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introduccion

Las condiciones politicas y econémicas de los paises desarroflados
les ha permitido mantener elevados beneficios sociales, que hasta la
fecha, no se compara con los de los paises en vias de desarrollo.
Estos beneficios fueron producto, a partir del periodo de
entreguerras, por una parte, de las demandas que la sociedad civil
habla logrado insertar como derechos sociales en el seno del
Estado, en la que se concibe al mismo como un factor regulador e
impulsor de la econom(a; se propone que el Estado mantenga la
demanda, es decir, que garantice a la poblacién a que obtenga
ingresos suficientes para el consumo, este hecho motivaria a fa
industria a una mayor produccién y, en consecuencia, a la
generacién de més empleos.

Los medios para mantener la demanda han sido bastantes y de una
amplia variedad.

La conjugacién de ambos factores, -las demandas de la sociedad y
ia nueva relacién del Estado con ésta-, generd io que se ha llamado
el Estado de Bienestar.

Sin embargo, a finales de la década de los sesenta, se cuestiona el
papel del Estado como regulador de la economia y de los
desequilibrios sociales. Con esa base, los pafses industrializados,
inician una serie de transformaciones en e! espacio de la actividad
estatal con el propdsito de lograr un Estado con menos injerencia en
las actividades econdmicas. Este, de acuerdo con las teorfas que lo
cuestionaron, se habia convertido en una carga que impedia el
desarrolio del libre mercado e inhibia las capacidades individuales de
sus ciudadanos.

La tranformacién del papet del Estado se debfa basicamente a que
habia crecido desmedidamente, originando un déficit fiscal sin
precedentes, situacién que {o obligaba a incrementar sus impuestos
o adgquirir recursos por medio de {a deuda, afectando el entorno
econémico!. Por supuesto, hubo otro tipo de variables que incidieron
en esta situacién, quizd mds importantes, ademas de que no en

Tver Alan Wolfe. Los limites de la legitimidad. Ed. S.XXI.
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todos esos paises se manifesté al mismo tiempo ni con la misma
magnitud. Sin embargo, todos llegaron al mismo resuitado:
replantear la funcién del Estado.

Las medias que se tomaron para modificarlo, se orientaron
fundamentaimente a la disminucién del gasto mediante la venta de
empresas, la disminucion de servicios no prioritarios y la
reordenacién de sus estructuras administrativas para hacerias més
ligeras presupuestalmente. No obstante, en ninguno de esos paises
se anularon los derechos sociales del Estado de Bienestar.

Los logros alcanzados en materia de bienestar social en los palses
del capitalismo avanzado, no han tenido un desarrollo similar en los
paises en proceso de desarrollo, en particular en Latinoamérica. Por
el contrario, en estos se ha incrementado el nimero de habitantes
que no satisfacen sus necesidades més elementales.

En México, las condiciones politicas y econémicas de su desarrollo
o han conducido por senderos similares. Actualmente se reforma el
Estado por las mismas causas que se plantearon en los paises
industrializados en la década de los setenta, sin embargo, también
se reforma debido a que e! modelo para atender a los grupos
sociales ubicados en la pobreza y en la pobreza extrema, se agoté.

A partir del sexenio del presidente De la Madrid, una gran parte del
presupuesto de egresos de la federacién se destinaba al pago de la
deuda y, en consecuencia, el gasto social fue minimo:. Esta
situacion se tradujo en un replanteamiento del ejercicio del
presupuesto que significé el ajuste de la administracién pablica.

Durante esos seis afios se vendieron empresas paraestatales,
disminuy6 el personal de la administracién publica y el gasto social
no crecié. Asimismo, hubo una gran inflacién y el salario se
deteriord, con la consecuente disminucién del poder adquisitivo. Al
iniciar el sexenio de Salinas de Gortari, las cifras de los indicadores

2ver Diaz Vézquez, Martin, "El papel del gasto pablico en el bienestar social de México,
1982-1990".Tesis de Licenciatura. ENEP-Acatian. México, 1991,
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econdmicos y sociales, ya daban senales de que habia un deterioro
en esos rubros, se hicieron realidad para el Estado.

En este periodo se buscé desde el inicio, una legitimidad y legalidad
que los dos sexenios anteriores habian perdido y que el salinista,
venia empapada de una no credibilidad consecuencia de los
resuitados electorales de 1988. Es en esta coyuntura como surge ef
_ Programa Nacional de Solidaridad para buscar de forma Institucional
un progreso de bienestar de la poblacién con méas alto indice de
necesidades bdsicas, pero sobre todo mejorar las condiciones de
vida de las comunidades mé&s pobres del pafs, respondiendo de
manera directa, efectiva e inmediata a sus multiples necesidades.

La importancia y contenido econémico y politico del programa de
asistencia social del salinismo y sus efectos en la movilizacién
social y politica de la sociedad, son los ejes motivadores para que
en el presente documento se analicen sus aspectos més esenciales.

Es asi como éste trabajo de tesis aborda aspectos importantes de
influencia det PRONASOL en la sociedad marginada del pafs.

En el primer capltulo, se pretende revisar conceptos y definiciones
sobre el Estado de Bienestar, la Reforma del Estado, las Poiiticas’
Publicas, Gobernabilidad para ia comprensién més exacta de los
aspectos que aborda Solidaridad.

En el segundo capitulo se analizard& al Programa Nacional de
Solidaridad dentro del contexto de la Reforma del Estado, para lo
cual se hard una revisi6n del Estado de Bienestar, su crisis y
desmantelamiento. El Estado de Bienestar en México, asf como la
Reforma det Estado y la Reforma Social que como consecuencia dé
el paso del Estado de Bienestar a la Nueva Reforma Social.

En el tercer capftulo se aborda a Solidaridad como una Politica
Publica de contingencia. Analizaremos como las necesidades de la
poblacion y la canalizacion de sus demandas por parte del Estado
exige una tranformacién de las instituciones, pero también el
surgimiento de programas alternos a las mismas.
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Por dltimo, en el cuarto capitulo se realizard el estudio del Programa
Nacional de Solidaridad como una estrategia de gobernabilidad. Para
ltegar a este plano revisaremos la relacién del Estado y Sociedad; la
importacia del partido oficial y las tareas del gobierno, la
rearticulacién de los actores sociales, asi como la simbidtica entre el
Programa y las paradojas de la gobernabilidad.

La finalidad de este trabajo de tesis es simplemente un enfoque de
como abordar un anélisis del Programa Nacional de Solidaridad, sus
diferentes lineas de influencia y sobre todo el impacto que tuvo en
la poblacién objetivo, reiterando que dicho anélisis asi como las
conclusiones que de éste emanen serdn apegados al estudio y
concientizacién de manera clara y objetiva.






Capitulo 1

El propésito de este capitulo no es hacer una exhaustiva revisién de
los diversos conceptos y anélisis que los tedricos han efectuado. Se
pretende lograr una mayor precisién y entendimiento en el andlisis
politico, lo que permitird acercarse a las apreciaciones conceptuales
que uno estudia y que resuitan valiosos auxiliares en la orientacién
de la investigacién. No contar con este marco presenta difcultades
para entender el sentidko y el objetivo del trabajo,
desafortunadamente para las ciencias sociales en ocasiones las
investigaciones suelen orientarse bajo un sesgo ideol6gico, siendo
asi como en la lectura de textos con contenido politico encontramos
diferentes apreciaciones y significados de cada término cuya raiz
etimolégica estd adherida a valores doctrinarios. Resulta entonces
de gran valor cognositivo ofrecer al lector un perfil conceptual de
aquelios elementos relevantes sobre los que descansa esta tesis de
investigacion, tratando de ser lo més objetivo posible.

Este marco conceptual se centra en cuatro principales elementos,
que son: Reforma del Estado, Politicas Publicas, Gobernabilidad y
Orden Politico.

Estado

Para definir este concepto nos encontramos con diferentes
corrientes que realizan una aproximacién, con base en la
manifestacién de los grupos sociales que de él dependen. Es asi
como entendemos de que el Estado se integra de un territorio, de
una poblacién y de un gobierno.

Otro enfoque lo plantea Rodolfo Jimenez Guzman' en la cual "el
Estado se presenta como el resultado de la existencia de clases
sociales contradictorias, con arreglo a la propiedad o no a los
medios de la produccién, v a la forma en que esta Ultima se
distribuye socialmente"; tambien nos menciona que para algunos

1Rodolfo Jimenez Guzman."Politica un modo de abord " .ENEP Acatldn. 1a i

presién 1930.
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marxistas lo conciben “como un epifenémeno, es decir, como un
mero anexo producido y sobre determinado por la base o la
estructura®, y por Gitimo nos menciona que "es definido como un
factor de cohesién de las formaciones sociales en su conjunto”.

Reforma del Estado

El Diccionario de {a Real! Académia de ia Lengua Espafiols, indica
que entre sus muchas acepciones, reforma significa volver a formar,
rehacer, asimismo se refiere a quitar, aminorar, reducir o rebajar en
sl niimero o cantidad. En principio, desde la dptica del pensamiento
social podemos percibir ia reforma en dos sentidos: por una parte se
crean nuevas relaciones del gobierno con la sociedad; por la otra se
reduce el gabierno.

La reforma se genera a nivel de gobierno en virtud de que de el
emanan todas las propuestas. Por supuesto, la sociedad no es algo
estético e innamovible, también se transforma. Sin embargo, el
cambio comunmente no tiene una clara direccién, es decir no hay
voluntad razonada acerca de una idea de gobierno. Por eso hablar
de Reforma del Estado, es ambicioso. Es importante dejar clara esta
aseveracion, no obstante, utilizaré otras conceptos sobre {a Reforma
del Estado.

Para puntualizar, hagamos uso de dos concepciones sobre lo que se
podria llamar Reforma del Estado. La primera se refiere a los fines
que persigue una reforma, la cual es sustentada por Alberto Aziz,
quien la entiende como " El proceso de reacomodo del Estado;
como poder y como aparato, para la resolucion de dos factores
bésicos: las carencias de gobernabilidad de un régimen politico que
comenzd a ser obsoleto y, readecuar el desarrollo econdmico de las
nuevas condiciones internacionales, despues del agotamiento del
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modelo sustituto proteccionista“.2 Asimismo para el autor, la
reforma consiste en una redefinicion de las reducciones bésicas
entre el Estado y el capital; el Estado y corporativismo y Estado con
la sociedad civil.

La segunda concepcién construida por Aguilar Villanueva3, se refiere
a los niveles en 'que opera. Para el autor, la Reforma del Estado,
tiene tres niveles interdependientes: a) el nivel del proceso del
gobierno o de gestién publica; bjel nivel del régimen politico o de la
politica misma; y ¢) el nivel de la Constitucién Politica el Estado.

El primer proceso de gobierno se refiere a los cambios en las formas
e instrumentos de gobernar. En este, se ubica el
redimensionamiento del Estado, la reduccién de su tamaio, la
disminucién de su nimero de empresas y programas, empleados,
leyes, gastos y también el nivel de las modificaciones en su proceso
de toma de decisiones e implantacién de politicas. Ademds se
encuentran las decisiones gubernamentales, cuya operacién contra
todo el sector privado o compartida con los diferentes grupos
sociales, bajo el principio de la cooperacién y la corresponsabilidad.
En este nivel, de acuerdo con el autor, podemos ubicar el Programa
Nacional de Solidaridad.

En el segundo nivel del régimen, se encuentran las reformas a la
relacién politica entre sociedad y Estado; en particular, las formas
de elegir a los titulares de los poderes del Estado, y las formas
como se componen y ejercen los poderes publicos. También las
formas de interrelacién entre los poderes y niveles del Estado.

Por uitimo, los cambios en las leyes fundamentales del Estado,
relativas al &mbito y ejercicio de las libertades politicas y
econdmicas de los ciudadanos, y el dmbito y ejercicio de los
poderes regulatorios y de intervencién del Estado.

2Alberto Aziz Nassif. Reformar al Estado, Modernizar sin Modernidad. et. al. "Transicién a la
Democracia y Reforma del Estado en México®. 1°* ed Uni idad de a, Porrtia,
México 1991. p. 75

Luis Aguilar Villanueva, Cuestién Guberrnamantal y Refroma del Estado. "Cambio Politico y
Gobernabilidad”. 1* edicidn, México 1992. Ed. Colegio Nacional de Ciencias Politicas y
administracién Pablica. p. 144-145

ERICIED R
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- Estado de Bienestar

Para una conceptualizacién del Estado de Bienestars, puede
entenderse bajo las siguientes categorias:

a) Categoria econémica: como causa y efecto de la economia
mixta, con todas sus complejas consecuencia.

b) Categoris politica: como reforzamiento y consolidacién de
précticas parlamentarias que conforman la vida politica, asf
como procesos electorales propios de la democracia liberal.

c) Categoria social: Como establecimiento de instituciones en
materia de seguridad social (en ramas de salud, vivienda,
educacién, empleo, pensiones y otras).

d) Categoria filosdfica-deolbgica: como alegato en favor de un
individualismo . cuya ferocidad se intenta mitigar con el
idealismo clésico.

En este sentido, el concepto de Estado de Bienestar no tiene un
sentido Unico. Representa tanto el bienestar social y a sus
instituciones, asi como la intervencién econémica del! Estado.5

Su definicién depende de la posicién econémica o social que se
sostenga. Un autor define al Estado de Bienestar como “...la’
verdadera estructura politica-administrativa que refleja el
restablecimiento de un equilibrio politico que satisface las demandas
y aspiraciones participativas del liderazgo obrero, al mismo tiempo
que manifiesta la capacidad de captar el conflicto y la presencia de

4s0) Arg € Estado Benaf . ¢F ciclico?. México, Ed. Mundo, 1980, p.21.
5José Juan Senchez ¢ lez. “La privatizacién en el p da desmantelamiento del
Estado de Bienestar al surgimiento dol Estado Nodiboul Tesis para obtener el grado de
Maestro en Administracidn Publica en la Facultad de Ciencias Politicas y Sociles. UNAM.

10
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las Iuchas obreras para darles forma y la canalizacién que requiere la
salvacién del capitalismo avanzado”.®

Mientras que en la posicién funcionalista destaca el 4mbito de la
intervencién social, en la cual debe buscarse la causas generales-del
Estado interventor de nuestro tiempo, ya que la intervencién
econémica como dmbito en el que hay que investigar las causas del
Estado de Bienestar (exigencias del desarrollo capitalista), aunque
se registren diferencias segun la relevancia que se conceda al
aspecto social.

Politicas Publicas

El concepto de politica publica es definido por diferentes estudiosos
de la ciencia politica y la administracién publica, como una
disciplina de las ciencias sociales, que usa la razén y la evidencia
para aclarar, valorar y apoyar soluciones a problemas publicos.? En
este sentido, las politicas publicas surgen de la necesidad de
canalizar conflictos y demandas establecidas por la accién colectiva.

Sin embargo la polivalencia del término politica pdblica, se
manifiesta en la definicibn de Dimock: "La politica pablica es la
reconciliacién y la cristalizacién de los puntos de vista y los deseos
de muchas personas y grupos en el cuerpo saocial"8.

A la politica publica se le identifica a través de los actos y no acto
de una autoridad publica frente a un problema. Puede ser una
reconstruccién racional 0 no, que actia en algun sector de la
sociedad o espacio geogréfico. Esto significa una gran variedad de

6501 Arguedes. Op cit. p.
7¢tr. Duncan MacRag, Jr Tho Socisl Funtion of Social Sclence. {New Haven: Yale Iniversity
Press, 1976), pp. 279-280
aCItudo por Guerrero, Omar . La Administracién Piblica del Estado Capitalists. Edit.
For gunda Edicién, 1988. pp.47
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acciones hechas por el gobierno: organizacidn, regulacién,
distribucién, etc.

Debemos reconocer que existen diferentes puntos de vista en torno
a la definicibn de las politicas publicas; el mismo concepto de
politica cuenta con diferentes acepciones:

1) como normas y programas gubernamentales,

" 2) Politica Pdablica sin adjetivo calificativo de publica se usa en
ocasiones como sinénimo de decisién gubernamental,

3) Policy se usa también para distinguir las decisiones que se
toman sobre las metas.?

- También se puede ver como un enfoque sistémico: output, como
resultado final o como producto, -0 incluso politica como outcome,
es decir como impacto real sobre la realidad.

De esta forma, se le puede definir como un modelo tedrico
aplicable a ta explicacién de la evolucién de los hechos, asi mismo
puede ser considerado como un proceso en donde se revisa una
consecuencia de hechos y divisiones que implican un cierto avance
en ta modificacién de la realidad.© :

Las politicas publicas pueden ser definidas como un tipo de anélisis
que intenta mostrar todo un universo de exploraciones hacia nuevas
formas de gestién publica; como lo describe Omar Guerrero ai
definir a la politica como un campo de problemas propiamente
gubernamentales, cuya caracteristica, es el desarrollo de lo que se
puede denominar una "tecnologia del gobierno”.1?

9,.C. Piano et al. The Dictionary of political Analysis, Santa Barbara California, 1983, pp. 120
10¢t,. Subirsts.Joan. Anglisis de Politices Publicss y Eficacia de la Administracion. INAP,
madrid, 1989.pp40-41

11Guerrero Omar, Curso da teorfa de [a Administracién Publica, F.C.P.y S., UNAM, primer
semestre, mimeo. 1991
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En ella convergen distintas teorias, métodos y técnicas que
permiten sintetizar el conocimiento, la accién y la decisidn
gubernamental. Este proceso sin duda es un buen camino para
plantear y mejorar e! funcionamiento en las prestaciones de la
administracién ptblica, ya que no solo refuerza, sino que ademdés
detecta las ineficiencias de {a misma actuacién piblica.12

La potitiéa publica conjuga los intereses y los conflictos de clase en
un proceso politico, que permite a las organizaciones, negociar o
contender en un juego institucional.t?

En este sentido, el andlisis de polfticas contribuye a la elaboracidn
de decisiones publicas mds eficaces, que sin cuentos y con
sustancia, sean capaces de ir abordando oportuna y
sisteméticamente desoladores problemas y defectos publicos".'4

Se entiende por politicas publicas como las responsabilidades
asumidas por el gabierno. Estas responsabilidades pueden ser
analizadas desde una perspectiva de sistemas's. Donde los insumos
son recibidos por el sistema politico en forma de demandas. Y a
través de las instituciones y sus estructuras transforman las
demandas en decisiones. Esto implica una relacidn entre las
demandas que se hacen al sistema y a 1as etapas de la formulacién
de la politica.®

Dentro de fa evolucidn del Estado, las politicas publicas surgen en
dos grandes momentos, que son determinantes en su desarrollo: el
primero, que se identifica dentro de la gran tradicién politico-
administrativa, donde se le exige al gobierno racionalidad, eficacia,

125ubirats, Joan. Op. dit. pp. 44
13g 0, Omar, La Admk ¥6n Publica del Estado Capitalista, Op cit, pp.48
14aguiiar Villanueva, Luis F. El estudio de ey Politicas Piiblices, Edit Miguset Angel Porria, pp.

Y5R, Dye, Thomas. Politics, Economics and Public. Rand McNally & Company, Chicago iliinois.
16presthus, Robert. Public administration {The Ronald Press Co., 975}, pp.14
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eficiencia en sus decisiones y organizaciones y el segundo
momento, en donde el andlisis de politicas publicas se identifica con
las criticas al Estado social interventor.!?

Caracteristicas de las Politicas Piblcas.

Las caracteristicas de las politicas publicas se pueden enumerar en
diez puntos: :

1. Contenido

2. Programa

3. Orientacién normativa

4. Factor de coercién

5. Competencia social

6. Objetivo

7. Mejora de la toma de decisiones

8. Deben ser evaluadas continuamente

9. Buscan medios para estimular la creatividad en la innovaci6n
en el disefio de estrategias de accién

10. Retroalimentacién para una politica.

Las politicas publicas, se componen de un contenido, que puede ser
un programa, con una orientacién normativa, que puede influir como
factor de coercién, son de competencia social, ya que cuentan con
un objetivo, el cual mejora la toma de decisiones, a través de
diferentes tipos de evaluacién, con el objeto de encontrar los
medios para estimular la creatividad y la innovacién en el disefio de
estrategias de accion.

I"llquillr Villanueva, Luis F." Politica Publica y Gobierno del Estado " Revista del Colegio. pp.
244-245
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Elementos para la formulacién de una Politica Publica

Se puede describir una politica publica segun José Luis Méndez,
como una ciencia social aplicada en tres sentidos: 1) en la
identificacién de la necesidad hacia la cual la politica pilblica es
dirigida, 2) en la investigacién, con énfasis en los resultados de las
ciencias gubernamentales y 3) en la evaluacién de los programas
publicos.1®

En este sentido, la propuesta de anélisis para la formulacién de una
politica publica, debe contener los siguientes pasos: percepcion y
definicién del problema, identificar los intereses afectados, medir el
grado de organizacién y evaluar el acceso a los canales
representativos.?

Una politica publica contiene 6 elementos bésicos: 1) el problema,
2) el diagnostico, 3) la solucién, 4) la estrategia, 5) los recursos y
6) la ejecucién.

Asi la politica publica tiene como origen un problema percibido o
presentado como publico, que es diagnosticado, ubicando sus
causas y algunas de las medidas que lo puedan resolver o mitigar.
este diagnostico estd detrds de dos de los otros elementos de las
politicas puiblicas: la solucién vy la estrategia.

De esta manera tales politicas implican uno o varios objetivos
globales, que se consideran o se presentan como la solucién al
problema y una estrategia o programa de accion dirigida alcanzar
dichos "objetivos” generales. Esta estrategia estd constituida por un

18E, Lane, Robert. "Sacisl Science Research snd Public™. Policy studies journal (Autumm
1972}, pp.103-106
19subirats, Op cit. pp. 42



Capitulo 1

paquete de acciones relacionadas y generalmente con cierto orden
temporal. Las politicas también implican la distribucién de ciertos
“recursos”, con el fin de ejecutar las acciones propuestas por la
estrategia.20

Loz Enfoques de la Politica Publca

se consideran cuatro grandes enfoques de {as politicas pdblicas son
los que se han reconocido con cierto valor paradigmético; 1) El
modelo racional, 2) iIncrementalista. 3) El llamado "mezcla de
distintos tipos de exploracién™ {(mixed scanning) y 4) Ei modelo
organizacional.

Los modelos ayudan a entender las causas y consecuencias de los
actos de gobierno en la medida que establecen un marco tedrico de
referencia para saber quienes, como y por que surgen las policies.
En este sentido, los modelos conceptuales son las redes por las que
el analista hace pasar por todo el matenal con el fin de explicar una
accién o decision particular.

El Modelo Racional

El modelo racional, es un enfoque cldsico de decisiones cuya
propuesta es mejorar la toma de decisiones a partir de un analisis
comprensivo y cuantitativo de los factores que afectan la decisién
dentro de un medio ambiente restrictivo, se hace énfasis en el
procedimiento para llegar a mejores contenidos en las politicas.
Debe aclararse que para decidir se contemplan y computan todas
fas opciones y se determinan asi sus consecuencias.

2OM-sndtu, José Luis. Elementos Tedticos paea un anilisis min integrat de las politicas

{con ref ia & algunas i i ) Colmex, mimeo. 1992 . Mendez
sefiala que una politica publica debe contener cuando menos seis elementos: 1} el problema,
2) ol diagné 4) La gla, 5) los recursos y 6) la ejecucion.
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A partir de este modelo los analistas intentan entender los sucesos
como acciones mas o menos deliberadas de gobiernos nacionales
unitarios. Para estos analistas, el objetivo de una explicacién es
mostrar c6mo una nacién o un gobierno pudo haber escogido la
accién en cuestién, dado el problema estratégico que enfrentaba.

El modelo de politica racional, ve el uso de la politica como el
resultado y desarrollo de una eleccién racional (rational choice).2!

Significa simplemente demostrar cémo pudo haber escogido esa
accién de manera racional. El gobierno escoge la accién que
maximiza las metas y objetivos estratégicos. Las "soluciones” a
problemas estratégicos son las categorias fundamentales que
permiten atl analista percibir el hecho que requiere aplicacion.

El modelo Incremental

El modelo incremental considera de que no se puede contar con
informacion perfecta, ya que existe un elevado grado de
incertidumbre y se tiene una capacidad limitada para la toma de
decisiones. El modelo describe el proceso politico y considera que
los productos del andlisis de politicas ayudan al tomador de
decisiones mas a fortalecer su posicién negociadora en el complejo
juego de fuerzas politicas que como elemento de toma de
decisiones, el grado de viabilidad politica de propuestas es
determinante para la adopcién de politicas que, como resultantes de
la negociacién, son increméntales a las ya existentes.

Modslo “exploracion combinada” (Mixed Scanning)

21 Aguilar Villanueva, Luis F. La Hechura de fas Politicas. Estudio Introductorio. pp. 37.
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El modelo "mixed scanning” pretende ser un enfoque intermedio
que subsane o supla las deficiencias de dptica del "racionalista” y
del "incrementalista", pero utiliza a conveniencia- de cada una de
sus proposiciones o tesis, es una mezcla de distintas formas de
exploracién, consiste en un monitoreo general del sistema para
localizar 4reas criticas y un andlisis detallado de las &reas que lo
ameritan.

A este enfoque se la ha denominado también como "administracion,
planeacién o toma de decisiones estratégicas”, debido a que para
ser avanzar a organizaciones individuales en su conjunto dentro del
medio ambiente que la rodea, el administrador proactivo debe
sintentizar recursos increméntales y racionalistas en la toma de
decisiones.2?

La exploracién combinada es tanto una descripcién de la estrategia
que utilizan de hecho los actores en una gran variedad de politicas,
como la estrategia que deberian seguir los actores reales.

La estrategia de exploracidn combinada incluye elementos de los
dos enfoques a utilizar. Desde el punto de vista abstracto, la
exploracién combinada ofrece una forma de proceder particular en la
recoleccion de la informacién, una estrategia de asignacién de
recursos y, directrices para vincular la recoleccién de informacién y
la asignacién de recursos. La estrategia combina un andlisis
detallado (racionalista) de algunos sectores que, a diferencia del
andlisis exhaustivo de toda la regién, resultan interesantes o
necesarios, junto a una revisién "selectiva” de los demds sectores.
La inversién relativa en las dos clases de exploracién - detallada y
selectiva - asi como el proceso mismo de exploracién depende de
que tan costoso seria ignorar, por ejemplo un huracédn, o de qué tan
costoso seria emprender sondeos adicionales y cuanto tiempo
consumirfan.

22C1r. Robles Tapia, g lo. “La Evaluacién de al ivas en &l Andlisis de Politicas
Puablicas” Mimeo 1992.
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La exploracién podria dividirse en mas de dos niveles. podria haber
varios niveles de exploracién de acuerdo al grado de detalle y de
cobertura requerido, pero en realidad es mucho mas efectivo incluir
un nivel que abarque todo el universo de observacién y un nivel de
gran detalle.

El Modelo Organizacional

Caracteriza la conducta gubernamental como la accién escogida por
un decisor racional unitario con capacidad de control central,
completamente informado, y maximizador de valores. deja ver el
hecho de que un “"gobierno™ consiste en un conglomerado de
organizaciones semifeudales, débilmente enlazadas, cada una con
su propia vida. Sin embargo los gobiernos perciben los problemas a
través de los censores de sus organizaciones. Para definir sus
alternativas de accién y calcular sus consecuencias, 10s gobiernos
dependen de la informacién que procesan las organizaciones.

Los gobiernos actian a través de las rutinas operativas de las
organizaciones. Se puede, por tanto entender la conducta
gubernamental segun un segundo modelo conceptual: menos como
elecciones deliberadas de lideres y méds como producto de grandes
organizaciones que funcionan conforme a determinados patrones de
comportamiento.

Cada organizacitn se ocupa de un conjunto especial de problemas y
actiia de manera cuasi-independiente, pero son pocos l0s problemas
importantes que caen exclusivamente en el dmbito de competencia
de una Unica organizacién. Los directivos pueden inducir pero no
controlar el comportamiento de las organizaciones. Para poder
realizar rutinas complejas, es necesario coordinar la conducta de
muchos individuos. La coordinacién requiere procedimientos
operativos estandarizados, reglas de accién.
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Un gobierno consta en un momento dado de varias organizaciones.
cada una con un conjunto establecido de procedimientos y
programas estandarizados de accién.

Para tratar un asunto en alguna circunstancia particular, el
comportamiento de las organizaciones, esta determinado por
rutinas establecidas con anterioridad a la cuestién.

Gobemabilidad

El concepto de gobernabilidad es un témino de reciente uso y
aplicacion en las ciencias politicas, incluso en el Diccionario de
Politica de Bobbio, Mateucci y Pasquino, aparece un intento de
definicion hasta la séptima edicién. Es en los afios 70, con los
problemas de legitimidad y consenso a! interior. de los gobiernos,
cuando por primera vez se recurre al uso lingiifstico de! mismo.

La peculiaridad del término de gobernabilidad es que para su
definicion, escribe Gianfranco Pasquino2? debemos partir del término
opuesto, es decir, es a partir del entendimiento de la
ingobernabilidad como podremos entender este término politico. La
ingobernabilidad estd marcada por implicaciones pesimistas que
aluden a una crisis de gobierno, marca un momento de ruptura en el
funcionamiento o en el ciclo natural de un sistema.

Por sus posibles caracteristicas, podemos hablar de tres géneros de
ingobernabilidad:

‘1) Crisis fiscal del Estado. La tesis de James O'Connor
establece que la ingobernabilidad es el producto de una sobre
carga de demandas a las que el Estado responde con. la
expansién de sus servicios y de su intervencién directa
propiamente dicha, pero que inevitablemente termina por
provocar una crisis de componentes fiscales.

23Gianfranco Pasquino, en Bobbio et al. Diccionario de Politica. p. 703
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1) ingobernablilidad Politica. Su caracteristica son los problemas

de autonomia del gobierno para ejercer sus tareas, debido a la
complejidad, cohesién y legitimidad a las instituciones. Para
Huntington la gobernabitidad de una democracia depende de la
relacién entre autoridad de las instituciones de gobierno y las
fuerzas de las instituciones de oposicién.

I Crisis_de racionalidad. Su expresién se presenta por dos
sentidos diferentes: crisis de entrada y crisis de salida; la
primera tiene forma de crisis de legitimidad, cuando el sistema
generador de los minimos consensuales no alcanza mantener la
lealtad de las masas; la segunda tiene forma de crisis de
racionalidad, cuando el sistema administrativo no logra hacer
compatibles o manejar los mecanismos de control que le exige
el sistema.

Las tareas de gobernabilidad son hoy dia parte impostergable de la
agenda de gobierno, con ellas se pretende hacer frente a la crisis
sistemdtica que latente o tensiva, amenaza la unidad nacional y su
continuidad. La propuesta para entender la gobernabitidad es
concebirla como el conjunto de condiciones sistematicas que hacen
posible tareas de gobierno, sustentadas en el consenso y la
legitimidad activa o pasivo de los gobernados hacia sus
instituciones y gobernantes.

21
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En este capitulo se analiza al Estado de Bienestar, asi como su crisis y
posterior desmantelamiento. Ello con el propésito de establecer la
importancia de esta etapa de bienestar social en México, para estar en
posibilidad de revisar la reforma del Estado y el Programa Nacional de
Solidaridad.

2.1. Crisis del Estado de Bienestar

No obstante, el grado de efectividad politica de! Estado de Bienestar,
todo ello ha sido suficiente para sostener e! ritmo de la enorme onda
expansiva del capitalismo de la postguerra, que da muestra de
agotamiento a partir de la segunda mitad de la década de los sesenta y
que estallé abiertamente en la crisis de 1974-1975.! Se asegura que en
este periodo de intervencién estatal es el Estado de Bienestar, el
responsable de un nuevo fenémeno econémico en etapas de crisis: La
estanflacion.

La estanflacién (inflacién con recesién) es una caracteristica intrinseca
de la economia mixta y tiene sus raices en la naturaleza bésica del
Estado de Bienestar. Se atribuye dicho fenémeno al hecho de que ahora
tenemos una sociedad humana en donde el desempleoc y el receso
industrial, no permite tener repercusiones en la baja de precios y salarios.

Una de las principales causas de los ataques al Estado de Bienestar lo
constituye la lamada naturaleza improductiva de los gastos estatales, ya
que las erogaciones del Estado representan una reduccién del plusvalor
disponible para el capital privado. Resulta interesante que en esta
posicién critica ante el Estado de Bienestar, convergen algunos marxistas
con el pensamiento monetarista.

Por ejemplo Bullock y Yaffe, sefialan que los gastos sociales del Estado
son improductivos ya que contribuyen sélo de una forma muy reducida a
la formacién de valor en la fuerza del trabajo. Segun ellos, el Estado de
Bienestar provoca una disminucién en la masa de plusvalor que, en el
mejor de los casos simplemente consigue el estallido de la crisis. Estos

TMartin Cabo de Martin. La crisis def Estado Social. Espaiia. PPU, 1986, pp. 19
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autores sugieren que el Estado de Bienestar es el resultado de las
conquistas taborales, de la clase obrera y su funcibn consiste en
fegitimar al estado capitalista.?

En esta misma perspectiva Claus Offe, afirma que la estrategia
Keynesiana y el Estado de Bienestar, son responsables de la estantlacién
y de la falta de respuestas por parte de los empresarios a los estimulos
indicativos del Estado, limitdndose a generar expectativas de ganancias
automaticas. :

Sin embargo, Keynesianismo y Estado de Bienestar no son los
responsables de la crisis actual, aun si se acepta que han venido a
acentuar y profundizar fa dimensién de fa crisis, en la misma etapa de
prosperidad del capitalismo de la posguerra.?

Digefiado para resolver un Estado de crisis en la economia, el paradigma
Keynesiano fue desarrolldndose a fo largo de una etapa desarrolio, cuyos
origenes se localizan en la funcién reestructuradora de ia crisis de 1929
y de la segunda guerra mundial, asf como el encauzamiento que se dio a
las contradicciones macroecondmicas que dieron origen a dichos
fenémenos.

“"Cuando la onda expansionista llegé a su fin, la nueva etapa de crisis
puso de manitiesto los limites del intervencionismo estatal fue fa crisis la
causante de ia bancarrota del Keynesianismo. Y no éste el que mind la
rentabilidad del capital, adn si al final terminé por intensificar esta
tendencia" .4

En resumen, la crisis del Estado de Bienestar se encuentra en la propia
naturaleza de la gran crisis del capitalismo mundial. Es decir, cuando la
economia mundial crecié y se expandid, el Estado Benefactor tuvo un
desarrollo impresionante, pero al llegar fa gran recesién econdmica
mundial este comenzé a desmantelarse paulatinamente.

2 Guillermo Farfsn. Op. cit. p 46
3 José Juan Sanchez Gonzéalez. Op. cit. p. 28.
4 Guillermo Fartdn. Op. Cit. p. 46.
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Desmantelamiento del Estado de Bienestar

Hemos visto como hasta la segunda mitad de los afios sesenta en los
paises desarroliados el Estado de Bienestar se encontraba todavia en
expansién. Los gastos sociales en los paises del mercado comtn
aumentaron en promedio, de 19.3% del Producto Nacional Bruto en
1970 a un 24.3% en 19753

Durante ese lapso, estuvo asegurada la mayor parte de los riesgos de la
vida laboral enfermedades, vejez, muerte, invalidez, daifios fisicos o
psicolégicos, accidentes de trabajo, desempleo y gastos familiares entre
otros. Sin embargo, la crisis de la economia mundial en 1974, marcé el
fin de la expansion del Estado de Bienestar.

El dilema que enfrenta el Estado de Bienestar fue reestructuracién y/o
desmantelamiento 0 méas precisamente, la reestructuracién del Estado de
Bienestar mediante el desmantelamiento de las prestaciones sociales.5
Esta segunda alternativa, fue la que siguieron la mayoria de las naciones
donde el Estado de Bienestar habla tenido un relativo auge.

En realidad las prestaciones sociales no fueron revocadas féciimente,
porque estas constituyen luchas histérico-sociales y no una generosa
concesién por parte de un Estado iluminado. El ambito de las
prestaciones sociales no se encuentran solamente en las reformas
conquistadas ya institucionalizadas: estas conquistas son socialmente
sostenidas por la organizaci6n del movimiento obrero que van a la
vanguardia en el sistema de prestaciones sociales.

En este sentido, es posible distinguir cuatro aspectos fundamentales en
el desmantelamiento del Estado de Bienestar, que son los siguientes:

.- El Estado Benefactor presupone la ocupacién y el trabajo como
elementos base, es decir, vive del trabajo productivo. En el
momento en que la crisis del Estado de Bienestar afecta al sistema
de trabajo productivo, se produce desempleo y por tanto, se reduce

5 Eimer Altaver. "Reestructuracién o d lami de! E: Social", En Estudios Politicos,
Centro de Estudios Politicos, México, UNAM, 1986, nueva época, vol. §, julio-dicismbre, numero 3-
4, p. 42.

6 Ibid. p. 42.
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ta acumutacidn del capital. Asi el Estado de Bienestar no sdlo se ve
bloqueado rmaterialmente en su capacidad de funcionamiento, sino
que se le amenaza directamente.

2.- Durante la crisis; surge fa impresién de que se han vuelto inltiles
los elementos corporativos del Estado de Bienestar, como
consecuencia de! efecto del desempieo. "En lugar de los gastos de
consumo, deben prometerse politicamente gastos de inversién, lo
que significa una reduccién de la cuota de salario individual vy, por la
via del desmantelamiento del Estado Social, también una reduccion
de Ia cuota social".?

3.- Durante la crisis de acumulacién, las prestaciones sociales que
tegitiman ai sistema deben ceder paso a la funcién de acumulacidn
de capital, en tanto que éstas son una responsabilidad estatal.

4.- Durante la fase de prosperidad del capitalismo en el
Keynesianismo, se propicié un intensivo proceso de acumulacién del
capital, del cual el equilibrio fue un compromiso social a través de
concesiones parciales del Estado de Bienestar.

Pareciera que el desmantelamiento del Estado de Bienestar ha propiciado
sy extincidon, provocada por las nuevas tendencias de globalizacion
mundial. Sin embargo, esta afirmacién debe tomarse con cautela y
anslizarse en forma mds profunda. Ya que hasta el momento, los
gobiernos conservadores que se oponen a la intervencion del Estado se
detienen ante un acuerdo explicito con el electarado; las conquistas de la
clase trabajadora deben ser respetadas y mantenidas como prerrequisitos
para el sostenimiento de las formas democréticas.?

En suma, el Estado de Bienestar en el mundo fue desmantelado en el
componente de su politica keynesiana, pero al mismo tiempo, se inicid el
proceso de la reestructuracion de sus instituciones bienestaristas.
Veamaos ef caso de México.

7 bid. p. 43
8 Guillermo Farfén. Op. cit. p. 49
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2.2. El Estado de Bienestar en México

Una vez que ha sido estudiado el Estado de Bienestar, es posible analizar
el caso de México. Destaca entre otras cosas, que en la década de los
setenta se da el mayor auge del bienestar social y surgen instituciones
fundamentales en. la estrategia del Estado Benefactor, mientras que en la
década de los ochenta se consolida el proceso de su crisis y
desmantelamiento, el cual se refleja en la disminucién real del gasto
publico.

Existen antecedentes histéricos de !a presencia del Estado para dotar de
servicios publicos (salud, educacién, bienestar, cultura, entre otros), ante
la nula y reducida participacién de la iniciativa privada en estos
renglones. Sélo una entidad como el Estado puede intervenir para
proporcionar bienestar social a la poblacién.? Funciones de caricter
social son asumidas por el Estado mucho antes incluso de la formacion
de! Estado moderno, lo cual demuestra la capacidad de éste para atender
las necesidades prioritarias de la poblacidn. La intervencién del Estado en
el bienestar social, tiene fundamentos histdricos y surge de necesidades
y demandas especificas. :

Antecedentes histéricos

No obstante, el desarrollo de una base industrial creada en el porfiriato,
las verdaderas transformaciones sociales y politicas evolucionaron
después de la Revolucién. Son los procesos que constituyen los origenes
del milagro mexicano, su madurez sélo se produce después de 1940.10

Durante la década de los treinta se logré la estabilidad politica que luego
fue institucionalizada en un solo partido de gobierno (PNR-PMR-PRI).
Después, las instituciones financieras publicas como el Banco de México
y Nacional Financiera se convirtieron en medios de apoyo e intervencién
a gran escala del gobierno en el desarrollo econémico nacional.

En el periodo (1940-1950), estas instituciones emprendieron al

9 Omar Guerrero. El Estado y la Administracién Pablica en México. INAP, 1989,
10 peter ward. Politicas de bienestar social en México 1870-1989. México, Nueva Imagen, 1989.
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desarrollo de las instituciones bésicas, mientras que en una etapa
posterior se dirigieron hacia la inversion de infraestructura, por ejemplo:
energfa eléctrica y ferrocarriles. Otras intervenciones del Estado
contribuyeron a estimular la emigracién de los campos a las ciudades; es
decir, lo indispensable era dar mano de obra barata. Los cambios en la
formacién social y psicolégica de la élite, asi como las nuevas
oportunidades socioecondémicas favorecian el desarrollo nacional.

En la agricultura, las tasas de produccién crecieron rdpidamente al
principio, para después reducirse a un promedio de 4.3% entre 1950 y
1960 y de 2% durante la segunda mitad de los sesenta.

Para 1970 habia claros indicios de que la produccién estaba en crisis, la
respuesta de! Estado fue ineficaz ya que gran parte de la ayuda técnica
relacionada con la "revolucion verde" favorecia a las unidades maés
grandes y mas comercializadas.

Asi, el efecto general del desarrollo agricola entre 1950 y 1970 consistié
en reducir las oportunidades y la viabilidad del pequefio campesino. Entre
tos afios de 1959 y 1969, el nivel de los que carecfan de tierras pasé de
2.3 millones a 3.3 millones y la proporcién de la fuerza laboral empleada
en la agricultura decliné de 65% en 1940 a 3% en 1970. Asimismo,
parte del PIB decliné del 23% en 1950 a 16% en 1960 y 11% en
1970.!! El panorama de la agricultura era sombrio y con un bajo nive! de
desarrollo.

Por lo que respecta, al desarrollo industrial es el drea econémica donde
fue méas notorio el milagro mexicano. La industrializacién como via para
substituir paulatinamente las importaciones permiti6 complementar la
-inversién en actividades que producfan articulos y exportacién. El Estado
intervino para aumentar la competividad de México en el extranjero,
devaluando el peso en 1949 y 1954, manteniendo de esta forma bajos
salarios y por tanto sus aumentos. La productividad era baja y el papel
de intervencion estatal seguia creciendo.

Este auge en el periodo del desarrolio econémico tuvo vastas
repercusiones, tanto sobre la poblacién total como en su distribucién del

11 Ibid. p. 38-39,
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ingreso. La poblacién aument6 rapidamente, pasando de 19.6 millones
en 1940 a 81 millones en 1990. Asimismo, México se convirtié
bésicamente en un pais urbano. La proporcion de la poblacién nacional
que vivia en areas urbanas (definidas con més de diez mil personas) pasé
de 22% en 1940 a 42.4% en 1970 y a comienzos de los ochenta
estaba cerca de 55%.

No obstante, "el répido desarralio econdmico logrado entre 1940 y 1970
ni el enorme aumento de fa produccién petrolera a fines de los sesenta
ha modificado considerablemente los niveles de desigualdad del ingreso,
aunque ambos procesos hayan generado grandes cambios en la
naturaleza de la actividad econdmica".12

Gasto piiblico y bienestar social en México (1971-1982)

£s indudable que la sociedad mexicana en el perfodo 1971-1982 vivié un
procesa en el cual el Estado aspiraba a convertirse en el conductor y
rector del desarrollo econémico y social de la nacidn. La evolucién de las
instituciones principales de Bienestar Social han estado ligados
claramente al doble cardcter det Estado Benefactor: como regulador y
estabilizador capitalista.!? .

Durante los afios de gobierno echeverrista, se verific6 un avance
sustancial de la participacién del Estado dentro de la economia, hasta el
punto de convertir a este, por 1o menos como aspiracion presidencial en
el motor del desarrolio det capitalismo mexicano.

Como porcentaje det PIB, el gasto publico crecié del 26.8% en 1971, al
39.6% en 1976. De este incremento, educacién, salud y seguridad y
seguridad social (Desarrollo Saciall absorbieron el 23% del gasto
sectorial durante el periodo, convirtiéndose en su conjunto en el rengién
mas importante del gasto publico, inmediatamente después del gasto en
fomento industrial que acapar6 el 33.5% del total. En promedio, el gasto
publico en Desarrollo Social durante el gobierno de Echeverria, como

12 tigem.
13 Guiltermo Farfan, “Gasto Pablico y Bianestar Social en México, 1983-1986", En 17 éngulos de un
sexenio, German Pérez y S f Ledn p . ico, UNAM-Plaza Véidez, pp. 71-113.
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porcentaje del PIB fue de 7.8%.4

En lo relativo al rubro de inversién publica en bienestar social (obras de
servicio urbano y rural, construccién de escuelas, hospitales y otros)
destaca un aspecto importante: en 1971 absorbe el 21.7% del total,
para crecer hasta el 25.8% en 1973. Aunque a partir de este ano
comienza a descender aceleradamente hasta el 14.5% en 1976, sin

lograr recuperar los niveles anteriores de los afios siguientes. '

En el periodo del gobierno de José Lépez Portillo se modifica en lo
substancial el cardcter expansionista del gasto publico. No obstante, que
en un principio el gasto publico ejercido, como porcentaje del PIB,
mantiene tasas comparables con las mdas elevadas durante el sexenio
echeverrista: 36.3% en 1977, 37.1% en 1978 y 38.1% en 1979, A
partir de 1980 va a crecer vertiginosamente hasta alcanzar la cifra
récord del 58.5% en 1982.15

Pero a diferencia del perlodo 1971-1976, el gasto sectorial en Desarrolio

- Social comienza a manifestar un declinamiento progresivo que expresa,
en todo caso, el estancamiento de las politicas bienestaristas iniciadas
en la década de los setenta. Del 22.1% en 1977 el gasto sectorial en
Desarrollo Social descenderd hasta el 13.8% en 1982. Esta tendencia
refleja un estancamiento del Estado de Bienestar mexicano y se observa
con mayor claridad en la politica de Inversién Publica en Bienestar Social
que se mantiene en niveles similares a los mas bajos del sexenio de
Miguel de la Madrid: 15.2% en el periodo 1977-1982, en relacién ai
14.5% en 1976, el porcentaje mas reducido de los afios del régimen
echeverrista.

Durante los afios de 1971 a 1982 surgen diversas instituciones de
Bienestar Social que van a convertirse durante ese periodo en el centro
de la estabilizacién social y en alguna medida, refrendan el compromiso
entre el Estado mexicano y el movimiento obrero oficial.

La creacion del INFONAVIT, serd el suceso mas sobresaliente del
sexenio echeverrista, no sélo por el impacto en el gasto publico, sino

14 (bid. p. 76.
15 jbidem.
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-como pardmetro para medir la evolucién del Estado y el movimiento

cbrero. Asimismo, la aparicidn de otras instituciones como el
FOVISSSTE, el FONACOT vy las ampliaciones presupuestales a
CONASUPO, fortalecen estas medidas bienestaristas.

En el sexenio de L6pez Portillo, también destacan otros programas

federales como COPLAMAR, el SAM e incluso el proyecto de "Minimos

de Bienestar” que en su conjunto, representan parte del gasto en
bienestar social. Ello representa el intento gubernamental més ambicioso
para extender los alcances del Estado de Bienestar hacia sectores mds

amplios de las clases populares.

Sin embargo, es importante destacar, el estancamiento relativo al gasto
publico en Desarrollo Social y a la reduccién de las tasas de inversién en
Bienestar Social, no todas las instituciones sufrieron con la misma
intensidad sus efectos. Las tres instituciones que proporcionan servicios
de salud: Secretaria de Salud {SA), Instituto Mexicano del Seguro Social
{IMSS} ¢ Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores
del Estado {ISSSTE); sélo la primera acusé reducciones significativas,
mientras que las instituciones de seguridad social, mucho mds
directamente ligadas a las necesidades urbanas y de la clase obrera se
mantuvieron intactas, obviamente acosta del deterioro de los servicios
de asistencia publica.!s Lo cual constituye un ejemplo de la presencia del
movimiento obrero de la gestion del Estado de Bienestar,

En resumen, "el modelo de desarrolio implementado no se limitd a
utilizar el gasto pablico como un instrumento para acelerar el crecimiento
econdmico sino que, en lo particular, configurd una politica de Bienestar
Social que desempeiié un papel fundamental para la estabilizacién dei
conflicto social por la via politica del compromiso y de la generacién
directa de beneficios para la dirigencia sindical, tanto en términos de la
gestién administrativa como en lo referente a la consolidacion de su
legitimacidn para con la clases obrera".!?

16 paniet Lépez Acuia. La satud desiguat en México. México, Siglo XX}, 1984, p, 247.
17 Guillermo Farfan. op. cit. p. BO.
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Gasto Priblico y bienestar social en México (1983-1988)

La crisis financiera y la renegociacién de la deuda externa; la contraccion
econémica del Estado expresado en los ajustes presupuestales; el inicio
del proceso de privatizaciéon de empresas publicas y en particular, la
crisis del Estado de Bienestar pareceria ser el producto de la austeridad
coyuntural impuesta por la recesién econémica. Sin embargo, la
evolucién de las politicas sociales del gobierno de Miguel de la Madrid no
se va a caracterizar por la sola reduccién de las acciones del Estado
(retraccién estatal), sino que envuelve una modificacidn sustancial del rol
histérico del Estado. Desde la perspectiva de la nueva racionalidad
estatal, el gobierno decide emprender una reforma que identifica los
efectos de la crisis estructural con sus causas para convertir el
problema, en un asunto de administracién eficaz.i8

La puesta en marcha de una nueva estrategia en el marco de la crisis,
afecta significativamente e! nivel de actividad del Estado en el terreno de
la politica fiscal y especiaimente los volumenes del gasto publico en
desarrollo social. No sélo la tesis del desmantelamiento det Estado
Benefactor, permite comprobar el viraje de la politica del Bienestar Social
de la actividad estatal. "El rasgo fundamental del pensamiento
monetarista se podrd apreciar, mas bien, en la tendencia actual del
Estado mexicano a desplazar su responsabilidad social hacia el resto de
la sociedad, afectando el grueso de la estructura bienestarista”.!? '

De esta manera, atendiendo el gasto sectorial resuita que el gasto social
se ha incrementado de un 12.4% en 1983, el 24.5% en 1984, hasta
llegar al 26.4 en 1985; cuando de hecho, si consideramos el gasto
publico total ejercido, dichos porcentajes se mantienen a niveles muy
semejantes a los de 1982 (los mas bajos de los sexenios anteriores),
estoes, el 13.2% en 1984 y 13.3% en 1985.

Asimismo, el gasto publico relacionado con el Desarrollo Social y el PIB,
sefalan los siguientes: en los tres primeros afios de la administracién de
Miguel de la Madrid, el promedio del gasto social con relacién al PIB ha
girado en torno al 6%, en contraste con los dos sexenios anteriores en

18 1pig. p. 82,
19 bid. p. 83.
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que dicho gasto fue, en promedio el 7.8% para 1971-1976 vy el de
7.6% para el periodo 1977-1982,

Por fo que respecta a la Inversién Publica Federal en Desarrollo ha
mostrado cierto restablecimiento al pasar de 8.4% vy 7.9% en 1982 y
1983 respectivamente, a un 9% en 1984 y u n 1% en 1985; lo que
significa una particular prioridad gubernamental y un estancamiento de
fas politicas bienestaristas.

Por ejemplo, las instituciones de bienestar han tenido recortes
presupuestales y su propésito, por parte del gobierno, es convertirlas en
instituciones autofinanciables: en el IMSS el proceso se ha iniciado,
mientras que en el ISSSTE ya desde 1982 puede considerarse una
institucion autofinanciable.

Auge y desmantelamiento del Estado de Bienestar en México

Aunque ya se hicieron algunas precisiones sobre el origen del Estado de
Bienastar en México, es necesario analizar en forma susinta el auge del
mismo y a partir de ahf, su desmantelamiento.

Los origenes del Estado de Bienestar en México provienen de la etapa
cardenista. En este periodo se construye la gestacion del Estado de
Bienestar, principalmente por dos razones: por un lado, centralizando e
- integrando las nuevas estructuras organizativas de las clases populares
dentro del Estado y otorgando a la clase obrera, un lugar excepcional en
las redes del poder; por otro lado, modificando definitivamente la
concepcién ideoldgica y politica de las tareas del estado mexicano en el
proceso de industriatizacién.20

"Durante esta etapa se reproducen otros importantes acontecimientos
del Estado de Bienestar: el reconocimiento de la presencia de fos
trabajadores del Estado con fa fundacién del instituto de Seguridad y
Servicios Sociales de los Trabajadores ISSSTE en 1960; la realizacion de

20 victor M. Soria y Guillermo Farfan, "El deterioto del Bienestar v de la sslud en México™. En
Testimanios de la crisis y saldos de! sexenio -1982-1988- Esthela G. Garcia -coord.-, México, Siglo
XX1-UAM, 199, pp. 139-177,
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grandes avances de la politica educativa y de vivienda; y lo que sintetiza
doto lo anterior, la modificacién sustantiva de las prioridades en el gasto
publico, que elevaron el gasto relativo al bienestar social a un nivel que
sélo tenia como precedente los afos cardenistas y que sélo podria ser
superado en los mejores ailos de la década de los setenta”.2!

Resulta indudable que todo el éxito del desarroilo econémico de la
década de los setenta se sustentd en la dindmica de la inversién privada,
representada por el gran capital nacional y extranjero y sélo este
fenémeno, en conjuncién con la elevacién de la productividad y su
efecto sobre los salarios reales, permite explicar el avance del Estado de
Bienestar e incluso la creciente actividad de un Estado que aplicé
durante este periodo una politica econdmica que, por si misma,
dificiimente hubiera logrado tos resultados alcanzados.

Sin embargo, es necesario recordar que el Estado mexicano va a
incorporar durante este periodo elementos de politica estatal mds
cercanos al Keynesianismo, o que lleva a ocupar un papel central en el
funcionamiento de la sociedad y de la econom{a, también va a desarrollar
otras contradicciones estructurales que a la larga conducen a la crisis del
Estado de Bienestar. )

Aun a pesar de los grandes logros alcanzados por el Estado de Bienestar,
en la etapa del milagro mexicano, éste no fue capaz de suprimir las
grandes desigualdades sociales, aunque se contaba con una elevacién de
los salarios reales, el 4mbito de la masificacién del consumo descansaba
sobre el crecimiento de las clases sociales y en aquellos estratos de la
clase trabajadora ligados a los sectores mas dindmicos de ia economia,
paralelamente se consolidaba otra esfera industrial més tradicional y
sostenida sobre relaciones salariales basadas en la sobreexplotacién del
trabajo.2?

Adicionalmente, existen dos factores que generaron {a crisis anterior del
Estado Benefactor. En primer lugar, el abandono de los principios
Keynesianos por parte de los sectores socialdemdcratas de la clase
gobernante; en segundo, el caracter selectivista de nuestras

21 ibid. p. 143,
22 pid. p. 145.
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instituciones de bienestar que ha permitido llevar adelante su
reestructuracién sin una resistencia significativa del movimiento obrero
oficial.

Asimismo, "el desplazamiento de la prioridad del pleno empleo para dar
lugar a la politica de combate a la inflacién y de pago a ultranza del
servicio de la deuda ha provocado una reestructuracién general del papel
del Estado dentro de la sociedad mexicana, y en este proceso, por
supuesto, no ha podido quedar excento del Estado de Bienestar”.??

* 2.3 La reforma del Estado y la reforma social

El estudio de la reforma del Estado, requiere de una propuesta unica-
integral que permita aproximarse a una visi6n mas completa de este
proceso histérico. Analizar un componente de la reforma del estado en
forma aislada, determina los alcances y resultados del andlisis que se
emprenda, por ejemplo, si se estudia los aspectos econdmicos de la
reforma del estado, el estudio tendré caracteristicas "econémicas”. Lo
mismo sucederfa en lo politico y en lo social de la reforma, ya que se
determinarian previamente los alcances del anélisis.

Como una metodologia minima2¢ para estudiar este proceso histérico,
sugerimos analizar a la reforma del Estado en México, en el régimen de
Carlos Salinas de Gortari, con sus cinco componentes que la integran:

1) Reforma econdémica

2) Reforma politica

3) Reforma social

4) Reforma administrativa
5) Reforma ideolégica

En ese sentido, la reforma del estado emprendida por la administracion
salinista no puede circunscribirse sélo a un aspecto de la reforma
(econdmico, politico, social, administrativo e ideoldgico) sino que el

23 |bid. p. 148
24 José Juan Sanchez ¢ La ref del estado y su imp en el Gblico. Una
aproximacion critica. Mimeo, 1993,
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avance de la reforma econémica condicional el avance, desarrollo,
consolidacion o retroceso de las otras reformas.

Con motivo del Primer Informe de Gobierno del Presidente Carlos Salinas
de Gortari, éste formulé la Reforma del Estado como estrategia de su
administracién para ampliar nuestra vida democrdtica, recuperar el
crecimiento sin inflacién, elevar el bienestar de la poblacién y modificar
las relaciones entre el Estado, la sociedad y el ciudadano.? Su anuncio
provocé un ambiente de discusion y critica en torno al concepto mismo,
su naturaleza, alcances y condiciones para transformar el papel del
Estado Propietario en Estado Justo o Solidario.

En realidad, la crisis en los afios de 1968 (movimiento estudiantil), 1972
(devaluacién), 1976 (devaluacién) y 1982 (nacionalizacién de la banca),
produjeron un cambio gradual en la naturaleza del Estado mexicano. En
esa medida, dos pilares del sistema politico mexicano comenzaron a
cambiar rapida y profundamente. Por un lado, el econémico al modificar
las relaciones entre el estado y determinadas ramas de la produccién y el
capital. El otro politico, [a relacién entre los empresarios, los trabajadores
y el capital. El otro social, la reilacion entre los empresarios, los
trabajadores y el estado, por tanto el pacto corporativo habla llegado a
un cambio.26

Cuatro tendencias mundiales que han influido sngmflcatlvamente en la
Reforma del Estado:

1.- La reestructuracion mundial de la economia: una nueva divisién
internacional del trabajo; nuevas relaciones y equilibrios entre las
naciones y entre las clases y sectores sociales del pais; el desarrollo
de nuevas ramas y equilibrios en las economias industrializadas; la
introduccion de nuevas tecnologias y nuevas normas laborales; la
"flexibilidad" en el uso de la fuerza del trabajo.

- £l _desmantelamiento_o reestructuracion_del Welfare State:El

Estado de Bienestar se repliega, mientras avanza en el mundo la

25 carlos Salinas de Gortari. "Reformando al Estado”. Nexos, México, no. 148, abril de 1990, pég.

27.
26 adolfo Gilly. “El régimen mexicano en su dilema". Nexos, México, no. 146, febrero 1990, pég.
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privatizacién (reestructuracion de la cobertura estatal), en servicios
sociales, salud, educacion y vivienda.

interpretacion _de culturas y costumbres: Provocado por fa mayor

internacionalizacidon de ia fuerza de trabajo del mercado y de la
industria de la informacion.

4.- S 1 /itie volucionari
de_estado o unicg: Algunos paises bajo las presiones de fa
reestructuracién mundial de la economia y de los mercados ejercen
sobre dichos regimenes, la modificacién de los "pactos sociales”,
que ponen en crisis de obsolecencia a los partidos de estado o
partido tnico.

Estos factores han influido de manera determinante en la necesidad de
flevar a cabo una reforma del estado en México, con caracteristicas muy
particulares y que son producto de un nuevo proceso de globalizacion
econdémica vy social a nivel mundial. Este proceso ha comenzado a
modificar y reformar aspectos fundamentales en la vida de la nacién, que
"incide en el nuevo papel del Estado.

Por elio, para el entonces presidente Salinas: “En México, sélo un Estado
mds representativo de su sociedad, abierto a la competencia y eficaz en
sus obligaciones sociales sustantiva, podria asumir los formidables
desafios que enfrentamos ahora en materia de alimentacién, saiud,
empleo, educacién, vivienda, seguridad publica, medio ambiente y
servicios bdsicos. Ese Estado moderno, sobre todo, podria consolidar la
unidad a la escala necesaria para defender mas los intereses nacionales
en el contexto de la globalizacion econdmica y la nueva configuracion
mundial” .27

27 Carlos Salinas de Gortari. Op. cit, pég. 30.

36



Capltuio 2

Reforma econdmica

En lo econémico, se inicié un acelerado proceso de modernizacién que
incluyé tanto al sector publico como al privado.2? Se sanearon las
finanzas publicas de manera que en 1992 el presupuesto del gobierno
federal es superavitario por primera vez en la historia moderna del pals,
con un valor equivalente al 0.8% del PIB. Se renegoci6 la deuda publica
externa y se ha logrado bajar su saldo neto del 48.3% de! PIB en 1988 a
24% para el final de 1993.

También se llevé a cabo una reforma fiscal que permitié ampliar el
numero de contribuyentes, redujo las tasas impositivas, simplificé los
procedimientos y elevé el control para evitar la evasién. Esto permitié
que existiera un aumento de contribuyentes de 13.1 millones en 1988,
para 1991 se increment6 a 17.2 millones, un crecimiento de 31.7%. En
el caso de las personas fisicas con actividades empresariales, el nimero
de contribuyentes crecid en 16% en el mismo periodo. Adicionaimente,
se han mejorado los actos de fiscalizacién ya que en 1988 sélo el 13%
de las 54 000 auditorias realizadas arrojaron diferencias a favor del
fisco, en 1991 de las 156 000 realizadas, el 90% generaron saldo a
favor del gobierno. Esto significé 2.6 billones de pesos en este Ultimo
afo, contra una captacion de sélo 128 000 millones en 1988.2°

Por otra parte, la inflacién disminuyé al pasar del 52% al inicio de la
administracion salinista, al 11.9% en 1992 y de un digito para 1994. E|
PIB ha crecido en promedio 3.5% en los cuatro afos del actual gobierno,
es decir, el producto ha aumentado en este perfodo por arriba del
incremento poblacional. La inversién privada tuvo un crecimiento anual
promedio del 12.2% aproximado en el periodo 1989-1991.

En lo que se refiere a la inversién extranjera, en 1991 alcanzé la cifra de
12.3 mil millones de ddlares, de los cuales 4.8 mil millones fueron
inversién directa y 7.5 mil millones inversidn financiera. Los logros
econémicos han sido importantes para continuar con las otras reformas

28 Carlos Rojas Gutiérrez. "El Prog Nacional de Solid dyla i6n de la g

social participativa”. En la Administracién puablica contemporéinea en México, SECOGEF-| FCE 1993,
pég. 168-169.

29 Francisco Gil Diaz. "La rehabilitacién de las finenzes piblicas v Ia nuava administracin tributaria™.
en la inistracion pablica cor dnea en Méxi ico, SECOGEF-FCE, pag. 54-55
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Yy en' esa medida consolidar la reforma del estado.

En la reforma econémica destacan dos procesos fundamentales: la
privatizacién de las empresas publicas y el proceso de desregulacién. Por
lo que se refiere a la privatizacién de entidades publicas y el proceso de
desregulacién. Por lo que se refiere a la privatizacién de entidades
publicas es conveniente recordar que al final del afio 1982, el universo
paraestatal contaba con mil 155 entidades, incluidos los bancos; al
concluir 1988 se llegd a 646 y en el mes de diciembre de 1992 el
padrén relacionaba solamente 217 entidades vigentes y 53 en proceso
de privatizacién. Es decir, ha habido una reduccién del 66.5% durante el
régimen salinista.3?

En cuanto al monto obtenido por la privatizacién, los resultados son
relevantes: durante el periodo comprendido entre diciembre de 1982 y
noviembre de 1988, el gobierno obtuvo ingresos por el orden de $1.5
billones de viejos pesos, en tanto que para el perfodo que va de
diciembre de 1988 a diciembre de 1992 los ingresos sumaron $64.914
billones de viejos pesos. Incluso, solo por la privatizacion bancaria
comercial los ingresos ascendieron $37.856 billones de viejos pesos.3!

Por su parte, el proceso de apertura comercial mexicano, ha significado
que de una economia précticamente cerrada a pasado a ser una de las
economfas més abiertas del mundo. Los datos lo confirman. En 1982 el
100% de las fracciones arancelarias requerfan un permiso previo de
importacion, mientras que para 1992 menos del 2% de las fracciones lo
requieren. El arancel maximo pasé de 100% a 20% en el mismo periodo
y el arance! promedio ponderado se sitia actualmente en un nivel
cercano al 10%.32

Las exportaciones no petroleras, que en 1980 eran sélo el 25% del total,
actualmente son mas del 70%, con una participacion creciente de las
exportaciones manufactureras. Estas dltimas han crecido, en promedio

30 Jaques Rogozinki y Francisco Javier Casas Guzman. “El p de desi ion en México".
En la administracién publica contemporénea en México, Mé)uco, SECOGEF-FCE, 1993 pég 25,

T 1bid. pag. 47-48.
32 Santiago Levy A. "La apertura y ol Pr de D lacién E on México”.
En la administracién publica contemporésnea en Mémco. México, SECOGEF FCE, 1993, pég. 116-
17.
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anual a tasas superiores al 12% desde que se inicié el proceso de
apertura, a pesar de las condiciones externas adversas.

Se han firmado convenios con la Comunidad Econémica Europea, con e!
Consejo Econémico de la Cuenca del Pacifico y, en 1994, se logré poner
en marcha el Tratado de Libre Comercio de América del Norte. Ademas,
se firmé un Acuerdo de Complementacién Econémica con Chile y Costa
Rica, asf como se contintian las negociaciones con paises de Centro y
Sudamérica.

ta reforma econ6mica con el avance logrado en los términos ya
descritos, permite continuar con la reforma politica, hacer viable la
reforma social (particularmente Solidaridad) e impulfsar la reforma
ideoldgica del estado, jo que demuestra la importancia de esta reforma
sobre las otras. Es decir, la reforma econdmica permite hacer viable y
real cualquier reforma del estado y el alcance o limitacidn de fa misma,
depende de los resultados obtenidos en materia econémica.

Reforma politica

Por lo que respecta al plano palitico, un sector de la oposicién en
México, plantea la tesis de la transicién democrética, que aunque tiene
aspectos comunes con la reforma del Estado, se opone a ésta
diametralmente, ya que la transicién democratica presupone el fin de!
partido unico o de Estado y la caida del presidencialismo como modelo
de régimen politico.

Hacia finales de 1993 para el régimen gobernante, no existe la
necesidad de argumentar la tesis de fa transicién democrética en virtud
de que existen partidos politicos, elecciones, legalidad y los
ordenamientos electorales necesarios para consolidar el sistema politico.
Con la creacidn del Instituto Federal Electoral {IFE), el Registro Federal de
Electores (RFE) v el nuevo COFIPE, se produce la oferta politica del
régimen, hasta este momento. Recientemente, la apertura del Senado de
la Reptblica, fa abrogacién de la cldusula de "gobernabilidad”, la
participacién de fos ciudadanos en el IFE, los debates presidenciales, los
topes financieros a las campafias, la apertura de los medios de
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comunicacién, entre otras medidas han impulsado avances graduales en
nuestra democracia.

Pareciera que en México se vive una democracia gradualista, en el
sentido que la apertura del sistema a formas méas democréticas ha sido
un largo proceso que tiene como antecedente histérico el movimiento
estudiantil de 1968. La democracia es un proceso perfectible e
innacabado, que responde a necesidades histérico-politicas del grupo
gobernante.

Las condicionantes de la reforma politica, para que se constituya en un
ensanchamiento democratico en el pais, son dos factores determinantes
en la formacién del poder politico de México: el Presidencialismo y el
partido de Estado (PRI). La separacién Gobierno-PRI pareciera lejano y
poco viable de llevarse a cabo, toda vez que constituye una férmula
histérica que permite conservar el poder en México. Una auténtica
reforma del estado debera transformar y modificar estos factores
politicos, pero por otra parte, resultarfa su antitesis ya que sin ellos
podria provocar su propio sepelio a causa de los mecanismos
corporativos, componendas politicas, lealtades y compromisos, como
fuente de legitimacién del status quo.

En suma, la propuesta gubernamental no rompe con estos factores, por
lo que se considera a la reforma politica como limitada, y sujeta a los
resuiltados que se obtengan de la reforma econdmica. El fortalecimiento
de la economifa nacional y el nivel alcanzado en esta materia, sugiere que
los alcances de la reforma politica no serdn sustanciales, ya que el grado
de aceptacién del programa econdémico no requiere mayor legitimidad
politica.

Reforma social
El Programa Nacional de Solidaridad nace formalmente el 2 de diciembre
de 1988. Era el segundo dia de gobierno del presidente Carlos Salinas de

Gortari vy en la practica representd el primer acto oficial de su
administracion.

40



Capitulo 2

Los logros de ta politica econ6émica han permitido fa recuperacién del
crecimiento del gasto social. Este ha pasado del 33% del presupuesto
federal en 1988 a 51.4% en 19892, Aun més significativo resulta el
incremento de los recursos que se destina a Solidaridad (ramo XXVI), los
que han pasado de 2.31 millones de viejos pesos en 1989 a 10.86
millones de viejos pesos en 1992. E! gasto de Solidaridad representa en
ese mismo afio el 7.78% de los recursos que el gobierno mexicano
destina al desarrollo social y el 44.77% de!l total de la inversién fisica en
el sector.33 .

Incluso se sefala que: "Solidaridad se defini6 como parte integrante de la
reforma politica para ampliar los espacios de participacién democrética
en el quehacer publico. Solidaridad es, de esta manera, algo méas que
recursos; es, cada vez mas, parte integrante de una forma de gobierno,
de una politica de Estado”.3¢

L.os resultados son sorprendentes.’s Segun Solidaridad:

* Se proporciona agua potable a 11 millones més de usuarios y el
aicantarillado beneficia a 8.5 millones de personas que carecfan de
él.

* Se han pavimentado 3,200 kilédmetros de calles y avenidas.

* Se han entregado mas de 1 500 000 escrituras para dar seguridad
al patrimonio de igual nimero de familias.

* La cobertura de salud se ha ampliado incorporando a 7.5 millones
de mexicanos que antes no recibian atencién médica.

* Mas de 70 000 escuelas han sido reparadas y equipadas.

* Se han otorgado 550 000 becas a jévenes pasantes que han
realizado servicio social en proyectos de desarrollo comunitario.

* Niflos en Solidaridad canaliza 5600 000 becas a escolares para la
continuacién de su instruccion primaria.

* Los Fondos Municipales de Solidaridad ampliaron su cobertura en
1992 a 2, 096 ayuntamientos y llevando a cabo 63 389 obras y
proyectos.

33 carlos Rojas Gutiérrez, Op. cit. pég. 17.
34 1404, pag. 174,
35 |vid. pag. 177.
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En lo relativo a la reforma social destacan entre otros aspectos la
creacién de! Sistema de Ahorro para el Retiro (SAR), las modificaciones
al IMSS y al INFONAVIT, la creacién con rango constitucional de la
Comisién Nacional de Derechos Humanos, la conformacién de los
Tribunales Agrarios, de la Procuraduria Indigena y el Registro Agrario
Nacional, entre otros.

Los Acuerdos Nacionales para la Modernizacién de la Educacién Bésica y
el de Elevacién de la Productividad y la Calidad, han tenido efectos
especificos en e! 4mbito educativo y en lo laboral. Estos acuerdos han
significado cambios radicales que inciden en la relacién del Estado con la
sociedad y que solo podrdn analizarse después del mediano plazo.

La reforma social contribuye enormemente en la legitimidad del régimen
y sirve como efecto de compensacién ante las repercusuones del
programa de ajuste econémico.

Reforma administrativa

Por lo que respecta a la reforma administrativa pueden destacarse los
siguientes aspectos relevantes. E! redimensionamiento estructural se
inicia con la desaparicibn de la Secretarfa de Programacién vy
Presupuesto, o que permite reducir el aparato burocritico y al mismo
tiempo, dar mayor solidez y continuidad a los procesos administrativos
de la Secretaria de Hacienda y Crédito Pudblico.

En forma paralela desaparece la Secretaria de Desarrollo Urbano y
Ecologia (SEDUE) y surge la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL),
la cual asume las funciones de proteccién ecolégica, desarrolio urbano,
desarrollo regional y el Programa Nacional de Solidaridad, con lo cual se
integra la politica social del gobierno federal. La Secretaria de Educacion
Publica absorbe los centros de investigacién, asi como el Consejo
Nacional de Ciencia y Tecnologia. Asimismo, la Secretaria de Agricultura
y Recursos Hidrdulicos inicia un proceso de reubicacién funcional y
departamentalizacién de sus unidades a nivel regional. La Secretaria

38 ggeristan Ruiz. "La i6n del si by Atico”. En la administracién pablica
porénea en México. México, SECOGEF-FCE, 1993, P4g. 237-238.
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Comercio y Fomento Industrial redefine su estructura en funcién de la
ampliacién de sus funciones de la apertura comercial.

Para apoyar la modernizacién en el agro mexicano el gobierno llevé a
cabo la reorganizacién de dicho sector; credndose la Procuradurfa
Agraria, el Tribunal Agrario y el Registro Agrario Nacional, con base en
las funciones y recursos transferidos de la Secretaria de la Reforma
Agraria. Por su parte, la Secretarfa de Energia, Minas e Industria
Paraestatal (SEMIP) procede a redimensionar su estructura funcional con
motivo de la privatizacién de las empresas publicas bajo su coordinacién
y de los cambios generados en el sector energético y en Petréleos
Mexicanos.

En esta administracién son creados el Consejo Nacional para la Cultura y
las Artes, la Comisién Nacional del Deporte y la Comisién Nacional para
. el Ahorro de Energia. Cabe destacar en este ambito la creacldn de la
Comisién Nacional de Derechos Humanos

Estos cambios de racionalizacién organica llevados a cabo en la
Administracién Publica Federal, demuestran la tendencia al
redimencionamiento del aparato gubernamental en drganos, funciones,
atribuciones y personal.

El redimensionamiento de recursos humanos en el aparato
gubernamental es evidente: a lo largo del periodo 1988-1992 existe una
reduccién de 60, 410 plazas, que representa una disminucién del 4.3%,
con relacién al total de la estructura ocupacional del gobierno federal.??
Paraddjicamente, este proceso ha permitido que pueda llevarse a cabo
un crecimiento en sectores estratégicos:

- Educativo, un incremento de 73, 520 plazas, lo que implica un
crecimiento del 9.4% durante el periodo 1988-1992.

- Salud, un incremento de 30, 333 plazas, que significa un aumento
del 28.3% respecto de su plantilla original de 1988.

- Seguridad nacional e imparticién de justicia, se han incrementado

37 tbid. pap. 24.
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en 28, 244 plazas, que representa el 13.9% sobre el numero
existente en 1988.

Sin embargo, ello no demuestra ni justifica que nos encontremos frente a
una reforma administrativa, en todo caso, este es un proceso de
adecuacién y adaptacién administrativa a las nuevas condiciones
cambiantes del mundo moderno. Cabe destacar que para el actual
gobierno el Programa General de Simplificacién de la Administracién
pubtica Federal, que coordina la Secretaria de la Contraloria General de fa
Federacién, es el principal instrumento para "... la modernizacién de la
administracién publica {(que) busca devolver a la sociedad civil su
iniciativa, que progresivamente habia sido reducida ante un aparato
estatal que crecia en tamafio y complejidad”.3

Como resultado del mencionado Programa de Simplificacién pubticado en
el Diario Oficial de la Federacién el 9 de febrero de 1989 al afio de
1992, se han realizado 1, 823 acciones que han redundado en la
agilizacién de tos trdmites gubernamentales, asf como el mejoramiento
de los servicios que prestan a la ciudadania las dependencias y entidades
federativas.

Aqui el cuestionamiento es méas critico, ya que no se han emprendido
acciones de gran relevancia para ofrecer un mejor servicio en la
Administracién Publica Federal, sino que ésta se ha visto reducida por
los efectos de la privatizacién. Pareciera que e! Servicio Civil de Carrera,
seguird siendo una utopfa, por las condiciones politicas prevalecientes
que le son adversas y el "sistema de botin" que sigue teniendo vigencia.
Una reforma del Estado que no lleve a cabo una profunda reforma
administrativa, limita ta posibilidad de una nueva relacién entre el Estado
y la sociedad.

Reforma ideoldgica

Otra reforma que cobré significado fundamental dentro de la reforma del
Estado salinista, es la ideolégica. Existe un cambio sustancial del

38 |uis Ignacio Vésquez Cano. "La simplificacion . En la admi ién publi
contemporanea en México. México, SECOGEF-FCE, 1993, pdg. 209.
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nacionalismo revolucionario por un neonacionalismo basado en el
liberalismo social. Asf, hay una trilogia de nacionalismo revolucionario,
liberalismo social y neoliberalismo que se desprende del Tercer informe
de Gobierno y del discurso pronunciado con motive del LXIIl aniversario
del Partido Revolucionario Institucional (PR!}. No obstante, que dos
basamentos del poder se han ido modificando en fa perspectiva de la
reforma de! Estado: La Constitucion de 1917 y los principios de la
Revolucién Mexicana. La reforma ideolégica plantea un cuestionamiento
todavia en andlisis: Es posible una Reforma de la Revolucién? En qué
términos y qué debe reformarse?.

Para Carlos Salinas de Gortari, el liberalismo social es resuitado de!
movimiento liberal del siglo XIX, as{ como el que inaugura el siglo XX
con la Revolucién Mexicana de 1910, que impulsa un reclamo
democréatico y profundiza en la propuesta liberal: con una dimensién
comprometida socialmente. Ambos movimientos, conforman la sintesis
politica del liberalismo social mexicano, la cual establece en un mismo
proyecto las grandes aspiraciones nacionales: soberania, libertad, justicia
y democracia.3®

Es decir, las desigualdades que se generaron en nuestro modelo de
desarrolio, propiciaron que dentro de este mismo marco conceptual se
colocaré un creciente énfasis en fa presencia del Estado, sobre todo en la
economfa. Fue esta presencia llevada al exceso, la que situa a! estado en
el limite de sus posibilidades para enfrentar los grandes problemas
nacionales. De hecho la crisis que enfrentamos en la década pasada no
s6lo fue econdmica, sino que también dio lugar a tensiones sociales que
exigfan cambios en las estructuras y en las practicas politicas.

En esta perspectiva, el liberalismo social adecua las grandes aspiraciones
nacionales a los nuevos cambios mundiales. Asi, la soberania es
entendida como valor supremo irrenunciable, pero debe adecuarse a la
realidad econémica de la globalizacién, relacionado al pafs a los
principales centros econémicos del mundo y participando activamente en
los foros multilaterales.

39 carlos Salinas de Gortari, Discurso de Inauguracién del Seminario Internacional "Libertad y
Justicia en las Sociedad Modernas ". México, La Jornada, Suplemento Especial, 4 de junio de 1993,
pag. I,
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Para el liberalismo social, la libertad es una garantia individual que
requiere de un marco de derecho, pero que no se agote en él. Asume
que la libertad efectiva nace del cumplimiento de las condiciones y
responsabilidades que emergen de la justicia, que le permite su plena
expresién y su libre ejercicio.

La justicia social es entendida (en esta visién) como valor que presupone
estabilidad econdémica y también libertad para que sean las propias
comunidades las que decidan como enfrentar sus problemas y retos, con
m4ds recursos, con el apoyo del Estado, pero sin burocracias, ni tutelas,
ni imposiciones; con politicas populares y no populistas o paternalistas,
como sucedia en el Estado de Bienestar.

Por lo que se refiere a la democracia, el liberalismo social tiene que darse
en el avance econémico y social del pueblo mexicano, por io que ésta
logra. desarrollarse como sistema juridico eficaz, régimen politico
realmente representativo y sobre todo un sistema de vida en donde se
comparten derechos, responsabilidades y, en la pluralidad, valores
histéricos comunes.*0

El liberalismo social en México (segtin Salinas de Gortari) contempla un
Estado sano financieramente y comprometido con su tarea de regulador
de mercados y promotor de la inversién que garantiza la estabilidad
econdmica y promueve el crecimiento. Un Estado que se coloca a la
vanguardia para abatir la pobreza extrema y moderar la desigualdad entre
regiones e individuos. El liberalismo social no es liberalismo estatal, ya
que trata de liberar fuerzas sociales de restricciones estatales, de
reconocer que fa libertad no sdélo se refiere a individuos aislados, sino
que también requiere de grupos en ia sociedad, de asociaciones y de
instituciones de la propia sociedad.

En suma, "Ei liberalismo social mexicano se ha constituido en programa
de gobierno y su institucionalizacién ha permitido precisar propuestas
mds generales. Es asi como México ha convertido su propia dindmica y
la del resto del mundo en nuevas posibilidades que, a su vez, se han
traducido en nuevos retos y también en resuitados concretos. Ah{ estan

40jbid, pag. M.
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la apertura decidida hacia el exterior, la convocatoria a la pluralidad y a la
tolerancia politica, la defensa de los derechos humanos, la
reestructuracion financiera del crecimiento, el combate solidario a la
pobreza extrema, la proteccién de nuestro patrimonio ecolégico y el
respeto y apoyo a las iniciativas individuales y colectivas”.4!

En esta medida, la reforma ideoldgica es resultado de los avances
logrados en las reformas econémicas, politica, social y administrativa. La
reforma ideolégica, (liberalismo sociall se constituye entonces en el
sustento ideoldgico de la reforma del estado en México.

La reforma social en el contexto actual

Dentro de la reforma del estado mexicano, la reforma social es
fundamental para su consolidacién y viabilidad. Ello debido a que el
Estado de Bienestar como un mecanismo bdsico de su legitimidad, pero
debido a los nuevos intereses de la'burocracia, de los intermediarios
sociales y beneficiarios, lo fueron transformando y debilitando dentro de
su propio cuerpo social.4

La reforma del Estado busca superar la paradoja extrema de! Estado de
Bienestar cuando el gasto en bienestar deja de ser eficaz para garantizar
la satisfaccion de las demandas sociales, la gobernabilidad de sociedades

~cada vez més diferenciadas y heterogéneas y para impuisar la

productividad de la economia. Asi a mayores niveles de gasto social le
corresponden crecientes déficits en la atencién de necesidades béasicas
de la poblacién, en la capacidad de direccion y en una economia mas
improductiva. Pero el resultado mas negativo fue la reproduccion de un
modelo cuitural en el que hay cada vez mas Estado y menos sociedad,
es decir, menos iniciativa de la sociedad en la atencién de sus propias
necesidades. )

41 bidem.
42 consejo Consultivo del Programa Nacional de Soli d. El Prog Nacional de Solidaridad.
México, F.C.E., 1994, p. 23,
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La reforma social, orienta la reforma del Estado hacia la atencién de
cuatro retos fundamentales:

1.- Ampliar la cobertura de la politica social hacia una recuperacién
de los espacios publicos y gubernamentales por la sociedad en
movimiento.

2.- Aumentar la eficacia social que las politicas publicas han
requerido, de un nucleo institucional que modifique précticas
burocréticas, abriendo nuevos canales de participacién sacial.

3.- La complejidad de la sociedad contempordnea y sus nuevas .
tendencias participativas no son ajenas a la estrategia reformadora.
Por el contrario, de lo que se trata es de convertir su nuevo perfil en
el eje de un nuevo pacto social.

4.- Por uitimo, la tendencia de la politica social debe ser compatible
con esquemas de finanzas publicas sanas y de promocién abierta a
la economia fundada en una mayor intervencién de la sociedad y en
una reorientacién estratégica del Estado.

La reforma social tiene como eje de accién a la politica social.
Solidaridad es una parte de ella, pero no la es toda. Analicemos su
contenido y sus alcances.

En el contexto de la reforma del Estado el Programa Nacional de
Solidaridad ha sido un punto de encuentro entre la reestructuracién
estatal y la atencién a las necesidades sociales propias de la tradicidn
social del Estado mexicano "Solidaridad se ha venido formando entre el
Estado y agrupamientos especificos de la sociedad civil; en un nuevo
basamento social que da consistencia y duracién a las profundas
reformas emprendidas desde el inicio de !a actual administracion” .4

Dentro de la.reforma social, el combate a la pobreza se centra en
Solidaridad en un nuevo enfoque, que a la vez interactia consolidando al
proceso global de la reforma del estado. En ese sentido, Solidaridad es
parte de las reformas pero también es uno de los instrumentos més

43 Consejo Consuitive del Programa Nacional de Solidaridad Op. cit. p. 131,
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creativos e innovadores. Asi, la reforma social tiene en Solidaridad su
punto de partida natural y obligado. Arranca de Solidaridad y avanza
hacia una estrategia de politica social integral que tiene como prioridad,
la lucha contra la pobreza extrema, sin olvidar el contexto de la
desigualdad social.

La politica socis!

Durante esa década la poblacién total del pais que en 1981 era de 41
millones, en 1987 pasé a ser de 81 millones, los pobres pasaron de 32
millones a 41. En este breve lapso, nueve de cada diez mexicanos que
se afnadieron a la poblacién pasaron a formar parte de los pobres.+

A partir de 1982, en un contexto de recursos escasos se requiere
adecuar la intervencién del Estado y optimizar la asignacién de recursos.
La construccién de un nuevo tipo de politica social se basa en la
necesidad de reestructurar las instituciones publicas encargadas de
proporcionar bienestar social, en un contexto de estrechez de recursos.

Este nuevo estilo de politica social, reforma la relacién del Estado con los
grupos organizados de la sociedad, transformando su forma de
financiamiento, de operacién y de disefio para ampliar servicios, asistir a
los grupos de extrema pobreza y lograr mayor participacién y
corresponsabilidad de la comunidad en la politica y el gasto social.

En esta perspectiva, Solidaridad inaugura un estilo de politica publica,
mas acorde con la etapa de transicién en que se encuentra las relaciones
entre el Estado, la sociedad y la economia. "Solidaridad es asi una
politica de aportacidn civil, al involucrar a los necesitados en la solucién
de sus propios problemas y propiciar una creciente independencia,
capacidad de gestién y autonomia de los grupos sociales" .4 .

44 poirtica social. Instituto Naci de d, Sedesol.
5 Consejo Consultivo del Programa Nacional de Solidaridad. Op. cit. p. 134,
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La politica social y las finanzas piblcas

£l saneamiento de las finanzas publicas y la renegociacién de la deuda
externa, fueron fundamentales para revertir la transferencia de recursos
y contar con un margen de maniobra adecuado de largo plazo para
consolidar su programa de modernizacién. A esto se sumé la cancelacién
de pasivos (internos y externos) que se fue concretando al destinarse
para este fin los recursos adicionales que se obtuvieron por el proceso de
privatizacién de empresas publicas.

En virtud de la renegaciacién y de la cancelacidn de pasivos, la deuda
neta del sector publico, como porcentaje del PIB, pasé de 68.3% en
1988 a un nivel de 24.4% en junio de 1992, De igual modo, el costo def
servicio de la deuda publica se redujo de una cifra equivalente a 17.7%
del PIB en el primer afio a 4.3% en el Jltimo afio de referencia.

Este proceso de desendeudamiento efectivo posibilité que de 1988 a
1992, el gasto neto total del sector piblico sufriera una reduccién real
cercana a 24% mientras que los pagos por intereses y comisiones
experimentaban una calda de poco més de 72%. Esta situacién
favorecié que, no obstante esa reduccién de! gasto neto total, el gasto
programable aumentado aproximadamente 10% en términos reales
elevando su participacién en el gasto total de 47% en 1988 a 69% en
1992. ’

Por otra parte, el crecimiento del gasto programable se basé sélo en la
recuperacién de las erogaciones correspondientes al gasto de desarrollo
social. Este renglén comprende los recursos presupuestales en
educacién, salud, laboral, solidaridad, desarrollo regional, desarrollo
urbano y por ultimo, abasto social.

Asf la nueva politica social ha reforzado la atencién a los aspectos
tradicionales de desarrollo social, pero también ha abierto nuevos
dmbitos y esferas de accién posibilitando una atencién directa de las
necesidades més elementales de la poblacién.

Solidaridad proporciona una nueva dimensién a la inversién pubflica y a

46 15id. p. 34.
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gasto social. La politica social en México ha estado estrechamente
vinculada al comportamiento del gasto en desarrollo social del sector
publico. Por ello, durante mucho tiempo, las demandas sociales se
resolvian con politicas que implicaban un enorme y abundante gasto
publico.

Lo realmente importante del cambio que ha implicado Solidaridad, es que
modifica una premisa bésica de la concepcion del desarrollo social en
nuestro pals: se deja atrds la idea de que s6lo més gasto publico se
traduce en més justicia social. Solidaridad adiciona una nueva idea: la de
como se gasta y en qué. Esto es, el aspecto cualitativo, en la
participacion social y la corresponsabilidad civil para combatir la
pobreza.4 :

Por ello el gasto social juega un papel fundamental al corregir las fallas
del crecimiento econémico, reflejado en la distribucién y asignacién de
los recursos; esto es, se debe convertir que e/ gasto social es un
instrumento que, bien asignado y distribuido, modula las tendencias
concentradoras del ingreso y posibilita mayor contenido social a todos
los aspectos del crecimiento.

El gasto en desarroNo social

Como resultado de la aplicacién de estas politicas, se observa que la
participacién del gasto social en el producto interno bruto ha aumentado
en casi cuatro puntos porcentuales. Si en 1988 esa participacién
ascendia a 6.3% de! PIB, para 1992 fue de 8.6% en tanto que para
1993 se programé una meta de 9.5% y se estima que serd de 1.2% en
1994. Como porcentaje del gasto social aumenté de 33.2% a 51.6% y
para 1995 se espera alcanzara una proporcion de 53.9%.

En lo que toca a la composicién del gasto en desarrollo social, se
observa que los renglones que méas han pesado son los relativos a
educacién y salud, con una proporcidn superior a 4% cada uno;
Solidaridad, con una participacién de alrededor de 7% vy Desarrollo
Urbano, con un porcentaje superior a 5%.

47 (bid. p. 146.
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Durante el periodo comprendido entre 1988 y 1992, todos los rubros del
gasto social presentan importantes crecimientos en términos reales.
Destaca, sin lugar a dudas, el incremento observado en los recursos
destinados a Solidaridad y Desarrollo Regional, que aumentaron en
247.4%. A este aumento le siguieron los registrados en Educacién,
68.7%:; Salud y Laboral, 64.6% y Desarrollo Urbano, §6.1%.

En el mismo sentido, atendiendo al gasto social por habitante, si bien en
1992 era 1.7 veces mayor al observado en 1988, por io que toca al
gasto por persona destinado a Solidaridad vy Desarrolio Regionat en el
mismo perfodo hablfa aumentado en 3.2 veces.

Asl, la racionalidad econémica del gasto social y la racionalidad social de
fa politica econémica han permitido, que los recursos destinados a la
promacidn del bienestar social aumenten constantemente sin crear
presiones sobre las finanzas gubernamentales en un marco de
crecimiento y estabilidad.

2.4. DEL ESTADO DE BIENESTAR A LA NUEVA REFORMA
SOCIAL: SOLIDARIDAD

En un anélisis comparativo, aunque reconociendo que las dos estrategias
de bienestar social {Estado Benefactor y Solidaridad) tienen diferencias
en su concepcidn, estructuras, alcances vy resultados, resulta
conveniente para aproximarnos a nuestros propésitos originales para
sugerir algunas consideraciones al respecto.

Desde el punto de vista de sus objetivos, el Estado de Bienestar surge
como eje impulsor del desarrollo nacional, ya que su propdsito
fundamental es satistacer las necesidades de bienestar social. En esta
estrategia, el gobierno mediante el uso del gasto publico busca
multiplicar las politicas de bienestar, pero sin propiciar la participacién
activa de la ciudadania.

Mientras que en Solidaridad, el bienestar social es visto como un
compromiso compartido entre el gobierno y la sociedad civil, por o que
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el Estado no puede asumir exclusivamente el mejoramiento de vida de
los mexicanos, sin contar con la participacién activa de los ciudadanos,
ya que son éstos los que conocen sus principales necesidades.

El problema de la pobreza es concebida de distinta manera por ambas
estrategias. En el Estado Benefactor, la pobreza fue enfrentada de una
manera complementaria, sélo como parte del bienestar social. Con
mayor bienestar la pobreza seria resuelta en forma indirecta. La pobreza
se suponfa se verla reducida con mayor gasto publico. En cambio,
Solidaridad percibe a la pobreza como una situacién que tiene que ser
atacada en forma directa e inmediatamente, mediante una estrategia de
politica publica de contingencia. El combate a la pobreza debe tener un
tratamiento excepcional y de emergencia, por la magnitud y el tamario
de mexicanos que se encuentran en la marginalidad.

Por lo que se refiere a los medios, el andlisis comparativo arroja
instrumentos y resultados de las dos estrategias en etapas distintas en
nuestro pals. :

En el Estado Benefactor existe un marcado cardcter interventor, que se
estaba propiciando por un excesivo gasto publico, en ocasiones basado
en un ilimitado endeudamiento externo. En el perlodo de expansién, el
Estado de Bienestar se desarrolla con auge y derrama en forma de’
cascada el bienestar social. En recesién y crisis econémica, el Estado de
Bienestar se contrajo y comenzé a mostrar sus fracturas y debilidades.

Solidaridad, parte de la idea de una intervencién restringida con un
adecuado gasto publico, pero sin un endeudamiento que propicie un
bienestar inmediato que endeude al bienestar futuro de los mexicanos,
ello debido en parte a la propia privatizacién de empresas paraestatales
que ha permitido ingresos adicionales al gobierno para destinarlos al
bienestar social.

El cardcter intervencionista del Estado Benefactor, tenia en las empresas
publicas a sus instrumentos bésicos, para lograr objetivos de mediano y
largo plazo en el desarrollo nacional. Esta situacién se ve revertida, por ia
privatizacién ya mencionada, que reduce la actividad del estado Yy
permite la insercién de nuevos empresarios privados en actividades que
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ahora dejan de ser prioritarias y pasan a convertirse en estrictamente
privadas. Quizd su carécter privado fue asumido por circunstancias

- histéricas y se regresan a su naturaleza otiginaria.

El Estado de bienestar propiciaba politicas indiscrimidas de subsidios que
tenfan como objetivos producir una distribucién de satisfactores sociales
sin distincién de los beneficiarios "objetivo” y que probablemente no
recibfan directamente los beneticios esperados. Con Solidaridad, las
politicas de bienestar son selectivas al tratar de que los beneficios
esperados sean dirigidos a quienes realmente lo necesitan. Bajo un
esquema de corresponsabilidad social, los refuerzos del gobierno se ven
incrementados con la participacién ciudadana.

En el Estado Benefactor los programas de bienestar eran hechos para la
gente, bajo el principio de I8 necesidad, es decir, el Estado era el lugar
iddneo para gestionar y solicitar demandas de la poblacién. En
Solidaridad se opera un cambio radical al buscar programas de bienestar
con la gente y con el principio de la libertad, donde los ciudadanos
pueden contribuir al esfuerzo del bienestar social de fos mexicanos més
necesitados.

Los resuitados al aplicar ambas estrategias, son por demés reveladores.
Mientras que en el Estado de Bienestar éste crecié a niveles casi
inexplicables, lo que propicié una sociedad receptiva y estatica, por lo
que el papel estatal era dindmico y su presencia habia propiciado que la
gente pensara que todas sus demandas tendrian que ser atendidas, no
importaba si éstas eran razonables o contaban con cierta viabilidad
financiera.

Mediante {a reforma de! Estado, la presencia estatal se ve disminuida en
la medida que la sociedad es més participativa; Estado y sociedad se
encuentran en situaciones dindmicas, fuera de cualquier "paternalismo”,
por lo que el gobierno no sélo resuelve problemas de fa ciudadania, sino
mediante su participacidn ésta contribuye a su solucién inmediata.

Un punto de distancia entre ambas estrategias, lo constituye el salario.

En el Estado de Bienestar éstos tuvieron un crecimiento moderado que
permitla un nivel de vida adecuado, o cual hacia posible una mayor
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distribucién de la riqueza entre més mexicanos. En la reforma del Estado,
los salarios se encuentran sujetos a las concertaciongs econémicas, que
han permitido un crecimiento parecido al tamafno de la inflacién, por ello
los salarios han mostrado rezagos, que diflcilmente podrén recuperarse
en la presente década.

En el Estado de Bienestar, la estrategia de bienestar social se encuentra
determinada por a obtencién de un empleo, ya que por esta condicién se
pueden acceder a algunos satisfactores que de otra manera no serla
posible tener. Con Solidaridad, el combate a la pobreza no se detiene por
la situacién laboral, ya que parte de sus necesidades bésicas y de su
nivel de organizacién para constituirse en Comité de Solidaridad, en ese
sentido, la estrategia es mds amplia y busca crear un "piso social
bésico” para los mexicanos con mayores necesidades.

En suma, el Estado de Bienestar parte de una premisa fundamental a
mayor gasto social se produce mayor bienestar social, bajo un esquema
de relacién estado-sociedad, pero partiendo de “arriba hacia abajo" y no
en forma inversa. Mientras Solidaridad, en la perspectiva de la reforma
del Estado busca que la premisa llegue a los verdaderos beneficiarios, en
una relacion ascendente-descendente, es decir, "arriba-abajo” y "abajo-
arriba”, con una estrategia de finanzas sanas y estables.

‘55






Capitulo 3

En este capitulo explicaremos como a partir de 1982, ante la
insatisfaccién de los grupos sociales y la presencia de una de las
crisis méas profundas por la que ha pasado nuestro pals, surge un
cambio social tan dindmico, que las instituciones de carécter social
se ven rebasadas por las demandas, y por ende, requieren de la
implementacién de programas alternos a sus objetivos para poder
darles respuesta.

Ante la presencia de una sociedad cada vez méas participativa, las
instituciones no pueden adaptarse eficientemente a las nuevas
circunstancias de una manera répida, y aflora la necesidad de
establecer programas mas flexibles que afronten los nuevos retos.

En este sentido se pretende analizar la implementacién de estos
programas a partir del enfoque de politicas publicas, tomando en
cuenta que estos representan una alternativa de gestién ante las
crecientes expectativas.

3.1 La década de fos ochenta, el surgimiento del cambio.

La década de los ochenta es para México un periodo de transicién
caracterizado por tensiones y crisis en las instituciones; se trata de
un proceso de cambio y ajuste, como consecuencia del agotamiento
de un modelo de desarrollo que, no obstante, rendir frutos durante
poco méas de medio siglo, provocé una forma de ser del Estado que
complementa, sustituye y desplaza a la sociedad civil.

Las tensiones politicas asociadas con la crisis de caracter
estructural que surge en 1982, se pueden interpretar como un
desajuste de profunda magnitud, provocado por la separacién entre
la sociedad y las instituciones, como consecuencia de 10 que se
puede denominar los vicios heredados del Estado benefactor y de
las carencias, econémicas y politicas, que este ultimo no pudo
resolver.

El proceso de cambio se ha dado con tanta rapidez, que si se
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observa, muy pronto aparece el fenémeno de "la emergencia de
nuevos valores y de nuevas prédcticas centradas en la participacién
ciudadana".)

"Un elemento que ha acelerado esta emergencia es sin duda el

proceso de urbanizacién, el cual ha fortalecido los movimientos
politicos, econémicos, sociales y culturales que han aparecido en
este periodo.

Si se revisa el desarrollo del crecimiento de la poblacién urbana en
México, podemos ver que para 1900 esta representaba el 10.5% y
en las décadas posteriores a la revolucién, crecié a un ritmo
promedio anual de 4%. Entre las décadas de 1950-1960 el proceso
de urbanizacién se acelera con incrementos en promedio de 6.4% y
para 1980, los resultados del X Censo General de Poblacién y
Vivienda indicaron que México era un pais urbano, pues mas de la
mitad de los mexicanos vivia en localidades de mas de 15 mil
habitantes. Diez afios después el proceso se ha mantenido ya que
mas del 60% de la poblacién total de nuestro pais es urbana.?

Sin embargo, la poblacién en México presenta contrastes en cuanto
al tamaifio y concentracién de las localidades; de acuerdo con los
datos de la poblacién de 1980, el palis tenia cerca de 123 mil
localidades, donde el 98% de ellas estaban pobladas por menos de
2 500 habitantes, 10 que en conjunto representa la tercer parte de la
poblacién total del pais. Para 1990, el nimero de localidades
mayores de 15 000 se estima en 156 mil, sin embargo el

- comportamiento de la poblacién es casi el mismo. Se puede

observar que las localidades entre 500 mil y un millén de habitantes
tienen cada vez mdés participacion social, o que implica un
incremento en la importancia de las ciudades medias.?

El fenémeno del crecimiento urbano parece haber acentuado la poca
seguridad que inspiran las instituciones gubernamentales. En un

' Paima, Esperanza. “Notas sobre el PRI y las transformaciones politicas actuales”. Revista
Sociolsgica, UAM Azcap No, 11 sep.-dic de 1989. pp. 77
2 ganamex Accival México Socisl 1992-1993 Capftulo 1. Pablacién Urbana, pp. 99.

3 tnstituto Nacionat de E ica Geografia e informética XI Censo General de Poblacién y
Vivienda 1990.
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estudio comparativo de la encuesta Mundial de Valores de 1981 a
1990,4 se estima que fa confianza en las instituciones eran 2% y
para 1990 sélo el 18% mantenia el mismo sentimiento. Resalta el
hecho de que sean fos jévenes los mas desconfiados en las
instituciones, buscando otros mecanismos de asociacién vy
participacién.

Es importante resaltar el notable incremento que ha tenido la
confianza interpersonal en México. De un 18% en 1981 creci6 al
33% en 1990. Este hecho significa que existe una clara tendencia a
depositar en la autoconduccién mayores esperanzas, que demandan
vehiculos democraticos de expresion y gobierno.

Los sismos de 1985 impulsaron también nuevas actitudes frente a
la participacién y movilizacién independientes. Ante el desastre, la
poblaciébn de la ciudad de México ignoré los Hamados de la
autoridad a la inmovilidad y desbordé instituciones y organizaciones
para contribuir en las labores de salvamento y ayuda. Espontédneos,
pusieron al descubierto 1las limitaciones gubernamentales o
partidistas para encauzar esta movilizacién.5 '

Situaciones como !a anterior comprueba la forma en que las
instituciones han desarroliado una serie de respuestas para tratar
con eficacia cierto tipo de problemas, y de pronto se ven ante una
eventualidad que exige soluciones diferentes, pudiendo caer
victimas de sus éxitos anteriores, y ser incapaces de adaptarse a los
nuevos desaffos.8

Es de sentido comin que la fortuna de las instituciones esté
intimamente ligada con la calidad intelectual y la fibra moral de los
hombres que las integran, pues organizaciones e individuos
muestran una significativa diferencia en su capacidad acumulativa
para adaptarse a los cambios.

4 Este pafs presenta, con base en un estudio comparativo de la Encuesta Mundial de Valores
de 1981 y 1990, una seleccién de las expresi de los ciudad mexicanos. Este Pals,
numero 2, mayo de 1991 pp. 3.

5 Loseza, Soledad. Ei lamado de las Urnas, Edit, Cal y Arena, 1989,

6 Huntington, Samuel P. Ei Orden Politico en las Sociedades en Cambio. Edit. Paidos.
Argentina, 2da. reimpresién, 1992, pp. 23. .
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En general los individuos pasan por la nifiez y la adolescencia sin
compromisos con funciones demasiado especificas. A medida que
se ven mas comprometidos con el cumplimiento de determinadas
funciones, les resulta mas dificil cambiar y olvidar las respuestas
que adquirié para enfrentar las variaciones ambientafes.

Por otra parte, las organizaciones se crean para cumplir funciones
muy especificas. Cuando una de elias se enfrenta con un cambio
ambiental, si quiere sobrevivir tiene que atenuar el compromiso
contraido con sus funciones anteriores. A medida que la
organizacién madura se “desencamina” de su rumbo.?

Es importante afirmar que las organizaciones mas antiguas tienen
menos probabifidad que las jévenes de resistirse a los cambios de
metas, pero mas posibilidades de ofrecer resistencia a los cambios
de estructura social.® Si la credibilidad de las instituciones se ha
desplomado en la sociedad es por que no parecen tener respuesta
institucional a demandas crecientes y diversificadas, lo cual es
sumamente delicado para la estabilidad social?

La institucionalizacién es un proceso en el cual adquieren valor y
estabilidad las organizaciones en los procedimientas; en et mismo
sentido la adaptabilidad de las instituciones se puede medir en
términos funcionales, ya que la misma institucionalizacién las
convierte en algo mas que un simple instrumento para lograr fines.10
En nuestro pals, los conflictos post electorales en municipios y
estados, la toma de alcaldias, las protestas en el Zécalo de fa ciudad
de México, los blogueos en autopistas, la rebelién en Chiapas, la
economia informal permitida, tolerada y a veces auspiciada para
evitar una crisis social mayor y mds protestas de gente despedida
del trabajo u obligada a esa actividad informal por el deterioro
incontrolado de su salario, aparecen como evidencias de que las

7 tbid. pag. 25.

8 starbuck, Witliam H. Org i and
Chicago, Rand McNaily, 1965.3

en James G. March -camp.-:.

2 Rodriguez Araujo, Octavio., |

7.
10 Huntington, Op. cit. pp. 23.

Lad da, 17 de Marzo de 1994, pp,
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instituciones no han logrado responder con eficiencia a demandas
crecientes y diversificadas de fa sociedad.

Se puede explicar esta situacién con dos elementos esenciales para
una institucién, su falta de adaptabilidad y la rigidez de las mismas.
La adaptabilidad!' es una caracteristica organizacional adquirida en
un sentido general, en funcién de la antigiiedad y de los desafios del
ambiente; por el contrario la rigidez es considerada como la falta de
adaptabilidad de la institucién.

En los ultimo afios, 1a reestructuracién de la actividad del Estado, no
ha rendido los resultados apreciables en materia de empleo vy
mejoria del ingreso familiar. Se estima que cerca de la mitad de la
fuerza de trabajo total se halla en condiciones "marginales”. La
remuneracién que obtienen estos trabajadores no es suficiente para
alcanzar niveles minimos de subsistencia.'2 En este sentido, puede
afirmarse, que el deterioro del nivel de vida y de bienestar de
grandes sectores de la poblacioh de bajo ingreso y de posicién
marginal durante los afos ochenta no se han corregido en forma
significativa.

Aun persisten problemas de alimentacién, vivienda, educacion,
empleo, crecimiento econémico y justa distribucién del ingreso. En
los ultimos once afios, el estado ha cancelado y limitado
severamente algunos subsidios sociales. De hecho, como se
mencioné en el capitulo anterior, se encuentra en pleno régimen de
adelgazamiento, vendiendo empresas, liquidando personal,
promoviendo el mercado exterior, atrayendo inversiones
transnacionales y maquiladoras, en fin, ha modificado
substancialmente su estructura y funcionamiento, lo que repercutié
de manera adversa en el bienestar de la poblacion.

En este contexto ha surgido una singular activacién en la capacidad
de respuesta de las comunidades (muchas de ellas en situacién de
pobreza extrema) y han patentizado la insuficiencia de las

11 4bid. pp. 23.
12 Barkin, David y Esteva, G Inflacién y D im. Edit. siglo XX, Sexta edicién,
1989, pp. 66.
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instituciones tradicionales y las politicas convencionales.

3.2 Las Instituciones frente a una sociedad cambiante.

Como hemos visto anteriormente, el cambio parece ser el signo de
nuestro tiempo. La reforma econdémica, por ejemplo, ha alterado las
relaciones y la relativa fuerza de los diversos grupos y sectores de la
sociedad. En este sentido se observa, la transformacién de los
sindicatos, enfrentados a situaciones de quiebra potencial de su
centro de trabajo, dado el proceso de liberalizacién econémica.

Paralelamente sus formas de organizaci6n y eleccién de
representantes, se modifica adquiriendo caracteristicas de mayor
demanda democratizada. El ejemplo anterior muestra la nueva
relacién entre las instituciones y la sociedad, abriendo una nueva
vertiente, donde se comparan las expresiones de los ciudadanos en
relacién con ciertos valores. A diferencia de las leyes, planes y
programas, el comportamiento y la cultura politica no cambian de la
noche a la maftana.

Considerando estos criterios es necesario repensar el papel de las
instituciones de cardcter social, que ante el surgimiento de

‘conflictos e insatisfacciones de la sociedad, requieren revisar su

capacidad de evaluar las demandas, medir los efectos de su
actividad, ademds de generar nuevos recursos y sobre todo
promover la participacién ciudadana,'* tomando en cuenta la
existencia de un pluralismo ideoldgico creciente, la libertad de
expresién y asociacién y sobre todo una participacién mayor en la
toma de decisiones.

Més que una desarticulacién y colapso de las instituciones, lo que
sucede, como se ha afirmado, estas se ven rebasadas
constantemente.

13 Jordi Borga. "Hacis la Ciudad Democeatica “Revista Semanal de la Jornads. No. 34, 4 de
febrero de 1990. pp. 24.
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Hoy los procesos estructurales, provocan nuevas exclusiones y
marginaciones, de tal manera que resurge una contradiccién entre
dos culturas politicas abiertamente irreconciliables: por un lado una
la que podemos calificar de tradicional y pasiva, basada en la
fragmentacién y recomposicién de lo social que se ha impuesto por
via de estructuras corporativas; por otra parte, una alternativa
moderna y participativa, caracterizada por la emergencia de nuevos
valores y nuevas précticas centradas en diversas modalidades de
intervencion y organizacion.4

Por estas razones, es imperativo promocionar nuevos sujetos
sociales: las mujeres, los jévenes, ia gente mayor, buscando el
fortalecimiento de una identidad social, que ya no proporcionan
eficientemente las organizaciones tradicionales consolidadas.

En México, a partir de 1989 se han consolidado las politicas del
Pacto y se ha logrado reducir la inflacién. Pero los resuitados de la
nueva politica econdmica coyuntural emprendida no han sido
plenamente satisfactorios. La economfa da muestra de faita de
‘dinamismo en grandes sectores, no obstante algunos logros en los .
sectores de empleo formal, se ha agravado la desigualdad social,
por ejemplo la cartera vencida en el campo ha crecido 2 mil veces
en los ultimos cinco afos.'s Al revisar las denuncias sindicales llama
la atencién que la inmensa mayoria son econémicas.1®

Sin embargo hoy al igual que en afios anteriores, las demandas
sociales suelen referirse, por razones de equidad o por prioridades
de caréicter politico, a la educacién, la salud, la vivienda y los
servicios urbanos; algunos aspectos de la proteccion ambiental y
desde luego al bienestar familiar, en especial de los grupos de
ingresos menores.!?

14 gp, cit. Jordi Borga. pp. 27.

15p4rez U., Matilde. “Crecié 2 mil veces en 5 afios Ia cartera vencida®. La Jornada. 24 de julio
de 1994. pp. 1-40.
16 goci6 . "Las p del sindi . Este pafs. Numaro 4, julio de
1991. pp. 33-36. '
17 Urquidi, Victor L. “Eq ia de do y bi social”: C ia pr da en el
S io Libertad y Justicia en las Sociedades Modernas. Perfil de la jornada, viernes 4 de
junio de 1993. pp. XIV.
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El aspecto de esta crisis, se traduce en el surgimiento de una nueva
pluralidad y/o diversificacién de los actores sociales que escapa al
controf del sistema corporativo.

La demanda que los unifica no obstante la variedad de problemas
que enfrentan en sus respectivos modos de vida, es una
fundamentalmente: més democracia, entendida ésta con una
necesidad creciente por participacién en la solucién de problemas
sociales.!®

En este sentido la participacién social!® es vista como un método
para conocer lo que quiere la gente, para controlar y cooperar en la
gestion de los servicios y la realizacién de las actividades, para
hacer posible la creatividad social.

Algunos trabajos académicos recientes aseguran que hay tres
factores especialmente importantes para el surgimiento y la
permanencia de un régimen democrético y por ende de
participacién ciudadana en la solucién de problemas sociales:

1} la existencia de un empresario industrial-comercial
politicamente poderoso;

2) condiciones que permitan la partmnpacaén de las grandes
mayorias en la politica y;

3) una cultura politica que respalde instituciones democréticas.

En el mismo sentido es importante rescatar la idea que presenta
Antonio Navarro Wolff,2° en el sentido de identificar a la crisis de
los movimientos sociales, donde es evidente el debilitamiento de!
movimiento sindical, su falta de movilizacién y su ausencia de
liderazgo; algo similar sucede con los movimientos campesinos y
con los estudiantes.

Los Unicos movimientos sociales fuertes y cada vez més
fortalecidos son los empresariales, que han sabido mantener e

18 jordi Borga. Op. cit. pp. 26.

19 1bid. pp. 26.

20 paplo Espinosa y Victor Ballinas. “Los " cada vez més fuertes™
La Jornada. 19 de mayo de 1992, pp. 21.




Capitulo 3

imponer su influencia sobre el poder.

Hemos intentado ejemplificar algunos fendmenos en los cuales se
expresa el cambio al que asistimos en una reflexién més global, se
puede considerar que se vive una lucha entre el pasado y el futuro,
de la cual se desprenden ocho tendencia: cuatro de orden
“superestructural”, que aluden al sistema de dominacién politica,
presidencia, partido de estado, corporativismo e intervencionismo
estatal y otras cuatro de orden “estructural” que se refieren a
cambios més lentos en el dmbito econdmico demogréfico, social,
tecnolégico y cultural.2! Por ello de algin modo, se trata de un
proceso en el que todos estamos inmersos.

3.3 Las politicas piiblicas y ia participacién social

De disciplinas tales como la Ciencia Politica y la Administracién
Publica, ha venido surgiendo err los afos setenta y ochenta, el
andlisis de las politicas publicas configurado a partir de las criticas
al Estado social interventor.22 Estos andlisis tenfan en parte un
contenido cuantitativo; sin embargo, a fines de la década de los -
ochenta surge una nueva éptica basada en un estilo de gobierno,
orientado hacia la participacién, la consulta, la descentralizacion, la
cooperacidn y la corresponsabilidad, con propuestas avanzadas de
autogestorfa de las demandas y también de autogestién de
programas.2?

Es explicable que ante el surgimiento del fendmeno de las
instituciones rebasadas, las de cardcter social requieren de
programas alternos para cumplir sus fines.

Gaobernar contextos politicos plurales y auténomos, de alta
intensidad ciudadana y con graves problemas sociales, parece exigir
que se debe gobernar a través de politicas publicas, lo que supone
un cambio en las estrategias y los instrumentos de gobierno.24

21 1id. pp. 245.

22 ypid. pp. 245.

23 bid. pég. .

24 aguitar Villanueva, Luis F. "Politica Piblica y Gobierno del Estado” Revista del Colegio, pp.

65




Cspltulo 3

Si algo ofrece el analisis de politicas, es el rescate del gobierno
como tema de estudio central y decisivo para atender y mejorar el
funcionamiento del sistema politico y administrativo, hacia nuevas
formas de gestién publica, en busca de eficiencia y equidad, en la
atencién de problemas ptiblicos.2%

En las nuevas condiciones sociales de complejidad, informacién y
exigencia de los ciudadanos, las politicas pulblicas constituyen
productos en los procesos de toma de posicién de las instituciones,
frente a determinadas probleméticas.

Una politica publica contiene seis elementos bésicos: 1) El
problema, 2) el diagnéstico, 3) la solucién, 4) la estrategia, 5) los
recursos y 6) la ejecucién. Asf la politica publica tiene como origen
un problema percibido o presentado como publico, que es
diagnosticado, ubicando sus causas y algunas de las medidas que lo
puedan “resolver” o mitigar. Este diagnéstico estd detrds de dos de
los otros elementos de las politicas publicas: la solucién y la
estrategia. De esta manera, tales politicas implican uno o varios
objetivos globales, que se consideran o0 se presentan como la
“solucién" al problema y una estrategia o programa de accién
dirigido a alcanzar dichos objetivos generales. Esta estrategia esta
constituida por un paquete de acciones relacionadas y generalmente
con un cierto orden temporal. Las politicas también implican la
distribucién de ciertos "recursos”, con el fin de ejecutar las acciones
propuestas por la estrategia.26

Con estos elementos es necesario desarrollar nuevas formas de
hacer politica, haciendo participar en cada uno de ellos a la misma
sociedad demandante, mediante el principio de corresponsabilidad y
la imparcialidad en {a prestacion de servicios publicos. Esto
cambiard la agenda del gobierno rompiendo pautas tradicionales de
mediacién, concertacién, gestoria y obtencién del apoyo y
consenso, en este sentido, la implementacién de programas, desde

245,

25 Aguilar Villanueva, Luis F. "Estudio Introductorio™ Op. cit. pp. 73.

26 Méndez, José Luis. "Elementos Tedricos para un Andlisis més Integral de las Politicas
Publicas” Mimeo, El Colegio de México, 1992.
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el enfoque de pcliticas publicas, puede ser una estrategia de
gobierno que puede involucrar a un conjunto complejo
interrelacionado de oficinas y agencias gubernamentales, asi como
de organizaciones privadas, asociaciones profesionales, grupos de
presion, etc.27

Implementar o poner en préctica serd en otras palabras, aplicar un
programa de accién a un problema planteado (Thoenig, 1985).28 Ei
proceso de implementacién, como el proceso de elaboracién de
politicas publicas, envuelve a diferentes niveles gubernamentales,
érganos administrativos y otros intereses afectados.

El punto de partida para la implementacién es la existencia de
objetivos imprescindibles como variables analiticas para poder medir
el grado de éxito o fracaso de la politica a poner en préctica.

Cuanto mas claramente se especifiquen los objetivos en el
programa mas féacil serd la labor de ponerlos en practica.
Adicionalmente, es indispensable conocer {a cantidad de recursos de
que se dispone o que se puede movilizar. En consecuencia, la
comunicacién interorganizativa y la capacidad de control,
entendidas como ligamen entre las diferentes unidades
organizativas afectadas o implicadas en la aprobacién y puesta en
marcha del programa, son de vital importancia.

Un ditimo factor es el ambiental, que se refiere a las condiciones
econdémicas, politicas y sociales, y que relaciona elementos, tales
como el papel de la opinién publica, los intereses afectados o el
grado de transformacién de esas condiciones, que implica la puesta
en practica del programa.29

27 Guerrero, Omar, Op. cit.

28 cfr, Subirats, Joan. "Anélisis de politicas piiblicas y Eficacla de 1a Administracion”. INAP
Madrid, Espaiia, 1989, pp. 1041,

29 1big, pag. 110-111.

67



Capftulo 3

3.4. Los programas alternos a fas instituciones, el curso
de Pronasol. :

En nuestro pais, el Programa Nacional de Solidaridad, puede ser un
ejemplo de la implementacién de un programa alterno, al funcionar
en él, las diferentes dependencias y entidades de la administracién
publica en los tres niveles de gobierno, ademés de contar con una
amplia participacién social.

En un principio el Programa se presenté como una politica publica
de contingencia. Esta caracteristica es resultado de la
inconformidad de la poblacién al no tener respuesta de solucién
satisfactoria a sus demandas, como ya hemoas mencionado &l
principio en este capitulo, y que ademés es un problema que se ha
manifestado en muchos sexenios, ya que la actitud de los diferentes
administraciones cafa dentro de fo que podemgs calificar como
paternalista, es decir, no crefan en la capacidad de la sociedad civil
de' encontrar soluciones, por fo que el Estado adoptaba actitudes
centralistas, justificadas desde la dOptica del Walfare State, no
canalizando esas demandas a las instancias adecuadas. Esto, sin
lugar a dudas, era también un reflejo de las précticas imperantes al
interior del sistema politico mexicano, que se traducfan en pacos
espacios para la democracia.

Ante el crecimiento y complejidades de los praoblemas sociales, las
Instituciones estaban siendo rebasadas por organizaciones sociales,
aunado con una clara falta de legitimidad del gobierno en funciones,
se emprende la ejecucién de Solidaridad, esta coyuntura hace que
tome el caracter de contingencial, pero al paso del tiempo y de los
resultados se institucionaliza al pasar de manera oficial a la
Secretaria de Desarrolio Social en 1992,

Solidaridad es buen ejemplo de formulacién de politicas publicas en
materia social, erigiéndose en una estrategia adecuada para tratar
asuntos de poblaciones exigentes y con alto grado de marginalidad.
Su forma de actuar rompe con la tipica gestién, que se reducfa al
vigjo patrén clientelista de demanda social-presién-solucion
burocratica y populista.
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Desarrolla una nueva gestién publica, bajo la idea de que el gobierno
no es el uUnico actor en la solucién de problemas sociales;
promociona nuevos sujetos sociales, fortalece la identidad y la

participacién social. :

El Pronasol toma de las politicas publicas, los elementos necesarios
para su funcionamiento, acepta las restricciones propias del entorno.
organizacional, burocrético y politico, para entender y predecir mejor
la elaboracién de acciones para la solucién de problemas.3¢

Solidaridad como una politica publica, ataca fendmenos cada vez
més recurrentes y presentes en la accién gubernamental y su
relacién con la sociedad. Adecuado a una realidad caracterizada por
grandes regiones con elevada marginalidad como es la mexicana
representa una herramienta formidable de gobierno, ya que es
posible en él diseriar paso a paso decisiones, acciones y omisiones
encaminadas a restituir consenso v legitimidad.

Ademas de comparar alternativas como "costo, beneficio,
efectividad, riesgo, viabilidad politica, factibilidad administrativa,
legalidad, incertidumbre, equidad, tiempo de realizacién”,3' toma en
cuenta la diversidad del pais: regiones diferenciadas en recursos’
naturales, en desarrollo industrial, pero sobre todo con diferentes
niveles de desarrollo social, que lo hace més funcional.

Con la implementacién de Solidaridad, se involucra a organizaciones
complejas como las cooperativas, sindicatos y otras asociaciones
amplias. Su puesta en marcha se traduce en una forma de trabajo
flexible y adaptable a los modos de participacién de las diversas
regiones del pais.

30 m , Pedro H. "Exposicién critica de los enfoques norteamericanos para el anélisis de
las politicss pablicas”. UAM-Xochimilco. 1992,
31 Tomando de Patton y y. 1986.
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Este capitulo estd impregnado de una principal inquietud: Como
opera el Programa Nacional de Solidaridad en los espacios de la
gabernabilidad. En la presente década los diferentes sistemas
politicos enfrentan el reto no solo de gobernar y administrar
democriticamente, ademas debe hacerse dentro de los limites,
. cauces, y compromisos de gobernabilidad.

La principal inquietud de todo sistema es el logro de la estabilidad y
reproducci6n en un contexto cambiante. Los programas de
gobierno, ademés de atender situaciones concretas y complejas,
contribuyen para el logro de este fin. EI Programa Naciona! de
Solidaridad no solo lleva bienestar a las comunidades mds
necesitadas a través de obras de infraestructura y programas de
desarrollo social, ademéas genera espacios de participacién politica
que pueden incrementar las fuentes las fuentes de gobernabilidad
del Estado mexicano. Esto Ultimo es el objeto de estudio del
presente capftulo.

En la historia del México institucional o posrevolucionario, el partido
oficial ha sido uno de los principales actores politicos, como
institucién es considerado, conjuntamente con la Presidencia de la
Republica, como uno de los pivotes del sistema politico mexicano.
Su papel ha sido siempre importante, trascendental. Los mas de 60

- aflos de paz social que dieron sello singular a nuestro pais (hasta
antes de los acontecimientos del 1° de enero de 1994) no pueden
ser entendidos sin la participacién de este "Leviatdn Revolucionario”
que logré que en él convergieran las diferentes facciones.

Resulta dificil e incluso absurdo negar la labor que ha desempeiiado
el partido oficial. Méas alld de una posicién doctrinaria o ideoldgica,
merece ser estudiado desde el dngulo objetivo del anélisis politico.
Bajo ésta ténica, es necesario hacer alusién del actuat P.R.l. como
Partido Oficial con la intencidn de librarlo de toda carga subjetiva, es
decir, para poder abordar su estudio de una manera aséptica.

Es comun escuchar la definicion de "partido de gobierno", "partido
de Estado”, "PRI-Gobierno", otros términos solo requieren un
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intercambio del orden seméntico. Lo cierto es que en toda esta
terminologia estd presente la dualidad partido-gobierno o partido-
Estado. .

La definicién clasica de teoria de partidos politicos nos permite
comprender lo atipico del nacimiento del PNR-PRM-PRI, esto por
que su origen no estuvo impregnado por el influjo de la teorfa, es
més, podemos afirmar que su nacimiento obedece a planteamientos
sui generis. Maurice Duverger nos dice que los partidos politicos "...
son grupos estructurados, especialmente adaptados a la lucha por el
poder, expresan los intereses y los objetivos de la diversas fuerzas
sociales... (que} tienen por objetivo directo apropiarse del poder o
participar en su ejercicio...”!.

Si nos apoyamos en los planteamientos que Duverger hace de los
partidos politicos, podremos entender la atipicidad del nacimiento
del partido oficial en México. Encontramos que el PNR no nace en
el seno de un "parlamento ciudadano”, sino que surge como una
voluntad expresa del grupo hegemoénico dentro de la familia
revolucionaria, motivo que asiste a no lograr ajustar al actuail PRI
dentro de la concepcién clésica de la teorla de partidos, incluso el
término con que Duverger alude al revolucionario institucionat como
"partido muy dominante” no sacia nuestras expectativas
conceptuales ya que tal mote solo obedece a componentes de
porcentaje electoral histérico, no tomando en consideracién las
caracteristicas coyunturales y de ingenieria gubernamental que
propiciaron su nacimiento.

Por aparecer en el escenario politico como resolucién de gobierno,
propongo conceptualizar el partido oficial como aquella institucién
politica que nace como iniciativa del grupo en el poder para apoyar
sus acciones, logrando una efectiva movilizacion politica que le
permitié concentrar y expandir el poder con el sustento de bases
corporativas de legitimacion. .

Maurice Duverger. Sociclogia politica. pp. 226
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4.1 La relacién Estado-Sociedad

La peculiaridad de la dindmica como opera el sistema politico
mexicano puede ser solo comprendido previo conocimiento de fa
relacién existente entre el Estado y la sociedad. Las bases de su
piso social, los mecanismos de legitimacién, la movilizacién de los
grupos sociales, los modos para dirimir conflictos, los canales de
comunicacién, las formas de atender las demandas y reclamos
(muchos de ellos ancentrales), se entienden por la concurrencia de
las organizaciones corporativas y un partido politico ecueménico de
alcance y cobertura como ningin otro en la historia de México.
Corporativismo y partido oficial han sido entonces e! firme sustento
de las correas de transmision del poder. .

Ciertamente 1994 representa para la historia del Estado mexicano
un afio atipico, no solo la aparicién en el escenario politico de
nuevos grupos no gubernamentales, la firma de un tratado de libre
comercio con nuestros vecinos- de! norte, la incorporacién de
México a la OCDE; sino también acontecimientos paramilitares
como el chiapaneco, el magnicidio del candidato por el Partido
Revolucionario Institucional, el reconocimiento tactico del fin del
partido hegemdnico, etc., son hechos que despiertan la reflexién y
la duda. Quizé los mexicanos no estdbamos preparados (o
acostumbrados) para encarar, como lo hacen los ciudadanos de
otras naciones, situaciones con este perfil, pero Las instituciones
politicas estdn disefiadas para absorberlas? Durante més de sesenta
aflos la paz social y la estabilidad politica eran signos que nos
identificaban, los cambios politicos que se operaban buscaban
adaptar al sistema a las condiciones siempre cambiantes, siempre
impredecibles.

Para algunos analistas y para el ciudadano comun, el presente afio
es sinénimo de crisis: crisis econémica, crecimiento detenido,
inversién privada renuente, un aito porcentaje de la poblacién
viviendo en condiciones de pobreza y pobreza extrema, falta de
empleo, empresas al borde de la quiebra, etc.; crisis politica,
rompiendo en la cupula de la élite politica, redestape del candidato
por el partido oficial, etc.; crisis de credibilidad, asesinato del
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Cardenal Posadas, veredicto en el caso Aburto, etc.

Samuel Huntington2 escribe que la crisis sistemadtica se produce
cuando la capacidad de respuesta de las instituciones polfticas es
rebasada por el nimero y caracteristicas de las demandas
ciudadanos, en un contexto donde las sociedades experimentan un
rdpido desarrotio, movilizacién politica y cambio social, mientras que
las instituciones politicas se desenvuelven lentamente. Ya en 1988
los diagnésticos hechos por propios y extrafios conciuian sabre {a
necesidad o bien de rehabilitar los ejes de transmisién de poder o
buscar fuentes alternativas de legitimidad y apoyo al sistema. de
Acuerdo a la ingenierfa politica, la accién adecuada es aquelia que
incluye ambas alternativas.

Cudles son las caracteristicas del nacimiento y funciones
desempeiiadas por el corporativismo y el partido oficial? Hagamos
un breve repaso.

El estudio del corporativismo en México, sus mecanismos, su
captacién, la movilizacién de sus gremiados y la generacién de
fuentes de legitimacidn y consenso al sistema politico,
ineludiblemente nos conduce a ia administracién de Lazaro Cardenas
del Rio. Su periodo de gobierno conjuga una serie de hechos
sociales cuyo andlisis permite entender la consolidacion del Estado
mexicano.

€l sexenio cardenista (primero en la histaria del México
posrevolucionario con esta duracién)} se caracteriza y sintetiza en
tres principales elementos:

l.-  Promocién de la organizacién social. Hace de la ideologia y fa
accion revolucionaria el eje a partir del cual se estableceran las
relaciones (ya sea de apoyo o confrontacién) entre el Estado y
la sociedad como una unidad simbiética. Cardenas identificaba
a la revolucion con el sinénimo de organizacién ya que solo a
través de ella la demanda social y la respuesta institucional a
{a misma seria mas auténtica.

2 Samuel P. Huntington. €} orden politico en las sociedades en cambio. pp. 7.
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La organizacién social se dio por dos grandes vias: el
campesinado y el sector obrero. Respecto a los primeros la
Reforma Agraria fue el eje articulador; Cérdenas entendia el
reparto de tierra desde una doble 6ptica: moral y material; 3
moral en cuanto a lo que a justicia social se refiere y material
porque permitirla absorber la mano de obra que el campo
reclamaba y que para los afios 30 estaba emigrando en gran
escala.

En cuanto al sector obrero, Cérdenas impulsé algunas medidas
en su beneficio como wun salario minimo decoroso,
capacitacién laboral, asf como la tolerancia a los movimientos
huelgufsticos.

Si bien estas politicas sociales significaron tierra para los
campesinos y mejores condiciones laborales para fos obreros,
también se tradujeron en grandes dosis de legitimacién para el
presidente, dotandolo de una enorme fuerza social, basada en
una imagen carismdtica.

.- Reordenamiento de la dindmica institucional. L4zaro Cardenas
siempre consideré que la reproduccién y evolucién del Estado
mexicano reclamaba sentar y definir las bases reales del
ejercicio del poder politico. Lograr este objetivo reclamaba dos
tareas: dotar a la presidencia de fuentes propias de legitimidad
y dotar al sistema de un piso social de consenso.

La primera tarea encontré su base en el sustrato carismatico
hacia la institucién presidencial a efecto del reparto agrario
mencionado en el anterior apartado, empero aln persistian
lazos informales que impedian ejercer cabalmente el ejercicio
de gobierno y que, ademas, demeritaban la imagen del primer
mandatario. Bertha Lerner y Susana Ralsky* consideran que
Céardenas entendia que la ayuda de las masas populares era

3 Ver Miguel Quiroz y Luciano Gutiérrez. Otras razones en el ejercicio del poder en México.
pp. 146
4 Bertha Lerner y Susana Ralsky. el poder de los presidentes. pp. 114,
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indispensable para sacudirse el yugo y tutela de Plutarco Elfas
Calles, es por esta razén que en cuanto percibe la legitimidad
hacia su persona, decide desprenderse del jefe méximo de la
revolucion.

Cérdenas logra con este acto demostrar cual es el nuevo
contexto del ordenamiento politico al interior de nuestro
sistema, en la vértice de la pirdmide del poder se ubica desde
entonces |a figura institucional del jefe del ejecutivo al amparo
de las facultades que la constitucién le otorga y en el uso
discresional de las facultades metaconstitucionales concedidas
por la préctica politica consuetudinaria.

Solo restaba al presidente crear el piso social sobre el cual y a
partir de entonces se apoyaria la clase gobernante.

Reestructuracién de las correas de transmisién. La pretension
por darle un nuevo sentido a los canales de comunicacién
exigia una nueva relacién entre los gobernados y el equipo de
gobierno. La organizacién de las masas populares y la abierta
expresion de sus demandas era el primer paso, la siguiente
accién era agrupar en grandes centrales a estos grupos. En
marzo de 1936, Vicente Lombardo Toledano a solicitud del
presidente, logré consolidar el organismo sindical mas grande
y que aun perdura: La Confederacién de Trabajadores de
México; asi mismo, en julio de 1935 habia girado érdenes al
Partido Nacional Revolucionario para que iniciara la
organizaciéon de los campesinos en una central de las mismas
caracteristicas de la CTM

El enorme apoyo que podria obtenerse de la organizacién
sindical reclamaba ser encausado por la via institucional para
consolidar el piso social de consenso, expresado,
principalmente, por dos vias: la movilizacién de los grupos en
apoyo a los actos de gobierno y mediante una “reserva” de
votos cautivosS, para de esta forma consolidar no solo un

5gs importante sefialar que algunos estudiosos del sistema politico mexicano como Pahlo
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apoyo pasivo hacia el sistema, sino que este también fuera
activo.

La orientacién politica de estas muestras de apoyo debfan ser
entonces canalizadas por aquella institucion que por
excelencia habifa nacido para apoyar el ejercicio
gubernamental: el partido oficial. La propuesta de modificar la
estructura y funcionamiento del entonces Partido Nacional
Revolucionario obedece a esta Iégica. El nuevo Partido de la
Revolucién Mexicana se desprendia de las secuelas del caduco
esquema Callista que operaba de acuerdo a los intereses del
caudillo, ahora sus principales compromisos se orientarian a la
gestion y movilizacién de las organizaciones gremiales en
apoyo a los actos de gobierno.

£l Estado Benefactor y el desgaste del modsio corporativo.

Ciertamente, como producto de la Iégica del poder, la
administracién cardenista se caracterizé por un decidido apoyo a las
clases populares. Esta actitud de tolerancia y beneficio experimenté
una contraccién en el gobierno de Manuel Avila Camacho,
mandatario que condujo a México por una orientacién distinta a fa
de su predecesor.6 La reflexién politica nos conduce a elaborar ia
siguiente pregunta: Como es posible proponer y llevar a cabo un
cambio de ciento ochenta grados en la politica econémica y social
de una administracién a otra? Tedricamente es dificil comprender
este fendmeno si consideramos que en un escenario de cambio los
diferentes grupos sociales anteponen su organizacién y fuerza social
para incidir a su favor en las politicas de gobierno, recordando
ademds que para entonces eran las masas populares quienes mejor -
organizados estaban.

G [of va, ideran que la preocupacién electoral en el equipo de gobierno se da a
partir del perfodo que inaugura ¢l Partido R ionario Institucional, anteriormente la

presién el era desdefiada. Ver Pablo #lez Casanova. El Estado y los partidos
politicos en México. pp. 58-59

6 gnrique Sudrez Gaona. Legitimacidn revolucionaria del poder en México? pp. 84-90,
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La posible respuesta se obtiene al identificar los fendémenos
caracteristicos del sistema politico mexicano. La consolidacidn de la
institucién presidencial como pivote del régimen mexicano y la
corporativizacién de las organizaciones obreras y campesinas que no
solo permitia movilizarlas, sino incluso también manipular sus
acciones y decisiones. .

Con Miguel Alemén la actitud gubernamental no solo tiene la misma
orientacion, se reduce aun més el margen de tolerancia. El proyecto
industrializador concentré {a atencién del ejecutivo postergando las
propuestas democriticas expresadas durante su campafia politica
de proselitismo.

El control de la inflacidon y el orden politico eran las principales
preocupaciones de Adoifo Ruiz Cortinez?, conduciendo su gestién a
un periodo de transicién cuyo objetivo era compensar el proceso
inflacionario y los desérdenes politicos (nacimiento de una corriente
opositora como el Henriquismo) heredados por Aleman.

Ei cargo de Secretario del Trabajo que Adoifo Lépez Mateos
desempeiié en la administracién ruizcortinista, le permitié desarrollar
una sensibilidad politica, misma que le desarrollo la suficiente
sensibilidad para identificar el origen de los reclamos de las masas
populares. Entendfa que el funcionamiento y vialidad de la economia
habfa estado sustentada en la expoliacién de las clases populares,
conduciendo a una amplia polarizacion social y, sobre todo, a que
los grupos rmarginados iniciaran un proceso de rechazo a los actos
de gobierno, lo cual podria dafar severamente la estabilidad politica
y la paz social, por lo que se abocdé a la tarea "convencer" a la
ctipula de la clase politica y capitalista respecto a la necesidad y
urgencia de darle a la demanda social una respuesta adecuada.

Como primer estrategia de respuesta, Lépez Mateos decide
recuperar el fervor revolucionario olvidado desde 1940. Con este
propésito reactiva la reforma agraria e impulsa amplias medidas de

7 Ver Silvestre Mé Probi Ecandmicos de México pp. 41-66 y Bertha Lerner at al, op
cit. pp. 219
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caricter social.® Como segunda medida propone la instauracion del
modslo de Estado Benefactor (Walfare State). A partir de entonces
la participacién del Estado ya no seria solo dentro de un modelo de
economfa mixta, en cuya participaciéon pretendié generar las
condiciones que alentaran la inversion privada, ahora su. acci6n
también se orientaria a la busqueda del bienestar social.

Con toda certeza es posible sustentar que el modelo de Estado
Benefactor impulsado por Lépez Mateos permitid a las clases
populares obtener algunos beneficios sociales que se tradujeron en
mayor bienestar, como la aplicacién de la cobertura de la seguridad
social a través de! Instituto Mexicano de! Seguro Social y el
Instituto de Seguridad y Servicio Social para los Trabajadores del
Estado (instituciones que duplican el numero de derecho
habitantes), a través de una politica salarial que pretendié rescatar
el castigado poder adquisitivo de los trabajadores, etc. Pero, asi
mismo, es innegable que los resultados de este modelo se traducen
también en un mayor control politico del Estado ante las
organizaciones sindicales.

Con el Estado Benefactor la practica corporativa en México se torné
més autoritaria de lo que era ya en principio. El acceso a los
beneficios de la politica social era posible solo a través de la
organizacién sindical reconocida como oficial. Pero no solo se
requerfa de este reconocimiento, ademéas era menester que el
sindicato se hubiera distinguido por su participacién en los eventos
de gobierno, de camparfa o que "garantizara" un ndmero de votos a
los candidatos del partido oficial. En otras palabras, podemos decir
que para lograr acceder al beneficio social, la credencial que
comprobara la militancia al partido revolucionario institucional era
indispensable.

Estas practicas monopdlicas y autoritarias, paulatinamente fueron
trastocando el curso democrdtico y fomentando vicios como la
corrupcién que repercutié negativamente en la credibilidad hacia los
gobernantes y hacia las instituciones politicas, ademas de generar
un severo problema en las finanzas publicas.

8 cir, Enrique Sudrez Gacna."Legitimacién revolucionaria del poder en México?”. pp. 98-103.
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La interpretacion que Claus Offe hace respecto a la causa de la
crisis que experimenté el Estado Benefactor en el contexto
internacional puede aplicarse como referencia teérica para entender
el desgaste del modelo en México.?

En una primera etapa los recursos financieros y el aval crediticio del
gobierno mexicano podian observar las demandas planteadas por las
organizaciones e incluso ser superadas; en esta etapa la capacidad
de respuesta del Estado permitié que el mismo contara con una
“reserva” consensual en su piso social.

Para la segunda etapa encontramos que las demandas ciudadanas
crecen de modo geométrico, mientras que la capacidad de gasto y
respuesta del Estado lo hace de manera aritmética, pero aun se
encontraba en condiciones para atender las demandas que le
formulaban. En estos momentos los minimos consensuales del piso
social con que contaba, lograr contrarrestar los intentos opositores
y de desestabilizacién, ademas dispone de una linea de crédito que
obtiene de los organismos financieros internacionales.

En el tercer estadio las demandas continian reproduciéndose
geométricamente, mientras que las posibilidades de gasto no solo
ya no crecen sino que se contraen, existen compromisos financieros
y los créditos no son otorgados. Esta circunstancia demuestra que
el Estado ya no esta en condiciones para resolver las demandas que
se le formule. Al no recibir respuesta a sus peticiones, las
organizaciones comienzan a experimentar una pérdida de control
politico de sus agremiados, mismos que han iniciado una etapa de
cuestionamiento a los actos de gobierno, mismos que durante el
periodo de bonanza eran desapercibidos o ignorados.

Como resultado de la crisis fiscal del Estado se experimentd un
acelerado desgaste de su capacidad de movilizacién y convocatoria.
Naturalmente por los compromisos econémicos y con la presién de
los grupos corporativos, el modelo de Estado paternalista no solo
era dificil alentar su continuidad, més aun, resultaba riesgoso para la
gobernabilidad. Los compromisos de justicia social habfan sido

9 Calus Offe. "Contradicciones en el Estado del Bienestar”. pp. 117-167.
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olvidados por un Estado que cada vez se voivié més propietario y
mal administrador, al tiempo en que se fortalecfa una cultura de
apatia y escasa o nula autogestidn y participacidn entre los
mexicanos.

En el escenario palitico nacional se avisoraba una crisis de tres
tipos: econdmica, politica y de credibilidad hacia las instituciones
poifticas del gobierno mexicano. La exigencia era clara: se requeria
actuar para cumplir con los compromisos, pero sin descuidar el
‘desgastado consenso, solo que en esta ocasién era imprescindible
buscar una fuente de legitimacion diferente a la tradicional.

4.2 €l partido oficial y las tareas de gobierno.

La planeacién y consolidacién de! P.N.R.-P.R.M.-P.R.}. ha sido un
proceso lento y dificil, complejo por los avatares y dilemas que ha
enfrentado; cada paraje de su historia sintstiza todo un conjunto de
peculiaridades, donde en cada uno de ellos podemos escribir
bastantes lineas que servirian para enriquecer el acervo reflexivo
sobre el pasado politico de una de las piezas centrales de! sistema
politico mexicano.

Diferentes autores como Victor Lépez Villafaiie, Alejandra Lajous,
Luis Javier Garrido, Peter H. Smith, etc., coinciden al senalar que el
estudio de la etapa revolucionaria del sistema politico mexicano,
especificamente entre 1928 y 1946, més que una simple curiosidad
de repaso histérico, es una necesidad inexcusable para todo aquei
que se interese por comprender el ejercicio politico en el México
contemporaneo, dicho periodo corresponde a la etapa formativa y
de consolidacion de los hilos conductores del guehacer politico en
nuestro pafs. Los paradigmas que caracterizan nuestro régimen, solo
pueden entenderse y ser explicados en la meditacién de! estudio de
este perfodo.

La constitucién del Partido Nacional Revolucionario como el érgano

politico de la revolucién permitié a Calles dar legitimidad a los actos
de gobierno, asi como el control de la nominacién de caudillos a los
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puestos de eleccion popular (la postulacién de Pascual Ortiz Rubio
asi lo confirma), ademas de disponer al mismo tiempo de una base
social organizada.

Es importante agregar que la fundacién de!l PNR no obedecid
patrones preestablecidos. Su creacidn parte de la necesidad de
solucionar una crisis politica concreta, sus creadores, quizés, no
concibieron la magnitud de los alcances que habria de lograr su
partido. Luis Javier Garrido!® menciona que el fenémeno de! partido
oficial lama més la atencién por el hecho de producirse en América
Latina, continente en el que la mayor parte de los paises han
conocido la inestabilidad politica, sucumbio ante las fuerzas
militares como base fundamental para organizar al Estado.

Los rasgos coyunturales que le dieron vida han hecho del partido
oficial una institucién dificil de clasificar dentro de los modelos
preestablecidos y conocidos. Su alta capacidad de adaptabilidad y la
amplitud de su pluralismo para captar adeptos, dificultan ain més la
tarea de identificarlo dentro de un patrén preestablecido. Lo mismo
podemos hablar de un partido comprometido con la clase
trabajadora, como de un instrumento del ejecutivo, o bien como un
organismo potencialmente socialista o con perfiles fascistas. Lo
cierto es que los mexicanos desde la juventud identificamos al
partido oficial como la institucién que sintetiza y refleja el caracter
eléctrico del sistema politico mexicano.

Si ejercitamos nuestra memoria politica ser4 posible entender el
caradcter ecueménico del partido oficial. En lineas anteriores se ha
mencionado que su nacimiento no estuvo embalsamado por la teorfa
politica, sino que obedecié a motivos que el pragmético reclamaba,
el cual al conjugarse con la pluralidad ideolégica de la revolucién
mexicana, brindé a las diferentes facciones la oportunidad de
participar en la contienda politica institucional. Su carécter
pragmatico ha sido el motivo de su ausencia de definicién politica e
ideolégica.

Los hechos que explican el nacimiento del partido oficial son

10 (gem.pp. 13
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también compartidos por Rafael Segovia, empero nuestro autor
agrega que la necesidad de definir y diferenciar las alianzas fue otro
de los motivos que alentd la idea de construir un partido politico
mayoritario, ya que solo a través de su maquinaria seria posible
purgar y unificar a la clase politica.1! '

La idea de crear un partido que regulara y tuviera el control de la
participacién electoral es desechada por los estudiosos del sistema
politico mexicano. La amplia legitimidad que el movimiento
revolucionario heredé al principal caudillo (Calles) permitié que este
desviara su preocupacién en cuanto a la necesidad de captar el
mayor numero de votos. La funcién electoral es signo de
preocupacién en el partido oficial cuando la legitimidad
revolucionaria empieza a declinar causando fracturas en su piso
politico.

Hablar del partido oficial como una maquinaria de legitimacién del
sistema por excelencia, es abordar una conclusién inobjetable.
Diversos intelectuales que han hecho del estudio del ejercicio
politico en México parte central de su inquietud, encuentran en las
funciones que este ha desempertado a lo largo de su historia,
elementos que permiten entender y explicar nuestro régimen.

Diferentes reflexiones permiten afirmar que en las sociedades
modernas y con modelos democraticos o protodemocraticos, las
instituciones intermedias (partidos politicos, grupos de presion, etc.)
juegan un importante papel, en ellas descansa gran parte de la
estabilidad y fuerza del régimen. En México la principal agencia de
intermediacién es el partido oficial, sus acciones han permitido la
consolidacion y fortalecimiento de nuestro sistema politico. Quizas
la principal funcién de la maquinaria partidista se traduce en su
capacidad de transformar la protesta en demanda, la demanda en
solicitud, la solicitud en ruego y el ruego en apoyo al sistema.

Las principales funciones de la "agencia oficial", podemos

11 Ratael Segovia. "La crisis que no cesa” en Cuadernos de Nexos No. 18, diciembre de
1989,
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entenderlas a través de los siguientes autores:

Para Arnaldo Coérdova, el partido oficial ha cumplido cuatro
principales funciones:12

i.- Constituirse como un dique contra toda clase de
explosiones revolucionarias que tuvieran raices sociales.

0.- Hacer del Estado una institucién comprometida con los
intereses de las clases populares.

.- Permitir a los dirigentes del Estado movilizar a
las masas con més holgura para los més diversos
fines.

V.- Otorgar al status quo un verdadero consenso tan sélido

que ni las més violentas convuisiones internas llegarfan a
poner realmente en peligro al sistema.

Por su parte, Lorenzo Meyer y Héctor Aguilar Camin resumen las
funciones del partido oficial en los siguientes cuatro apartados:13

1 Instrumento de reclutamiento de los cuadros politicos
primarios.

". instrumento de control de las organizaciones de masas.

. Aparato de gestoria de las demandas sociales.

v. Magquinaria de legitimacién electoral.

En la lectura de las obras politicas de Daniel Cosio Villegas, es
posible rescatar tres importantes funciones que de acuerdo con
nuestro autor ha desempenado el partido oficial:14

I Contener el desgajamiento del grupo revolucionario.

. Instaurar un sistema civilizado de dirimir las luchas por el
12 Arnaldo Cérdova. “La f i6n del si palitico ", pp. 21-22.
3 Lorenzo Meyer y Héctor Aguilar Camin. A la bra de ls Hucid } . pp. 300.

14 paniel Cosfo Villegas. "€l sistema politico mexicano. Las posibilidades de cambio”. pp. 365
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poder.
. Dar un alcance nacional a la accién politico-
administrativa.

Por su parte, de manera sustanciosa, Pablo Gonzalez Casanova nos
ofrece una serie de reflexiones: 15

L Consolidar el monopolio o predominio politico-ideolégico
del Estado entre los trabajadores y los pobladores, entre
los lideres y caudillos politicos y entre la iniciativa
privada.

1. Analizar, movilizar y encauzar al electorado.

lit. Auscultar la opinién y orientacién de los grupos més
activos en la formulacién de demandas politica y
sociales, para seleccionar a sus representantes vy
hacerlos elegir como candidatos del partido a los puestos
de eleccién popular.

. . A través de sus funcionarios se ocupa de una
politica de concesiones y castigos.

V. Asumir el papel activo en la lucha ideolégica, preparando
a las masas para aceptar la politica del ejecutivo.

V. Elaborar planes y programas destinados a las camparas
electorales.

Vil Tomar posicién contra la oposiciébn, aun mds agresiva

que la del propio ejecutivo.

La lectura de las reflexiones que han hecho estos intelectuales es
posible elaborar un listado de las funciones que el partido oficial ha
cumplido en su vida politica, estas son:

I Instrumento de reclutamiento de cuadros.
. Instrumento de movilizacién de la élite politica.
. Instrumento de gestorfa.

v. Instrumento consolidador de consenso hacia el status
quo.

V. Intermediario en las luchas gremiales.

Vi Instrumento para dar alcance a la accién politica-

15 pablo Gonzélez Casanova. "El Estado y los partidos politicos en México”. pp. 108-109.
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administrativa
Vvil. Instrumento de lucha ideolégica ante fa oposicién.
Vill. Maaquinaria de legitimacién electoral.

Ltas funciones desempeiiadas por el partido oficial han sido
importante soporte sobre e! cual se ha apayado el sistema. Del
anterior listado es posible hacer pequefias pero sustanciosas
reflexiones sobre cada uno de los puntos sefialados.

Ciertamente por las caracteristicas que definieron su nacimiento, el
PNR fue la institucién a la que concurrieron ios politicos de la época.
Dificilmente alguien deseaba estar fuera de la foto. En su etapa
como PNR vy PRM, el partido se abocé al reclutamiento
{principaimente) de las huestes militares. Ya como PRI la consigna
era abrir los espacios a fos universitarios. Para quién aspirara a los
principales puestos del quehacer politico, el partido oficial no solo
era la mejor opcién, era la tnica.!'® El advenimiento de los afios 70

. trajeron consigo una nueva forma de acceder a los principales
cargos en el gobierno ejecutivo, la ruta administrativa
paulatinamente desplazé a la via politica, significdndose por una
creciente presencia de los técnicos. De este modo, el partido oficial
estd perdiendo su cardcter de principal fuente de reclutamiento de fa
élite. :

En sus escrito, Peter H. Smith sefiala que la constante movilizacién
de la élite politica le ha permitido al sistema politico mexicano
garantizar su renovacion y estabitidad, nuestro autor escribe:

"Los resultados indican que en cuanto a los cambios de
gobierno a gobierno, la tasa media de renovacién mexicana ha
sido la més elevada: 75.3%, superior a la de Estados Unidos:
75%, Alemania Occidental: 59.6% y la U.R.S.5.: 43%. 17

Desde el momento en que Cérdenas decide hacer del PNR un
organismo interiocutor de las demandas entre {a sociedad civil y el
gobierno, la labor de gestoria ha sido una de las caracteristicas del

16 ver Peter H. Smith."Los lab del podet”. Principal 1te el tercer apartado.
17 idem. pp. 208.
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partido oficial. La estrecha vinculacién que el partido tiene con ios
tomadores de decisiones le permitié captar importante nuimero de
votantes, el milagro mexicano y el acceso a los mercados
internacionales de dinero fueron elementos que facilitaron la labor
de gestién de las demandas sociales, empero la crisis fiscal del
Estado imposibilité que continuara cumpliendo cabalmente esta
funcién.

El control de los organismos sindicales bajo el manto del modelo
corporativo {con complicidad de la CTM. y la CNC), aunado a la
labor de gestorfa y premiacién politica, fue (hasta el final de los
afios 70) un factor que permitié al sistema contar con una "paz
prifsta". Mientras las demandas sociales fueron plenamente
satisfechas, al tiempo en que las correas de transmisién trabajaban
armoénicamente, fue posible fundar un consenso ciudadano en
respaldo al status quo. Si bien el rezago y la marginacién eran
visibles, e! factor esperanza siempre estuvo presente en la
conciencia de los gobernados.

Una de las funciones generales del partido oficial es que en su
interior se libre la lucha entre las facciones, el objetivo, menciona
Pablo Gonzéilez Casanova,'® es que los diferentes grupos diriman
sus diferencias y logren el entendimiento al interior del partido y no
generen molestias al jefe del ejecutivo y al proceso de acumulacién
de capital. Hoy en dia las diferentes organizaciones han rebasado
los margenes de negociacién partidista, la solucién a sus conflictos
es por diferentes vias, llegando a los propios ofdos y mirada del
primer mandatario.

El PNR fue el primer partido politico con una cobertura nacional. A
todas las entidades, con sus respetivos municipios, llega la

influencia del partido oficial. Con su nacimiento los partidos -

regionales, locales o doctrinarios, sucumbieron ante el empuje del
"leviatdn revolucionario”, gracias' a su alcance ha sido posible
elaborar planes de gobierno con alcance nacional, es decir, la
administracion publica encuentra la anhelada cobertura vy
aplicabilidad.

18 pablo Ganzédlez Casanova. op cit. pp. 110,
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Ciertamente el jefe del gjecutivo y su equipo administrativo tienen
una postura propia para hacer frente a los ataques y demandas_que
ta oposicién formula en cuanto a la manera de conducir la nacidén.
La teoria politica, sobre todo la idea de democracia, postula que la
administracién publica se planea y se ejerce pensando en el total de
ta poblacidn, independientemente de la filiacion polftica de los
gobernados. Al acceder al poder, el primer mandatario no puede (no
debe) gobernar solo en aras de aquellos que le favorecieron son su
voto, ipso facto pasa a ser el presidente de toda la nacién. Por tal
circunstancia, el lenguaje con que el equipo ejecutivo se dirige a la
opasicion es mesurado. En México es el partido oficial quién asume
la tarea de responder y contra atacar, en &l recae la defensa
ideoldgica del ejercicio presidencial, la respuesta frontal y verbsl a la
oposicion tiene su epicentro en el partido.

Es importante dejar por asentado que las funciones del partido
oficial no puedan ser entendidas al margen de! Estado y del
mandatario en turno. Naturalmente el poder del partido es el poder
del Estado, al respecto Pablo Gonzédlez Casanova escribe:

"Et PRI no es un fugar de decisiones o responsabilidad, sino
que provee servicios criticos que permiten a las élites
gubernamentales mantener y ejercer su capacidad de decisién.
Funciona como recluta intermediario e integrador de las
instituciones ejecutivas del gobierno centralizado."®

19 gem. pp. 119.
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4.3. La creaci6én de consensos

La democracia moderna encuentra uno de sus principales
fundamentos en la expresion electoral de los ciudadanos.
Dificimente (no obstante sus imperfecciones, falta de
competitividad y de asistencia a las urnas) puede existir alguien que
se atreva a negar la representacién de la voluntad mayoritaria. En
los regimenes democréticos se ha reafirmado al voto como una via
para acceder a formas de gobierno plurales. La teorfa politica
expresa su conviccion en el sentido de que el poder politico reside
en el grueso de la poblacién, la cual decide la forma de gobierno y a
los gobernantes que habran de dirigir su nacién.

En México el antes indisoluble binomio populismo-capitalismo ha
perdido solidez ante los embates de las demandas ciudadanas. La
peculiaridad del cardcter estructural del estado mexicano, explica
Miguel Basafiez,29 requeria por un lado grandes dosis de movilidad y
beneficios sociales {populismo) y-de corporativismo y autoritarismo
por el otro {capitalismo). La cuestién electoral no fue tomada con la
debida seriedad, entre otras razones al hecho de que el modelo
estaba respondiendo a las aspiraciones de las masas y la clase
capitalista nacional estaba consoliddndose paulatinamente dentro Y
bajo el amparo de un modelo econdmico proteccionista.

Una vez constituido como PRI, la dirigencia del mismo mostré
interés por legitimar las acciones del gobierno mediante Ila
participaciéon electoral, preocupacién que no se llevé a efecto en
parte propiciado por el todavia adecuado funcionamiento de las
correas de transmisién corporativas y por la capacidad del Estado
para impulsar programas de corte popular. La sui generis
combinacion entre capitalismo y populismo derivé en una actitud
ambivalente del aparato de gobierno expresada a través de la
coaccién y el consenso, es decir, al tiempo en que se generaban
beneficios a los diferentes grupos, se establecian los mecanismos
necesarios para su control.

La caracteristica "semi-autoritaria” del régimen politico mexicano,

20 Miguel Basaiiez. Et pulso de fos sexsnios. pp. 29-30.
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traducida en un control clientelar del voto, es una expresién del
poco interés de la dirigencia. partidista por los procesos electorales.
Durante muchos afios las elecciones en México solo tuvieron un
cardcter formal. La actitud de la clase politica se resumia en la
préactica del "carro completo”, los espacios para la oposicién eran
minimos, se reducian a aquellos que la ley electoral en vigor les
concediera.

Guy Hermet. A. Rouquié y J. Linz, explican que en regimenes
autoritarios o semiautoritarios, ias elecciones no tienen un funcién
legitimadora. Nuestros autores explican:

"La tolerancia ante un abstencionismo de Indices muy
elevados demuestra ampliamente que Ila unanimidad
plesbicitaria no es el objetivo que persiguen los dirigentes.
Entonces ‘'uno se podria preguntar ;Cuédles son las funciones
que los dirigentes asignan a estas elecciones? Hay una, que
sin ser esencial, no debe desdefiarse: la que permite asegurar
la legitimidad del régimen en el nivel internacional, en las
relaciones con las democracias pluralistas, y con los
organismos internacionales. Otra funcién es la de crear la
apariencia de representacién en la base de la organizacién
social para permitir a los administradores negociar ciertos tipos
de conflictos sociales y prevenir asf el surgimiento de formas
menos controladas de conflictos."2!

El clientelismo es un agregado propio de los regimenes autoritarios o
semiautoritarios, con el que se pretende perpetuar al status quo,
ademds de que ’

"Como mecanismo de control, las relaciones de patronazgo y
de clientela aseguran cierta paz social. La satisfaccién parcial
de las necesidades individuales inmediatas sirve de vélvula de
seguridad en las situaciones de distribucién del ingreso, que
estdn profundamente desequilibradas, los favores y dispendios
del patrén refuerza su influencia sobre los clientes. La pareja
fidelidad/recompensa perpetia una "estructura de embudo",

21 Guy Hermet et af. Para que sirven las elecciones?. pp. 11-132.
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donde no se cuestiona al que ocupa la parte alta de la
pirdmide. El sistema legitima ante la concentracién de la
riqueza, en su forma privada, como la corrupcién en sus
modalidades publicas”.22

Fenémenos sociales como el control clientelar del voto han
propiciado que los procesos electorales solo sirvan como un
barémetro politico. Ciertamente este hecho responde a un contexto
social especifico, caracterizado por el aislamiento y la falta de
informacién del elector, por el autoritarismo de las organizaciones,
por la privatizacién y concentracién del poder. Tales caracteristicas
bien corresponden al México posrevolucionario, con rasgos rurales,
pero se prolongan hasta nuestros dfas.

La administracién de Miguel de la Madrid se caracteriza por una
irrupcién ciudadana, que expresé su sentir en las urnas, abriendo
paso a una competitividad electoral inusitada, nunca antes vivida en
nuestro pafs. La certidumbre del triunfo electoral habia sido uno de
los pilares de la unidad priista al interior de su modelo de premios y
recompensas. La cohesién y disciplina en el partido oficial fue
entonces dificil de lograr, siendo comin escuchar o leer acerca del
abandono de sus militantes, antes fieles a la causa.

La rebelién electoral se manifesté en la eleccion misma del
candidato a la presidencia de la republica para el perfodo 1982-
1988. Comparada con otras elecciones, fue la peor en la historia
con otras elecciones, la de Miguel de la Madrid fue la peor en la
historia de! PRI: el 68% de los votos que el partido capté para su
candidato era el nivel de apoyo més bajo hasta entonces registrado
en la memoria politica del sistema. La tendencia decreciente
continué, haciendo acto de presencia en la eleccién de Carlos
Salinas de Gortari, con tan solo et 50.4% del total de los votos, lo
que puede expresarse que por cada ciudadano que voté por él, otro
no fo hizo. Para ampliar nuestro panorama de reflexién sobre la
funcién electoral del partido oficial, es necesario observar algunas
tendencias.

22 jgem. pp. 83-84.
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Al calce resulta necesario aclarar que la interpretacién de los
resultados electorales debe ser realizada con las suficientes
reservas. Habremos de partir de la certeza de que en México los
resultados no son absolutamente veraces, el fraude electoral puede
gestarse en dos sentidos: agregar votos al partido oficial o quitar
votos a los partidos de oposicion.

En la primera grafica podemos observar que desde la fundacién del
PNR, la tendencia en el porcentaje electoral a los candidatos a la
presidencia por el partido oficial ha sido decreciente. El periodo de
1929-1952 reporta un saldo de -24.24 de variacién porcentual. La
eleccién de Adolfo Lépez Mateos en 1958 representé un importante
repunte en la votacién, la imagen carismética y de excelente
negociador del entonces secretario del trabajo influyeron en la
decision del electorado. Al mismo tiempo que la eleccién de Lépez
Mateos significé una recuperacién, marca también el inici6 de una
tendencia negativa: el perfodo de 1958-1970 tiene un resultado de -
7.13 puntos porcentuales.

La eleccién de José Ldpez Portillo dificiimente puede ser
considerada como una recuperacién electorat del partido oficial dado
que tan solo representé un aumento de 3.6% en contraste con la
eleccién de Lépez Mateos; ademds basta recordar que para 1976
Lépez Portillo fue el unico contendiente. Al mismo tiempo en este
afio se inicia una tercera tendencia con saldos decrecientes, la méas
significativa de todas. €l periodo 1976-1988 (en solo doce aiios)
reporta un resuitado de 36.2%.

Con los datos de la misma gréfica es posible efectuar célculos de
correlacion lineal donde Y =a+bx; para a: x2y-x xy/nx2-x2-; y para
b: n xy-xy/n x2-x2 para cada una de las tendencias referidas. Con
los datos generales de la misma gréfica podemos concluir que de
mantenerse la misma tendencia hasta entonces observada, para
1994 el partido oficial podria aspirar una ligera recuperacién en el
porcentaje de los votos, en el nivel del orden de 63.37%.

En la gréfica de la tendencia 1 se efectud otro célculo de correlacién
lineal, tomando como apoyo los registros del periodo 1929-1952,
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en ella observamos que de no haber ocurrido la recuperacion
electoral con la postulacién de Lépez Mateos y de continuar la
tendencia registrada, para 1976 la preferencia por e! partido oficial
se habria ubicado por debajo del 50% con tan solo 47.51%. Para
1988, la votacién emitida al P.R.l. habria sido de tan solo 33.81%.

La tendencia del comportamiento electoral tomando como base el
periodo 1958-1970 (tendencia 2) es quizas la mds benévola. De
haberse registrado el mismo comportamiento del electorado, para la
eleccién de Carlos Salinas de Gortari la votacién habria sido de
72.89%, es decir, 22.49 puntos porcentuales superior al porcentaje
realmente obtenido. El punto critico de esta tendencia se alcanzaria
en el afio 2030 con un 47.9% de votacién al partido oficial. Bajo
esta tendencia el candidato priista podria aspirar para 1994 a una
votacién de 69.35%.

La gréfica de la tendencia 3 toma como base de andlisis lineal los
datos del perfodo 1976-1988, en ella es posible pronosticar el
pésimo escenario que tendia que afrontar el candidato oficial al
persistir la misma tendencia en el comportamiento de los electores.

Es 4til precisar que el célculo de correlacién lineal en las ciencias
sociales solo representa una herramienta auxiliar para ampliar el
adngulo de reflexién. No es posible concluir que los resultados sean
del todo veridicos, tan solo reflejan una posible tendencia sf y solo
si persisten las mismas condiciones.

Un hecho que es también sintomatico de la actual crisis del partido
oficial, y por ende del sistema politico mexicano, es la abstencion
ciudadana. Como tal, la disminucién en la concurrencia a las urnas
puede estar asociado a los indices de crecimiento y desarrolio
econémico, de urbanizacién, alfabetizacién y al peso cada vez mas
creciente de las clases medias. El fenémeno se presta a diferentes
interpretaciones, sobre el tema Pablo Gonzalez Casanova escribe:23

"La abstencién electoral puede ser o no el indice de una
oposicion latente, puede corresponder a un sentimiento de

23 pablo Gonzalez Casanova, op. cit. pp. 70-73.
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desinterés o rechazo consciente, puede ser un fenémeno que
obedece a una tendencia de la ciudadanfa atomizada o
corresponder a una accién concertada que sigue una consigna.
En todo caso es sintoma de limitaciones del sistema de
partidos como expresién de las luchas sociales y politicas. Por
si sola la abstencién tiene al menos dos importantes
significados: uno cuestiona la legitimidad de un sistema que
no expresa sino una parte de las fuerzas sociales en juego, y
otra que corresponde a las fuerzas no partidistas, - no
electorales en que se expresan esas formas.”

Paralelamente a la abstencion electoral, la poblacién mexicana
cuestiona la legitimidad del PRI y por efectos de identificacién la
credibilidad de! sistema politico se deteriora. La opinién generalizada
se traduce en que este partido es incapaz de resolver los grandes
problemas nacionales, es més que obstruye el avance a la
democracia, ademéds de ejercer en forma desleal el poder. Arnaldo
Cérdova 24 opina que el principal problema que el revolucionario
institucional representa para la sociedad no es que sean un mal
partido, sino que al final de cuentas, no es un verdadero partido.

La dificultad de la transicién a la democracia es el resultado de dos
principales elementos: el agotamiento de una hegemonl(a sustentada
en la legitimidad revolucionaria, cuya expresién era el
corporativismo autoritario y paternalista por parte del Estado
mexicano, pero también por la descomposicién del instrumento
central de dicha hegemonfa: el PRI

Dificilmente podemos negar la eficacia politica que desde el dngulo
de la gobernabilidad representé por décadas el partido oficial. No
solo integrd, disciplind y articuld los intereses populares y de la
clase politica, sino también permiti6 aspirar a un modelo de
desarrollo econémico. Madas el surguimiento - de una nueva
sensibilidad en la sociedad mexicana ha puesto en relieve el
deterioro que han sufrido los tradicionales mecanismos de !a
hegemonia revolucionaria, haciendo también evidente la crisis de

24 Arnaldo Cérdova. “La modernizacion det P.R.1.". En Uno més Uno, 24 de noviembre de
1989.pp. 1y 9.
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identidad y de proyecto de modernizacién de las fuerzas que
integran al partido oficial. :

La transicién de un modelo econémico y/o politico a otro diferente
es acompaiado por la enorme dificultad de definir y comprender
con precision los pardmetros y paradigmas del nuevo modelo, al
tiempo que se pretende adaptar a la administracién publica vy a la
sociedad civil al recién inaugurado modelo.

La transicién, desde luego, produce consenso y disenso, apoyo y
oposicién. Naturalmente la legitimidad estatal ve trastocada la
estructura sobre la que fue construida y disefiada. En el caso
mexicano la crisis de legitimidad nace no solo a causa del transito
hacia un esquema diferente, es necesario considerar la existencia de
tres factores més:

a) La prolongacién de una severa crisis econémica que erosiona
el bienestar de la poblacién; *

b) un proceso de urbanizacién que ha propiciado una sociedad
més plural, analitica, informada y critica, que busca mayor
espacio para la participacién politica;

c) la escasa capacidad demostrada por el partido oficial para
transformarse frente a los cambios operados en la sociedad
civil.

Para 1988 el dilema era claro: la sociedad mexicana, dindmica y
progresista, estaba siendo gobernada por un gobierno autoritario y
premoderno. Paralelamente, la  ciudadania compartia la visién
general que anunciaba el desgaste del modelo politico y econdmico
del estado emergido de la revolucién, al tiempo en que el partido
oficial evidenciaba su incapacidad para autotransformarse. Tales
hecho, aunados a los. tres puntos mencionados anteriormente,
fueron el detonante de la crisis del sistema politico mexicano en su
componente de legitimidad y participacién. El malestar ciudadano se
reflejé en los minimos consensuales expresados a través del voto y
en la apatia e indiferencia ante los planes y mensajes de gobierno.
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4.4 Rearticulacién de los actores sociales

En la década de los ochentas el sistema politico mexicano vy su
modelo de partido dominante se vieron inmersos en dos crisis de
componentes sistémicos que amenazaban con daiiar severamente la
integracién societal, estas son: crisis del modelo de desarrollo y
crisis del proceso de socializacién. La primera de ellas se sintetiza
en la incapacidad del Estado para reproducir el ciclo vital del
proceso de acumulacién de capital, generando crisis fiscal v de
legitimacién; la segunda se expresa en la dificultad por definir un
plan de gobierno en el cual el Estado sea el articulador, el "hombre
orquesta” de jas demandas ciudadanas. Bajo esta éptica es posible
afirmar que el sistema se encuentra ante la dificultad por construir
los minimos necesarios de consenso, legitimidad y conciencia para
garantizar la articulacién de la sociedad.

La estabilidad politica y el desarrollo econdémico de! modelo
mexicano descansé en la intervencién del Estado, de manera amplia
y protagénica, aunado a la escasa (quizd nula) independencia de las
organizaciones civiles y politicas en el tratamiento y definicién de
los intereses nacionales. La filosofia paternalista de 1la
administracién publica mexicana nace del legado de la revolucion,
misma que pretendid darle un trato preferencial a los mas
desprotegidos, empero la tutela se distorsiond al suplantar y
apropiarse de las iniciativas de las fuerzas sociales, generando
mayor desigualdad al salir de su capacidad de gestién y controfando
cada vez mayores demandas y reclamos de las ciudadanos.

Para Enrique Gonzélez Tiburcio

"... lo que la crisis hizo aflorar en forma evidente fueron las
limitaciones y los rendimientos decrecientes de nuestras
formas establecidas de hacer politica, representar y conciliar
intereses y fuerzas, y de formular politicas generosas vy
displicentes en la asginacién de recursos".25

Naturalmente el aparato de gobierno mexicano ya no se relaciona

25 Enrique Gonzélez Tiburcio. "Raforma del Estado y Politica Social”. pp. 48
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con- los grupos politicos de antaio, ahora debe tratar con
agrupaciones con una creciente pluralidad politica interna, con
diferentes modos de gestionar sus demandas, lo que significa la
urgente necesidad de contar con nuevos arreglos institucionales y
con précticas politicas diferentes a las tradicionales. Si el principal
planteamiento de la teoria de sistemas de David Easton sostiene
que un sistema politico persiste en la medida de su capacidad para
asignar valores, la pregunta es entonces ;Qué modificaciones tienen
que operar en el sistema de valores para captar los minimos
consensuales?.

El escenario prevaleciente en el medio ambiente colectivo, hacia
prever una posible irrupcidn ciudadana de manera violenta. La
opcién adoptada por la ciudadanfa fue totalmente a la inversa, se
eligid el camino de la civilidad politica, la racionalidad civil. Luis
Aguilar Villanueva26 explica como ha madurado la sociedad civil en
México adoptando formas diferentes de articular sus demandas, hoy
el electorado sabe que el castigo reflejado en las urnas es su mejor
estrategia. La experiencia en otras naciones demuestra que la
rebelién solo conduce al genocidio colectivo.

Estamos entonces en un escenario en el cual cualquier proyecto de
gobierno debe jugar el papel de intermediacién (agency) entre los
reclamos ciudadanos y las exigencias de gobernabilidad; en este
contexto la pregunta es ;Cuél es el sentido de un programa de
gobierno como Solidaridad en un contexto de renovada vida
politica?. Podemos sugerir tres principales acciones:

I Ser un canal para la participacién de los ciudadanos en las
funciones publicas.

. Actuar como un verdadero canal de representacion de la
opinién publica y de la voluntad popular.

ll.  Ejercer funciones de control y critica objetiva de aquellas
acciones que antafo solo correspondian a las instituciones
gubernamentales.

26 yis Aguilar Villanueva. "Introduccién a las politicas piblicas”. Ver la parte introductoria.
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Modificar el esquema tradicional de ejercicio politico en México
implica (a verdad de perogrullo) cambios dentro del esquema de
participacién ciudadana, en un escenario donde el elector exige
mayores espacios y donde el modelo solo puede tener una
trayectoria objetivo: aquella cuya meta es el arribo a la
democratizacién del sistema politico en su conjunto.

Entonces podemos aventurarnos a concluir que una de las
principales tareas en materia politica de la actual administracién
debe estar encaminada a construir el piso politico para la
consolidacién de un régimen con caracterfsticas democréticas o
cuando menos protodemocréticas. Entonces las acciones de
ingenierla gubernamental deben construir un canal de insumos
legitimatorios, pero también de control gubernamental, donde el
ciudadano sea coparticipe de las tareas de gobierno.

Bajo esta 6ptica el gobierno ha emprendido una serie de politicas
con las que espera captar los apoyos necesarios para sustentar sus
reformas econdémicas y con el propésito de no perder la
gobernabilidad.

El modelo que la actual élite politica puso en marcha pretende
acrecentar e inducir la participacién ciudadana mediante acciones de
gobierno. La primera reflexién que surge es si la concurrencia
ciudadana no generard conflictos, es decir, la experiencia muestra
que a mayor participacién ciudadana, por la heterogeneidad de
valores e intereses, crecen las posibilidades de conflicto. Al
respecto Ernesto Mendoza Huichan escribe:

"Una fuente de conflicto puede ser la politica de
modernizacién en si misma, ya sea porque ella involucra o
incorpora diversas politicas y su complejidad y alcance hace
que no todas sean compatibles entre si, incluso compitan, o
porque, como algunos estudiosos afirman, el conflicto es
inherente al proceso mismo de la politica, pues esta es
producto de los intereses y preferencias en juego".2?

27 nrique Mendoza Huichén. “Politica de modernizacién y i6n" en La Revista def
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Ante este posible escenario, el Programa Nacional de Solidaridad
puede constituirse en un colchén que contenga los crecientes
impetus de conflicto hacia ias instituciones politicas.

iCudl es el perfil de la modernizacién politica pretendido por la
actual administracion? Parece ser que este modelo esta
indisolublemente impregnado de participacién ciudadana. En afios
recientes este concepto se ha reformado. Uno de los rasgos que
identifican a la modernizacién politica, como Rodolfo Jiménez
Guzmén escribe,?? es el trdnsito de los individuos de una condicién
de subditos a una condicién de ciudadanos. Este trastado de un
estadio a otro no solo implica la capacidad electoral del hombre,
rebass las fronteras de modelos tradicionales unilateraimente
definidos. El mito paretiano de fa marginalidad politica de los
gobernados favorecié a los tomadores de decisiones que bajo este
esquema justifican el establecimiento de cualquier tipo de programa
publico. La revolucién tecnoldgica' y la crisis econdémica ha generado
individuos mas informados, que adquieren perfiles del modelo
racional o ideal de Buchanan y Weber.

Et esquema tradicional que buscaba hacerse llegar los minimos
consensuales mediante el proporcionamiento de bienes, servicios y
seguridad a través de politicas cupulares, en diversos escenarios
{entre ellos el mexicano) ha mostrado su anacronismo y riesgo en
caso de continuar su aplicacién. Una de las causas del desgaste de
este modelo corporativo puede explicarse por la saturacién de
demandas ciudadanas hacia el aparato de gobierno, quienes (los
ciudadanos) al no abtener respuesta optaron por la movilizacién que
en una primera etapa fue paralela y que después adquirié pricticas
diferentes y a veces conflictivas con respecto al movimiento
corporativo oficial.

El entonces aspirante a doctorado por la Universidad de Harvard,
Carlos Salinas de Gortari, escribfa:

Colegio No. 4 pp, 331,
28 Radolfo Jiménoz Guzman. Politica: "Un modo de abordaria® pp. 131-132,
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"Lo que parece destacarse es que si una comunidad se
moviliza de forma independiente y politizada por agentes
externos, para presionar al Estado a que les proporcione
recursos y servicios, el resultado no favorece al sistema en
términos de apoyo ..., y €llo se debe a que los beneficios se
obtienen y los consideran como producto de su movilizacién y
no de la accién generosa del Estado”.2?

M4s adelante se plantea su hipétesis:

“"A mayor participacién estimulada por los programas, se
incrementaran las actitudes de apoyo al sistema politico" .30

No cabe duda que para que un sistema con pretensiones de
encauzar la gobernabilidad, la participacidén politica, la efectividad y
la fegitimidad son indispensables para su sobrevivencia. Cuando un
gobierno se distorsiona o enajena la idea de régimen democritico,
estos componentes pasan a ocupar un lugar secundario en la escala
de prioridades, lo cual ocurrié con el Estado paternalista mexicano
en el cual la participacién politica solo existié a nivel aspiracional
bajo fa tutela del corporativismo y donde la efectividad era
entendida a la sombra de la legitimidad heredada por el triunfo de la
Revolucién Mexicana que cred y estimulé un sentimiento de leaitad
hacia el sistema entre los ciudadanos, empero el sistema politico
mexicano no se ocup6é de disefiar un modelo que permitiera la
renovacién de los minimos consensuales bajo la evaluacién critica
del desempeiio cotidiano del ejercicio de gobierno, es decir, la
legitimidad jamds habia sido aspirada en funcién de su efectividad
real y factica.

Las ideas del péarrafo anterior podemos resumirlas como una
constante _del sistema politico mexicano a legitimarse bajo la
sombra de la revolucidon mexicana, sin crear una legitimidad propia.
Lo que debemos reflexionar es que si bien et triunfo del movimiento
armado fue y ha sido un importante soporte bajo el que descansa la

29 carlos Salinas de Gortari. “Produccién y participacién politica en ol campo®. pp. 153, EI
subrayado es mio. -
30 tdem. 180. El subrayado es mo.
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estabilidad y la paz social, este se ha agotado casi al méximo, su
presente tiene mas de 80 afios de vida, tomando un rango temporal
de quince afios, tanemos que son cinco generacmnes de mexicanos
posrevolucionarios.

Si el propésito del subsisterna administrativo es mantener ta unidad
y continuided del sistema en su conjunto, creando las condiciones
sistématicas para aspirar en el mediano plaze a la democracia, la
estrategia es aquella que empieza por la madernizacién del ejercicio
politico y este podrd darse sf y solo sl se renuevan las fuentes de
legitimacién del sistema ;Cémo?, estimulando la participacion
politica racional de los individuos basada en intereses particulares y
colectivos.

La retlexién nos conduce a preguntarnos ;Qué es lo que puede
ofrecer el impulsar un esquema de participacién politica ciudadana
dentro de un contexto de modernizacién politica?. Principalmente, la
participacién politica puede influir sobre la efectividad y la
legitimidad cuando esta es practicada por cauces institucionales,
esto es porque estéd ligada a una doble orientacién hacia el sistema
polftico:

a) efectiva, traducida en términos de legitimidad; y
b) pragmaética, que se expresa en la eficiencia del aparato
administrativo.

En las tareas de socializaciéon politica, el Programa Nacional de
Solidaridad tiene entonces una importante tarea que cumplir, su
accién debe estar en congruencia a las exigencias de expresion y
articulacién de demandas ciudadanas. La principal reflexién surge
entonces: ;Qué puede ocurrir si las diferentes formas de articular
las demandas por parte de los ciudadanos tomara un cauce
diferente al institucional?. La diversidad de demandas y e intereses
puede derivar en conflicto intrasocietal, que puede trastocar la
estabilidad.

Para la adecuada conduccién de la participacion politica, el liderazgo
natural puede jugar un importante papel, ya que es un elemento
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coordinador de la estructura de los sistemas sociales, porque
cuando este se da naturalmente apunta a una forma de poder
basado en el consentimiento y no en practicas coercitivas,
resultando entonces funcionales dentro del esquema de
participacién politica. Al respecto Carlos Salinas de Gortari escribe:

"Por lo que hace a objetivos y problemas a resolver, diferentes
problemas podrian requerir distintos tipos de lider. Es decir, el
problema puede ser considerado como un estimulo que provee
de una oportunidad para una respuesta; por ejemplo, los
problemas dentro de una crisis requeririan de cierto tipo de
lideres, asi, incluso, el problema y su respuesta puede
determinar la orientacién de un lider".3!

La perfecta conjuncién y armonia entre el liderazgo natural, la
accién gubernamental y la participacién politica, pueden traer
consigo importantes resultados para el sistema politico mexicano,
traducidos en legitimidad y consenso. El cuadro 1 contiene una
representacién de lo escrito anteriormente.

La teorfa politica ha definido los diferentes regimenes de acuerdo a
la forma de gobierno y al tipo de relaciones sociales de produccién
existentes a su interior. Hoy dia es necesario repensar estas
construcciones conceptuales, la diferencia estriba ahora en Ia
calidad de gobierno, instituciones y en el nivel de participacion
politica de los individuos. La sociedad mexicana ha demostrado un
mayor anhelo por participar en la definicién de sus intereses.

Una de las caracteristicas de los sistemas politicos es la permanente
renovacién de la dindmica social. La crisis (componente endémico
de los mismos) en cualquiera de sus modalidades demuestra el
agotamiento de un modelo predeterminado. Para dar solucién al
desgaste sistemético es prescindible generar acciones orientadas a
renovar e incrementar los niveles de apoyo especifico al sistema. El
partido oficial en su historia se habia dado a la tarea de suministrar
a las diferentes administraciones el apoyo suficiente. Los
mecanismos de afiliacién inducida o forzada permitieron que el

31 tbidem. pp. 256,
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sisterna contara con un colchén de legitimidad, por ende las
politicas institucionales enfocadas a la renovacidn y ampliacion de
tos minimos consensuales tuvieron una actitud pasiva.

Los afios de crisis exigen un notable incremento en la actividad y
profundidad del contenido de las politicas "progobernabilidad”, pero
el tin t4cito de la misma no estipula que la dindmica recaiga a su
punto original, la actividad serd entonces determinada por el
problema vy de acuerdo a la nueva normatividad. A este principio
debe ajustarse la maquinaria del partido oficial si desea continuar
como una institucién protagdnica.

4.5 Pronasol: Las paradojas de fa gobernabifidad.

Solidaridad, ademéas de ser el programa de politica social méis
amplio en su cobertura en la historia de México, los efectos
paralelos que del mismo se derivan al mediano plazo pueden
constituirse en el germen de una nueva cuftura clvica. Este cambio
sociocultural no solo habrs de significar ciudadanos con conciencia
renovada, ademds se traduce en un nuevo modo de legitimar el
ejercicio polftico.

El mecanismo de operatividad def programa, independientemente de
fas obras sociales, ha logrado estimular al interior de las
comunidades {a participacién ciudadana en et proceso de definicién
de necesidades y prioridades, ademds de constituirse en un
organismo de control y gestion sociaf; permite, mediante el respeto
a las formas naturales de organizacién, identificar claramente cuales
son aquellos lideres naturales con capacidad de convocatoria, con
presencia moral y arraigo; ha hecho posible conocer las verdaderas
demandas, el gobierno en cualquiera de sus tres niveles no se
apropia ya de la facultad de interpretacién, orientando de manera
inteligente el gasto social.

En otras palabras, Solidaridad ha permitido no solo identificar las

causas del descontento social sino que ademds hace posible su
atencién, al tiempo en que hace posible la conformacién de nuevos
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cuadros politicos, canalizando el apoyo y consenso hacia las
instituciones de gobierno, identificando nuevos interlocutores
sociales. A través de actitudes programéticas gubernamentales
efectivas que atacan directamente la demanda mediante una
corresponsabilidad ciudadana, enfrenta los retos de gobernabilidad.
Pero al mismo tiempo, si estos logros no son canalizados
institucional y adecuadamente, los efectos tienen un alto porcentaje
de resulitar adversos.

ta referida operatividad ha trastocado la rigida estructura del
modelo corporativo que funciond, autoritariamente o no, durante
més de sesenta afos, pero que para 1988 demostré su
agotamiento. Solidaridad con su esquema de pamcapamén parece
ser el modelo adecuado de sustitucién.

Hoy en solidaridad, los ciudadanos encuentran un espacio para
expresar su sentir, para cuestionar, para proponer ... para actuar
con libertad sin mecanismaos de presién.

El anterior argumento puede ser debatido en cuanto a un doble
sentido: el modelo corporativo ciertamente estd conformado por una
triada que incluye tanto al Estado como al capital y al trabajo
organizado; por otra parte el Programa Nacional de Solidaridad esta
orientado hacia los grupos con menos recursos, que viven en
condiciones de pobreza o pobreza extrema y en la mayoria de los
casos el jefe de familia no dispone de un empleo fijo o seguro, ni
esta organizado.

En algunos casos los individuos que forman parte de alguna
organizacién reciben también, por sus condiciones de vida, los
beneficios del programa, en otras ocasiones los beneficiarios no
forman parte del modelo corporativo. La cuestién estd en que los
individuos, en esta sociedad tan dindmica e interactuante,
desempenan diferentes roles. Ante este aspecto, el principal efecto
de Solidaridad es el que podemos llamar "fenémeno atmésfera”, es
decir no incide directamente pero genera condiciones en el medio
ambiente que pueden provocar el cambio.
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Muy probablemente un ciudadano puede formar parte del sindicato
de su centro de trabajo, donde la participacién es restringida o
controlada, y al mismo tiempo colaborar dentro del Comité de
Solidaridad de su comunidad, experimentando en este ultimo lo
benéfico y confortante que es ser escuchado, tomado en
consideracién sin ataduras. Por naturaleza este ciudadano pugnard
por que en su organizacién laboral exista un desenvolvimiento
similar, pero sobre todo, sin compromisos politicos, sino
estrictamente de gestorfa y salvaguarda de los intereses deflmdos
colectiva y no cupularmente.

En muchas ocasiones los vecinos se retinen en su Comité para
disertar sobre sus necesidades y sobre la forma de trabajo, el
espacio es aprovechado para disentir sobre temas intrascendentes
como para hablar de politica (también abiertamente). Naturalmente
los cuestionamientos al partido oficial (més no al programa) no se
hacen esperar, mismo que son alentados por la apatfa del mismo
para transformarse en un verdadero partido politico.

En otras ocasiones, en los propios Comités de Solidaridad se puede
gestar el descontento al interior de la comunidad. Las diferencia
subjetivas respecto a la realizacién o no de una obra podria dar lugar
a rivalidades bien definidas y desgastantes del proceso de
participacién comunitaria. La lealtad politica, por lo tanto, queda en
entredicho.

El dilema que enfrenta al partido oficial (y quiz& la causa de su
temor al cambio) es en cuanto a que dos de sus principales tareas
histéricas no puede asumirlas dentro del nuevo escenario. Los
resultados electorales demuestran fria pero inobjetablemente que en
esta funcién no cumple cabalmente su cometido a consecuencia de
una pérdida de credibilidad ante los electores (candidatos sin
presencia social, fracturas internas, promesas incumplidas, etc.),
ademés por esta misma razén, su papel de gestor de las demandas
es también incumplido, siendo sustituido por el mismo Pronasol.
Generando resentimientos en algunos militantes.

En diferentes foros se ha expresado que Solidaridad opera
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independientemente de fitiacién politica {son realmente pocas flas
experiencias que constatan Ja presencia y manipulacion del PRI en
los Comités de Solidaridad), esto significa que el programa no solo
ha trastocado las bases del corporativismo, sino ademas ha
desarticulado a los ciudadanos, existiendo e! riesgo de que los
mismos sean captados por partidos de oposicién que abanderen sus
reclamos (en el menor de los males) o por organizaciones que bajo
el amparo del cuito religioso pretenden la anarqufa.

En estos dias, ante la confirmacién de un nuevo equipo, se ha
cuestiona respecto al futuro del programa. Naturalmente, mientras
exista rezago social alguno o una demanda que deba ser atendida,
habré {dgica justificacién, es mas, por la magnitud de ia pobreza en
México, su continuidad no solo es viable sino necesaria y a mayor
intensidad.

La cuestidn estd en lograr encontrar ¢l mecanismo institucional que
no ponga en riesgo la gobernabilidad y reproduccién del sistema, es
decir, es necesario lograr que el programa logre arraigo en la
poblacién, haciéndolo suyo, generando un cambio civico-cultural y
que no sea identificado como un simple programa electorero o del
jefe del ejecutivo, ademds que la participacién comunitaria sea
llevado més allé que a la disertacién respecto a las obras que habran
de ser efectuadas.

108






Conclusiones

El estudio del papel que en materia de politica social representd el
Programa Naciona! de Solidaridad, en las tres vertientes abordadas
(Reforma del Estado, Una Poiitica Pudblica de Contingencia y Una
Estrategia de Gobernabilidad), es posible puntualizar algunas
conclusiones, mismas que permiten reforzar el panorama de
reflexién en torno a su impacto y contenido como eje programético,
no solo de la labor social del Estado, sino incluso en las tareas de
gobernabilidad.

Sin duda la Reforma de! Estado en el sexenio salinista, fue la
principal linea de accién entre las incuidas en el Plan Nacional de
Desarrollo 1988-1994. Esta reforma se basé en cinco rubros
importantes: una reforma econdmica, una reforma politica, una
reforma social, una reforma administrativa y por Gltimo una reforma
ideoldgica.

Solidaridad tuvo un papel predominante, va que al existir un
saneamiento en las finanzas publicas del gobierno federal, basado
en un acelerado proceso de privatizacién, permitié incrementar los
recursos financieros destinados a la politica social, y asi{ poder
ampliar su cobertura de atencién a lo largo del territorio nacional,
tratando de impactar, principaimente, entre los grupos sociales més
necesitados como resultado de su calidad de vida.

En lo que se refiere al impulso de una reforma politica, se dieron
avances importantes. Con la creacidn del Instituto Federal Electoral,
del Registro Federal de Electores, el COFIPE, los topes financieros a
las campafas politicas, y ta apertura gradual de los medios de
comunicacién a los partidos de oposicién, el gobierno fué creando
certidumbre de democracia en el pafs, la cual era un reclamo de la
sociedad, como una condicién inexcusable para que la Reforma del
Estado tuviera un enfoque integral y verdadero. En este sentido,
Solidaridad se definié como parte integrante de la estrategia de la
reforma politica, al ampliar los espacios de participacién
demacréatica en el quehacer publico, ya que las organizaciones
surgidas del Programa, poco a poco fueron tomando fuerza y sus
demandas se tornaron como importantes peticiones politicas, ya no
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sociales, algunos de los casos como las comunidades rurales en el
estado de Chiapas.

E! Programa Nacional de Solidaridad también impulsé la reforma
social, al consolidar entre el Estado y las organizaciones civiles un
nuevo piso social, basado en una nueva relacién entre las dos
instancias, con el propésito de dar pronta atencién a las demandas
ciudadanas y paralelamente, reconstruyendo el sentimiento de
legalidad hacia las Instituciones de gobierno y los funcionarios
publicos, desgastada por afios de continuas falsas promesas.

La Reforma Ideolégica basada en el liberalismo social, impulsa las
grandes aspiraciones nacionales: soberanfa, libertad, justicia y
democracia. Estas premisas son parte fundamental en el accionar
ideolégico de Solidaridad, ya que la concepcién altima de todas las
acciones concretas de trabajo del Programa, concluiran, al igual que
el Liberalismo Social, en alcanzar para el pueblo una justicia social,
anhelada desde el movimiento revolucionario de 1910.

Podemos afirmar que Solidaridad tuvo una incidencia directa en la
Reforma de! Estado, pero ante todo fué una concepcién nueva en
las relaciones entre la sociedad civil y el Estado, para que este
ultimo cumpla con una de sus tareas fundamentales: el combate a
la pobreza de forma répida y efectiva.

El cambio es un signo constante de nuestra sociedad. Las
Instituciones hoy en dfa no pueden quedar al margen de este suceso
y la sociedad demanda de ellas una pronta solucién a sus
demandas, ya que hacer caso omiso de estas circunstancias, se
corre el riesgo de que las autoridades gubernamentales sean
superadas por los conflictos sociales, buscando alternativas
distintas a los cauces institucionales.

Es explicable que ante el surgimiento de estos fendémenos de
organizacién ciudadana, ejemplificados nitidamente en el temblor de
1985, las Instituciones requieren de programas alternos para
cumplir sus fines. Es por esto que se vuelve necesario gobernar a
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través de politicas publicas y con sentido publico, lo que implica un
cambio en las estrategias y los instrumentos de gobierno.

El Programa Nacional de Solidaridad se constituye como un ejemplo
de implementacién de una politica pablica de carécter contingencial,
al coordinar diferentes dependencias y entidades de la
Administracién Publica en los tres niveles de gobierno, esto aunado
con una importante participacién social y sobre todo porque surge
en momentos de una incorformidad de la pablacién en contra de los
gobiernos anteriores.

Solidaridad como una politica publica contingencial, foment$ la
organizacién social que fortalecié las ralces de las antiguas formas
de agruparse entre las comunidades alejadas de las principales
ciudades.

El Estado comprobé que la participacién social es un elemento
sustantivo para identificar con claridad las necesidades y demandas
de la poblacién en sus respectivas comunidades, pero sobre todo,
es un auxiliar en la mejor planeacién de los programas de apoyo y
como consecuencia los recursos se canalizaron de una manera més
répida y transparente, gracias a la existencia de d6rganos de
contralorfa social.

Este nuevo proceso, sin duda, fué un buen camino para plantear y
mejorar el funcionamiento en las prestaciones de la Administracién
Publica, ya que no solo reforzé estas, sino ademdas detecté las
ineficiencias de la misma actuacién publica.

El Programa Nacional de Solidaridad tomé el cardcter de
contingencial debido al momento que vivia la poblacién. Ya no era
prudente esperar a un andlisis de la situacidén y después llevar a
cabo algin programa de ayuda a la poblacién con necesidades
bdsicas.

La gente demandaba del gobierno acciones répidas y eficaces, es

por esto que surge como una respuesta inmediata y atiende los
problemas prioritarios. Para el afio de 1992 se convierte en una
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Politica Pdblica Institucional al pertenecer de manera oficial como
unos de los programas que conforman la estrategia administrativa a
la actual Secretarfa de Desarrollo Sacial.

Asimismo Solidaridad permitié no solo identiticar las causas del
descontento social, sino que ademéas hizo posible su atencién, al
mismo tiempo que realizé la conformacién de nuevos cuadros
politicos, al canalizar el apoyo y consenso hacia las Instituciones de
gobierno, identificando nuevos interlocutores sociales, como una
verdadera base social, obtenida a fo large de los ahos a
consecuencia de una constante participacién de los lideres locales
en la solucién de los problemas comunitarios.

Empero la operatividad de la nueva relacién entre la sociedad y el
Estado, trastocéd la rigida estructura del modelo corporativo, que
venia funcionando a lo largo de varios sexenios y que para 1988
demostré su agotamiento al no generar consensos fuertes al
sistema, ya fueran estos activos o pasivos.

Carlos Salinas de Gortari asume su mandato constitucional en
medio de un reclamo de ilegitimidad, como producto de un fraude
electoral, en el cual los resuftados preliminares daban por ganador al
candidato opositor Cuauhtémoc Céardenas Solorzano .

Ef gobierno ante esta aperente situacion, estaba obligado a buscar
nuevas fuentes de ese consenso, es ahi donde Solidaridad juega un
papel determinante, al ser el instrumento para cumplir con este
propésito, ofreciendo en el mediato plazo ta legitimidad y ta
gobernabilidad que el partido oficial dificiimente podrfa producir.

Un ejemplo claro de esta accién puede comprobarse en la poblacién
de Valle de Chalco, en la cual las cifras oficiales refiejaban que en
1988, en las elecciones federales para elegir presidente de la
republica, el ganador fué el entonces llamado Frente Democratico
Nacional, que encabezaba el Ingeniero Cuauhtémos Cardenas. Para
1993 en las elecciones focales, el Partido Revolucionario
Institucional gand todos fos espacios de representacién desplazando
hasta el tercer sitio al Partido de la Revolucidn Democratica. Es
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importante sefialar que esta poblacion fué el primer modelo y
destinatario de recursos de Solidaridad.

El éxito de! Programa es este rubro fué de tal magnitud, que en
muchas poblaciones def pals, la organizacién de la sociedad civil, en
particular fos comités de Solidaridad, desplazaron de la funcién de
representantes de los partidos polfticos, sobre todo de! partido
oficial, es decir, los ciudadanos ya no acudian con el representante
del partido para hacer gestién publica, optando ashora por el
presidente del comité de solidaridad.

Al concluir ta importancia y el impacto de Solidaridad en estas tres
vertientes, es necesario también hacer algunas consideraciones
generales del Programa.

Una de las consideraciones mds sugerentes, es que a pesar de que
durante mdas de dos décadas {setenta y ochenta} y parte de los
noventa, se ha buscado mediante dos estrategias de bienestar
mejorar las condiciones de vida de los mexicanos, el reto es
enorme: 40 millones se encuentran en la pobreza y de éstos, 17
millones en la extrema pobreza.

Este es un saldo estructural, producto de diversos modelos de
desarrolio que a pesar de la puesta en marcha de politicas sociales,
no lograron enfrentar el imperativo de la pobreza, de una forma
permanente y profunda. Aprender de las experiencias alcanzadas,
permite planear y disefiar las nuevas politicas sociales.

Los resultados de Solidaridad a seis afios de su implementacion
fueron estimulantes. Mediante el equilibrio de las finanzas publicas,
la corresponsabilidad social, la participacién activa y decidida de
agrupaciones sociales concurrentes, se ha avanzado en atacar
aspectos prioritarios de la pobreza {educacién, salud, vivienda e
infraestructura urbana), como parte de la estrategia de construir el
piso social bésico. Sin embargo, esto no ha sido suficiente, ni
alcanza para tratar de igualar por lo menos, el rezago ancestral de la
pobreza.
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Para 1995, es creada la Alianza para el Bienestar, sustituyendo al
Programa Nacional de Solidaridad, 1a cual puede retomar
experiencias importantes del pasado y en las que también podemos
mencionar como una propuesta final de esta tesis.

La primera consiste, bajo la misma filosofia y estrategia, impulsar
un segundo piso social bésico (empleos, proyectos y empresas
productivas) que permitan incidir de manera directa y efectiva en
aspectos esenciales y sustantivos de la pobreza. Empresas y
Mujeres en Solidaridad por ejemplo, deben ser retomados y
multiplicddos para ofrecer alternativas viables de remuneracién a los
sectores més necesitados de la poblacién.

Otro reto para la nueva Alianza es que Hegue a las zonas més
pobres del pais, mediante un efectivo enfoque descentralizador. No
puede combatirse la pobreza, cuando los principales procesos y
procedimientos administrativos siguen centralizdndose, impidiendo
de esta manera un flujo directo de los recursos. Transferir recursos,
atribuciones y poder de decisiones, asf como arraigando la
contraloria social en las propias comunidades y grupos "objetivos”,
permitiria darle mayor contenido regional. Los procesos de
planeacién, control y evaluacién del Programa, quedarfan sujetos a
la Secretaria de Desarrollo Social, pero su operacién y ejecucién en
manos de los beneficiarios directos.

Un reto maés, lo constituye el mejorar y propiciar una adecuada
coordinacién intra y extragubernamental, que adecue en la préctica
acciones conjuntas de organismos concurrentes y evite la duplicidad
de objetivos, acciones y recursos. Tanto las Dependencias como las
Instituciones en la materia, requieren de una Coordinacién General
de Politica Social, que mediante programas institucionales
permanentes a nivel nacional, sean complementados con acciones
de la Alianza para el Bienestar en regiones, zonas, colonias y barrios
de alta y mediana marginalidad.

Una vertiente adicional que debe impulsarse, es el estudio y la

investigaciéon bajo esquemas tedricos que den cuenta de lo
alcanzado, asi como de los obstdculos, limitaciones y factores que
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limitan fa accién solidaria. En ese sentido, proponer formas
alternativas e indicadores de evaluacién mds amplios y sugerentes,
permitirdn ubicar el problema de la pobreza y su impacto en las
tareas de gobierno en su justa dimensién social.
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l.intraestructura educativa

CUADRO 1
PROGRAMA NACIONAL DE SOLIDARIDAD RESULTADOS VERTIENTE SOCIAL

Aula

T T —
Tallor

Anexo

) 35

Total

2.Solidaridad para una Escusla Digna®

3.Nifios de Solidaridad

| Espacios educativo.
Plantelas sscoiaras

19.0

Becas

Mikiones de despensas

Miliones de consultas mddicas

4.Apoyo 8l Servicio Socisl

Bacas

5.infraestructura Deportiva

Construccitn Canchas

Construccién U. Deportivas
Reconstruccidn Canchas

8.Maastros
Solidaridad

Pensionados vy

jubilados

en

6.253]

Raconstruccion U, ivag

Maestros benaficiados

7.Infraestructura de servicios de salud

820
F———3453]
3453

356

Construccidn Centros de Saiud
Rehabilitacion y Equipsmisntc de
Cantros de Salud

Conatruccion,  Rshabilitacién v
E iento Hospitales

8.IMSS-Solideridad

1,148

Construccidon  Unidades  Médicas

Rucsles
Rehabilitacion de Unidades Médicas
Aursles

9.Hospital Digno**

234

Rehabilitacion v Equipsmisnto de

Hospitales

10.Agun patable y Alcantariliado

10,449

Construccién Armpliacién y
Rehabilitacién de Sistemas da Agua

163

4,003

Construccién Ampliacién y
Rehabilitacidn de Sistemas de
Alcantarilado

13.7

11.Electrificacién rural y urbana

5.230

Colonias Popularas

14.003]

12.Urbanizacién

41.3°°°°
millones de

Pobiados Rurales

204

Pavimentacidn

7.305%¢
miilones de
metsos
cuadrados

Construccion de banquetas

1 en Solidi

13.Regularizacion de la Tenencia da ta Tierra
ad

2,500,000
525,799

Escrituras Entregadas

2.5

Acciones Viviende Digna ____ |

188,495

127,979

Acciones Vivienda Progresiva

34

Viviendas

841 mil

16.Solidaridad Obrer.
16.J6venes en Solidaridade * < *

2

~

becas
L

25 mil 267

* EL programa Inicié en 1990. * *El programa inlcié 1991.

®* 2% Son las obras M,

programa inicid en 1982,

jurdines y vislidade:

do este
**E{ programa Inicié 1883,

calles,

plazes,

Anexos
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CUADRO 2

Anexos

PROGRAMA NACIONAL DE SOLIDARIDAD RESULTADOS VERTIENTE PRODUCTIVA

23

v Ty o
*El programa inlcié en 1890, ** €l Programa inicid en 1992

1. Fondos da para ls Produccion® 2.9 | Millones de Hectérsas Habilitadas 11
2. Cajas Soliderias®* 12_0‘ Cajss Solidstias 0.89
3. Empresas de Solidaridad® ¢ 19,905 | Empresas Apoyadas 13 mij 442
empresarios
4. Fondos i de i para at D i 8,801 | Proyectos Productivas 1.3
de fos Pueblos 1
5. Apayo 8 Cafeticultorss 473,012 | Hectdreas Habilitada 259 mil 736
productores
8.- Fondo de Solidaridad para la Promocién del 3,888 | Proyectos Culturales 48 pueblos
Patrimonio Cultural indigenss indigenas
7. da Justicia INI 8,849 | Prasos Indigenas Liberados
739 ] Asuntos Agrarios
8. Jornaleros Agricolas® 14,374 | O de Vivienda y Servicios 392 mil 240
| Bdsicos jornaleros
9. Mujeres en Solidaridad 6,273 | Proyectos Productivos 184 mil 200
mu[!ral
10, Ecologia Productiva® * 530 | Proyectos Productivos 18 mil 800
familias
232,718 | Arboles Rtentados
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CUADRO 3

PROGRAMA NACIONAL DE SOLIDARIDAD RESULTADOS VERTIENTE DESARROLLO REGIONAL

Permitid la i de 113, 431 87 % del total del
ployectos  sociales,  productivos y da}pals
infrasstructura de apoyo. En las 15 estados que
registran nivefes de marginacidn de sita y muy
alts e efectusion el 67 % del total de ias obras
2. Infraestructurs Carretera y de 23,963 | Km. Conatruccitn
Caminas Rurales

1. Fondos MuNC'Dllel de Solidaridad*

15,601 | km. Reconatruccitn
178.997 | km. Conservacidn
3. Progeama de Conservacién y 8 Mwicu:k\s Se reslizaron obwas para el
de Ls Selval . i i

de la
ampliacida d- servicios  socisles  bdaajcos,
fos

negativos y se datwwo e proceso  de

deforsstacitn

4. Programas de Desarroilo Regional 16 | Progeamas r-glnnnlu Qperan en 12 nudol del 9.2 miliones de
395 iz

g uclnl apoyo a la woduccmn .

infraestructura de

* El programa inicié en 1990, **E| programa inicié en 1991,

FUENTE: SEDESOL, SECOGEF. Programa Nacional de bisica sobre s e v del
programa del 1 de diciembre de 1988 al 31 ds agosto de 1994). Ed. Migue! Angel Postida.
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