ciudad de México, que seguia
recibiendo nuevos inmigrantes y creando nuevos asentamientos, fomentando una situacion
complicada incluso en el plano de la conservacion natural y que aun en el sexenio de Carlos
Salinas, seguiria siendo una preocupacion que llevaria a la creacion de incipientes
programas sociales con el objetivo de desviar la inmigracion a la Ciudad de México y hacer

cambios en la forma de crecimiento de las ciudades.*’

Para lograr esto, Miguel De la Madrid haria uso de la estrategia que buscaria la
descentralizacién mediante la redistribucion de funciones entre los niveles de gobierno, la
reubicacion de las actividades productivas y econémicas hacia otras ciudades de tamafio

mediano, a fin de atender la ya mencionada centralizacion urbana, por lo cual le daria a la

4 Cortez Ruiz, Carlos. op. cit., p. 196

46 |a descentralizacién nos propone Victoria Rodriguez puede y debe manifestarse en diversos campos de
accion, no solamente entenderse como un fenémeno politico o de reorganizacion Estatal, donde pese a la
dificultad para conceptualizarlos, nos propone una tipologia de 4 distintas formas de descentralizacién: la
Politica, entendible como una democratizacion, donde se le da mayor poder a la ciudadania mediante la
eleccién de representantes; la Espacial, referente a la creacién de medidas que equilibren la urbanizacion y
las actividades entre las ciudades a fin de regular e espacio; la Administrativa, que implica la transferencia de
funciones y obligaciones del gobierno y sus dependencias; y la del Mercado y la Privatizacion, manifestada
en politicas de liberacidon econdmica y de desregularizacion del sector privado, permitiendo a este ultimo
crear las condiciones para proveer servicios que en ocasiones los gobiernos no pueden ofrecer por si
mismos.

Rodriguez, Victoria, E. La descentralizacion en México. De la reforma municipal a Solidaridad y el nuevo
federalismo, FCE, México, 1999

47 |bid. p. 138
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politica de desarrollo regional un papel fundamental en su Plan Nacional de Desarrollo,
llamandola la base para lograr la descentralizacion*®creando estados desarrollados y
capaces de llevar a cabo funciones independientes a fin de reorganizar la industria y formas
de vida dentro de dichos estados. Existirian para lograrlo instituciones y dependencias que
se unirian bajo el Programa de Desarrollo Regional, encargado de administrar el suministro
de electricidad, teléfonos y caminos, asi como satisfacer necesidades de educacion vivienda
y alimentacion bajo el marco de la autosuficiencia y el abasto de areas rurales, teniendo de

fondo por supuesto el plan de lograr el crecimiento de las ciudades medianas.

Encabezando esto, se encontraria su reforma municipal de 1983, misma que modificaria el
articulo 115 constitucional en lo referente al gobierno municipal, otorgandoles de manera
real a estados y municipios la autonomia que constitucionalmente ya tenian pero que en la
practica no disfrutaban, creando una divisién territorial y organizacion politica-
administrativa en la base de Municipios Libres, eliminando intermediarios entre los
ayuntamientos y los estados, limitando la participacion del poder federal y sentando limites
para la formacion y eleccién de los representantes, todo bajo el marco de un refuerzo
juridico que convertiria a los municipios en entidades autosuficientes, responsables, y
capaces de satisfacer las necesidades de sus gobernados®®; esta Ley de Reformas y
Adiciones al Articulo 115 Constitucional presentaba como justificacién de su existir el

hecho de que:

“La centralizacion que en un periodo anterior permitio que el pais acelerara su crecimiento
econdmico y su desarrollo social ha dejado de ser Gtil y se ha convertido en una severa
limitacion para el proyecto nacional del pais [...] La centralizacion ha arrebatado al
municipio la capacidad y los recursos necesarios para el desarrollo y, sin duda alguna, ha

llegado el momento de detener esta tendencia centralizadora.”>°

De esta forma, De La Madrid pretenderia cimentar los principios neoliberales bajo los

cuales se regiria el pais, mismo que en las condiciones que se encontraba, no era

8 |bid. p. 153

49 Cdmara de Diputados del Congreso de la Unién, LIl Legislatura, Decreto por el que se reforma y adiciona el
articulo 115 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, México, 1993

[En Linea] Disponible en: http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/dof/CPEUM_ref 103_03feb83.pdf
50 Rodriguez, Victoria E. La descentralizacién en México. De la reforma municipal a Solidaridad y el nuevo
federalismo, FCE, México, 1999, p. 156
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compatible ni viable para un modelo de participacion economica global, y a la par
encontraba la solucion para el ya problematico crecimiento de las ciudades,
especificamente el area del Valle de México, que no s6lo tenian una poblacion cada vez
mas grande, sino que sus condiciones de vida eran aun desproporcionadas y con maltiples
disparidades respecto de los otros estados, ademas de esto, tenian dentro de si, un circulo de

marginacion muy marcado.

De esta manera, la descentralizacién es un fenOmeno que pone en marcha todas las
variaciones que se le darian a la vida politica y econdmica de nuestro pais, y es que si
puede discutirse su eficacia y si el conferir una autonomia real a los estados y municipios
resulté beneficioso o no, lo que es una certeza es que la reciente participacion de éstos,
sumado a la integracion de los individuos quienes reconociendo necesidades compartidas y
deseos de una mayor participacion politica, comenzaria a crear una tendencia bajo la cual el
aspecto autoritario que el Estado centralizado habia mantenido por décadas, se comenzaria
a perder, y en su lugar, estos municipios, estados e individuos por si solos comenzarian a
hacer demandas al poder federal y encontrarian al hacerlas en conjunto, la manera de ser

escuchadas y encontrar las soluciones a sus inclemencias, todo esto gracias a que:

“La descentralizacion produce un acercamiento entre el poder y los ciudadanos, reduciendo
la distancia que los separa. En consecuencia, permite que los poderes publicos respondan
mejor las aspiraciones y exigencias individuales y grupales y, por ende, mejora su eficacia.
En lugar de tratar de manejar todo en forma autoritaria, el poder tratara de responder a las
expectativas que se expresan con facilidad a nivel local. Sabra ser flexible y adaptarse a la
evolucion de la sociedad. En ultima instancia contribuira a la felicidad de los seres

humanos”!

En esencia estamos entonces ante el ya mencionado génesis del clientelismo como eje de la
dindmica Estado-Sociedad, de la negociacion y el beneficio mutuo por encima de la

imposicion de antafo.

Volviendo al fenémeno de la urbanizacién masiva del centro del pais como un problema de

primer orden, es relevante mencionar los sucesos que se generarian justo a la mitad de la

51 Couffignal, Georges, “La descentralizacién: Una idea nueva en América Latina” en Franco, Rolando,
Sociologia del desarrollo, Politicas sociales y democracia, Siglo XXI, México, 2001, p. 242
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década, el afio 1985, que es recordado por supuesto como el afio en que un terremoto con
una magnitud de 8.1 grados sacudié al &rea metropolitana del pais, causando una
destruccion que pocas veces se habia visto, y sobre todo, siendo un problema mas que
habria de afrontar la capital del pais, donde la destruccidn fue mas marcada. Esto seria algo
que representaria un impacto considerable a la cada vez mas creciente demanda de vivienda
de la poblacion, y es que ahora se adheririan a ésta, la recién creada necesidad de
reconstruccion, asi como un marcado fendmeno de desplazamiento poblacional, que podria
pensarse seria un beneficio como forma de reordenar la composicion de la ciudad, pero que
en un sexenio marcado por el cambio de modelo y donde las politicas comenzaban a
emprender camino, serian creados solo problemas aunque con ello, brillarian dependencias

gubernamentales creadas con la reciente ola descentralizadora del pais.

Con esto, el Programa Nacional para el Desarrollo de la Vivienda, creado un afio antes de la
tragedia, en conjunto al INFONAVIT (Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los
Trabajadores) y el FOVI-FOGA (Fondo de Operacion y Descuento Bancario a la Vivienda
- el Fondo de Garantia y Apoyo a los Créditos para la Vivienda), comenzarian un programa
especial de vivienda que propiciaria un crecimiento en la economia nacional, generacion de
empleos y por supuesto, construccion de viviendas que seria incluso un 30% mayor al

sexenio anterior, pese a lo drastico de la demanda.>?

A estas instituciones, se les sumarian las acciones del Programa de Renovacion
Habitacional Popular de la Ciudad de México, el cual se encargaria de coordinar las
acciones de reconstruccion, por medio de un programa equiparable incluso a los esfuerzos

de reconstruccion de Europa en la posguerra.

Lo maés resaltable de este programa es que su ejecucion estuvo enmarcada en la firma del
Convenio de Concertacion Democratica del 13 de mayo de 1986, bajo el cual se fijarian las
reglas para el mismo, siendo uno de los grandes programas en los cuales habria de por
medio una negociacion, que en este caso tendria esfuerzos de la iniciativa privada, del
Estado y la sociedad, los tres pilares fundamentales que se resaltan en este trabajo. Se

acercaba el momento de no retorno para la politica social de nuestro pais.

52 Ledn Gonzalez, Samuel (Coord.). Politica Social, Cuadernos de Renovacion Nacional, Secretaria de
Gobernacion, México, 1988, p. 67
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Asi pues, la llegada de la descentralizacion a nuestro pais, desencadenaria toda una serie de
factores que contribuirian no solamente a la modificacion de la organizacion interna de los
estados y municipios, las instituciones nuevas y su forma de aplicar las politicas sociales,
sino que las necesidades inmediatas a satisfacer serian también otras, producto del desastre
de 1985, lo cual culminaria en la creacién vocal, de un amplio sector de la poblacion que en
el marco de un Estado, que ahora satisfacia las necesidades de una mayoria, exigiria en
estos momentos una mayor representacion politica visible, no solamente bajo la eleccion de
representantes, sino que éstos provinieran de lugares distintos que no fuesen el ya
sexagenario partido en el poder. Se generaria entonces una perdida en la legitimidad del
régimen, que después de décadas como gobernante y, con el cambio de modelo de
desarrollo, habia dado a notar finalmente lo limitada de su vision y lo rebasadas que estaban
sus metas, asi como lo necesario que era para la poblacion participar activamente en la vida

politica.

En este marco surgiria una oposicion que poco a poco comenzé a ordenarse y a convertirse
en una verdadera amenaza para aquellos que gobernaban, y una cierta esperanza para todos
aquellos que estaban en desacuerdo, con lo cual, la situacion de descentralizacion y de
desapego hacia el Estado por parte de la politica social, seria interrumpida hacia finales de
la década, momento en que se celebrarian finalmente unas elecciones que rapidamente se
harian infames ya que realizadas en un marco dafiado, de ilegitimidad ensombrecerian y

aplastarian la primera oportunidad de una genuina y fuerte oposicion al régimen.

No es sorpresa hoy en dia, que la jornada electoral de 1988 fuese tachada de fraudulenta de
manera casi unanime entre la poblacion y gran parte de la sociedad civil del pais. Con lo
cual no se hicieron los cambios en la ciudadania y las estructuras del poder, justamente esa
incipiente oposicion que hizo que el Estado frenara el proceso de cambio, y entrara en un
periodo de restructuracion pausada en la politica social, se organizo en uno de los primeros
partidos politicos de oposicion de izquierda, el Partido de la Revolucién Democratica.
Denotando su formacién como un cambio, una revolucién, no en el plano armado, pero si
en lo que respecta a la vida politica del pais. Pero esos procesos de cambio que el Estado
Ilevaria no serian poca cosa porque, sin volver al Estado benefactor de décadas atrés, se

comenzd a gestar una nueva aplicacién de la politica social, que se beneficiaria de los

37



procesos de descentralizacion de la misma forma que la oposicion lo hizo para organizarse,
una forma en la cual se satisfarian las necesidades de una manera distinta, y usando esta
recién creada red clientelar bajo la cual los ciudadanos, a través de los ayuntamientos

locales y los gobiernos estatales, comenzaron a exteriorizar sus necesidades.

La recién llegada administracion de Carlos Salinas de Gortari, anunciaria la satisfaccion de
las mismas, cosa que se haria a través de un programa nacional, cuya iniciativa estaria
generada dentro del propio Plan Nacional de Desarrollo, y no solamente como el ya clasico
objetivo en si mismo de generar un crecimiento econémico y con ello una disminucion de
la pobreza y la marginacién, sino como un programa en particular que permitiria dar una
solucién inmediata, precisa y organizada a las necesidades demandadas al gobierno. Que
pretenderia al mismo tiempo, generar un ambiente de legitimidad y de apoyo hacia el
mandato, no a travées de la imposicién ni de la satisfaccion plena de las demandas, sino de
una negociacion, de un clientelismo que por vez primera podria florecer en el pais de
manera indiscriminada. Fendmeno que efectivamente contribuiria a mejorar la imagen del
recién elegido presidente, pero al mismo tiempo daria el ejemplo factible de que era posible
lograr beneficios que alcanzarian niveles que no se habian imaginado, con lo cual esta
nueva politica, se convertiria en la base para los programas sociales modernos, y
eventualmente se organizaria y culminaria con la creacion de un programa social que
recibiria el nombre de PRONASOL, (Programa Nacional de Solidaridad).

1.3 1988. EI Programa Nacional de Solidaridad

Solidaridad es descrita en el diccionario como una “Adhesién circunstancial a la causa o a
la empresa de otros”>%en otras palabras ese sentimiento de apoyo o de empatia respecto de
las necesidades del otro, mismas que se entenderan como propias o de la mayoria, trabajado
hacia intereses comunes a fin de satisfacer a todas las partes. En el contexto en el que se
sefiala, es facil encontrar similitudes en el fenomeno clientelar que tendrd PRONASOL, y

es que, si bien se trabajara hacia la meta comin de cumplir los objetivos y satisfacer las

53 Diccionario de la Real Academia Espafiola, Vigesimotercera Edicién, Madrid, 2014
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necesidades de la poblacion al final también habra un beneficio para la parte que esta dando

la ayuda, en este caso el Estado y la administracion Salinista.

Mas no solamente se tratard de un concepto aislado o que simplemente denote una
caracteristica de aparente apoyo o simpatia, sino que en el entendido socioldgico, se
entendera como un fendmeno, un hecho social que es expresion misma de la interaccién en
sociedad que al convivir con otros individuos, tenga como es de esperarse como
consecuencia un grado de interdependencia respecto a los demas, definicion que responde a
lo descrito por Durkheim.>* Sin embargo este autor iria mas alla y crearia una distincion
entre dos distintos tipos de Solidaridad, que serian diferenciadas de acuerdo al grado de

interdependencia de los individuos.

El primero es el concepto de Solidaridad Mecénica, aquélla que en su forma mas simple
postula que surge dentro de las sociedades menos desarrolladas y que por esto mismo,
poseen una division del trabajo muy escasa, con elementos comunitarios superiores al
individualismo de las sociedades més desarrolladas. Por otra parte nos encontraremos a la
Solidaridad Organica, entendida como ese tipo de solidaridad, que se genera en las
sociedades ampliamente desarrolladas, en donde la division del trabajo ha logrado una
diversificacién notable, resultado directo del proceso tecnoldgico y avance de las
sociedades lo que traerd como consecuencia un aspecto mas individualista, donde la
dependencia respecto del otro serd mayor y con ello se presentara una sociedad mas diversa
y descentralizada, donde los individuos permaneceran unidos gracias a dicha division del
trabajo, y no a causa de una identificacion con sus similares, debido a que la llamada
conciencia colectiva, ese conjunto de creencias y sentimientos comunes, habrd sido

debilitada en las sociedades modernas.®®

El caréacter que resulta relevante resaltar de lo anteriormente mencionado, es el cémo en

una sociedad mexicana en camino a la descentralizacién, el neoliberalismo, y moderna,

54 Emile Durkheim (1958-1917) fue un socidlogo y filésofo de origen francés, considerado como uno de los
padres de la sociologia, a la que ayudd a constituir como una disciplina académica, gracias a su atinada
consideracién de los hechos sociales como cosas, mismas que al serlo podrian ser estudiadas como se
estudian los elementos de cualquier otra ciencia; seria también uno de los principales impulsores de la
perspectiva funcional-estructuralista, misma que entiende a la sociedad como un sistema complejo en
donde cada quien ocupa una funcidn especifica y mediante la interaccion y cumplimiento de dicha funcién
es que puede generarse solidaridad y estabilidad dentro de la misma.

55 Durkheim, Emile, La divisién del trabajo social, Ed. Planeta de Agostini, Barcelona. 1993
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vemos como expresion del fendmeno no solo la creacion de PRONASOL, que se encargara
de dar solucion a las necesidades de la poblacidn, sino que, mas alla de esto, se convertira
en un claro exponente de lo que la division del trabajo trae consigo en tanto una
interdependencia respecto de los demas, incluyendo aquellos en el Estado. Sera mayor que
nunca y traera consigo una solidaridad en la cual toda la poblacion debera trabajar en
conjunto a fin de beneficiarse mutuamente del trabajo o funciones del otro, siendo
necesario en este momento lograr pactos, encontrar formas de colaborar hacia lograr una
meta en comun, y no una imposicion o un mandato autoritario el que habria de determinar

el actuar de la sociedad.

Con todo esto, comenzd, un nuevo sexenio en 1988 con un fenémeno sin precedentes, ya
que la imagen publica del gobierno Federal, y del PRI en general, habia sido dafiada
drasticamente después de las elecciones de dicho afio, dadas las dudosas condiciones en las
que le fue otorgada la victoria al candidato Priista, Carlos Salinas de Gortari, y es que si
bien las elecciones tenian décadas que habian dejado de entenderse como algo transparente
0 democrético, serd éste el momento en que gracias a la sonora oposicion que pretendia
reemplazar al régimen priista, y a causa de la gran aceptacion que tuvo, resulto muy claro
para la poblacién que todo habia sido un engafio, sobre todo con las afirmaciones de la
llamada “caida del sistema”. Asi pues, se presentaria una situacion dificil para el gobierno
federal, puesto que la administracion recién entrante se enfrentaria a duras criticas y a una
pérdida de legitimidad generalizada, que no podia ser solucionada por la coercion, ya que,
en el marco de la desarticulacion del Estado corporativista, no podia el gobierno federal
simplemente imponer algo como vélido, sino que el neoliberalismo, en tanto
descentralizacion del Estado, hacia necesaria la aplicacién de técnicas distintas, para lograr

subir los niveles de aceptacion y bienestar con el régimen.

Seria asi que, en esta llamada decada perdida, por los problemas acumulados desde inicios
de la década, sumados a la catastrofe de 1985, pasando por la crisis econémica y el
repentino cambio en el modelo econdmico, con lo que “la perdida de legitimidad del
gobierno fue de tal magnitud que puso en riesgo la hegemonia priista. La muestra mas

palpable de este deterioro de la legitimidad del gobierno y de sus politicas se dio en las
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elecciones presidenciales de 1988 donde sélo con la “caida del sistema’, se pudo garantizar

la continuidad de ‘El sistema’.””®

La perfecta dictadura Priista, tendria que emplear estrategias que estuviesen orientadas a
disminuir esta pérdida de legitimidad, para lograr restaurar el estado de hegemonia que
tantos afios domind al pais, estrategias que llevarian al gobierno Federal a poner en marcha
el llamado Programa Nacional de Solidaridad, o PRONASOL. Programa de iniciativa
federal que buscaria hacer frente a las condiciones de vida precarias que tenian los sectores
Indigena, Campesino y Urbano de la sociedad, promoviendo mejoras en los campos de la
Salud, la Educacion, la Vivienda, la Urbanizacion, la creacién de Microindustrias,
Programas para el Desarrollo Regional y creacion de Infraestructura de Comunicaciones,
tales como carreteras, teniendo de fondo el objetivo implicito de “construir un consenso

politico de caracter hegemonico entre la poblacion, y dar prestigio a la presidencia™’.

Este PRONASOL, tendria pues, interés en varias esferas, desde disefiar un programa
microecondémico compensatorio bajo un enfoque de gasto focalizado, preservar el apoyo
popular al régimen, y hacer explicitos los cambios a las politicas sociales, que gracias a la
intervencion de un Programa regulador, pasarian de un carécter universal a un caracter
focalizado, donde solo se otorgarian beneficios a grupos determinados®®, de acuerdo a
criterios establecidos en los lineamientos del Programa, que pretenderian tomar en cuenta
las necesidades especificas de los distintos sectores de la poblacion a fin de satisfacer con
mayor fuerza y especificidad las necesidades particulares de los mismos, pero que al mismo
tiempo permitiria que dicha identificacion sirviese para incrementar el arraigo de esta

incipiente red clientelar que se expandia rapidamente.

Asi entonces, “la asignacion de los recursos del PRONASOL no estaba basada en indices
objetivos de pobreza, como el de la marginalidad, sino que los criterios de distribucion de
su presupuesto estaban dirigidos a la recuperacién de los votos para el PRI, que habian sido
perdidos en 1988.7°°

%6 Cortez Ruiz, Carlos. op. cit., p. 199

57 Soria, Victor M, Crecimiento econémico, crisis estructural y evolucién de la pobreza en México, Plaza 'y
Valdés Editores, UAM, México, 2000, p. 209

58 Gordon Rapoport, Sara, op. cit., p. 523

59 |bid. pp. 524
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Uno podria preguntarse, ¢como es que triunfo tan rapidamente el programa? La respuesta
seria sencilla, el PRONASOL, surge como respuesta a los cuarenta millones de mexicanos
pobres, de los cuales 17 millones®® se encontraban en pobreza extrema. Teniendo como
objetivo central el mejorar el nivel de vida de los mexicanos que vivian en esta condicion,

de acuerdo a tres metas esenciales:5?

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

. Promover el desarrollo regional equilibrado, creando las condiciones para el
mejoramiento productivo y los niveles de vida de la poblacién.

. Incentivar y fortalecer la participacion y la gestion de las organizaciones

sociales y de las autoridades locales.

Su poblacion objetivo, concretamente, fueron los pueblos indigenas, los campamentos de

escasos recursos, los trabajadores agricolas migratorios y las colonias populares urbanas.

El PRONASOL se proyectd como el eje de la politica social del Estado, donde de manera
similar a lo que existi6 durante el Estado de bienestar, se pretendid crear un programa
permanente que ayudara en los rubros de la alimentacion, la salud, la vivienda y la
educacion, fomentando la creacion de una cultura de camaraderia de un Estado solidario,
que reconociera la capacidad de los grupos sociales para organizarse y generar alternativas
productivas, a la vez de que pretenderia reducir la burocratizacién, asi como no incrementar
la inflacion, y es que recordemos, el tema de la crisis econdmica y deuda externa es un

factor dominante en la década.

En su filosofia, el Programa pretendié sustentar su operacion en cuatro principios basicos:
el respeto a la voluntad, iniciativas y formas de organizacion de las comunidades y sus
individuos, fomento a la participacion plena, efectiva y de manera ordenada de las

comunidades en todas las acciones del programa, una corresponsabilidad entre el Estado y

80 Ceja Martinez, Jorge, Andar haciendo politica. La democracia desde abajo y el vinculo local-global en el
caso del PRONASOL, El Colegio de Jalisco, México, 1997, p. 56

61 Ocampo Alcantdér, Rigoberto, El sistema politico mexicano. El agotamiento de un modelo corporativo,
Publicaciones Cruz O., S.A. México, 2001, p. 347
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las comunidades afrontando equitativamente las tareas que propiciaria la politica social y

finalmente honestidad y transparencia en lo que respecta al manejo de los recursos.%?

Pese a estas grandes y nobles metas, el programa no dejaria de lado su interés implicito de
beneficiar al Estado, puesto que estas altruistas medidas tarde o temprano derivarian en que
se generasen votos o algun otro beneficio para el gobierno federal, tanto como el cambio de
percepcion sobre el régimen presidencial que existia, toda vez que categorizaba a los
grupos que recibian los beneficios y lograba identificar sus problematicas para controlar e
identificar conflictos sociales incipientes. Ya no se trataba solamente de corregir el rumbo
del modelo econémico que se habia puesto en marcha en el sexenio anterior, sino de calmar
la inconformidad y el descontento social mediante un programa de compensacion social
selectivo mientras llegaban o se extendian los beneficios y resultados del modelo

neoliberal .5

Gracias a la simple ejecucién de un programa como PRONASOL entonces, es que
podemos entender como la sociedad mexicana comenzo6 a cambiar en lo que respecta a su
interaccion con el gobierno. El aspecto autoritario del Estado Corporativista seria dejado de
lado, y en lugar de que los episodios previos a las elecciones se transformaran en un
movimiento contra hegemonico que debilitara o derrumbara el régimen, lo que se tuvo fue
lo contrario, un medio bajo el cual los intereses especificos de los gobernantes pasarian por
los de los gobernados y, mediante la promesa de una mayor participacion politica a través
de los nuevos mecanismos tanto electorales como sociales, se fortaleceria el régimen,
haciendo de este sexenio, y de este programa, todo un éxito, lo que sera la razon por la cual

seria mantenido para futuras administraciones.

Algo que es relevante mencionar, es la importancia de entender que el clientelismo no es un
mero fendmeno de compra de votos, no, va mas alla de un evento electoral, es el resultado
de un relacion entre varias partes en las cuales, todas, de mutuo acuerdo, llevan a cabo
labores que beneficiaran a todas las partes de una u otra forma, por lo que ante todo
debemos entenderlo como una negociacion, un intercambio si acaso, y es gracias a esto que

podremos comprender mejor la forma en la que se genera y la interaccién y el papel de los

62 Consejo Consultivo del Programa Nacional de Solidaridad, El Programa Nacional de Solidaridad, FCE,
México, 1994, p. 58
83 Ceja Martinez, Jorge, op. cit., p. 60
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actores que la conforman, debiendo rescatar la relacion entre Estado, Mercado y Sociedad

Civil, considerandola como una relacion existente en las Politicas Sociales.

Es esta la razon por la cual, siguiendo la linea propuesta de Javier Auyero, tendremos un
entendimiento distinto del clientelismo y una reformulacién en la estructura de sus actores,
en donde existira una categorizacion del clientelismo con tres actores y no los tradicionales
“patrén y cliente” solamente®, la cual considero la mas adecuada en el acercamiento
analitico de los programas sociales que existiran a partir de PRONASOL, con el fin de
lograr la consideracion de la ya mencionada relacién entre Estado, Mercado y Sociedad
Civil, que se podran organizar dentro de los actores del Patron, Mediador y el Cliente,
pudiendo organizar a todos los actores e instituciones involucradas en la politica social y

los programas, un elemento a revisar mas adelante.

Asi entonces, dentro de los objetivos explicitos del PRONASOL, encontramos que actla
mediante tres vertientes principales, caracterizadas bajo los tres tipos distintos de

solidaridad que pretenderia impulsar, siendo estos lo siguientes:

. Solidaridad para el bienestar social, referida al mejoramiento inmediato de los
niveles de vida, salud, vivienda y educacion.

. Solidaridad para la produccién con la pretensién de generar oportunidades de
empleo y desarrollo de las capacidades y recursos productivos a través del apoyo
a actividades agropecuarias y agroindustriales.

. Solidaridad para el desarrollo regional, referida a la construccién de obras de
infraestructura de impacto regional y ejecucién de programas de desarrollo en

regiones especificas.®®

Hablamos entonces de medidas drasticas, y que por lo menos en papel, parecian obedecer
con precision a las necesidades mas urgentes de la poblacion, englobando a todos los

sectores de la sociedad bajo un dudoso modelo de bienestar.

4 Auyero, Javier, “The Logic of Clientelism in Argentina: An Ethnographic Account”, en Latin American
Research Review, vol. 35, nium 3, pp. 55-81
85 Cordera Campos, Rolando, La Politica Social en México: Tendencias y Perspectivas, UNAM, 2007, p.157
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Evidentemente, no seria solamente la pérdida de legitimidad lo que impulsaria la formacion
de este gran programa social, el Estado Corporativista, desarticulado o no, aun existia un

partido al mando de todo, sin embargo, podria ser que no por mucho.

Una de las més notables consecuencias del afio 1988, fue la posterior creacion del Partido
de la Revolucion Democraética, el PRD, que en su propio nombre decia todo, se trataba de
revolucionar no al pais, ni con las armas, sino las bases politicas de la nacién a fin de lograr
esa democracia, que después de tantas décadas aun seguia siendo prometida. Partido que
pese a las condiciones en que se encuentra hoy en dia, en esa década surgié en el marco de
una aceptacion total, convirtiéndose en una verdadera oposicion, en un peligro para el
gobierno priista. Con esto, debian tomarse medidas para seguir estando en la mente de los
ciudadanos, ahi si, a la hora de expedir el voto, a la hora de orientar la preferencia partidista
de la poblacidn, puesto que a la creacion del PRD se le sumaria afios mas tarde la creacion
del Instituto Federal Electoral (IFE), una entidad que si bien no seria autbnoma en su
origen, para la década siguiente encontraria la forma de conseguir su independencia, con lo
cual finalmente se vislumbraria la posibilidad de lograr la alternancia politica que tanto

demandaba el pais.

En esta linea entonces, “hay que reconocer que el PRONASOL fue un éxito, pero no por
sus efectos como politica social a nivel nacional, tampoco como programa innovador frente
al reto del desarrollo social, ni siquiera como forma de accién gubernamental que sirviera
para revertir algunos de los rezagos sociales. Fue un éxito propagandistico, que como buena
propaganda tuvo un efecto de unos cuantos meses, pocos, pero suficientes para ayudar a
uno de sus principales objetivos, el de mantener el control del gobierno y garantizar la
continuidad en la aplicacion de las politicas neoliberales por lo menos durante el periodo
1994-2000%®

Finalmente, en la cuestion operativa y metodolégica del Programa Nacional de Solidaridad,
se puede encontrar la creacion de “Comités de Solidaridad”, que usando como mecanismo
de accion la consulta publica, identificaria las necesidades y demandas de la poblacion a
escala micro regional para lo cual la participacion de la ciudadania serd algo fundamental

ya que sin esto no se podria captar las necesidades reales que habria que atender,

8 Cortez Ruiz, Carlos, op. cit., p. 201
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pretendiendo de esta forma orientar de manera selectiva y especifica el gasto publico,
creando una suerte de dualidad en donde se queria crear un programa social que abarcara
universalmente a la poblacion pero que al mismo tiempo seleccionara aquellos en donde se
debia tener una prioridad, dado los recursos limitados existentes, teniendo los Comités la
obligacion de jerarquizar las demandas para atender aquellas demandas e individuos que
habrian de atenderse antes, creando un aspecto de focalizacion dentro del PRONASOL. A
su vez, estos Comités tendrian como objetivos el generar una representacion directa de la
comunidad y con esto de generar un compromiso bilateral donde las comunidades se
comprometiesen a participar y el Estado se comprometiese a dar seguimiento a las medidas
derivadas del programa, creando Asambleas donde todos los beneficiados formaran parte y
de donde se elegiria a un representante 0 mesa directiva que seria validada por los

Delegados del Programa.

De estas Asambleas se desprendera la firma de actas que recopilen los compromisos a los
que las partes acordaron seguir, considerando los tiempos, los recursos y presupuesto a
utilizar, porcentaje de las aportaciones de cada nivel de gobierno, entre otros detalles
técnicos que servirian de guia para verificar a futuro el cumplimiento de los mismos.
Finalmente, serian las comunidades las que evaluarian, y harian constar que se hubiesen
cumplido todas las etapas de desarrollo de los proyectos ya sea de entrega de insumos o de
construccién de infraestructura, firmando y manifestando su conformidad con los

resultados finales.5’

Asi, podemos ver que la politica social mexicana inici6 un proceso no solamente de
reacomodo en sus objetivos y su desarrollo sino en su organizacion, dirigiéndose poco a
poco hacia una completa institucionalizacion a raiz de la descentralizacion del Estado
corporativista, que permitira un desarrollo mas generalizado de la politica social como un
ente independiente al poder en turno, reconociéndose como una institucion en la medida
que se comparten normas, reglamentaciones, supuestos y rutinas, dirigidos hacia un

objetivo en comun, que usarian dichos elementos para definir las acciones que

67 Consejo Consultivo del Programa Nacional de Solidaridad, El Programa Nacional de Solidaridad, FCE,
México, 1994, pp. 64-67
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considerarian correctas y validas en términos de relaciones entre sus actores y sus roles en

la institucion.®®

%8 peters, B. Guy, El nuevo institucionalismo, Gedisa Editorial, Espafia, 2003, p. 50
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Capitulo Il Institucionalizacion de la Politica Social
2.1 Antecedentes y creacion de la SEDESOL.

Previo a continuar con la revision de la evolucion del PRONASOL, considero prudente
recuperar y hacer énfasis en las formas en las que se institucionaliz6 la practica de los
programas y politicas sociales del pais, que como ya hemos mencionado en el capitulo
anterior, fue un producto directo de la descentralizacion y sobre todo de la aplicacion del
modelo neoliberal en nuestro pais, lo que llevé a una institucionalizacién de las practicas de
aplicacion de la politica social como nunca antes se habia visto. Fenomeno que podria
hacerse visible al hacer un recuento de las formas y cambios que ha tenido el 6rgano que se
volveria el encargado de regular y ejecutar los programas sociales que surgirian como

producto de la creacién y aplicacion de PRONASOL, la Secretaria de Desarrollo Social.

La SEDESOL, como institucion a la que se le encomendd esta funcion, tiene sus
antecedentes desde la década de los treintas, en la cual seria creada por decreto la Secretaria
de Asistencia, encargada de los asuntos de salud y bienestar de la poblacién mediante la
administracion de lugares como hospitales, consultorios, escuelas, asilos, hospicios, centros

de readaptacion, entre otros, siendo sus atribuciones especificas las de®®:

» Laorganizacién de la asistencia pablica en el Distrito y Territorios Federales.

« La prestacién de servicios coordinados de asistencia publica en las entidades
federativas;

« La creacion de establecimientos de asistencia publica en cualquier lugar del
territorio nacional.

« La administracion directa de los bienes que constituyen el patrimonio de la
Beneficencia Publica, de la Loteria Nacional y de todos los fondos y productos
destinados al sostenimiento de la misma.

« La organizacion, vigilancia y control de las instituciones de beneficencia privada, a
efecto de prestar mejor servicio social y cumplir con mayor eficacia la voluntad de

los fundadores.

% Diario Oficial de la Federacién, Diciembre 1937, México. [En Linea] Disponible en:
http://www.diariooficial.gob.mx/nota_to_imagen_fs.php?cod_diario=195541&pagina=2&seccion=2
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« La integracion de los patronatos de las instituciones de beneficencia privada,
respetando la voluntad de los fundadores.

» La administracion de los fondos por el Erario Federal para la atencion de los
servicios de asistencia publica, asi como la de los bienes que se asignen para tales
fines.

» La supresion de la mendicidad en todas sus formas y la cooperacion para combatir
otros vicios sociales.

» Prevenir y atender la miseria y la desocupacion.

Seria entonces uno de los primeros intentos de organizar bajo un solo techo, toda la
organizacion relativa a la satisfaccion de necesidades y atencién de la poblacién, un
proyecto ambicioso que englobaba no solamente el beneficio social sino el bienestar en
otros rubros, tales como la readaptacién social, comenzando asi la tendencia de tener como

objetivo méximo el atender la pobreza o miseria, mas no su reduccion.

Afos después, en 1943 esta Secretaria recibiria una nueva modificacion tras fusionarse con
el llamado Departamento de Salubridad, dando origen a la Secretaria de Salubridad y
Asistencia’® misma a la que se le darian en automatico todas las atribuciones de dichas
instituciones, pero que para 1946 recibiria en la Ley de Secretarias y Departamentos de
Estado sus atribuciones delimitadas, mencionandose que le “Correspondera el despacho de
los asuntos relacionados con la prestacion de servicios de asistencia y con la organizacién y
conservacion de los servicios sanitarios, ya sea en forma directa o en cooperacion con las
diversas entidades federativas. Serd, asimismo, de su competencia, la organizacion,
vigilancia y control de las instituciones de beneficencia privada y la administracion de los
fondos publicos destinados a los propios servicios de asistencia, en los términos de las leyes

relativas.”’*

Posteriormente, en 1976 entraria en escena el primer antecedente directo de la SEDESOL,
como parte de una serie de modificaciones a la Ley Organica de la Administracion Publica
Federal a partir de la cual se crearia la Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras

70 Diario Oficial de la Federacidn, octubre, 1943, México. [En Linea] Disponible en:
http://www.dof.gob.mx/nota_to_imagen_fs.php?codnota=4586897&fecha=18/10/1943&cod_diario=196726
1 Ley de Secretarias y Departamentos de Estado, 1946, México. [En Linea] Disponible en:
http://historico.juridicas.unam.mx/publica/librev/rev/rap/cont/71/doc/doc61.pdf
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Publicas (SAHOP), misma que tendria dentro de sus atribuciones y obligaciones el atender
los problemas en los rubros de desarrollo urbano y asentamientos urbanos, asi como el
problema ecoldgico de la vivienda. Siendo este Gltimo un problema que, como se
mencionara en el capitulo anterior, se convertia en uno de atencién de primer orden debido
al crecimiento desmesurado de las ciudades junto con el aumento de la poblacion, con lo
cual se entiende la creacion de un drgano dedicado a atenderlo, no s6lo como fenémeno

sino como problema.

Seis afios mas tarde se crearia un 0rgano que se encargaria especificamente de esto ultimo,
la llamada Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia, teniendo el objetivo principal de
atender los problemas de vivienda, desarrollo urbano y ecologia, dejando de lado la
atencion a otras necesidades de la poblacién y con ello la practica de las politicas sociales,
razon principal por la cuél seria necesario una reorganizacion de su estructura basica si es

que se pretendia atender nuevamente otro tipo de problematicas.

Llegada la década de los noventas, y especificamente el afio 1992 con el Presidente Salinas
de Gortari en el poder, se veria el cambio definitivo a nivel institucional, a partir de la
fusion de la antes mencionada SEDUE vy de la Secretaria de Programacion y Presupuesto,
(SPP), unién que daria creacion a la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL).
Institucion que tendria como primera orden el combatir la pobreza extrema en los sectores
campesinos e indigenas, asi como la atencion a los colonos de zonas urbanas marginadas.’
La razén por la que una de las Secretarias que le dieron origen fuese la SPP, es debido a
que ésta es la que se encargaba del financiamiento del Programa Nacional de Solidaridad,
por lo tanto, con la creacién de este nuevo 6rgano, el PRONASOL pasaria a ser de manera
oficial un programa de primer orden y en el que recaeria la responsabilidad de ya no
solamente aquello relativo a los problemas urbanos, ecol6gicos o de vivienda y de
reacomodo posteriores al terremoto de 1985, sino que la nueva reconfiguracion de la
politica social seria en atencion a la pobreza y la marginacion. Creando de esta forma una
relacién estrecha entre el Estado y la sociedad, donde pese a encontrar su origen en una
descentralizacion y la aparente contradiccion que representaria el que una sola Secretaria se

encargara de la ejecucion de todas las labores relativas al bienestar social, podremos ver

72 portal de SEDESOL. [En Linea] Disponible en: http://www.2006-2012.sedesol.gob.mx/es/SEDESOL/SEDESOL
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que realmente no la habria, ya que mediante el uso de drganos descentralizados y de
administracion, la Secretaria podria ejercer su autoridad de una manera indirecta y dispersa,
en funcién de la localidad en la cual se ejecutarian los programas, gracias al reconocimiento
de las necesidades especificas de las regiones y en atencion a la autoridad de los gobiernos
municipales y estatales, logrando asi una mejor y mas concreta atencion a la poblacion, una
de las razones por las cuales PRONASOL resultaria un éxito en los distintos niveles que se
trato con anterioridad.

2.2 1994. El Programa De Educacion, Salud y Alimentacién.

Llegado el nuevo sexenio, parecia aun un tema dudoso si esta estructura seria conservada o
si seria sustituida por una vision distinta a manos del ahora presidente Ernesto Zedillo. La
respuesta llegaria con el Plan Nacional de Desarrollo del mandatario, donde mencionaria
que si bien el programa seria modificado, se conservaria la estructura fundamental,
versando que “Se transformara el Programa Nacional de Solidaridad con el propoésito de
que la experiencia acumulada permita ahora la construccion de una politica integral que se
concentre en los grupos y en las regiones con menores oportunidades de desarrollo y
aglutine los esfuerzos de la federacion, los estados y los municipios, gobierno vy
sociedad.””™ Sumado a esto, se reiteraria la intencion de continuar con el combate a la
pobreza y la marginacion, pretendiendo dar una continuidad directa al programa anterior,
cobrando un carécter institucional mas marcado, donde “la nueva politica de combate a la
pobreza y a la marginacion social se dara a partir de una estrategia renovada de integracion
social y productiva. La integracion social alude al compromiso de crear condiciones para la
participacion de todos los grupos sociales en los beneficios del desarrollo, compromiso que
fortalece la identidad y la unidad nacionales y acredita una relacion estrecha con la
democracia participativa. La integracion social permite establecer metas comunes que
remiten a valores compartidos socialmente”.”* Asi entonces, mediante este aspecto de

integracion social y productiva es que se permitiria lograr los fines de solidaridad

3 Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000. p. 95 [En linea] Disponible en:
http://zedillo.presidencia.gob.mx/pages/pnd.pdf
4 Ibid.
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propuestos desde el sexenio anterior, en tanto se entendera que, en la medida de la
socializacion tanto del esfuerzo como de los beneficios del mismo, se podria lograr un
verdadero crecimiento econémico y social para poder superar las condiciones de pobreza y
marginacion, permitiendo un desarrollo integral a nivel personal y social, logrando asi

cumplir con los objetivos de bienestar social.

De manera relevante, el PND propone una estrategia de actuar especifica al sector
agropecuario, en tanto propone estimular la inversion en el campo, consolidar su nuevo
marco juridico y respaldar la organizacion rural para que el campesino supere la pobreza y
tenga las oportunidades que le corresponden, mediante la transformacion de las
instituciones y los programas de apoyo al campo, descentralizando funciones y recursos
para consolidar la reforma agraria asi como responder con prontitud y eficiencia a los
requerimientos productivos de campesinos y jornaleros, de ejidatarios y pequefios

propietarios.”

Asi, surgiria el Programa de Educacion, Salud y Alimentacion, PROGRESA, programa que
buscaria, mediante ese aspecto de desarrollo integral mencionado, un rompimiento con los
circulos de marginacion y pobreza mediante la promocién de la educacion y de una
alimentacion propia y adecuada, que a su vez se reflejaria en una mejor salud. Este
programa tendria la caracteristica de ser el primero que tratd de establecer a gran escala
criterios técnicos sobre la base de conocimientos sociodemograficos especializados para

seleccionar a sus beneficiarios, mediante una metodologia en tres etapas’®:

» Eleccion de localidades
» Seleccidn de hogares para beneficiar
» Listado de los hogares que se beneficiarian, incluyendo sus especificidades

socioeconémicas.

Se trataba entonces de un intento ordenado y directo de atender las necesidades de la
poblacién y, tal como lo haria la SEDESOL al ser creada, tendria un especial y particular

énfasis en el combate a la pobreza, la desnutricion y falta de acceso a la educacién, ya no

75 Ibid. pp 10, 93
76 Gordon Rapoport, Sara, op. cit., p. 528
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solamente a temas relativos a la urbanizacion o la ecologia, existiendo asi en PROGRESA

los siguientes objetivos operativos al momento de su creacion, en el afio de 199777

* Mejorar sustancialmente las condiciones de educacion, salud y alimentacion de las
familias pobres, particularmente de los nifios, nifias y de sus madres, brindando
suficientes servicios escolares y de cuidado de la salud de calidad, asi como ayudas
alimentarias.

» Integrar estas acciones para que el aprovechamiento escolar no se vea afectado por
la falta de salud o la desnutricion de los nifios y jovenes, ni porque realicen labores
que dificulten su asistencia escolar.

» Procurar que los hogares dispongan de medios y de recursos suficientes para que
sus hijos completen la educacion bésica.

* Inducir la responsabilidad y la participacion activa de los padres y de todos los
miembros de las familias en favor del beneficio que significa para los nifios y los
jévenes mejorar su educacion, salud y alimentacion.

» Promover la participacion y el respaldo comunitario en las acciones de Progresa
para que los servicios educativos y de salud beneficien al conjunto de las familias de
las localidades donde opera, asi como sumar los esfuerzos e iniciativas comunitarias

en acciones similares o complementarias al Programa.

El Presidente Zedillo diria el 6 de agosto de 1997 durante la presentacion del Programa en
el Estado de Hidalgo®:

“Hoy iniciamos un Programa para romper el circulo vicioso de ignorancia, de
enfermedad, de insalubridad y de desnutricién, que tiene atrapados a muchos
millones de mexicanos en la pobreza. Por primera vez el Gobierno de la Republica
pone en marcha un Programa que habrd de atender las causas de la pobreza de
manera integral. Con el PROGRESA uniremos acciones de educacion, de salud, de

alimentacion, para las familias méas pobres de México, centrando la atencion en el

7 Evaluacion de Resultados del Programa de Educacion, Salud y Alimentacién, Primeros Avances, 1999.
Secretaria de Desarrollo Social, México. pp. 1-2

8 Transcripcion de las palabras del presidente Zedillo durante la presentacion de PROGRESA, 6 de agosto de
1997, [En linea] Disponible en: http://zedillo.presidencia.gob.mx/pages/disc/ago97/06ago97-1.html
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nucleo familiar y en los nifios y en las nifias, y descansando en la gran

responsabilidad de las madres de familia.”

La primera etapa del programa diria el Presidente, seria aplicada en Hidalgo y otros nueve
estados de acuerdo al indice de pobreza presente, pretendiendo atender las necesidades de
170 mil familias de entrada. Al otorgar becas de educacion basica a los hijos de dichas
familias, proveer recursos y servicios basicos de salud para toda la familia, asi como
complementos nutricionales para nifios de hasta dos afios, a lo que se sumaria una ayuda

econOmica que se daria a las madres de familia.

Ademas de esto, se pretendia comenzar a emprender medidas que promovieran la igualdad
y derechos de las mujeres, en la forma de dar prioridad a los beneficios antes mencionados,
especialmente las becas educativas, a nifias de bajos recursos a fin de concretar a mediano

plazo el tan deseado rompimiento del circulo vicioso de la pobreza.”

Este punto es muy relevante y es que este circulo vicioso es algo que explicitamente se
mencionaria como tal en el plan de accion del PROGRESA, planteado como la expresion
palpable de la pobreza, una condicion bajo la cual es imposible mantener y satisfacer las
necesidades materiales basicas de las personas, necesarias para su vida y desarrollo en
sociedad. Dafio que no solamente quedaria en lo material, sino que se traduciria en
deficiencias en las capacidades humanas fundamentales, algo que también se consigue
mediante la poca o nula reciprocidad en el pago recibido por el esfuerzo ejercido, creando

hogares que no cuentan con las oportunidades para desarrollarse en plenitud.

Esta falta de oportunidad se traduciria a su vez, en deficiencias sanitarias, donde nifios y
adultos mayores serian las presas méas vulnerables, situacion que mermaria aun mas la
capacidad de desarrollo, a la vez que generaria situaciones de desnutricién producto de la
insalubridad, viendo las familias como Unica solucion el abandonar los estudios y sumarse a
la fuerza laboral, que, a consecuencia de no contar con la educacién suficiente, no generara
el ingreso suficiente para subsistir. Volviendo a comenzar el circulo vicioso que no haria

mas que seguir reproduciéndose generacion tras generacion, identificando como sector mas

9 |bid.
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vulnerable a la mujer debido a las condiciones de desigualdad que de igual manera estaban

arraigadas dentro del circulo vicioso. (Ver Grafico 1)

De ahi surge la idea de un desarrollo integral en las tres areas: Salud, Alimentacion y
Educacion, con el objetivo de dotar a las familias de los elementos para romper el circulo y
la situacion de marginacion y pobreza en la que se encuentran. Revirtiendo de esta forma
las condiciones de precariedad que existian y pretendiendo, mediante el cubrimiento parcial
de los requisitos para un desarrollo integral, lograr construir un ncleo familiar fuerte, sano,
propiamente alimentado y con acceso a la educacion para de esta forma satisfacer las
necesidades de primer orden del grueso de la poblacion, algo que se plantearia mediante un

circulo virtuoso para el combate a la pobreza. (Ver Grafico 2)

Grafico 1.- Circulo Vicioso de Combate a 1a Pobreza de SEDESOL.
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Griafico 2.- Circulo Virtuoso de Combate a la Pobreza de SEDESOL.
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Primeros Avances, 1999, Secretaria de Desarrollo Social.

A la fecha en gue la evaluacion de la que se extrajeron los graficos anteriores, PROGRESA
habia beneficiado a 2,301,188 familias, estando presente en 1,984 y 48,734 localidades®.
Presentando un avance considerable respecto de su inicio, manifestando un avance claro en
lo que respecta a la politica social mexicana y terminando de cimentar a la SEDESOL
como una institucion que tendria como objetivo primario el ataque a la pobreza y a los
programas sociales como el modo perfecto de obtener un beneficio para todas las partes
involucradas, teniendo bajo un mismo techo, pero, estratégicamente distribuido en sus
organos descentralizados, gran parte de las funcion de creacion de obras de infraestructura

y distribucion de recursos en materia del desarrollo social

Al final del sexenio, los objetivos con los que emprenderia sus funciones especificas serian:

» Fortalecimiento de las capacidades personales, a fin de desarrollar integralmente a
los individuos y aumentar su capital humano (mediante una inclusion en el sector
salud, de educacién y alimentacion).

* Mejorar las capacidades productivas de los individuos.

8 Evaluacion de Resultados del Programa de Educacion, Salud y Alimentacién, Primeros Avances, 1999.
Secretaria de Desarrollo Social, México. p. 4
81 Gordon Rapoport, Sara, op. cit., 527
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« Crear un ambiente con una participacion social creciente, fomentando la interaccion
entre gobernantes y gobernados, creando un dialogo donde los beneficios culminen
con un desarrollo social idoneo y un escape total de la pobreza.

Asi, la politica social se enfocard a la erradicacion de la pobreza, poniendo atencién a
grupos, comunidades y zonas geograficas que padecen las mas graves desventajas
econdémicas y sociales, mediante actividades de incorporacion al sector productivo y la
promocion de empleos que eleven el ingreso familiar, resaltando asi un aspecto de una
politica social focalizada, no universal, que ya se habia visto en la administracion y
ejecucion del PRONASOL, que si bien no es el tema de desarrollo de este proyecto, nos
sirve como un indicador para explicar la presencia de las redes clientelares dentro de los
programas sociales. Una vez focalizados estos sectores mas vulnerables en la republica, el
hacer uso de los mismos para obtener un beneficio implicito seria todavia més sencillo, si
bien se incentivaria a una mayor participacion en la vida politica, serian creadas mas
paredes burocraticas entre la dinamica del gobierno y el beneficiado, producto del
involucramiento de las instituciones y sus organismos descentralizados, en el manejo y
control de los datos y caracteristicas de la poblacion, a fin de permitir la focalizacién de la
misma, cosa que a su vez explicaria el cémo al final del sexenio, y pese a la alternancia
politica que vivid el pais, la estructura fundamental del programa social se mantendria
intacta y tal cual como sucedio al llegar Zedillo, solamente cambiaria de nombre, algo en lo

que se profundizara enseguida.

2.3 La alternancia en el Poder Politico en México

Ya se han referido en el capitulo anterior, las situaciones de irregularidad politica que
existian en el pais en el manejo de las elecciones. Se hizo mencion también a la condicion
de ilegitimidad en que se celebrarian las elecciones del afio 1988 y el ambiente tenso que
provocd en los primeros meses de la presidencia, un evento que como se sefiald, desembocd
en la creacion de PRONASOL y con él, de la politica social mexicana como la conocemos
hoy. Sin embargo pese a los beneficios que trajo el programa al gobierno en turno, fue

necesario crear un nuevo instituto que diera respuesta y atencion a las demandas de la
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poblacién, no en un plano del desarrollo social sino del politico, algo cada vez mas
relevante gracias al propio modelo econémico que se habia adoptado, donde un Estado cada
vez més descentralizado, no podia seguir siendo el encargado de velar por la legalidad y
legitimidad de las elecciones, especialmente cuando la imagen estaba ya tan desgastada.
Razén por la cual, llegado el afio de 1990, ni siquiera a la mitad de mandato de Salinas de
Gortari, fue creado el Instituto Federal Electoral, (IFE), posterior a la expedicion del
Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales, (COFIPE), que regularia la
operacion y el funcionamiento del recién creado instituto, a fin de “contar con una

institucion imparcial que dé certeza, transparencia y legalidad a las elecciones federales.”2

Al momento de su creacion, no existia una autonomia total para el instituto y es que si bien
se habia dado el primer paso que desembocaria en una eventual alternancia en el poder
Priista, en este afio se encontraria creado bajo el cargo de la Secretaria de Gobernacion.
Seria hasta 1993 donde, mediante una reforma al COFIPE, el Congreso de otorgaria las

siguientes atribuciones al IFES3:

» Declarar la validez de las elecciones de diputados y senadores.
» Expedir constancias de mayoria para los ganadores de estos cargos.

» Establecer topes a los gastos de campafia.

Al afio siguiente, se llevaria a cabo una reforma electoral cuyo principal logro fue la
creacion de la figura de los Consejeros Ciudadanos, mismos que serian propuestos por los
partidos politicos de acuerdo a su presencia en la Camara de Diputados elegidos por
votacion de los mismos sin importar su cargo, profesion o titulo. De manera directa, los

partidos solamente tendrian voz, pero no voto en las resoluciones del Consejo.
La organizacion jerarquica, seria de la siguiente forma:

« Un presidente del Consejo General (Secretario de Gobernacién)
+ Seis consejeros ciudadanos

» Cuatro consejeros del poder legislativo

82 Historia del Instituto Federal Electoral. [En Linea] Disponible en:
http://www.ine.mx/archivos3/portal/historico/contenido/menuitem.cdd858023b32d5b7787e6910d08600a
o/

8 |bid.
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» Representantes de los partidos politicos con registro

Con la figura de los Consejeros Ciudadanos, se perdié mas el poder que ejercia de manera
directa la SEGOB, aunque su direccion seguia siendo de competencia directa de la misma,
los Consejeros tendrian la mayoria de votos en el Consejo, aumentando su rango de
influencia en el mismo gracias a que también se crearia la figura de los observadores

nacionales para las elecciones.

Un ultimo cambio de gran relevancia que sucederia en este afio, seria una Reforma al
Articulo 82 Constitucional, el cual postularia que, para que un ciudadano aspirase a la
Presidencia de la Republica necesitaria ser mexicano de nacimiento y con padres
mexicanos, pero sin importar que uno de ellos no lo fuera por nacimiento, podria serlo por
naturalizacion y con 20 afios de residencia en el pais, siendo aqui donde radicaria la
reforma y seria la razon por la que ciudadanos como Vicente Fox Quesada podrian llegar al

poder afios més tarde.

Para 1994 se harian reformas en el Codigo Penal para incluir un capitulo destinado a
atender los delitos electorales, tanto definiciones como sanciones. Considerando como
delitos el presionar a los votantes el dia de las elecciones a fin de promover el voto hacia un
partido en particular, obstaculizar el libre desarrollo de las elecciones, introducir, modificar
o0 robar votos de las urnas electorales, alterar de alguna forma el resultado de los comicios,
atentar contra el uso libre y secreto del voto y el pago de votos por dinero®. Esta es una de
las principales razones de que deba considerarse el concepto ampliado de clientelismo, y es
que si s6lo es una venta de votos, seria un fendmeno altamente documentable y
denunciable, pues pese a posibles ambitos de corrupcion, o encubrimiento de una u otra
forma se habria podido identificar abiertamente. Sin embargo, al ser una serie de
intercambios que parten de la ejecucidn de programas sociales, la problematica trasciende
del ambito de lo permitido, actuando en el borde y apoyandose de la propia perspectiva de
los beneficios de parte de la poblacién, no siendo un desconcierto que en ocasiones vea

estas medidas como un “favor” por parte del gobierno.

84 Reformas al Articulo 82 Constitucional, Fraccidn 1: Requisitos para ser Presidente de la Republica. [En
Linea] Disponible en: https://archivos.juridicas.unam.mx/www/bjv/libros/5/2114/3.pdf
8 Bolivar Meza, Rosendo, La Construccién de la Alternancia Politica en México, IPN, México, 2003, p. 54
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Este afio seria también un momento clave para el pais, no solo por la tematica programatica
gque se menciond en paginas anteriores, sino porque serian las primeras elecciones
presidenciales que se realizarian con el IFE como 6rgano supervisor de las mismas, en que
si bien aun no existiria una autonomia total para el Instituto, si existirian nuevos
mecanismos y formas de conducir los comicios, mismos que no obstante no dieron la
victoria a un partido de oposicion, representarian un avance sobresaliente gracias a las
intenciones del Presidente Zedillo de llevar a cabo una nueva reforma electoral, que diera

seguimiento a los logros y evolucion del IFE.

Seria en 1996 cuando dicha reforma llegaria y presentaria modificaciones tanto a la
Constitucion como al COFIPE, permitiendo que se lograra un Instituto auténomo e
independiente gracias a la eliminacion de los los nexos directos que tenia con el Gobierno
Federal, especificamente con el Ejecutivo, reservando los votos para los consejeros
ciudadanos, eliminandose la figura del Director y Secretario General del Instituto para ser
sustituidos por el Presidente del Consejo General y una Secretaria Ejecutiva, creandose
comisiones permanentes de supervision para dar cuenta de las actividades ejecutivas

internas del IFE.8¢

El articulo Constitucional que seria modificado, seria el 41, mismo que versaria ahora: "La
organizacion de las elecciones es una funcion estatal que se realiza a través de un
organismo publico auténomo denominado Instituto Federal Electoral, dotado de
personalidad juridica y patrimonio propios, en cuya integracién participan el Poder
Legislativo de la Unién, los partidos politicos nacionales y los ciudadanos, en los términos

que ordene la ley".®

Sumado a esto, el ambiente perceptible durante la administracion de Zedillo, fue el de una
transicion de un régimen unipartidista hegemonico, al de uno multipartidista y de
competencia electoral, en el cual por primera vez existiria el ambiente propicio para unas

elecciones reales, no simuladas, con oposiciones organizadas y visibles, pero sobre todo

8 Corona, Jessica, “Momentos clave en la historia del IFE”, Milenio, 04 de abril de 2014. Disponible en:
http://www.milenio.com/politica/IFE_llega_a_su_fin_nace_el_INE-IFE_se_extiende_0_274772633.html
8 Diario Oficial de la Federacidn, agosto de 1996, México. [En Linea] Disponible en:
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/dof/CPEUM_ref_136_22ago96.pdf
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con votantes reales y palpables que estaban dispuestos a hacer una realidad la alternancia

del poder.

Asi entonces, se darian a partir de este momento una serie de condiciones en el pais, que,
sin su existencia, no habrian permitido una correcta y libre competencia democratica, tales

como: %8

« Existencia de partidos politicos reales, con afiliados reales y votantes reales, siendo
partidos organizados, estructurados y arraigados a fin de dar soporte al nuevo
funcionamiento del Estado. A su vez estos partidos representarian los intereses de
los diversos sectores méas sobresalientes de los ciudadanos, incluyendo una amplia
gama de ideologias politicas en el pais.

» Presencia de un régimen y sistema politicos inmersos en un periodo de transicion
que desde 1988 no habia logrado hegemonizarse debido al rapido cambio en el
modelo economico de desarrollo y las apresuradas medidas que se llevaron a cabo
para mantener al PRI en el poder.

» Instituciones, leyes y actores electorales en igualdad de condiciones respecto del
poder federal, mismas que gozarian cada afio de mas y mas autonomia lo que
permitira eventualmente la correcta celebracion de los comicios electorales, factor a
lo que se sumaria el primer punto, con partidos politicos fuertes y diversos.

» Ciudadanos participativos, reales y cada vez mas inmersos en la vida politica del
pais, producto de la interaccién creada tras la reforma en la ejecucién de los
programas sociales, presentando votantes activos y voluntarios que comienzan a
reconocer la importancia de su insercion en la vida politica del pais y del ejercicio
del voto, situacion que agravaria mas tarde las medidas clientelares 0 meramente

populistas en el actuar de todos los partidos politicos sin distincion.

Producto de esta serie de reformas, en 1997 finalmente se celebrarian las primeras
elecciones con el IFE como un organismo autonomo, eligiéndose por primera vez a un Jefe
de Gobierno del Distrito Federal, dejando atras el puesto de Regente, siendo el principal
indicador de la alternancia el hecho de que la victoria seria concedida al Partido de la

Revolucion Democratica, (PRD), aquel que desde antes de su creacidn, y gracias a sus

8 Bolivar Meza, Rosendo, op. cit., p. 134
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fundadores, desde finales de los ochentas seria el bastion mas visible y organizado de
oposicion, con una corriente de izquierda en el pais. Un acto que cimentaria la confianza en
el IFE a la vez que representaba un panorama incierto para las politicas de desarrollo
econdémico y social que se habian manejado durante las previas administraciones sobre todo
lo concerniente a la descentralizacion y al manejo de las politicas sociales, para cuando
llegaran las elecciones del afio 2000. La primer incertidumbre surgiria gracias a que no
existia una garantia de que se siguiese el mismo modelo de descentralizacion y
neoliberalismo que se venia construyendo desde la década pasada, y la segundo en el
mismo ambito del cambio entre Salinas y Zedillo, esto es las reformas y atribuciones
institucionales que tendria la SEDESOL, y por supuesto, el enfoque de las politicas sociales
que apenas este sexenio se habia cimentado hacia el mejoramiento integral del capital

humano y una vision con perspectiva de género, pionera en el pais.

Asi, llegaria el nuevo milenio y con ello las elecciones presidenciales del afio 2000, tras
haberse logrado victorias sobresalientes por parte de los demas partidos politicos,
especialmente PRD y PAN al ganar la gubernatura de diversos estados de la republica, y
que tal y como algunos esperaban, pero que pocos creian posible, traeria la victoria por
primera vez en mas de 70 afios a un partido de oposiciédn, en este caso dl PAN. Una victoria
atribuida en gran medida a la transparencia y la autonomia con la que habria operado el IFE
bajo el mandato de José Woldenberg®, siendo éstas, unas elecciones en que pese a la
division interna que existia en el PAN debido a la orientacion politica e ideoldgica de
Vicente Fox, y a no ser tan conocido nacionalmente a diferencia de su oponente por parte
del PRD, Cuauhtémoc Cérdenas, obtendria la victoria con cerca de 16 millones de votos, lo
que equivaldria a un 42.52 por ciento de la votacion emitida®, una victoria que no habria
llegado, literalmente, sin la serie de reformas constitucionales que no s6lo abrieron puerta a

la alternancia sino a que alguien con su ascendencia pudiese llegar a la silla presidencial.

Fox entonces, llegaria desde su campafia planteando ideas distintas, tal vez no de fondo
pero si en la practica y la forma de ver al Estado y su relacion con la sociedad, existiendo

una diferencia fundamental con sexenios anteriores, en los que se tenia una consideracion

8 Ortega, Adriana, “IFE: Una Historia de 22 Afios”, Sin Embargo, 29 de junio de 2012, Disponible en:
http://www.sinembargo.mx/29-06-2012/278921
% Bolivar Meza, Rosendo, op. cit., p. 154
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de un desarrollo econdmico que eventualmente llevaria a un desarrollo humano, para dar
paso a una vision que decia lo contrario, que de acuerdo al desarrollo humano y la
generacion de mejores individuos, es como se lograria una superacion en el &mbito del
desarrollo econdémico. De esta forma, “la concepcion de Fox sobre el Estado fue la de un
Estado fuerte, no minimo, que debia garantizar que no se generaran conflictos en las
relaciones sociales que obstaculizaran el desarrollo econdmico y dieran al traste con la
armonia social. El Estado no debia ser propietario, sino impulsor de la iniciativa privada;
debia asegurar la libertad individual para elegir y el derecho de propiedad. Asi, cualquier
politica donde el Estado asumiera un papel protagonico resultaba, para Fox como para el
panismo, una politica que desalentaba y limitaba la libertad de los individuos a participar en

el mercado.”**

Asi pues, la alternancia politica tras los resultados del 2000, traeria consigo una serie de
posibilidades de cambios que determinarian el rumbo de los Gltimos meses de gestion
priista del pais, y dejarian una carta en blanco para el inicio del llamado gobierno del
cambio. No solamente el Presidente perderia el control del congreso sino que el PRI
definitivamente perderia todo respaldo y autoritarismo al ya no encontrar un liderazgo en la
figura presidencial. Mismas posibilidades de cambio que se presentaria en las uniones,
camaras y sindicatos, donde estos tendrian por primera vez la oportunidad de
democratizarse. Esta probabilidad estaria también presente, en los otros poderes de la
unién, que encontrarian en la ausencia del unipartidismo, la oportunidad para romper con el
PRI o el Presidente sin temor a repercusiones logrando adquirir una mayor autonomia. En
suma, Vicente Fox canalizé electoralmente el hartazgo social frente al régimen politico y
llegé a la meta prevista en su campaiia®, en la cual, la indecision en el voto fue usada de tal
forma que se convirtiese en un “voto util” que no solamente sirviera para darle una ventaja
a un candidato cualquiera, sino que sirviera para quitarle dicho voto al PRI, siendo el
beneficiario claro el PAN.

Pese a esto, era sin duda un momento de incertidumbre, si bien la alternancia era lo

deseado, y por aquello que se habia luchado en los comicios del nuevo milenio, tampoco

91 Reveles Vazquez, Francisco, “La Victoria de Vicente Fox y el Partido Accién Nacional en las Elecciones del
2000”, en Estudios Politicos, Numero 24, UNAM, 2000, p. 23
92 Singer Sochet, Martha, “Fox. Medios y ¢ Cambio?”, en Estudios Politicos, Nimero 24, UNAM, p. 47
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era garantia de que se lograria llegar a la direccidn deseada, y es que esta misma alternancia
podria desembocar en un ambiente autoritario, donde las formas represivas de actuar
podrian prevalecer por encima de lo existente en el régimen priista, existiendo para algunos
incluso el riesgo de que con Fox simplemente se estuviera sustituyendo un esquema de
dominacién por otro, simplemente porque ya no era Util, y porque atentaba contra los
intereses de clases dominantes mas vinculadas al capital financiero que al politico, y que
podrian haber visto en ésta, ahora existente alternancia, la forma de pasar a ser parte de la
clase politica activa del pais. Seria una incertidumbre que se trasmitiria, y que es lo que
compete a este proyecto, en la continuidad de las politicas y programas sociales del pais,
donde si existia el riesgo de que el nuevo partido en la presidencia no estuviera de acuerdo
con los demaés, podria generarse una nueva politica social que podria poner en riesgo los
beneficios que habian logrado hasta este momento. No obstante, la salida del PRI
representd la destruccion de los esquemas clientelares que llevaban setenta y un afios en
existencia, no podemos hablar de esto como algo enteramente positivo, sobre todo cuando
entran en consideracion los logros que se habian hecho en el Ultimo sexenio. Toda esta
especulacion e incertidumbre tendria una respuesta con la llegada del nuevo Plan Nacional
de Desarrollo, que nos llevara a hablar de la siguiente etapa en el camino de transformaciéon
de la politica social mexicana, la llegada del Programa de Desarrollo Humano,
OPORTUNIDADES.

2.4 2000. Programa de Desarrollo Humano OPORTUNIDADES

Pese a lo esperado y a que se preveia un rompimiento respecto de lo planteado en el
sexenio anterior, PROGRESA fue conservado durante el inicio de las operaciones del
nuevo sexenio, siendo incluso considerado dentro de los antecedentes de
OPORTUNIDADES como el mismo programa, pero con formas de operacion distintas. En
el afio 2001 se consideran ya, tanto beneficiarios de las zonas urbanas, como de las rurales

y segun cifras oficiales, 118 mil familias en zonas rurales y 517 mil en zonas urbanas
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habian sido beneficiadas con el programa®, manteniendo como objetivo fundamental el
desarrollo humano integral y por ello, al nucleo familiar como el que se atenderia de

primera mano a fin de continuar el combate a la pobreza y la marginacion.

El Plan Nacional de Desarrollo del Presidente Fox, partira de un objetivo especifico que
seria el de disminuir las disparidades entre las diferentes regiones del pais haciendo uso de
los medios disponibles para esto, siendo uno de los mas importantes con los que se contaba,
el de la infraestructura de comunicacion. Con esto de igual manera se da continuidad a la
atencion de la problematica del desarrollo urbano, que llevaria ya multiples sexenios como
un problema de primer orden, incrementado por la continua y creciente urbanizacion y
creacion de asentamientos en la Ciudad de México, Jalisco, Nuevo Ledn, Puebla y el

Estado de México principalmente.®

Asi pues, Vicente Fox diria en mayo de 2001 sobre su Plan Nacional de Desarrollo, que
seria uno creado a partir del dialogo, la observacion y la consulta ciudadana que pretenderia
obtener los datos mas precisos sobre las demandas reales y las necesidades mas marcadas

que tendria la poblacién, dotando al Plan de un rostro humano, en donde Fox diria:

“Reafirmo -con la mejor voluntad- que fortaleceremos el ejercicio de comunicacion
y la construccion de acuerdos, particularmente con los partidos politicos para
enriquecerlo a partir de un acuerdo basico que nos permita consolidar el proceso de

transicion democratica que estamos viviendo.

Durante muchos afios, los Planes fueron un acto ritual y una exposicion de buenos
deseos. Hoy, lo que presentamos es un diagnostico sobre México y las alternativas
concretas para resolver las necesidades sociales y asi poner a nuestro pais al dia.

Este Plan es un compendio donde el ciudadano puede consultar lo que su Gobierno

propone hacer por €l y por todos los mexicanos y mexicanas.

Para la Administracion Publica, sera la norma que defina los criterios, prioridades,

fundamentos y politicas que la rijan. Al mismo tiempo, contiene los mecanismos

% Villareal G, Diana R. “El Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006, |a politica de desarrollo regional y la
redistribucion de los recursos federales” en: La politica econémica y social de la alternancia. Revision critica,
UAM Xochimilco, México, 2002, p. 219

% Ibid. pp. 228-229
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especificos que permitiran el cumplimiento de sus objetivos, a fin de responder con
resultados concretos a las demandas expresadas por los ciudadanos y las
ciudadanas.

Esos mecanismos precisamente son el Sistema Nacional de Indicadores, que
habremos de hacer publico. Igual los compromisos con México, los Programas y los

Consejos Ciudadanos que les daran seguimiento.

Con estos mecanismos se evalla y se garantiza el cumplimiento de las tareas aqui

descritas, en el Plan Nacional de Desarrollo. [...]

México serd una nacion plenamente democratica, con alta calidad de vida, que habra
logrado reducir los desequilibrios sociales extremos y que ofrecerd a sus ciudadanos
oportunidades de desarrollo humano integral y convivencia basada en el respeto a la

legalidad y en el ejercicio efectivo de los derechos humanos. [...]

Es objetivo de mi Gobierno avanzar en la consolidacion de la democracia y dentro
de un Estado de Derecho, abrir espacios para que toda organizacién, asociacién o
movimiento social tenga la posibilidad de actuar en defensa de sus legitimos

intereses, tenga el derecho de ser escuchado.

El Plan serd la guia de un Poder Ejecutivo Federal comprometido a ensanchar y
mantener una comunicacion permanente, intensa con los otros poderes de la Union

y con las entidades federativas™®®

El Plan Nacional de Desarrollo de este periodo, estaria caracterizado por tener una aparente

vision clara de un México a futuro, planteando reglas y mecanismos a seguir a fin de lograr

una sociedad equitativa, con una cohesion fortalecida, un gobierno capaz de otorgar

respuestas oportunas, pero sobre todo, se mantendria el objetivo fundamental de aumentar

el capital social de las familias y los individuos, dado que en la visién de esta

administracion, seria éste el camino bajo el cual seria posible conducir responsablemente el

camino econdémico del pais, se elevaria la competitividad de la economia nacional, se

aseguraria un desarrollo incluyente promoviendo un desarrollo regional equilibrado a fin de

% Discurso de Presentacion del Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006, 29 de mayo de 2001, [En Linea]
Disponible en: http://fox.presidencia.gob.mx/actividades/?contenido=1165
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conseguir crear las condiciones para un desarrollo sustentable, dando un particular enfoque

hacia la educacion como el camino a seguir para lograr estas condiciones.®

La educacion se reconoceria como el instrumento mas importante que el gobierno tendria
para pretender aumentar el desarrollo y la inteligencia, a fin de lograr una emancipacion en
las personas y la sociedad, siendo la punta de lanza para frenar la pobreza, la marginacion y
la inequidad. Con lo que al darle la méas alta prioridad se esperaria se reflejaran una
transformacion cualitativa con lo cual se apuntaria a un cambio en el sistema educativo a
través de la creacion de acciones, iniciativas y programas destinados a ellos, pretendiendo
lograr un sistema educativo informatizado, estructurado, descentralizado y con instituciones
de calidad con profesores profesionales en el &mbito de la ensefianza y el aprendizaje,
otorgando una educacion de calidad y de vanguardia, buscando hacerlo desde los niveles de

educacion preescolar hasta la educacion media superior.®’

El PND ademas tendria como segunda prioridad explicita en las politicas sociales a
desarrollar, el de la salud, segundo factor del que dependeria el desarrollo de los
mexicanos, y donde se reconocerian los avances de las pasadas administraciones. Se
presentard como problematica de primera indole el de las enfermedades cronicas y
traumatismos, principales causas de muerte e incapacidad, donde, si bien en términos
generales hubo avances, en lo especifico, en enfermedades como el sida y otros
padecimientos cronicos, la relevancia de su ataque a nivel nacional era reciente, con lo cual
si se esperaba un desarrollo integral de las familias debia traducirse también en la esperanza
de vida. Las estrategias a seguir entonces, pretenderian tanto unificar los esfuerzos de los
sistemas de salud del pais, como desarrollar criterios especificos destinados al
mejoramiento de los equipos e instalaciones de las clinicas y hospitales, lo que se traduciria

en un mejor servicio, capaz de satisfacer las demandas de medicamentos y tratamientos.

% Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006, p. 4, [En Linea] Disponible en:
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/compila/pnd.htm
9 Ibid. p. 36
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Asi, el Plan Nacional propondria una politica social en tres ejes que describirian lo que para
la administracion serian, tanto los fendmenos especificos que se deberian de atacar, como

las condiciones generales reales a las que se enfrentaria el pais.*®

En el primer eje, se trataria del mejoramiento de los niveles de bienestar de la poblacion,
orientado hacia el objetivo de evitar que existieran grupos de la poblacion que viviesen en
marginacion a causa de precarias condiciones de vida y una falta de oportunidades de
superacion personal y participacion social. En este eje, la administracion reciclaria el
modelo del circulo vicioso de la pobreza que plantearia la SEDESOL afos atras, dando un
particular énfasis a la proteccion e importancia de romperlo dentro de las comunidades
indigenas aisladas, para lo cual seria necesario no solamente una inversion orientada a un
crecimiento econdmico sino también la inversion de capital social y humano que se daria a
través de la creacion de programas y acciones especificas que usaran los recursos
monetarios existentes y los focalizaran hacia el mejoramiento de servicios medicos,

sanitarios y alimenticios basicos.

El segundo eje reconoce una realidad indiscutible, que México tiene una sociedad
compuesta por una diversidad inmensa de grupos sociales, con diversas ideologias
politicas, sociales e incluso religiosas, poseyendo asi una heterogeneidad inmensa. Dentro
de este marco, se tomaran como existentes toda una serie de desigualdades que van desde el
género, la edad, etnia, lugar de residencia y claro la condicion econémica, por lo cual
tendrian que ejercerse politicas que consideraran las necesidades propias de cada grupo,
para que pudiese dar una erradicacion efectiva de las precariedades. Con lo cual este eje se
consolidaria como el de crear un ambiente de equidad en los programas sociales y de
igualdad en las oportunidades, pretendiendo continuar con la tradicion de SEDESOL y
PROGRESA de estimular e impulsar la superacion del nivel de vida de los individuos,
identificando tanto sectores vulnerables como indigenas, nifios y ancianos, como aquellos
mas amplios como los jovenes y mas mujeres, sin perder la perspectiva de sus necesidades

especificas.

Finalmente, el tercer eje del PND propone una accién con capacidad e iniciativa, mediante

el fomento de una actitud emprendedora y de independencia por parte de los ciudadanos,

% |bid. pp. 38-40
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proveyendo los medios para que recibiesen una educacion adecuada y de vanguardia que
permitan el desarrollo de habilidades que aseguren el manejo efectivo de la informacién y
que, apoyados en la difusion cultural, permita crear individuos capaces de superarse y
lograr una correcta madurez social, lo cual se traduciria en un crecimiento econémico,
material y cultural. Por esto, se dard una atencion particular a las necesidades de algunos
grupos con gran presencia, como las mujeres y los jovenes, reconociendo su importancia en
el nucleo familiar y pretendiendo que tomen parte de las iniciativas que permitan mejorar
dicho ndcleo, fomentando el liderazgo y la presencia de jovenes en la vida politica y social

del pais.

Asi entonces, el Plan Nacional de Desarrollo prepararia el terreno y delimitaria los puntos
bajo los que habria de actuar la politica social mexicana en el nuevo milenio, llegando asi
finalmente a mediados del afio 2002 una transformacién del PROGRESA, que se
transformaria, a través de la modificacion a la Coordinacion Nacional del Programa de
Educacion, Salud y Alimentacién, que como un 6rgano descentralizado de la SEDESOL se
encargaba de supervisar los aspectos relativos a dicho programa. Pasando ahora a ser el
encargado de velar por el cumplimiento de los objetivos generales y especificos del
Programa de Desarrollo Humano OPORTUNIDADES, promoviendo y coordinando los
esfuerzos de cooperacion con otros programas sociales que tuviesen como objetivo
fomentar el empleo, el ingreso y el ahorro de las familias, con el objetivo de impulsar y
fortalecer sus capacidades, elevar su nivel de vida, generar oportunidades y propiciar con

esto su incorporacion al desarrollo integral.*®

Es asi que el nuevo programa pasaria a dar cobertura a los 31 estados del pais y que
atenderia a cerca de 4.2 millones de familias, que serian beneficiadas mediante estimulos
diversos, donde, siendo fieles a lo propuesto en el PND, se resaltarian los beneficios al
sector educativo, otorgando becas hasta el nivel medio superior, un avance notable ya que

anteriormente la cobertura se limitaba en la educacion basica.®

% Diario Oficial de la Federacién, 6 de marzo de 2002, México, [En Linea] Disponible en:
https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/79556/DECRETE_OPORTUNIDADES.pdf
100 :Qué es PROSPERA Programa de Inclusidn Social? Historia, [En Linea] Disponible en:
https://www.gob.mx/prospera/documentos/que-es-prospera
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El programa OPORTUNIDADES entonces, tendrd como objetivo general el de apoyar a las
familias en pobreza extrema con la intencion de mejorar sus condiciones, de vida y dotarlos
de alternativas que les permitan llegar a un nivel de bienestar y desarrollo mas altos, cosa
que se lograria tal cual plante6 PROGRESA en su momento, mediante el mejoramiento de
las condiciones de educacion, salud y educacién, siendo que esta vez OPORTUNIDADES
pretenderd promover la vinculacion de los individuos a partir de la creacion de servicios y
programas de desarrollo que lleven a un mejoramiento socioeconémico de la calidad de
vida, en tanto “al invertir en la educacion, la salud y la alimentacion de las familias mas
pobres se invierte en el crecimiento de sus capacidades, se opta por incentivar su propio
esfuerzo y se promueve el acceso a nuevas oportunidades de desarrollo. Educacion, salud y
alimentacion constituyen una triada estratégica de acciones para el combate a la pobreza
extrema. Ademas de los beneficios sociales, familiares e individuales que representa la
inversion en cada uno de esos componentes, sus efectos se multiplican y potencian

reciprocamente por las interrelaciones positivas que los vinculan.”10t

A cambio de los beneficios, en la practica, lo Unico que se pedia administrativamente era el
que tanto los titulares, los becarios y sus familias cumpliesen con un seguimiento de salud
calendarizado, respetar el porcentaje minimo de asistencia en las escuelas, asi como
asistencia a algunas platicas de capacitacion en salud, a fin de seguir con la linea de la
corresponsabilidad en la practica del programa, existiendo penalizaciones frente a alguna

muestra de incumplimiento de acuerdo a los lineamientos del programa.t®?

Asi pues, la dinamica general se mantendria en el cambio del programa, observandose
diferencias en las formas de operacion y el contexto en el que surgirian, producto mismo de
la alternancia politica que sufriria el pais, lo que llevaria a intentos de democratizacion que
se verian incluso en el manejo de las politicas sociales. Especialmente, a traves de la
creacion de un dialogo y una interaccion directa con el gobierno, que en ocasiones, se
limitd a modelos similares a los que uso el IFE, esto es, la presencia de observadores

ciudadanos y la posibilidad de hacer reportes de quejas e irregularidades, pero que no

101 Diario Oficial de la Federacidn, 15 de marzo de 2002, México, [En Linea] Disponible en:
https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/79542/2002.pdf

102 Gonzalez de la Rocha, Mercedes, Escobar, Agustin, “Vulnerabilidad y activos de los hogares: El programa
Progresa-Oportunidades en ciudades pequefias”, en Cortés, Fernando, et al. Método cientifico y politica
social. A propdsito de las evaluaciones cualitativas de programas sociales, Colmex, 2008, México, p. 137
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cambiaria la burocratizacion hacia la que la institucionalizacion de las politicas habia
llevado. No existiria pese a esto, un cambio de direccion en los objetivos fundamentales de
dichos programas, y es que podria parecer redundante repetir las reglas de operacion y
objetivos generales de estos, pero es mediante esta revision que podemos tener la certeza de
que los programas sociales, desde PRONASOL, no han sufrido una transformacion de

fondo, simplemente han cambiado de nombre y de forma.

Sus objetivos y formas de actuar persisten y siguen siendo fundamentalmente los mismos,
con lo cual se podria dar respuesta a la interrogante de si una alternancia en el poder
politico trajo consigo un abandono o ruptura respecto de las précticas clientelares
posteriores a 1988, algo que incluso se hace ver en el PND de 2001-2006, pero que como
podemos analizar, no fue el caso, sino que la efectiva y cada vez mas arraigada red

clientelar seguiria existiendo.

Por esto, a continuacion es competente realizar una breve revision y comparacion de los
modelos de politica social que existen de manera general, haciendo de igual forma una
revision de sus actores involucrados en su practica, tipificandolos apoyados de una breve
revision al ‘“Programa 3x1 para Migrantes”, uno de los programas derivados de
OPORTUNIDADES, a fin de hacer una revision explicita de la relacion de negociacion que
existiria en los programas sociales, tipificandola a través de los actores involucrados en

ésta.
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Capitulo 11l Modelos y Actores de la Politica Social
3.1 El Programa 3x1 para Migrantes

En el contexto del surgimiento de OPORTUNIDADES, encontrariamos también el
contexto ideal para que surgiera, y posteriormente se entrelazara con el primero, un
programa destinado a atender y mejorar las condiciones de las comunidades en las que las
tasas de migracion hacia el extranjero son particularmente altas, entendiendo como
fendmeno central de estas comunidades, la existencia de las remesas, aquellos fondos
monetarios que son recibidos por las familias de los ciudadanos que laboran en el
extranjero, en donde, sin considerar su estado de legalidad migratoria, se convierten en

pilares para la construccion y mejoramiento no solo de sus familias, sino de su comunidad.

Un antecedente esencial para la formacion de este programa 3 x 1, esta en las comunidades
del estado de Guerrero durante la puesta en marcha del Programa Nacional de Solidaridad,
mediante el anuncio oficial de un acuerdo orientado a la participacion de los ciudadanos
que radican en el extranjero, en la construccion activa de sus comunidades, particularmente
aquellos radicando en Estados Unidos, versando el Periddico Oficial del Estado que:
“Pronasol previene la participacion orgénica y permanente del ciudadano a través de
comités de solidaridad; que en distintas ciudades del extranjero viven de manera
permanente o temporal guerrerenses que han seguido atentos a sus raices culturales,
familiares y sociales, que esos guerrerenses han expresado su interés de que junto con los
que viven en sus lugares de origen, se lleven a cabo inversiones de bienestar social y de
apoyo a la produccion aportando unos y otros recursos econémicos que se sumen a los

federales y/o estatales y municipales.”%

Posterior a esto, Zacatecas, otro de los Estados cumbre en la presencia de ciudadanos en el
extranjero, expandira sobre este acuerdo Guerrerense, firmando un acuerdo de colaboracion
con el Programa para las Comunidades Mexicanas de la Secretaria de Relaciones

Exteriores, con el objetivo explicito de mantener y estrechar los lazos entre las

103 Soto Priante, Sergio, Programa 3 x 1 para Migrantes, p. 222 [En linea] Disponible en:
http://www.estudiosdeldesarrollo.mx/coleccion_america_latina/relaciones-
estadol/RelacionesEstadol_8programa3x1.pdf
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comunidades y aquellos en el extranjero®

, permitiendo ademas la gestion de recursos
orientados a la creacion y apoyo de proyectos sociales, creando las bases para el programa
2 x 1, en donde por cada dolar enviado, los gobiernos Estatal y Federal aportaran otro,
siendo por supuesto este una de las bases para el 3 x 1, y una de las razones por las cuales

Zacatecas seria un referente para el tema migratorio institucional.

Este programa 2 x 1, revisado a partir de los lineamientos de la Federacion de Clubes de
Migrantes de Zacatecas, consistira en que por cada dolar que el migrante invierta en
Zacatecas, el Gobierno Federal dard un doélar y el Gobierno Estatal dara uno mas, en
modalidad de préstamo, con un 0% de interés, dando un plazo de 5 afios para liquidarlos a
través de un club de migrantes para hacer una obra en su comunidad.®Seran financiados
mediante esta forma, proyectos impulsados solamente por migrantes radicados en el
extranjero, descartando aquellos promovidos por organizaciones comunitarias nacionales o

por los propios gobiernos locales.

En el contexto de la ya referida con anterioridad descentralizacion, para 1997 a través del
Ilamado Ramo 33, el Congreso conferird una mayor libertad a los municipios en cuanto al
uso de sus recursos, donde si bien existira aun un marco de referencia en criterios federales,
los municipios adquirirdn ain mas fuerza en cuanto a la recepcién de recursos federales y
es que: “Con la creacion del Ramo 33 se dotd a las Entidades Federativas y Municipios de
mayor certeza juridica y certidumbre en la disponibilidad de recursos, y mas
responsabilidades sobre el uso y vigilancia de los mismos. De acuerdo con la Ley de
Coordinacion Fiscal (LCF), los siete fondos que conforman actualmente el Ramo 33, se
asignan, distribuyen y aplican para cubrir las necesidades sociales relacionadas con la
educacion, salud, infraestructura social, seguridad publica y otras. Estos recursos son

transferencias etiquetadas que solo pueden emplearse para los fines que sefiala la LCF.”1%

Asi entonces, este Ramo 33 sera otro de los parteaguas para el surgimiento del 3x1, en el

entendido de que los municipios poseeran facultad para decidir sobre en qué aplicaran sus

104 |bid.

105 sQué es el Programa 2x1? [En linea] Disponible en: http://federacionzacatecana.org/2012/09/20/que-es-
el-programa-2x1/

106 Ramo 33, Serie de Cuadernos de Finanzas Publicas, Palacio Legislativo de San Lazaro [En linea] Disponible
en: http://www.cefp.gob.mx/intr/edocumentos/pdf/cefp/cefp0362006.pdf
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recursos, siendo ésta por supuesto la forma en que interactuaran activamente con las
comunidades de migrantes en el extranjero, comenzando con obras pequefias, Yy
posteriormente implementando otras en las comunidades en que el 2x1 se erigia como una
realidad, incentivando el ejercicio de las remesas y financiando proyectos que de otra forma
no habrian sido concretados, pero sobre todo, afianzando y fortaleciendo los vinculos de
pertenencia de aquellos en el extranjero. Un ejemplo de esto sera la construccion de
caminos y carreteras en Zacatecas, impulsados por la Sedesol mediante el Ilamado
Programa Empleo Temporal, acciones emprendidas tras la peticion directa del gobierno del
estado, pero que procedian de grupos de migrantes que deseaban ayudan al mejoramiento
de sus comunidades de origen. Un programa flexible pero que no involucraba a todos los
niveles de gobierno, ni a las comunidades de migrantes de manera explicita, sin embargo, el

plano para el surgimiento del 3x1 estaba preparado.’

El programa, surge en un marco con un par de caracteristicas relevantes, comenzando con
la alternancia politica protagonizada por Vicente Fox, cuyo Plan Nacional de Desarrollo
como se apuntd, pretendia destacar dentro de sus objetivos el mejoramiento de los niveles
de bienestar de la poblacién, pero que muy en especifico sobre el tema migratorio,
resaltaria la existencia, y sobre todo, la responsabilidad del gobierno, de atender a los
grupos de connacionales que habitan en el extranjero, tanto en el atender y hacer cumplir
sus demandas, como al dar un respaldo y una garantia de buen uso -que ademas serviria de
incentivo- en el tema de las remesas. Estas son al mismo tiempo uno de los grandes
ingresos financieros del pais, y un recurso econémico basico de miles de familias, pero méas
importante, de comunidades en general, que aprovechan los recursos en la pequefia y
mediana escala, de ahi la importancia de impulsar proyectos que beneficien a estas
comunidades. Es por esto también, que el gobierno trata a los grupos de migrantes como
socios en el manejo practico del programa, buscando en sus primeros afios ganar la
confianza de aquellos, y es que la sombra de la corrupcidon estd siempre presente en

iniciativas de esta indole. 198

Asi entonces el Programa 3x1 para Migrantes, tendra como objetivo principal el unir a la

comunidad (migrante y residente en el pais) y al gobierno en cada uno de sus tres niveles

107 Soto Priante, Sergio, op. cit., pp. 223-224
108 |bid. p. 225
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principales, pretendiendo mejorar e incentivar el desarrollo de las infraestructuras y
servicios de las comunidades de origen de los migrantes, para de esta forma elevar el nivel
de vida de la poblacion, pretendiendo fortalecer la vision de una politica social como el
mejoramiento integral de las condiciones de vida. Su principal interés seran los proyectos
que beneficien a toda la comunidad de acuerdo con las demandas presentadas, ya sea en
cuanto a servicios o fuentes de ingresos, al tiempo que tiene el objetivo implicito de
mantener los lazos de identidad de los mexicanos en el extranjero, a fin de cohesionar a las
comunidades. todo al tiempo que se resalta el beneficio que se obtendra para ambas partes y

en ambos lados de la frontera con cada iniciativa.1

Este programa entonces, es un perfecto ejemplo de los distintos criterios bajo los cuales se
construira la politica social mexicana bajo Oportunidades, y es que si bien los objetivos
generales de la politica social, no han cambiado respecto de sexenios anteriores, tal y como
se ha apuntado, no parece posible su funcionamiento en un marco que no sea el del
gobierno del cambio debido a la desconfianza que provoca el actuar en conjunto con el
gobierno, y es que un proyecto en donde cada parte asumird un 25% de la carga economica,
siempre esta propenso a incertidumbre sobre el paradero de los fondos. Sin embargo, esta
administracion logré disipar las dudas y promover este particular programa, que ejemplifica
un curioso caso de un programa sumamente especifico y focalizado ain dentro del
panorama de la politica social focalizada que existiria en el pais. Con esto, considero
relevante hacer mencion a los distintos modelos de politica social existentes, previo a
mencionar a los actores que imperan en ellos, a fin de plantear un panorama general del
fendmeno. Se resaltaran aquellos con mayor visibilidad y accesibilidad, esto es, aquellos
con mayores diferencias entre si, toda vez que son de facil analisis en su desarrollo,

evolucion y lineamientos.

3.2 Modelos de Politica Social

Como se pudo ver en los primeros apartados de este proyecto, la gran mayoria de las

definiciones que describen lo que es la politica social, coinciden en verla como el conjunto

109 Diario Oficial de la Federacidn, junio, 2004, [En Linea] Disponible en:
http://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=669235&fecha=17/06/2004
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de las acciones realizadas por el gobierno de un Estado, creadas a fin de articular
mecanismos e instrumentos destinados a lograr equidad, cohesion y un aparente sentido de
pertenencia en la poblacion. Son entonces acciones con una serie de objetivos particulares
que por lo general pretenden lograr una mejora en la calidad de vida de la poblacion, en
tanto dan mejores oportunidades de incorporacion a la vida econdmica y social de las
comunidades, Ilegando asi a generar un sentimiento de pertenecia e igualdad perceptible y
expresado a partir de la participacion social en la vida politica, trayendo asi una mayor

estabilidad al Estado, logrando una sociedad cohesionada.

Pese a estos objetivos comunes que, como se observé en el capitulo pasado, han estado
presentes en la estructura de todos los programas institucionales de politica social
mexicanos desde 1988 y hasta el periodo revisado, 2001, no existe solo esa forma de
ejecutarlos y es que existen diferentes dimensiones que han de considerarse al constituir sus
objetivos y estructuras las cuales pueden ser distintas de acuerdo a las distintas formas de
actuar de la poblacién objetivo, las metas a largo plazo, la estabilidad econdmica y politica
y por supuesto, el modelo economico de desarrollo, que ha de ser el que determinara la

consideracién principal que ha de existir en la ejecucién de las politicas.

Esta situacion, habra de desencadenar la creaciéon de diversos modelos de politica social,
gue no son mas que las distintas formas con las que se puede entender a la misma, y las
diversas formas que tienen para lograr los objetivos planteados. Ricardo Montoro nos
presenta cuatro distintos tipos de modelos que pueden ser considerados como de influencia
en el pais, cada uno con varios modelos independientes de los cuales ha de depender el

actuar de la politica social mexicana.

» Politica Social como Caridad: Se entiende como una politica orientada hacia el
bienestar, en donde lo que le importa al Estado o gobierno que la promueve, es dar
una asistencia o actuar con caridad respecto a la poblacion, teniendo un claro
componente comunitario, humanitario y universalista, en donde se antepondra la
satisfaccion general de las demandas, por encima de las necesidades individuales y
especificas legitimas, siendo una suerte de contradiccion ya que su componente
bésico es la ética, vista desde la forma del modelo asistencialista, en donde no existe

un plan o proyecto general a largo plazo y gran escala, siendo la politica social algo
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pasajero. Este modelo es el que mayor beneficio aporta en lo que respecta a
cohesion y control social (no confundir con las politicas sociales que tienen estas

finalidades especificas).!°

» Politica Social como Control Social: En este modelo, tiene un caracter regulador y
restrictivo, donde se entiende a la politica social con un objetivo final Unico, el de
garantizar el orden social, teniendo que la politica social se convierte en el modo de
asegurar las condiciones de vida de algunos estratos de la poblacién, de manera
regulada, con el fin de mantener resguardado y a salvo el mantenimiento del orden
vigente, la paz y la integracion sociales, asi como el orden publico. El Estado
existira para mantener dicho orden social garantizando las condiciones minimas de
desarrollo de los estratos bajos de la poblacién, a fin de fomentar la tranquilidad y
prevenir un estallido que ponga en riesgo el orden para el Estado y los estratos
aristocratas o burguesas con las que tiene lazos estrechos.

Se presenta entonces, un Estado interventor para garantizar el orden social, donde el
componente ético, es sustituido por un interés con connotaciones clasistas, de ahi
que la Politica Social con este fin sean mas frecuentes en paises cuyo desarrollo
capitalista no haya alcanzado los niveles bajo los cuales, se presente un modelo de

desarrollo econémico neoliberal que impida la presencia del estado interventor.!

» Politica como mecanismo de reproduccion social: En este modelo, se contara de
nueva cuenta con un Estado de corte interventor, en donde se entendera a la politica
social no solamente con un énfasis en el control social, sino que existira la
necesidad del Estado de crear una reproduccion de las condiciones de vida material
de la fuerza de trabajo, existiendo asi un origen marxista en esta concepcion,
entendida también como una concepcion materialista de la politica social,
existiendo un proceso de transformacion del ‘no asalariado’ en ‘asalariado’. Son
politicas ya no dirigidas, ni a cubrir los modos basicos de subsistencia, ni al control

social independiente, sino a reproducir las condiciones materiales de vida,

110 Montoro Romero, Ricardo, Fundamentos Tedricos de la Politica Social, Universidad de Valladolid, Espafia,
1997, p. 43
11 bid.
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reproduciendo a manera clasista esta relacion, cuyo unico fin sera el de mantener las
condiciones sociales iguales, y donde todo acto de asistencia es reemplazado por el
de preservar las condiciones actuales de vida, eliminando el papel del desarrollo

individual de la persona y con ello de la transformacion social.**?

» Politica Social como realizacion del Derecho Social de la Ciudadania: En este
modelo, se ve a la politica como la salvaguarda del orden civil y politico, operando
dentro del gran marco juridico-politico alejada de reflexiones ideoldgicas y
considerando las fuerzas y agentes sociales, por lo que esta dirigida en su totalidad a
la sociedad. Es por esto que se encargara de atender a la poblacion en conjunto, no
solo a un sector o clase especifica, teniendo un caracter integrador. Asi, es entendida
como un derecho, no como una caridad, proveniente de un orden juridico y politico
que por tanto no puede anclarse a un solo sector y por tanto no involucra dentro de
si misma reproduccion de ideologias o debates politicos que pudiesen condicionar la

existencia misma de la misma politica social.1*3

Con esto podemos ver que los distintos modelos de politica social, tienen en comun
diversos puntos, razon que hace dificil identificar qué tipo de politicas se presentan en una
region, y es que en México podemos ver existentes en algin grado, elementos de cada uno
de estos modelos, perteneciendo a diversas etapas de la concepcién de la politica social, y
siendo solo claro distinguir el primero y el Gltimo, mismos que perteneceran al Estado de
Bienestar, y a la politica social promovida a partir de 1988 pero que se concretaria en 1994,
donde PROGRESA seria la expresion mas clara de una politica como derecho, en un marco
juridico y normativo definido y aparentemente desapegado de ideologias y de toda

pretension que no fuese la integracion y el desarrollo social.

Con esto en mente, Montoro también planteara otra serie de modelos alternos para entender
la politica social, tratando de encontrar mayores diferencias que permitiesen categorizar a la
politica social de una manera mas clara, sin confundir entre un modelo y otro, a causa de

los elementos en comun que poseen, modelos que se referiran en general a distintas formas

12 |pid.
113 |bid. pp. 43, 44
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de considerar el bienestar social, en una linea similar a lo que sucederia entre el cambio de
los setentas, a los ochentas y posteriormente a los noventas, con las diversas

consideraciones de pobreza, desarrollo y urbanizacion que surgen a partir de ahi.

» Modelo residual; que propone la existencia de dos vias naturales que surgen del
canalizar las necesidades de la poblacién: el mercado privado y la familia, ligando
las instituciones sociales a la Politica Social solo cuando fallase alguno de esos
canales, interviniendo solo de forma temporal, pretendiendo hacer que el objetivo
principal del Estado de Bienestar y las politicas derivadas en él, sea el de ensefiar a

los individuos a afrontar sus problematicas, mas no resolverlas directamente.*

Podria pensarse entonces que este modelo no estuvo presente en Estado de Bienestar
mexicano, dada la poca fortaleza del mercado privado y el sector no estatal previo a la
llegada de Miguel de la Madrid, sin embargo al compararlo con las politicas sociales que
seguirian, podemos ver que se cumple el argumento principal de ser una politica que no
pretendia resolver los problemas de desarrollo, donde si bien tampoco se ensefid a
afrontarlas, si se veia una mezcla de este modelo residual con el modelo de la politica
social como caridad. En complemento a la descripcion del modelo residual, Enrique
Contreras'®® diria también que es un ajuste producto del reacomodo estructural bajo el
consenso de Washington, que implicara una focalizacion de la distribucién de los
beneficios hacia los sectores mas pobres de la poblacion resaltando al igual que en la
primera serie de modelos revisados, un caracter asistencialista, que efectivamente no

propondra una resolucion del problema.

« Modelo adquisitivo-ejecutivo; para éste, las necesidades sociales deberan
satisfacerse de acuerdo al mérito o la capacidad productiva del individuo, donde las

instituciones promotoras de la politica social habrian de existir como auxiliares de

114 Montoro Romero, Ricardo, op. cit., p. 44

115 Contreras Sudrez, Enrique, “Modelos, estrategias y proyectos para una politica social del bienestar
solidario”, en Arreola Ayala, Alvaro, La sociologia Hoy en la UNAM, FCPyS-UNAM, México, 2003, Tomo I, pp.
11-37.
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aquellas del sistema econdémico, generando bienestar y seguridad para los

beneficiarios slo en la medida de que hacerlo contribuya a la “riqueza comun” 11

Basicamente es una vision de la politica social entendida como un incentivo, en tanto hay
un esfuerzo, hay una recompensa, algo que se plasma, por ejemplo, en la focalizacion
existente en las becas y subsidios a la educacion, en donde bajo una categorizacion
estadistica, se mide el desempefio de un individuo o grupo determinado y en base a eso se
da o no un apoyo, a fin de recompensar y promover gque se siga con la actitud, una vision
que aun en sus limitantes pretende actuar con menos limites y eficacia para resolver

problematicas.

* Modelo institucional-redistributivo; este modelo plantea al bienestar social como un
valor maximo, y pretende asegurarlo mediante un fomento del mismo a través de
una institucionalidad de la politica social, que sea fuerte e integrada a la sociedad,
cosa que le permitira universalizar sus servicios, existiendo sobre los limites del
mercado y de las necesidades reales, presentando como fin maximo la igualdad
social. Este modelo ademas buscara dar compensacion a los individuos que por
alguna razon fuesen victimas del dis-welfare, un concepto que se refiere a lo

contrario al welfare state’'” o, en otras palabras, el estado de bienestar, esto es,

116 Montoro Romero, Ricardo, op. cit., p. 44

17 E| término se refiere a la responsabilidad Estatal de asegurar el nivel basico de bienestar para sus
ciudadanos, un término que dependiendo del tipo de modelo econémico presente, tendra distintas
definiciones, yendo desde las sociedades pre-capitalistas con una hegemonia propiciada por la universalidad
del mercado basado ante todo en la mano de obra y en donde los beneficios no pueden existir
independientes del mismo, con lo cual no existe el riesgo de una subsistencia independiente del mercado,
una preocupante de primer orden para la consideracion del welfare, la emancipacion del individuo respecto
del mercado; hasta sociedades donde la recepcion de los beneficios sera en relacién a la aportacion y
desempefio de los individuos, a fin de evitar un desarraigo del mercado, pues se entienden como sociedades
en las que los beneficios sociales son tales, que es posible subsistir en base a ellos solamente, sin que la
persona intervenga en el mercado. Se consideran entonces de-commodified States, (Estados des-
mercantilizados) a aquellos en los que la légica del bienestar y los beneficios son vistos como un derecho, y
la asistencia social no es dependiente del desempefio en trabajo, razén por la cual existen Estados que, para
impedirlo, emplean reglas y pre-requisitos que dictardn el grado que han de tener los programas de
desarrollo a fin de dar alternativas a la dependencia del mercado.

(Esping-Andersen, Gosta, The Three Worlds of Welfare Capitalism, Princeton University, Gran Bretafia, 1993,
pp. 18-21)
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aquellos individuos o grupos que, durante la presencia de dicho estado, no hayan

resultado beneficiados por las acciones emprendidas durante su ejecucion.!8

» Modelo total; este cuarto modelo, propone tener como Unico objetivo de la politica
social, el lograr el bienestar, planteando la existencia de politicas interventoras que
permitiesen reconocer las necesidades y atenderlas oportunamente. Pese a que por
definicién podria aplicar a todo pais que emplee una politica sin consideracion de
clase, posicion social, u algin objetivo subalterno, este tipo de modelo solo es

considerado como posible dentro del marco de un socialismo real.**°

Con lo anterior, es posible definir que el modelo de politica social que més describe lo que
aconteceria en el México en el periodo revisado, de 1988 a 2001, es el competente a un
modelo institucional-redistributivo y es que si bien existen claras limitantes ain, ha existido
una modificacion que llevo a la politica social a pasar de tener el objetivo de lograr el
desarrollo urbano, a pretender llegar a un desarrollo social, de atender directamente la
pobreza en lugar de esperar a que el desarrollo econdmico terminara con el problema, todo
gracias a una institucionalizacion de sus préacticas y de englobar la politica social de tres
sexenios consecutivos en un solo programa, que a través de una descentralizacion Estatal,
producto de un estado en libre mercado, permitira llegar de manera mas directa a los
beneficiados sin importar cualquier consideracion ajena, incluyendo su clase o

estratificacion social, pudiendo hablar de una conciliacién de clases.

En lo que respecta al Estado de Bienestar, si bien, se considera como desaparecido en
términos de la consideracion mexicana de un modelo proteccionista, sigue existiendo en
este tipo de politica social de alguna forma, especificamente en el modelo Beveridge'?° que
plantea un sistema solidario, en donde los beneficios no dependeran de las contribuciones o
del desempefio de los individuos, elementos que pese a parecer contrarios a una logica
capitalista, y que podrian parecer tener tintes des-mercantilizados, plantea que los

beneficios sobre pesan los riesgos y que el beneficiar a los individuos de esta forma,

118 Montoro Romero, Ricardo, op. cit., p. 44

119 |bid. pp. 44, 45

120 Esping-Andersen, Gosta, The Three Worlds of Welfare Capitalism, Princeton University, Gran Bretafia,
1993, pp. 22-23
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generara opciones de trabajo mas claras en lugar de una pasividad que haga improductivos

a los individuos.

Asi entonces, para motivos de una identificacion mas precisa del modelo y de la forma que
tiene la politica social mexicana actualmente, es prudente detallar a los actores que estan
involucrados en el manejo de ésta, y es que, si bien los modelos pueden variar e
interconectarse a partir de elementos en comun, una revisién de los actores permitira

conocer un panorama mas amplio y completo de la politica social.

3.2 Actores de la Politica Social

El nuestro es un pais como ya se repasd, ampliamente heterogéneo, con diversos matices
que se hacen mas fuertes al observar de los municipios y localidades dentro de los Estados,
que poseen diversas caracteristicas y por ello se involucran de distinta forma con este,
creando dentro del contexto socioeconémico del pais, vertientes que se expresan en
distintas demandas y formas de satisfacerlas, generando distintas formas de organizacién
social, que, segun el gobierno foxista, seran expresiones distintas del objetivo fundamental
de la politica social mexicana contemporanea, de aumentar el capital social y lograr crear

individuos con un desarrollo integral.

Por esto, es importante mencionar a los actores que se involucran en la realizacion,
planeacion y programacion de las politicas sociales, y es que estos actores principales son
quienes las componen, bajo el marco de las fuerzas sociales, entornos institucionales o
capacidades estratégicas, siendo actores que tienen una identidad transformadora que
buscan identificar necesidades y recursos sociales, problematizando las demandas sociales
para poder incluir demandas en la agenda politica del gobierno en turno, siendo por ello
instancias activas y creativas buscando siempre, sistematizar demandas colectivas para

convertirlas en derechos sociales.

En el analisis de las politicas sociales entonces, tenemos que un actor social, se define por
las metas que se propone alcanzar, y su capacidad de accién para alcanzar las mismas, de
acuerdo a una esfera de lo social, existiendo diversas tipologias para caracterizarlos, que a

su vez tendran una relacion directa de acuerdo a los cambios generados cuando alguno de
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estos adquiera mayor relevancia, o donde sus objetivos pesen sobre los de los demas,

siendo la mas comun y generalizada la que los tipifica*?len:

» Actores de las iniciativas estatales: Conformados por el aparato estatal, gobierno,
las administraciones publicas nacionales y locales y la sociedad politica, mismos
que desarrollaran la politica social de acuerdo a un objetivo de bien publico.

« Actores de las iniciativas privadas: Aquellas entidades que desarrollan sus
actividades con base en el Mercado e instituciones privadas, promoviendo la
producciodn, distribucion y consumo de bienes teniendo como objetivo ya sea, un fin
lucrativo cuando buscan obtener ganancias o beneficios o bien un fin no lucrativo,

cuando acttan por el bien social.

« Actores de las iniciativas socio-civiles: Se conforman con el conjunto de
organizaciones civiles, organizaciones y movimientos sociales, que definen
propuestas y proyectos de sociedad alternativos y ademas inciden en determinar el

rumbo de las iniciativas estatales y privadas.

Asi, en esta tipificacion, se puede hallar una relacién Estado-Mercado-Sociedad Civil que
conforma un reconocimiento para dar la legitimidad de ciertas necesidades e intereses, del
cémo las fuerzas sociales pueden lograr su satisfaccion o realizacién y es ademas un claro
ejemplo de que en una politica social, -pese al modelo en marcha, al discurso de
asistencialismo y a los aparentes beneficios obtenidos en la ejecucion de las politicas y sus
programas- no se encuentran solamente involucrados intereses de beneficio a la poblacion,
sino de distribucion y consumo, y por supuesto de superacion y ambiciones politicas. Esto
modifica totalmente el papel de cada uno de los proyectos que existen en el pais, que pese a
contar con una procedencia incierta, son aceptados por la poblacion al tratarse de
asistencias vistas como “favores” y que gracias a que no son realmente programas sociales

universales, a partir del entendimiento de que existe una focalizacion en los mismos, que

121 Evangelista Martinez, Eli, “Emergencia e institucionalizacion de nuevos actores en el desarrollo de las
politicas sociales en México”, en La politica social en la transicion, ENTS-UNAM/Plaza y Valdés, México, pp.
140-161.
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resulta como producto de la jerarquizacion de las demandas que son entendidas como
reales, y de las familias y grupos de la poblacién que son reconocidos como los més
vulnerables y sobre los que ha de enfocarse la politica.

Con esto encontramos una forma de competencia y por ello, de lograr crear en los
beneficiarios un sentimiento de pertenencia en cuanto a la obtencién de algo que
aparentemente el gobierno no tenia la obligacion de otorgar, un interesante campo de
analisis que resulta contradictorio segun el tipo de welfare que se considere y es que podria
argumentarse que un verdadero bienestar, no necesariamente procede de una asistencia o
beneficencia publica, y con esto, podria decirse incluso que las caracteristicas clientelares
de la politica social son algo inevitable.

En esta linea es prudente entonces repasar por los actores que constituyen una relacion
clientelar. Tradicionalmente se consideran dos actores presentes en una relacién de
clientelismo: el patron y el cliente, en donde el primero generalmente representa a la parte
con autoridad o poder mientras que en el cliente esta al actor con acceso limitado a los
recursos y al poder, existiendo solamente en algunos casos, de acuerdo a la consideracion
practica especifica de la politica social a estudiar, un tercer actor, el mediador, aquel que
intervendra de manera indirecta en la relacion clientelar y cuyo beneficio no sera inmediato

o0 palpable o por lo menos no lo sera en comparacion al del patrén.
Asi pues, estos actores representan lo siguiente a nivel general:

« Patrén: Es quien articula la red clientelar para la obtencion de un beneficio mediante
la resolucion de un problema individual o colectivo. En el caso especifico de la
politica social mexicana, este actor encuentra su existencia en el Estado a través de
la SEDESOL como una extension de éste, siendo la institucion maxima en materia
del beneficio social, articulando las necesidades en programas, que con el respaldo
del modelo econdmico de desarrollo y del poder federal, -a través de los Planes
Nacionales de Desarrollo- identifican las necesidades y de ahi, a las clientelas, esto
es los miembros mas vulnerables de la sociedad, otorgando beneficios a través de
uno de los programas articulados en torno a SEDESOL, teniendo criterios de
permanencia y recepcion de los mismos, lo cual permite un control indirecto e

implicito sobre las poblaciones, aumentando el grado de capital politico del partido

84



0 gobernante, permitiendo actos que mejoraran su imagen en espera de una

reciprocidad ya sea en forma de votos o de aceptacion del mandato.

* Mediador: Actor que tiene reconocimiento del patron, para actuar como
intermediario encargado de interactuar cara a cara con los clientes, priorizando y
distribuyendo los beneficios distribuidos por el patron. Como se mencionaba, éste
actor esté presente de acuerdo a la politica social en ejecucion, no a su modelo sino

a las propias caracteristicas y funcionamiento de la misma.

» Cliente: Actor que tiene una posicion de subordinacion respecto de los otros actores
y que por ello tiene una limitante para acceder a los recursos que posee el actor.
Tampoco tiene un acceso directo al poder, pero se encuentra en una relacion con
éste, ya sea de manera directa o por medio de los aparatos burocraticos de la

institucion que en este caso es la SEDESOL.

Por lo anterior pues, si queremos hacer una reduccion mas al termino Clientelismo, se
puede decir que es la forma en la que los grupos con acceso limitado a los recursos, se
relacionan con las figuras del poder, ya sean autoridades publicas o informales, con lo cual
se acrecienta la dependencia respecto del Estado, y por ello se puede analizar que las
estructuras clientelares permiten transformar y conservar el poder, desde un nivel local o

municipal hasta el nivel federal.

3.3 Tipificacion de los actores de la Politica Social a través del Programa 3x1 para
Migrantes.

Con lo anterior, es prudente hacer una ejemplificacion del actuar de estos actores, para
poder describir, sobre todo, el cdmo o dénde surgen y se involucran los distintos niveles
gubernamentales, como actores activos en la red clientelar; para esto, haremos mencion al
ya referido Programa para Migrantes 3x1, mismo que apoya las iniciativas de los
mexicanos que viven en el exterior y les brinda la oportunidad de canalizar recursos a

México, en obras de impacto social que benefician directamente a sus comunidades de
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origen. Este programa, funciona con las aportaciones de clubes o federaciones de migrantes
radicados en el extranjero, la del Gobierno Federal —a través de SEDESOL-, y la de los
gobiernos estatal y municipal; consiste en que, por cada peso que aportan los migrantes, los
gobiernos federal, estatal y municipal ponen uno mas, sumando tres por cada peso, la razon
de su nombre. Tendremos entonces que: “ecl Programa 3x1 para Migrantes, se orienta a
conjuntar recursos de los migrantes y de los gobiernos federal, estatal y municipal, uniendo
esfuerzos en acciones de contenido social para favorecer el desarrollo de las comunidades

de origen de los migrantes y elevar la calidad de vida de su poblacion.”*?

A partir de aqui, es posible resaltar, primero, que si bien existe un intento asistencialista de
beneficiar el desarrollo de las comunidades, esto se hace bajo el marco de, primero, una
focalizacion explicita, destinandose especificamente a comunidades donde la migracion y
mas especificamente la recepcion de remesas sea un fendmeno fundamental para su
economia; y segundo podemos ver que se pretende incentivar el envio de las mismas, en
lugar de pretender crear las condiciones de desarrollo dentro del pais, se pretende se
mantengan las condiciones de trabajo en el exterior a fin de generar derrama econémica
dentro de México, usando como estandarte, el hecho de que los fondos seran usados para
beneficio de la propia comunidad para pretender aprovechar los elementos de arraigo de los
mexicanos en el extranjero respecto de su hogar. De aqui, podemos tipificar a los actores
involucrados en el programa, de manera que tendremos al Patrdon, que en el caso del “3x1”
resulta posible identificarlo en distintas esferas de competencia, dada la presencia del poder
federal, estatal y municipal en el desarrollo del programa, cada uno con igual autoridad,
consecuencia de las reformas y cambios en cuestion constitucional que se describieron en
apartados anteriores. Pese a esto, podra verse en el poder municipal a aquel que recibira
mayor beneficio, y es que los presidentes municipales a través del programa, obtienen
recursos para extender sus acciones para cubrir mayor niumero de demandas sociales, lo
cual le traera el beneficio inmediato de que al ser visto como un presidente municipal
cumplido, sensible y eficiente con lo que promete, acumula capital politico que lo colocaria

en condiciones de llevar en ascenso su carrera politica, otorgando legitimidad a sus

122 Diario Oficial de la Federacidn, diciembre, 2011, México. [En Linea] Disponible en:
http://www.sedesol.gob.mx/work/models/NORMATECA/Normateca/Reglas_Operacion/2012/rop2012_3x1
_para_migrantes.pdf
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acciones ante el electorado y sus comunidades, al mismo tiempo de que como municipio, se
generardn beneficios que satisfacian necesidades de la poblacion, pero sin realizar gastos
muy fuertes, dando aceptacion y legitimidad al régimen.!?

Después podremos encontrar que en este programa si existe el actor del mediador, que esta
en medio del patron y el cliente dado su carécter de interlocutor entre ambos; considerando
el caracter internacional de las remesas, no es sorpresa la existencia en una red clientelar de
un mediador, que tomaréa la forma de los clubes y federaciones de migrantes en donde, pese
a existir vinculos con el poder politico menos estrechos -en el sentido de pertenencia a un
partido politico por ejemplo- si se pueden encontrar nexos que ligan a ambos y de los
cuales se obtendra un beneficio mutuo. Pese a estos nexos, no se podran considerar como
corporaciones a dichos clubes y federaciones, debido a que no existe una obligacion directa

que ligue a estas con el Estado, en el sentido de una obligacion o afiliacion.

Pese a esto Ultimo, uno de los fendbmenos que pueden surgir de los mediadores, es el hecho
de que éstos, a través de sus dirigentes, puedan manifestar una preferencia o una relacion a
un partido o candidato, pero no como obligacién sino por conveniencia, pudiendo actuar las
federaciones y las obras realizadas a través del programa como trampolines politicos, donde
usando su prestigio e influencia, que, a través de los logros y aparente funcionamiento de la
politica social, se traducird en respeto, dando legitimidad a sus opiniones sobre algin
partido o individuo politico, y con ello se podrian lograr beneficios que si bien podrian
beneficiar al Estado como patrén de primera mano, pueden convertirse en una ganancia
para el mediador en caso de que algun dirigente desee incursionar en la esfera del poder
politico, pese a la aparente autonomia con la que operan las federaciones y clubes de
migrantes, que impide considerarlas abiertamente como parte de una relacion
corporativista. Se tiene pues un beneficio simbdlico de reconocimiento, pertenencia y

retribucion antes que algo material o inmediato.!

Por altimo, esta el papel del cliente, en el que, por supuesto, encontraremos a la poblacion,

a las comunidades que carecen de servicios e infraestructuras béasicas, o bien que

123 Gonzalez, Herndndez José Roberto, et al. “Entre autonomia y clientelismo: Clubes de migrantes
zacatecanos”, en Desacatos. Revista de Ciencias Sociales, NUmero 36, mayo-agosto, 2011, pp. 96-98

124 |bid. pp. 99-103
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simplemente no tienen los medios para influir en las decisiones estatales y obtener los

recursos del patron de manera directa.

Su caracteristica principal, es la subordinacion respecto de los mediadores y del patrén, en
donde, en el caso de 3x1, pese a que las obras e infraestructuras creadas a partir de las
aportaciones producto del programa, se reconozcan como provenientes de las federaciones
y clubes de migrantes y mas ain, como consecuencia directa de las remesas enviadas por
los mexicanos en el extranjero, sera el patron el que recibira el beneficio maximo, sobre
todo en tiempos de elecciones o de necesidad de impulso politico, dado que los mediadores

son gestores antes que representantes.!?

Esto influye mucho, gracias a la percepcion que existe en el pais acerca de las politicas
sociales y los beneficios generados por los programas sociales en general, en el cual las
obras de infraestructura, o incluso la seguridad social, son vistos como un favor del
gobierno ya sea federal, estatal o municipal, y no como una obligacién que debe ser
satisfecha por el Estado, y es que, sin importar el hecho de que se esté realizando como
parte de un programa, que al operar en un modelo retribuyente-institucional, genera el
sentimiento de redistribucién que, en muchas ocasiones es lo que hace que se pague al
Estado estos beneficios en formas diversas, pero que terminan traduciéndose en un aumento
de capital politico y de fortaleza al régimen. A esta situacion, se le suma el hecho de que el
programa este focalizado de origen, lo que permite que se siga conservando la estructura de
subordinacion respecto del patrén e incluso del mediador, y que la poblacién no se
reconozca como el actor mas importante de la relacion clientelar ya que puede influir en la

esfera politica fuera de la pertenencia a un partido, sindicato u otra corporacion politica.

Asi pues, y si recuperamos la presencia de los modelos asistencialistas y de
institucionalizacion de la politica social, es posible decir que en este marco es mas visible la
linea del beneficio que tendria la poblacion como clientela, en tanto la red clientelar que se
ejemplifico con el programa “3x1”, permitié observar un ejemplo del momento en que se
obtienen por primera vez reconocimiento a la presencia de la poblacion como parte de la
esfera politica, creando la oportunidad de interactuar politicamente con el Estado en

términos distintos a los de una militancia partidista directa, o de ocupar un cargo en el

125 |bid. pp. 103-104
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gobierno, y es que si bien la burocratizacion, producto de que se institucionalizara la
préactica de la politica social, podria entorpecer la comunicacion y corresponsabilidad de
patron y cliente, éste tiene una participacion que en un Estado de Bienestar, desarrollista y

con desarrollo hacia adentro, jaméas habria podido alcanzar.

Finalmente, gracias a la revision y ejemplificacion de la politica social mexicana presenta,
fue posible observar de manera mas clara la interaccion que se da entre los distintos actores
e instituciones involucrados en la promocion de programas sociales, y sobre todo, hablar
del mediador, uno de los actores que como se ha mencionado, no esta presente en todas las
politicas sociales, dependiendo de sus caracteristicas. En concreto, en este caso, la
naturaleza de las remesas hace que se genere una base politica bastante consolidada dentro
de un pais expulsor de migrantes como el nuestro, permitiendo también obtener un mayor
beneficio de los ingresos, trascendiendo de lo econémico, situacion que desemboca en que
se presenten diversos fendmenos relacionados con la politica, el poder y el Estado, lo cual
permitird que el fendmeno de envio-recepcion de remesas, pueda transformar su esencia, y
pasar de ser un fendmeno auténomo, ajeno a las politicas o influencias Estatales, -que
aparentemente solo involucran el migrante y su familia- a erigirse como un fenémeno que
da continuidad al Estado, generando una interesante relacion, a la que se le puede dotar de
distintas identidades, incluyendo el de una red clientelar, que tendrd como una caracteristica
fundamental, el hecho de que permiten que el tema de la migracion sea usado por los paises
tanto receptor como expulsor de migrantes para beneficiarse en planos ajenos a lo
econdmico, haciendo que se reformulen las politicas sociales, con el fin de permitir que la
red migratoria no desaparezca otorgando beneficios a la poblacion en el pais expulsor a
partir del fendmeno, pretendiendo ademas que se sigan enviando remesas y con ello, que
pase a ser parte activa de la relacion Estado-Mercado-Sociedad Civil que cobra relevancia
en el estudio de las politicas sociales y del que se ha hecho mencion en anteriores
apartados. Con esto, el programa 3x1 no solo es la expresion misma de una red
transnacional migratoria, sino que resulté un programa idéneo para la ejemplificacion de la
relacién clientelar que surge en el marco de las politicas sociales en México, y de donde es
posible rescatar la presencia de conceptos de los modelos u orientacion de objetivos de la
Politica Social que ya se plasmaron arriba, tales como el de la politica social como caridad,

pero sobre todo, el de la politica social institucionalizada y de retribucion.
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Conclusiones

1.- El modelo de desarrollo social imperante en el México posrevolucionario,
especialmente después de la consolidacion del régimen interventor y corporativista
cardenista, se caracteriz6 por seguir una politica social para combatir la pobreza, donde la
I6gica de un Estado centralista e interventor, propiciaria un amplio desarrollo econémico,
entendiendo la erradicacién de la pobreza, como algo que eventualmente llegaria por si solo
con el fortalecimiento de la economia, sin considerar las caracteristicas particulares de cada
region y su poblacion, pues se entendia que primero habia que crear riqueza y hasta después
repartirla. Existian por lo tanto politicas asistencialistas, con un caracter universal, que no
focalizaban su atencion hacia ningun grupo o poblacién especifica, sino las de determinada
clase social: obreros y ejidatarios, sobre todo, pero no atendian los problemas populares en

términos de combate a la pobreza.

2.- Hacia 1988 se condensarian las condiciones para generar un cambio en el modelo
econémico de desarrollo, proceso iniciado en el sexenio anterior (1982) que llevaria al
ingreso del neoliberalismo al pais, reformando de fondo las formas institucionales politicas
y econdmicas de México, desatendiendo las problematicas que comenzaban a atenderse,
tales como la de la vivienda, revirtiendo los aparentes logros que se habian generado y
subordinando todo ante la politica econémica, comenzando un proceso de descentralizacion
Estatal que desembocaria en la incorporacion de las competencias estatales y locales a la
elaboracion y ejecucion de las distintas practicas Federales, en donde seria necesario crear

un nuevo campo de accion que funcionase bajo el modelo neoliberal.

3.- La administracion neoliberal permitiria una mayor participacion de la poblacion en la
creacion de medidas que permitiesen satisfacer sus necesidades, dando pie a un dialogo
entre autoridad y beneficiarios en el cual en lugar de una imposicion o una politica social
universal, se generaria una focalizada, producto de una negociacion, para orientarla hacia
las necesidades no solo mas visibles, sino aquellas de las que la poblacion demandara su
satisfaccion, permitiendo a la poblacion agruparse para exteriorizar sus exigencias, siendo
el génesis de algunas asociaciones civiles, expresadas en oposiciones organizadas que

serian el génesis de partidos como el PRD.
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4.- La descentralizacion por otra parte, se manifestaria no solamente a nivel de Estado y de
las practicas politicas y econdmicas de éste, sino que también se trataria de generar en
términos de concentracion demogréfica, pretendiendo desviar la migracion a la Ciudad de
México para regular tanto el problema de vivienda, como el crecimiento poblacional que se
generaria en la capital y en otras ciudades que comenzarian a crecer, creando algunas zonas
que estarian caracterizadas por condiciones precarias con poco desarrollo social, siendo
éstos unos de los primeros campos de atencidn una vez institucionalizada y focalizada la

politica social.

5.- En el afio de 1988, hizo crisis el modelo de Estado corporativista tras la entrada del
modelo neoliberal que fue impuesto en 1982. Hubo una rebelion electoral de amplios
sectores de las clases populares y medias contra la politica econémica y social. Se hablé de
la existencia de un fraude electoral impuesto por el gobierno de Miguel de la Madrid, para
reformar la politica social asistencialista dirigida a obreros y campesinos. Habia que
universalizarla para rescatar la legitimidad perdida durante el gobierno de Miguel de la
Madrid. El nuevo Presidente, Carlos Salinas de Gortari (1988-1994), reformé la politica
social como un instrumento para generar estabilidad y aceptacion a su régimen, siendo en
este sexenio donde ese crearia el PRONASOL, como una de las primeras iniciativas de
politica social que pretendia considerar las necesidades particulares de la poblacién y de los
grupos de ésta que mas lo necesitarian, por medio de un programa regulador que, en teoria,
buscaria mejorar las condiciones de vida, promover el desarrollo regional e incentivar la

participacién de la sociedad.

6.- EI PRONASOL pretendid6 mejorar la imagen del gobierno priista para evitar un
movimiento contra hegemonico que pudiese derrumbar al PRI del poder. Gracias a las
acciones emprendidas con este programa social, bajo el principio de la solidaridad, se
planteé una nueva forma de atencion a las necesidades de la poblacién, y con promesas
politicas de mejorar los mecanismos de participacién ciudadana, que diera salida a la
presién ciudadana que hablaba de un fraude electoral salinista. Se hizo la reforma del IFE
para responder a la critica ciudadana en torno a mejorar los procesos electorales, y, aunque
la violencia politica no dejo de existir, logro consolidarse el Partido de la Revolucion

Democréatica, como partido de oposicién. Con este conjunto de medidas politicas y sociales,

91



el gobierno salinista recupero algo de la legitimidad que el PRI perdi6 en 1988, pese al duro
golpe electoral, responsable de que este partido jamas regresara a sus altas votaciones de
entre el 80% y el 90% del voto ciudadano que tuvo antes de este afio.

7.- La SEDESOL seria la expresion maxima de la institucionalizacion de la politica social,
misma que se erigio en el periodo Salinista como el producto de una union entre la SEDUE
y la SPP, dando origen a la institucion encargada de supervisar y construir politicas
sociales, con los objetivos de combatir la pobreza extrema en los sectores campesinos y
atender las zonas urbanas marginadas, culminando la reconfiguracion de la politica social
que estaria orientada hacia una erradicacion de la pobreza y la marginacion y no solo hacia
un desarrollo econémico independiente, englobando dentro de la SEDESOL eventualmente
todas las practicas, programas y modelos de politica social del pais, perdiendo nuevamente
el caracter universal que se intento reincorporar en la crisis de 1988, pasando la institucién

a garantizar su focalizacidn y puesta en practica en donde aparentemente era mas necesaria.

8.- PROGRESA surgira como un sucesor del PRONASOL, siendo un ejemplo de la
continuidad que se daria en el manejo de la politica social y del modelo neoliberal,
enfocando su atencion en esta ocasion en el rompimiento del circulo vicioso de la pobreza,
a través de los pilares de Educacién, Alimentacion y Salud, con el objetivo, se dijo, de
mejorar la calidad de vida, y generar mejores individuos capaces de involucrarse en la vida
productiva del pais, mejorando su rendimiento y por ello su nivel de ingreso, a través del
fortalecimiento de sus capacidades personales, buscando asi, se insistio desde el gobierno,
el desarrollo integral de los individuos y el mejoramiento del capital humano,

correspondiéndose las practicas capitalistas con el desarrollo del mercado.

9.- La alternancia en el poder presidencial del PRI al PAN en el afio 2000, presentaba un
panorama favorable para liquidar el pasado populista -con una politica social basada en el
carisma- y corporativo. Un corporativismo que parecia haber entrado en un proceso de
desarticulacion sin vuelta atras después de la pérdida del respaldo del poder Federal y del
partido de Estado a los lideres obreros y campesinos, tal y como sucedié en las décadas
anteriores. Sin embargo, los panistas en el poder presidencial, conservaron y se sirvieron de
las organizaciones corporativas como el Sindicato Nacional de Trabajadores de la

Educacién (SNTE) para impulsar el proyecto de politica social panista, de tal suerte, que el
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viejo corporativismo fue funcional tanto para el PRI como para el PAN, razén por la que
ambos partidos siguieron la misma politica social, a la cual s6lo se le hicieron cambios
secundarios conforme al particular punto de vista del presidente en turno. Vicente Fox, por
ejemplo, desde el poder presidencial, consolidd el modelo neoliberal creando el programa

OPORTUNIDADES, sobre las mismas bases con las que operaron los gobiernos del PRI.

10.- El clientelismo fue un fendomeno politico existente desde el nacimiento del PRI, que
fue sustituido, en lo fundamental, por el corporativismo, pero conservo su presencia en los
margenes politicos permitidos por los gobernantes, para cumplir con sus obligaciones ante
los obreros y los campesinos e imponer sus politicas estatales sin mas intermediarios que
los lideres sindicales y campesinos. Situacion que cambiaria con la llegara del
neoliberalismo creando nuevos espacios de dialogo en los cuales las negociaciones
suplirian a la imposicién, haciendo posible no solo una aparente mejor satisfaccion de las
necesidades para la poblacion, sino también que se dieran situaciones de mejoramiento de
la imagen politica y el aumento del capital politico para los gobernantes, a través de un

modelo de politica social de redistribucion de la riqueza.

11.- Los actores de las redes clientelares estan presentes dentro de la ejecucion de las
politicas sociales de nuestro pais, teniendo al Patrén representado en el Estado, actuando
como aquel que articula la red clientelar a fin de obtener un beneficio a través de la
satisfaccion de una necesidad o la resolucion del algun problema para un grupo de la
sociedad, actuando especificamente a través de la SEDESOL, como rama administrativa
del Estado, buscando, ademas de la obtencion de un beneficio a nivel de partido o de
persona, la continuidad del modelo de desarrollo, asegurando la primacia del mercado v,
por tanto, la capacidad de actuar dentro de la propia red clientelar, y es que un patron
necesita un cliente, un actor que serd representado por la poblacion, como aquellos
subordinados al primero, sin capacidad o con una capacidad limitada de acceder a los
recursos y al poder y, por tanto, encuentra en una negociacion la forma de lograr una
satisfaccion de sus necesidades. Existe ademas otro actor, el mediador, cuya presencia se
hace visible en algunos programas sociales, tal y como fue el programa 3 x 1 para

migrantes, presente entre los dos actores antes mencionados y, que de igual forma, recibiria
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un beneficio a través de su mediacion, siendo definido éste por aquellas asociaciones,

clubes o corporaciones de las que se desprenden los clientes.

12.- Las acciones de un programa social como el 3 x 1 para migrantes ejemplifican no
solamente la forma como el Estado obtiene un beneficio respecto de la poblacion, sino la
forma como puede usar a su favor los mecanismos de asistencia social para manifestar un
cumplimiento de las necesidades, pero bajo sus propios términos, en este caso,
condicionando el ingreso de remesas al pais, usando recursos destinados de por si a la
creacion de infraestructura o iniciativas de bienestar, para asegurar su recepcion,
cumpliendo al mismo tiempo tres cosas: la satisfaccion de demandas y necesidades de la
poblacion; la creacion de capital politico y otros beneficios como la obtencion de votos; v,
finalmente, incentivar el envio de remesas del extranjero, fortaleciendo el capital
econémico familiar, y asi fortalecer el funcionamiento de uno de los ejes centrales de la

economia mexicana.
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