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INTRODUCCION

El presente trabajo tiene como finalidad hacer una revisién del Programa Nacional
de Solidaridad 1988-1994, que se gestd en forma de politica social bajo {a Optica

de politicas publicas. en la cual se tiene como objetivo, establecer un marco
general de explicacion de Ja politica social y su manifestacién concreta en

acciones llevadas a cabo por el Programa Nacional de Solidandad

Sin duda, uno de ios problemas mas graves para la sociedad de este finde siglo y
que hasta nuestros dias ha generado atraso en las sociedades modernas es la
pobreza, este fendmeno, se ha convertido en un malestar para todos los paises
exiztentes ya que cerca de doscientas millones de personas viven por debajo de
la linea de la pobreza Tratar de extinguir sus cfectos en lo politico. o ccondmico y

lo social, es tarea que se fijan con caracter pnontaric entre otras ciencias
administrativas, las politicas y los gobiernos

£n el contexto nacional mexicano, enfrentar |a pobreza entre 1988 y 1894, supuso
cambios profundos en las politicas economicas y sociales Asimismo, implico

reformas en el Estado para llevar a cabo de manera eficaz, politicas sociales

necesarnas, tal es el caso del Pronasol.

En estos momentos de constante deterioro social. economico y politico de la

sociedad, uno de los mayores retos de las politicas publicas es recuperar el
equilibrio econdmico y poner en practica politicas sociales que sean destinadas a
la proteccién y al mejoramiento del nivel de vida de los grupos mas vulnerables,
asi como el de introducir cambios significativos en la Administracién Publica que
permitan realizar acciones mas concretas, contundentes y racicnales ante la

diversidad y complejidad de los problemas publicos existentes.

En este sentido, si bien algunas necesidades esenciales pueden satisfacerse

parcialmente por medio de transferencias gubernamentales, como los programas




de abasto, educacion y salud, hoy se hace indispensable aplicar politicas publicas
de caracter social que permutan atenuar o erradicar la pobreza en que se

encuentra mmmersa una parte impartante de la pobilacion

el comunto de acciones estatales © de gobierno encaminadas a elaborar y
fa

Para fos fines de anahsis de este trabajo, las paoliticas publicas las defimmos como
relativas a asuntos pobhcos y a estmular

desarrollar las deosiones
Al respecto cabe senalar que en {as concepciones para

ias

colaboracidn social

abordar las politicas publicas existe una enorme dificultad para definurlas en sus

varias vertientes y hasta ahora existen aciertos y deficiencias, pues {as politicas
tas practicas de

publicas son o parecen sofisticadas £/ conocnmiento y
politicas pubjicas, boy en dia, en muchos paises reciben cada vez mas atencion

como base potencial para buscar un desarrollo mas homogéneo y sustentable

Aunque las poliicas publicas se han estudiade desde hace decadas. en Meéxico
recientemente ha habido un aumento del mnterés en esta matena por parte de
investigadores, intelectuales y poitdlogos quienes se han dado a la urgente tarea
de analizar los cambios de accidn de! Estado. En razdn de eilo uno de (os
propositos del presente trabajo es analizar el Programa Nacional de Solidandad
{(PRONASOL). para entender la wviabidad y potencial contnbucidn de las
capacidades de una politica publica, en la accion del gobierno

Ahora bien, si volteamos hacia la optica de democracia, es posible que en México
puedan no existir politicas pubbkcas, dado que éstas son susceptibles de
encontrarse en regimenes democraticos en donde para su diseflo, es necesario
que se ubiquen en un marco de interdisciplinariedad, de participacion, de optnian y
consenso, por o que al Pronasol deberd observarse desde un punto de vista
técnico, instrumental y operativo (formulacién, operativizacitn, implementacion).

En este tenor de ideas, el Pronasol se constituyd en un mecanismo de politica
publica que se orientd a la aplicacidén da programas para el abatimiento de la



pobreza en nuestro pais en la primera mitad de la década de los noventa,

precediéndole un fargo periodo de la historia nacional que se caractenzdé por el
incertidumbre (derivado del escaso

modelo economico y la
desarrolioc estabilizador vy

agotamiento del
crecimiento econdmico y derrumbamiento del
compartido), asi como de una politica social auspictada bajo la efigie de! Estado

benefactor. En contraste el pronasol buscd encontrar nuevas formas o maneras a

las diversas aplicaciones de los programas sociales anteriores, constituyéndose
del sexenio de Carlos Salinas De

en columna vertebral de la politica social
integracién  y

asi,
lo gque posibilité contar con un nuevo marco de

Gortari,
modernizacion del pais

Visto asi pronasol y politicas publicas. conforman un conunto de acciones que
buscan articular y equilibrar prograrmas para enfocar mecanismaos a traves de Jos
cuaies las instituciones y la sociedad civil corresponsablermente, contribuyan en la
viabilidad potencial de una politica publica que dentro de sus capacidades, busco

resolver el problema de la pobreza en el pais

La importancia pues de estos temas, reside por un lado, en que deben de
analizarse a la luz de las Oltimas teorias y por otro, a que con la participacion
acuciosa de investgadores, politdlogos e intelectuales, etc., se contribuya a un
esfuerzo por conocer y atenuar el proceso continuo de aumento de la pobreza
extrema y al mismo tempo. motive a los nteresados en encontrar esquemas
racionales de solucidén a este “caliején sin salida™ que constituye la pobreza en

nuestro pais.

Ahora bien con e! fin de darle un marco mas propio al tema sobre politicas
publicas y pronasol, el trabajo parte de un primer capitulo que incorpora las
principales definiciones o conceptualizaciones que se relacionan con el campo de
estudio, especialmente las que por su generalidad y/o delimitacidn, campo de
accion, etc., fortalezcan el marco de referencia de la administracidon pablica.

m



Por elio, se hace alusion al Estado en sentido general, para posternormente
abordar sus principales manifestaciones en nuestro tempo, como es ¢l caso del

intervencionista que tfunciond en nuestro pais mediante coaliciones

Estado
permitio intervenir y

sociales, una plataforma politico ideolégica que le
absorber las pnncipales actividades industnales, comerciales y distnbutivas, o
como aquel que garantizaba de manera normativa niveles minimos de ingresoc,
alimentac.on. salud, educacion y habitacion (Estado del brenestar), o agquel! gque
buscaba construir un sector publico fuerte a través de las nacionalizaciones, para
influir en las decisiones de inversion, asignacion de recursos y la promocion del
Estado desarrolista que

desarrollo econdémico (Estado empresario), y el

consideraba que solo los grandes Estados industriales serian los que llegarian a

contar en el mundo moderno.

Asimismo con el proposito de tener un panorama y un marco de referencia que
nos permita analizar las acciones de gobierno, se hace una revision muy general
sobre los conceptos de gobiernc, sociedad avil, admimstracion pubhca, politica

social y politica publica, modernizacion administrativa y iberaismo social

La segunda parte versa scbre los antecedentes de las politicas publicas; su

proceso evolutivo, sus autores y exponentes actuales. Ello en funcibn de
formamos una idea clara de Ia necesidad que existid de incorporar una teoria a

las disciplinas administrativas de gobierno en un contexto que se dio entre 1926 y

los anos cincuenta en Estados Unidos

Aqui como en el antenor capitulo continuamos con el desarrollo de definiciones,
pero que tienen que ver con la aplicacidon y teorizacton de las politicas publicas.
En este sentdo se describen el significado de policy, politics, police. para
deslindar diferencias y usos de estos términos. Continuamos con el enfoque de
politicas publicas para rastrear la idea a la expresién policy, girando al inicio de los

cincuenta para hablar de los seguidores de Harold D. Laswell y su grupo de



fundadores de "policies sciencies”. cuya lectura o descripcaidn es importante pues

constituye una alternativa a la ruptura de las ciencias scciales de ese momento

Para entrar en matena de poliicas pubhcas, describiremos el concepto del
enfoque en sus dos acepciones, Knowlodgo of, que califica los problemas que
entran en ia agenda publica. descarta aquellos que estan fuera del curso de
accion del Estado. y Knowledge in. que incorpora los datos y los teoremas del
proceso de deliberacion y decisiones de la politica, para fmejorar la decision

publica.

Para resaltar la importancia del tema en cueston vemos que en el contexto del
Estado moderno, se gira en tormo a un sistema complejo de acciones y por ello
surge una interrelacidn de la Cienca Politica y la Administracién Publica para
integrarias al analisis de las politicas publicas. Finalmente plasmamos el nexo que
se da entre el pronaso! y las politcas publhicas para revitalizar las bases de un
Estado modemo y modesto

Posteriormente en el tercer apartadc se descnbe de manera muy general el
proceso evolutivo de la politica social en México, asi como su entorno economico,
politico y social paraleto a ella

Se inicia planteando el analisis mediarte una penodizacion, abordando a grandes
rasgos, la politica social de nuestro pais ocurnda durante cinco décadas, asi
mismo, se mencionan los principales puntos del periodo mejor conocido en el
ambito académico y politico, como Desarrollo Estabilizador, en donde el razgo
caracteristico de este periodo fue la politica de industrializacién basada en |a
sustitucién de importaciones de productos manufacturados Este periodo es
seguido por un segundo, conocido como el Desarroflo Compartdo. en el cuat | el
ntmo general de la economia mexicana fue cada vez mas lento, se observo un
deterioro del poder adquisitivo, estancarmiento en la inversion, desempleo,

A A e a7



aumento del gasto publico a costa de endeudamiento externo etc., pero también

se da la creacion de un sin nimero de organismos descentralizados

Después como un seguimiento inmediato a los dos periodos antenores, se aborda
ia década de los ochenta, que significtd el quiebre del modelo econémico y crsis
de los actores sociales que se desarrollaron y actuaron al amparo de un estilo de
crecimiento. las soluciones politicas y econdmicas que se dieron en las décadas
pasadas dejaron de funcionar con eficienca. por 1o que a esta epoca se le conoce

como la década perdida.
Para finalizar se hace referencia a los programas sociales y su despliegue
sectorial, mencionando solo, algunas de

encargados de apoyar en materia de bienestar social a la poblacion, tratando de
compensar el modo de

las instituciones u orgamsmos

alguna forrma de mantener la estabilidad potlittca al
desarrollo desigual que ha estado presente en nuestro pais por varios afos

En el cuarto apartado, el programa nacional de sohdandad. una nueva expresién
de politica social, se describe al programa mencionando sus principales aspectos
que fo conforman, en el que el propdsitc es conocer la politica social salinista
desde el marco del pronasol a través de las politicas publicas.

qué es, bajo qué condiciones surge, cual es su

Se menciona en pnncipio
gobierno en la sociedad y

estructura, de qué manera es implementado por el

cémo se sustenta. Asimismo, se discuten los elementos que dan pauta al
surgimiento de dicho programa; mencionando en ultimo término. a el pronasol y la

administracion publica tratando de hacer alguna interrelacion considerando las

ideas de Crozier.

Por ultimo se esbozan algunos caminos posibles para establecer una politica
publica, dentro de los esfuerzos por alcanzar las metas de un desarrolio

equilibrado y sustentable.



CAPITULO MARCO TEORICO CONCEPTUAL
1.1 Consideraciones Generales

Este primer capitulo responde a la necesidad de presentar una sere de

conceptualizaciones alrededor del tema central de investgacion, pariendo de las

diversas teorias, categorias o enfoques mas utithzados en el estudio de las

ciencias sociales y en especial de la Administracion Publica
definicidn de

El realizar una
1o que atafle en pnncipio a Estado, Gobierno. Sociedad ciwvil,

Administracidn  Publica, Politica Social y Politica Publica, Modernizacién

Administrativa y Liberalismo soc:al. es con la intencion de determinar las bases del
analisis Se considera que estos conceptos son fundamentales para tener un
panorama y marco de referencia de las acciones gubernamentales
mplementadas para cubnr Ias necesidades basicas de bienestar social, en un
proceso de cambio muy acelerado cuyo signo es {a alteracién de las instituciones
y de los modos de aplicar las acciones gubernamentales para atenuar los
problemas sociales

Como mas adelante desarrollaremos el Programa WNacional de Solidandad
(PRONASOL), queremos senalar inicialmente que los prnncipales fundamentos
para la aplicaciéon del programa se llevO a cabo mediante una seriec de medidas
tendentes a modemizar el Estado, la desregutacion de las actividades economico-
administrativas, (venta. liquidacion y transferencias de empresas paraestatales,
eliminacion de subsidios a productos y a empresas) y una politica economica
encaminada a disminuir el efecto inflacionario. Cualitativamente significd que el
Estado realizara una base tednca relevante, para emprender una seria critica
conceptual y practica hacia las modalidades de intervencidn econdémica y social

que el Estado habia efectuado hasta ese momento Para ello nos hemos



propuesto definir los items relacionados con esta tematica de la investigacién: el

proceso y transformacion de ia  modernizacion del aparato estatal y su posterior

relacidén con la aplicacion del PRONASOL. Esto significa las modificaciones que
se aplicaron a la politica econdmica y social que implicd un adelgazamiento del

Estado y la aplicacion de un esquema nuevo de politica social.

1.2 Estado

Tanto en la teoria politica como entre ios temas mas estudiados y discutidos en

las ciencias sociales destacan las varias lineas de interpretacién de lo que

significa el Estado. Sin duda una de las primeras interrogantes sobre e! mismo es
el problema de que si el Estado ha existido desde siempre o es un fenomeno que
surge en cierto momento de la evolucion de la sociedad. De igual manera existen
teorias que han intentado mostrar la forma en que se da cuenta de la evolucién de
este. Pero como nuestro propdsito no es hacer un estudio evolutivo del Estado,

nos delimitaremos primero a tratar de interpretario en su sentido mas amplio,

para pasar a una forma de definicién del Estado que prevalece en nuestros dias.

La conceptualizacion del Estado en un sentido amplio define a este “como el
orden de las clases y fuerzas sociales que buscan reproducir la clase en el poder

politico a través de la clase e instituciones politicas (gubernamentales y no

gubernamentales), mediante instrumentos de coercidn, direccién y
administracion” (. Cabe senalar que esta definicibn enfatiza las relaciones de

dominacion de caracter sociopolitico.
Mas recientemente el Estado ha sido conceptualizado en multiples aristas en
funcién del objetivo de analisis o de Jjos diferentes puntos de wvista como

2




pueden ser: el criterio del derecho, el de teoria de! Estado. el de la ciencia

politica, el administrativo, etcétera, teniendo asi una variedad de enfoques que

hacen cada vez mas dificil llegar a una definicidn que convenza o se asemeije al

Estado actual

Sin embargo podemos concretizar diciendo que el Estado es una comunidad
politica organizada ligada por intereses, sobre ia cual y como
estructura organizada de poder, tiene la finalidad de mantener o garantizar la
armonia y la paz social, a través de una base juridica y equitativa entre los

hombres (sociedad) para lograr su bienestar @

Para el objetivo de estudio la guia conceptual mas cercana al tema, destaca en
sentido estricto la nocién juridica del Estado desarrollado por Jean Bodino para el
que dicha categoria significa el prevalecimiento del soberano cuyas ieyes deben

ser aceptadas por todos los ciudadanos en una sociedad temtorialmente

delimitada.

Mientras que para Max Weber, que ha traducido el Estado en un concepto de mas
amplia connotacion politica, este esta constituido por instituciones sociales que
tienen el monopolio legal de los mecanismos de coercion y dominacién. Para este
autor clasico, el Estado es el conjunto de instituciones gubemamentales (partidos
politicos y grupos de presion), que cumplen funciones de dominacion y direccidn
politica que sostiene operativamente a las instituciones 3

Sin embargo en nuestro trabajo nos referiremos al tipo de organizacidon politica
que nace en el occidente de Europa, este recibe el termino Estado moderno. De

tat forma que trataremos de profundizar en la misma.



El estado moderno se caracteriza como un sistema politico separado de la

actividad social, con una soberania cuya ntularidad recae en el pueblo, y cuyo

ejercicio se otorga a una “clase poliica™ casi siempre electa Este sistema se

instala en forma de institucicnes politico juridicas, que culminan el proceso de

unidad nacional en los planos economico, territonal, inguistico y cultural

Cerroni define al Estado moderno como el sistema politico representativo y por
tanto separado de las actividades socioeconomicas que constituyen la sociedad
civil que se constituye en un termtorio de dimension nacional en el curso de un

proceso histérico que ve el nacimiento de la nacion como pueblio de sujetos
iguales unidos por un fuerte nexo econdmico-linguistico-cultural” “w

Al respecto, cabe mencionar que la sociedad civil se caracteriza como una
organizacion social en la que el ndividuo, sin estar politcamente vinculado a una
condicién social determinada ( partido polihco, grupo de interés, cornente

ideolégica, etc.). esta dotado de mowvilidad socral y esta desvinculado del grupo

Ahora bien, la diferencia entre Estado y Sociedad Politica es que el Estado va a

estar constituido o formado por un conjunto de instituciones encargadas de

realizar las tareas encomendadas al! Estado y de resolver las controversias

sociales, politicas. econdmicas. etc , Gue surjan en la socedad civil. Mientras que

ia sociedad politica es aquella que va a dirigir, gobemar o conducir las

instituciones a través de las cuales, se llevaran a cabo las politicas del estado.

1.2.1 El Estado Intervencionista

“Ei Estado intervencionista fue el paradigma en el cual se apoyaron gobiernos,
grupos sociales y partidos politicos para elaborar y procesar proyectos nacionales
de desarrollo econdmico -en América Latina en los afos 60 y 70, Argentina y



México son un claro ejemplo de que impulsaron el desarrolic econdmico a través
de empresas publicas- . El paradigma goz6 de amplia capacidad de convocatoria,

fue la referencia y plataforma politico-ideolégica para la formacidn de pactos y
coaliciones socrales y permitid el crecirmento con estabiidad econdmica EI
intervencionismo asumio tres modalidades o modelos e! estado del bienestar. el
estado empresario y el estado desarrolista El bienestar, el sector publico y el
desarrollo econdmico fueron los pilares del consenso de la posguerra’™ )

Este consenso perrmitid reformar al sistema capitalista -no hay que olvidar que con
las aportaciones tedricas del economista Keynes a través de su teoria general de
la ocupacién el interés y el dinero , dio un nuevo impulso al capitahsmo que habia
caido con la gran crisis de 1929- a pesar de muchas resistencias y dificultades. El
estado cred nuevas instituciones e /mplantdé un nuevo modelo de crecmiento,

factores que a la postre permitieron la reestructuracion del sistema s)n grandes

sobresaltos

1.2.2 El Estado de Bienestar

El estado de bienestar no tiene una tecria economica propia o desarrollaga, sin
embargo, se ha reconocido gue ia economia Keynesiana, es su fuente de
inspiracién. LLa politica economica que aplicéd tenia como objetivo !a ampliacion
del consumo privado a través del incremento deif gasto publico, especiaimente de

su componente social Ello permitiria impulsar el crecimento economico

El papel del estado de bienestar no se restringié solo a fomentar la ampliacion del
consumo, también intervino directamente en la produccion y/o provisién de bienes

publicos. La evolucién de la asistencia social y de los sistemas de bienestar a io

largo del desarrollo capitalista fue muy diversa y dependid de la diferente

5



presencia y peso que adquirieron la burocracia y las acciones de los partidos

socialdemoécratas europeos

El modelo del estado de bienestar ciertamente no se generalizé en una
expenencia Mas cercana a paises como Suecia, sin embargo algunos de sus
elementos basicos fueron adoptados por otros paises, aunque adaptandolos a sus

circunstancias histdéricas concretas.

El estado de bienestar se consolidd como una organizacion institucional
multtifuncional y polivalente, en el! sentido de que fue capaz de servir
simultaneamente a muchos fines y estrategias Este rasgo convirtid al modelo en
un centro de atraccién para las alianzas y coaliciones sociales Pero en el tiempo
tendieron a aflorar las contradicciones de sus objetivos y las disyuntivas entre
demandas y restricciones crecientes En la medida en que se agudizaron estas
tendencias, las discrepancias de intereses entre los grupos sociales y el estado
fueron crecientes y la efectividad de las politicas economicas "por el lado de la

demanda” también disminuyo.

Bobbio '™ sefiala a! respecto que como producto histérico del vacio en el
rendimiento gubernamental, y en la busqueda de eliminar los defectos
estructurales del capitalismo individualista, ia cultura occidental no ha encontrado
otra solucién que recurrir a la intervencion del estado, al que se demanda el
mantenimiento de! equilibrio econémico general y la persecucion de fines de
justicia social (lucha contra la pobreza, redistnbucién de la riqueza, tutela de los

grupos sociales mas débiles, etc).



En la polémica sobre la crisis del welfare state. el Estado de Bienestar, el Estado
asistencial-benefactor, puede definirse como un estado que garantiza de Mmanera
normativa niveles minimos de ingreso, alimentacion, salud, habitacion y educacion

a todo ciudadano como derecho politico y no como beneficiencia.

los ochenta, se ha estado

“proceso de cambio

la década de

A partir de la segunda mitad de
sefnala como un

percibiende 1o que Omar Guerrero
acelerado, denvado de un honzonte de alta incertidumbre, ante ello donde las

soluciones tienden a cfrecerse como pareja signada por la polaridad y, en el caso

de la reforma del Estado en Iberoamérica la incertdumbre apenas dejaba percibir
dos socluciones planteadas como un dilema. seguir sobre la linea establecida
por el Estado benefactor, reformandolo dentro de los patrones de conversidon en
un Estado descentratizado y mas proximo a la sociedad civil, o reformandolo en

un Estado neoliberal fundado en los mecanismos de mercado y con mayor

proximtdad a los empresarios nacionales y extranjeros® 7’

Mas recientemente en nuestro pais y bajo la administracién del Lic. Carlos Salinas
De Gortari, se ha iniciado la Reforma Social del Estado Mexicano. que consistio
basicamente en la aplicacién de programas de asistencia hacia la poblacion
marginada del desarrollo social y la prestacion de servicios publicos mas alla de

medidas administrativas asistencialistas o paternalistas que cayeron en el
burocratismo.

En palabras propias de su impulsor *la reforma del Estado significa ef pasc de un
Estado propietario y asistencial a un Estado Solidario”™ *

cabria detenerse un poco para serialar brevemente aquellas

Al respecto,
cuestiones que dieron origen para pensar en una reforma del Estado.



Econdmicamente se puede decir que la caida del precio internacional del petrdieo
y en general de las matenas primas, condujo a que la crisis iniciada con el fracaso
del modelo de sustitucion de importaciones en los afios sesentas, se hiciera mas
fuerte hacia 1982 Asimismo. el Estado se descapitaliza y se endeuda al no poder
continuar siendo competitiva !a economia nacionat, los precios de los articutos
aumentaron provocando una fuerte inflacion y por ende se reflejé en la pérdida del
poder adquisitivo de los salanos Entonces. al no tener disponibihdad de recursos
para enfrentar las diversas y vanadas demandas de ia sociedad civil, provoca que
el sistemnma politico se tambalee y pierda legitimidad, las elecciones presidenciales
y federales de 1988 se dan en este contexto, llegando a ia presidencia de la

Republica el candidato oficial del PRI, Carlos Salinas de Gortari, que como bien es
recordado, logra el curul mayor después de realhzarse las elecciones mas
ilegitimas sin precedente. Es asi que motivados por esta coyuntura, se da el punto

de partida para la puesta en practca de la reforma del Estado. gque de aiguna

manera necesitaba adquirir consenso y legitimidad

En el plano social, se pudo ver que a raiz de los sismos de 1985 surge un fuerte
movimiento urbano popular que va exigir tarnto dotacidn de wvivienda como
dotacion de servicios publicos para las zonas margimnadas, ademas empieza a

gestarse una nueva cultura solidaria en la comunidad en general y en los grupos
afectados: por otra parte, se da un aumento y proliferac:én de los comerciantes
ambulantes que al no tener una capacidad de instatacion real que les permitera
poseer un empleo formal! y poder desarrollarse, vollean hacia el ambulantaje
como medio de subsistencia y de satisfaccion de sus necesidades, convirtiendose
asi en demandantes de garantias legales y de espacios que les permitan el

desarroilo de sus actividades

Por lo tanto, es ante este panorama general, que el gobierno mexicano y los
grupos financieros y comerciales plantean la reforma del Estado o la
modernizacién del Estado Mexicano, tratando de que su funcionamiento formal



(democritico, representativo y popular) y su actuacion como organizacion de la
sociedad respondan positiva y salisfactoriamente a la nueva realidad nacional

En otras palabras, se puede decir que {a reforma del Estado, es el
replanteamiento o adecuacion del papel del Estado (social. econdmico y politico)
en la sociedad. a través de la busqueda de mecanismos que le permitan como
institucion encargada de garantizar la "armonia social”, mantener su funcidon
esencialmente politica: dommio, direccidn y cConsenso.

Por otra parte, cabe hacer la sigutente observacién hablar de reforma del Estado.
implica para algunos estudiosos que el termino reforma del Estado estd mal
empleado ya que opinan que no hubo reforma del Estado, sino reforma en el
Estado, ( a través del sistema de politicas del Estado que articuld con su sistema
juridico y politico). Es decir, no hay cambios en su estructura, €sta sigue siendo la
misma porgue si hubiera reforma del Estado. estaria cambiando su naturaleza y

su esencia

1.2.3 El Estado Empresario

E! modelo del estado empresano es un concepto econémico y politicamente mas
complejo que el del estado de bienestar. Su objetivo politico basico fue construir
un sector publico fuerte a través de las nacionalizaciones, para influir en las
decisiones de inversion, la asignacion de secursos y la promocaén del desarrolio
econdmico. La sefa de identidad mas importante del estado empresario fue la

propiedad del sector nacionalizado de la economia.

Aunque el fundamento tedrico de! modelo fue poco desarrollado, evidentemente
se asumio que el mercado por si solo era insuficiente para los anteriores objetivos
¥y que era necesaria la planificacion de la economia y de las inversiones. La tesis

econdmica fue que ia intervencidn del estado. por medio de las empresas publicas
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servia para el control de los monopohos prnvados, sustituyéendolos por monopohos

publicos que actuarian en favor del interés publico y de ja promocion de la
competencia

Ei modelo no negaba la necesidad del rmercado, pero atnbuia a la intervencion
estiatal mayor capacidad para que a través de la planeacion y programacion de las

intervenciones y las politicas de fijacién de prectos administrados ta economia

funcionara mejor que dejada al libre comercio
1.2.4 Ei Estado Desarrollista

El modelo del estado desarrollista tuvo como objetivo principal promover el togro
del desarrollo econémico La tesis esencial del modelo atribuia al estado la
capacidad para inducir deliberadamente un conjunto de intervenciones para que
especral las de menor desarrollo relativo,
en distintas areas para enfrentar

El argumento economico consistia en

economias nacionales, en
ventajas comparativas

las
ia

alcanzaran
competencia en el comercio internacional
que el mercado no solo permitiria alcanzar ese objetivo. sino que incluso era uno
de sus pnncipales obstaculos y que el estado deberia suplir las ausencas

mnstitucionales (crédito, educacion, ctc.)

El modelo desarrollista asumio que el logro de la industriahzacion era el elemento

clave de cualquier politica de desarrollo. Esta propuesta era especiaimente

importante para aquellos paises que llegaban tardiamente a la industnalizacién.

La idea basica del modelo era que solo los grandes estados industriales serian
reaimente los que llegarian a contar en el mundo moderno. En los afos que

siguieron al fin de la Segunda Guerra esta idea fue muy atractiva para las élites y
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los gobiernos y fue capaz de mowvilizar a muchos estados en la basqueda de la

industrializacidn como medio decisivo para lograr su modernizacion

E! estado desarrollista mediante un sector publico “dingista” se propuso a final de
cuentas alcanzar las mas altas tasas de crecimiento posible Esta es la diferencia
principal con respecto al estado de bienestar que buscaba distribuir la riqueza y
no crearta o del estado de ias nacironalizaciones que buscaba defender la
economia nactonal frente a la competencia externtor, la dependencia economica, el

apoyo de las ramas atrasadas de la economia y la defensa del empleoc

Cabe mencionar que con esto no deber entenderse que hay varios tipos de el
Estado, sino, politicas de Estado, sistemas de polincas, o modos de introduccién
de la politica en la economia, es decir, lo que cambia son ias formas de politicas

pero no el Estado

En suma, las politicas de Estado, su sistema de politicas o modos de introduccion

de ia politica en lo econdmico y lo social, vendrian a configurar las caracteristicas

principales Que asumia la intervencion estatal.

1.3 Goblerno

Por su parte el concepto de gobierno ha adquirido diversas connotaciones en la

teoria politica. Entre ellas destacan ia de clase politica. burocracia politica. grupo

gobernante o élite estatal.

“Una pnmera aproxirmacion define al gobierno como el conjunto de las personas

que ejercen el poder politico, o sea que determinan la orientacién politica de una
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cierta sociedad. mas sin embargo es necesario anadir que el poder de gobierno,

estando ordinariamente institucionahzado, sobre todo en la sociedad moderna,
esta asociado normalmente a la nocion de estado En consecuencia con Ja
expresion gobernantes se entiende el comunto de las personas que gobterman el

estado y con la de gobernados, e! grupo de personas que estan sujetas al poder
de gobierno de un area estatal” ®  Soio en casos excepcionales, o sea cuando
las instituciones estan en crisis. el gobierno tiene caracter de cansmatico y su

eficacia depende del prestgio, del ascendiente y de las cualidades personales dei

jefe de gobierno

“Una segunda acepcion de! termmo que se apega mas a la realidad del estado
moderno, es aquella que comprende el comunto de los organos a los que
institucionalmente les esta confiado el ejercicio del poder. el cual! constituye un

aspecto del estado™ '

Mientras que una definicion mas actual, por cuanto atiende a las formas

particulares de la politica de nuestro pais -independientemente de la connotacion

analitica- por gobiernc podemos entender “a la organizacion publica que, a través
de mecanismos de direccion y dominacion, tiene capacidad de influir en la
contienda politica y en las relaciones entre el aparato gubernamental y la sociedad

civi 9,
Jiménez Castro al respecto dice que, el gobierno, *‘es la integracion de los

érganos legisiativo, ejecutivo y judicial del Estado. es decir, el Gobierno es fa parte

estructurai del Estado’ %
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1.4 Sociedad civil

En el curso de la historia este término debe su evolucidn a partir de los

jusnaturalistas, pasando por Rousseau, Hegel, Marx y Gramsc, hasta el ienguaje
de hoy que la ubica en una estrecha relacién con el Estado., de esta manera la
sociedad civil se entiende en la esferu de las relaciones entre individuos, entre
grupos y entre clases sociales que se desarrollan fuera de las relaciones de poder

que caracterizan a las instituciones estatales. En otras palabras, la sociedad civil

es representada como el terreno de los conflictos econdmicos, ideoldgicos,

sociales y religiosos, respecto de {os cuales el estado tiene la tarea de resolverios.

Retomando la nocién Weberiana entre poder de hecho y poder legitimo, se puede
también decir que la sociedad civil es el ambito de las relaciones de poder de

hecho y que el estado es la sede de las relaciones de poder legitimo Asi

entendido sociedad civil y estado no son dos entes sin relacion entre si, sino que

entre uno y otro existe una interrelacidén permanente

Como ejemplo del concepto. hoy en dia podemos determinar que la sociedad civil

esta integrada por todos aquellos grupos de participacion social, con una amplia
repercusion en ta trayectoria de un pais. Dentro de la sociedad civil
podemos encontrar a la iglesia, los partidos politicos, grupos sociales de presion,

escuelas, medios masivos de comunicacidn, asociaciones profesionales, entre

otras.




1.5 Administracién Puablica

Tanto en la teoria de la Administracion Publica como de la Ciencia Politca y el
derecho administrativo existen diversos cntenos relacionados con la definicion de
administracion publica, siendo una de las mas usuales aquella que la interpreta

como la rama ejecutiva del gobicrno a traves de la cual se materiahizan las

politicas del Estado

De entre las principales definiciones de administracién publica encontramos una
que senala Omar Guerrero en la admunistracion publica del estado capitalista
(1986). Al respecto este autor nos sefiala en principio que 12 *“administracién
publica constituye un fendmena concreto, un objelo de estudio especifico,
identificable y definible. Tiene como otros estudios, una tradicion intelectual
propia: la de la ciencia politica. Que su objeto de estudio consiste en ia mediacién
entre el Estado y la sociedad. Es por este hecho, un fenédmeno identificable y
definible”. Los fundamentos de su identidad descansan en cuatro condiciones

histéricas que deben darse para que la administracidn publica cumpla como

mediadora entre el Estado y la sociedad civil:

Primero; la existencia de una clara separacion del Estado respecto de {a sociedad
Segundo; la necesidad de la mediacion entre ei Estado y ia sociedad

Tercero; las formas que adopta la mediacion entre el Estado y la sociedad van a
ser las formas de mediar entre la sociedad y el Estado, mientras que la
administracidn publica entre el Estado y la sociedad.

Cuarto; |a organizacion bipolar de la mediaciéon: Se van a organizar sociedad y
Estado para tener su delegacion la primera en el Poder Legislativo y el Estado a
través de la administracién publica organiza su relacion en el Poder Ejecutivo.

14




Attt O

“Estas condiciones histdricas crean la sustantividad de la administracidn publica
como formacidon social especifica. La administracién publica, como objeto de
estudio, esta caracterizada por cuatro atnbutos que identifican su lugar en el modo
de produccidén capitalista: 1) Es una de las dos formas de mediacién entre el
Estado y la sociedad, entre la sociedad y el Estado; 2) £s la delegacién det Estado
en la sociedad, 3) Esta organizada en el ejecutivo, y 4) Es el gobierno en accidn;
la accién del Estado no la sociedad civii. El estudio de la Admurustracion Pubhca

no puede partir sino de estas mismas premisas’ an

En resumen siguiendo a este autor, el objeto de estudio de la administracion

publica es, por tanto. el Ejecutivo, ya que este es el gobierno como mediacion: es
al mismo tiempo la admmistracién publica, por cilo es la mediaciéon entre el Estado
y sociedad, Gobierno, Administracion publica y Ejecutivo son lo mismao, el objeto
de estudio de la administracion publica -con minusculas-, el gobiemo y el

Ejecutivo porque son identicos

Otra definicion de Administracidén Publica es aquella que la concibe como *“la
actividad administrativa que realiza el Estado para satisfacer sus fines, a través

del conjunto de organismos que componen la rama ejecutiva del Gobtermo y de los

procedimientos que ellos aplican” 1'%

La administracion publica se entiende como un vinculo Gtil para hacer mas

coherente las medidas que toma el estado y ampliar los consensos necesarios

sobre las decisiones pofiticas incluidas en los proyectos gubernamentales.
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1.6 Politica social

Se puede designar de manera genérica a la politica social como e! conjunto de
tendencias y medidas sistematicas. cuyo objetivo primordial es regular fas
relaciones entre si de la sociedad y el Estado Como sujeto de actividad politico-
social aparece e! Estado; junto a el actuan tambien mstituciones de Derecho
publico, como son los partidos politicos y las asocaciones de todo género

fundadas para fines politico-sociales.

De esta forma se replantea a la politica social como la asignacién de recursos
publicos destinados a fines colectivos, ello en una linea que implica reestablecer y
rearticular las capacidades del Estado para mtervenir pero también para coordinar

esfuerzos del resto de la sociedad

En ja historia reciente |la politica social se presenta como las acciones qQue el
Estado emprende para subvencionar o modificar la forma de redistribucion del
excedente econdmico frente a los desequilibrios que genera el modelo econdmico
de acumulacion de capital adoptado. Generalmente la forma sustantiva en que se
desarrollan las politicas sociales es canalizando los recursos (gasto social) y
medios para la ampliacidén y mejoramiento de los servicios de educacién, salud y

alimentacion que la sociedad requiere de manera inmediata.
El estudio de la politica social no debe prescindir de la consideracién del estado
benefactor y de su desarrolio. La politica social implica la claboracion de planes

para la accién futura sobre los recursos e instituciones socrales. El propdsito de la

politica social es satisfacer las necesidades de la sociedad.
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En Meéxico fa polltica social ha sido un importante instrumento gubernamental

cuyo objetivo ha sido el de lograr mejorar las condiciones econdrnicas, sanitarias,

la poblacidn. Las transformaciones en los rubros

sociales y culturaies de
anteriormente mencionados -ocurndas en la década de los cuarenta- en la
sociedad mexicana presentan un rapido dinamismo de cambio. de ahi que la
potitica social desde su inicio a ia actualidad, se ajuste y modifique de acuerdo
con cada contexto especifico. logrando sus obyjetivos satisfactoriamente algunas

veces y otras constituyéndo verdaderscs fracasos

1.7 Politica Publica

“Desde un punto de vista amplio entendemos por politica pubtica -en singular-

la accion estatal en general Esta identifica a un actor complejo con grado vanable
de extensidn, especializacidén y diversificacién, segun e! pais que se estudie Sus
limites formales y reales son definidos de manera convencional por el radio de

accion del sistema de las instituciones publicas.

Desde un punto de vista estricfo se entiende por politicas publicas -en plural- a
un cierto tipo de acciones estatales calculadas, con continuidad en el tiempo, que
tienen por objetivo el cumplimiento de metas predeterminadas y que implican por
tanto programacion y especializacion técnica en grado también varniable, segun la
actividad afectada y e! sistema estatal de que se trate. Ello es lo mismo que
hablar de la intervencion del estado en el funcionamiento social, la cual depende
de que la administracion publica perciba un determinado probiema en tos limites
del marco de accion, flexiblemente determinado por ias caracteristicas del sistema

politico™ %




Siguiendo la estructura metodolégia de Hernandez Rogelio., este senala que “el
procesc completo de cualquier politica publica comprende cuatro etapas:
formulacion, operativizacion, aplicacion y evaluaciéon La ultima sin embargo no es
comun encontraria en los estudios debido a las dificultades que presenta para

realizar un analisis objetivo* '®

De tal manera que la evaluacién exige establecer su referente, y el problema
radica en que las politicas no poseen sdlo uno. La evaluacidn puede vanar
significativamente si se realiza en relacidn con los objetivos explicitos o con los
implicitos. Mas aun, a esta politica pueden adjudicarse consecuencias que Nnunca
fueron realmente perseguidas y que. como suele ocurrnr, aparecen como efecto de
aspectos no considerados. A veces ocurre que simplemente no ha transcurndo el

tiempo suficiente para que puedan advertirse los resultados

Mientras que Moreno Salazar sefnala que |la etapa de evaluacién “es distinguible
porque para estimar y juzgar acerca del impacto nmediato y mediato de una
politica es lbgicamente necesano que se refieran resultados parciales y totales a

los objetivos y metas senalados Se requiere del cumplimiento de al menos un
w (17)

ciclo para que la politica pueda evaluarse
Estos problemas intrinsecos de la evaluacion ia convierten en un terreno
pantanoso que pocos son quienes se arriesgan a transitario. Los aspectos mas
frecuentemente atendidos son el primero, la formulacion y el tercero, es decir, su

puesta en practica. Para analizar este problema vale la pena detenerse en elio.

La formulacién de una politica permite observar 1a manera en que una necesidad
social, politica o econdmica es percibida por el Estado y. por tanto, se convierte en

objeto de atencion. El que esa necesidad sea atendida no significa que realmente
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exista; tan sdlo quiere decir que en ese momento se vuelve importante para el
Estado.

De ahi que sea particularmente interesante saber no solamente como fue que el
Estado se percatd de ella, sino también quién y cuando se la presentd Investigar
sobre el sujeto que hizo visible un asunto equivale a considerar los intereses, las

intensiones y la vision que acompanaron ese acto Toda politica supone
beneficiarios y, en ocasiones. sectores perjudicados, mas aun aquellos quea no

figuran en el planteamiento pero desean participar de sus beneficios, buscaran
intervenir en multiples formas.

Moreno Salazar al respecto dice que dos propésitos animarian la etapa de
formulacién: “primero, valorar las caracleristicas que rodean a la politica en
concreto y, segundo, valorar las politicas que han sido consideradas pues se tiene
ya una historta de las mismas. Todo lo anterior permitiria una proyeccion reahsta
de los posibles resultados de la politica. Se obtendran después ios beneficios o
intercambios marginales que casi llevaran a que el momento de decidir, por el
asesor, sea automatico Una vez que se ha decidido, es decir elegida una de las
opciones se pasara al disefo de la politica y del programa, al disefio de Ia
implantacion® %

Pero la situacidon puede cambiar cuando el Estado por si mismo se propone tener
en cuenta algun problema. Por supuesto, en este caso sera una dependencia

gubermamental o bien otra delegacion de los poderes restantes quienes se
encarguen de la presentacion.

Sea como fuere, lo cierto es que el Estado designara quienes sean los que
analicen, diagnostiquen y propongan las medidas adecuadas. Pero si desde la
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misma presentacion de! caso podemos prever que haya parcialidad en las
interpretaciones, con la intervencidn de agentes estatales. por lo comun

gubernamentales. el asunto puede alcanzar matices nsospechados

Los intereses en juego pueden ser indeterminables Ya no solo estaran los de
quienes, desde algun sector social, ven en Ia atencién de un problema un
beneficio, tambien los de agquellos que pretenden atemperar, o Incluso desvirtuar,
ios objetivos; e intervendran, y no en poca medida. los critenos e intereses de los
funcionarios designados. De todo ello saldrda una imagen de! problema, imagen
que sera, a fin de cuentas, distinta a !a de cada uno de los involucrados y que, en

cierta medida determinara las soluciones.

De la misma manera que |la percepcion del problema cambia durante ese proceso,
también pueden alterarse los objetivos iniciales, ya porque se transformen, ya
porque se les agreguen otros ofnginalmente no considerados. En esta peculiar
combinacién también puede ser que detras de los objetivos explicitamente

establecidos se encuentren otros que por diversas razones deben manejarse con

discrecién.

Como se puede apreciar, la formulacion y la aplicaclén de una politica ofrece una
variedad de aspectos que en si mismos constituyen temas de investigacién. Si
bien, por ejemplo, en la formulacién es valido averiguar cuales fueron los
principios que sustentaron el diagnodstico de un asunto, tambien es adecuado

preguntarse quiénes fueron aqguelios que influyeron en la delimitacion del

problema. Lo mismo puede hacerse al analizar su puesta en practica.
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Siguiendo esta linea, Moreno Salazar menciona que el proceso de implantacion
tiene que ser analizado como el resultado de tres imperativos: ** la consideraciéon

de! propodsito legal, la racionahdad instrumental que arima a los burdcratas y la

expectacién que despierta |la accidon concertada que exige consenso La

concepcidn de la implementacidn como un conjunto de juegos que involucran los
para la

esfuerzos y acciones de actores semiauténomos es central

comprension de esta etapa” %

Derivado de lo antenor. puede decirse que, con e! seguimiento de las etapas del
proceso de las politicas publicas (formulacion, implementacién y evaluacién), es
posible que se pueda llegar a obtener politcas mas efectivas y por lo tanto lograr

mejores resultados que conlieven a solucionar o atenuar el conflicto

Sin embargo. es dificil legar a tener resultados completamente favorabies ya que
como se senald. desde la formulacion de la politica existen actores o variables
que no se consideraron en ese momento, no existian o no fueron importantes
para el Estado, y por lo tanto se altera la proyeccion real de los posibles
resultados, asimismo con la etapa de la implementacién, aunque comao ya se

menciond, en esta etapa, ademas, tienen que analizarse acciones de caracter

legal, racional y consensual, es decir, se tendran que acatar disposiciones

emanadas de [a ley, considerar que exista coherencia entre los principios y la
viabilidad del proyecto y tener consenso con los grupos de mnteres atectados,

haciéndola mas compleja al tener que articular con estas acciones.

Un mayor enfasis de analisis de la etapa de evaluacion, nos permitira valorar los
logros © impactos de la politica o programa, con lo que se podra ver si ésta
funciond o no, o que resultados alcanzd, aunque a veces es Necesario que pase
un cierto periodo de tiempo para que la politica pueda evaluarse. Esta etapa es




importante porque a partir de ella se podran redefinir o concluir poliicas que no
cumplieron con los objetivos para los cuales fueron disefiadas

Siguiendo este tenor de ideas, se puede decir que una politica publica es politica
publica, si genera efectos benéficos en la sociedad, aunque cabe senalar, que
debido a los errores de gobierno que se dan comunmente (presupuestales,
organizativos, planeacion, direccidn, burocratismo etc.) la polibca publica no
cumpta con su objetivo como tal y por este solo hecho deje de serto. por 1o que se
considera que las politicas publcas adquieren su razéon de ser en el momento en

que generen efectos positivos para la sociedad

Cabe senalar que aun no hay un consenso claro respecto a una definicién unica
de politicas publicas Aguilar Villanueva parte de la premisa de que *la politica
publica no es la gran decision instantanea en la cuspide del Estado, sino un
proceso, una serie compleja de decisiones, en la que se entremezclan las

iniciativas de las organizaciones sociales y las de las instancias gubernamentales®
20

Este mismo autor sefala que se trata de “una disciplina que pretende contribuir a
la elaboracidn de decisiones publicas mas eficaces que sin cuentos y con
sustancia, sean capaces de ir abordando oportuna y sistematicamente

desoladores problemas y defectos publicos” .

Otra definicidn, opta por sefalar a la politica pablica *“como un tipo de actividad
del gobiemo, aquella que se encamina a estimular la colaboracidn social o inhibir

el conflicto” %,

Por otra parte y con el fin de clarificar un poco mas, la naturaleza y limites de ta
politica publica, es necesario abordar algunas caracteristicas que la ubiquen como
tal y nos permita diferenciarla o distinguirla de la politica gubermamental,
“generalmente se le atribuyen las siguientes caracteristicas: un contenido, un
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programa. una orientacion normativa, un tactor de coercidon y una competencia

social” @3

Con respecto a la pnimera (un contenido), se dice que la actividad pdblica se
identifica bajo 1a forma de un contenido, es decir, se movihzan recursos de todo
tpo para que generen resultados. éstos son los que el analista examinara como

un problema de Investigacion.

El segundo, (un programa). La politica publica no es un acto concreto considerado
aisladamente, sino que detrdas de una actividad existen otras o un marco mas

general en donde se integra esta actividad.

La orientazidn normativa. supone que la actividad publica no es el resultado de
respuestas aleatorias, sino la finalidad es seguir un lineamiento que el decisor no

puede dejar de asumir

La poliica publica se define también por un factor de coercidn, éste posee una
legitimidad que es la autoridad legal. contener o sujetar la actividad pGblica deriva

de la naturaleza autaritaria que tenga el actor gubernamental

Asimismo, también se definira por su competenca social, o sea por los actos y
disposiciones que afecten la situacion, los intereses y el comportamiento de los

individuos o grupos que forman el campo de ia accidon gubemamental

Ahora bien, si volteamos hacia la dptica de democracia, es posible que en México
puedan no existir politicas publicas. dado que segun la teoria las politicas
publicas, éstas son susceptibles de encontrarse en regimenes democraticos en
donde para su disefio, es necesario que se ubiquen en un marco de

interdisciplinariedad, de participacion, de opinion, y consenso.
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Sin embargo, no solamente debemos aludir a este criterio puesto que una politica

publica atiende también a otras cuestiones como sus etapas, ya obordadas, -
formulacion, operativizacidn, aplicacion y evaluacion-, asi como a caracteristicas
de: contenido, programa, orientacion normativa, factor de coercion y componente
social, por o que en este sentido wvisuahzando al Pronasol y a su forma de
actuacion en la sociedad, este, constituyd una polilca publica que integra las

etapas de formulacion e implementacion por un lado, y por otro. la participacion
que sostuvieron los grupos necesitados, ya que organizados en (camités)

trabajaron para la atencion y solucién de sus problemas

recursos econémicos de los

Asimismo, al canalizarse un porcentaje de

particulares para ser utilizados en la ejecucidon de
que. hablar de politicas  publicas imphca también

las obras., ratificaria la

aseveracion de
corresponsabilidad y el dinero de los privados en calidad de ciudadanos

Por lo tanto la diferencia sustantiva entre una politca puablica y una
gubernamental se encuentra en el nivel de participacion socal y la identidad que

se logre entre los objetivos de las politicas con las necesidades y demandas

sociaies.

El! trabajo que mas adelante abordaremos es la puesta en marcha del programa

nacional de solidaridad (Pronasol) bajo el enfoque de politicas publicas. Como es
ascenso de una nueva

surge no solamente con el
ideas de

sabido e! pronaso!
administracion, sino también en el inicio o reforzamiento de nuevas
cémo debe ser el papel del Estado bajo la optica neoliberal y que se aplicé en
forma singular bajo el mote de liberalismo social en un contexto nuevo para el pais

y en el marco de la globalizacién y la vinculacion con otros paises y regiones a

traves de una apertura comercial.
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1.8 Modernizacidon Administrativa

La Modernizacién Administrativa, la definio Maria del Carmen Pardo como la
adecuacion y ajuste de la gestdn estatal para lograr que el flujo de acciones
sociales predominantes en una sociedad logren la coherencia y orgamzaciéon
necesanas. Por ello el estado negocia y renegocia constantemente, segun los
cambios sociales que se presentan Su redefinicion interna se identifica con {as

transformaciones y cambios en la actuacion gubernamentat 24,

La tarea Estatal 'mphca, pnmero reconocer el elemento racionalidad que puede

explicarse mediante la normatividad que aparece al extenderse el campo de
intervencion del estado. por esta razén, el estado contemporaneo se ha visto

obligadoc a apoyarse en razones juridico-técnicos. que requieren los cuerpos

administrativos

En otro tenor de ideas se considera pertinente hoy analizar y hablar de
modernizacion, toda vez que una de las principales banderas con ias que nicio su

mandato Salinas de Gortan, fue la modermizacién del aparato estatai

Dado que el Pronasol se da dentro del marco de ta modernizacion administrativa,
y como es sabido, en ésta, se dieron o significod. cambios de estructura y de
procedimientos en el quehacer gubernamental asi como en la politica social, en
donde dicho programa, fue el eje de los nuevos caminos que llevarian a atenuar
los problemas de pobreza existentes, ubicado en este contexto, dentro de este
programa también se dan relaciones funcionales y estructurales

Funcionalmente se iefiere a la diferenctacion de sus subprogramas
implementados a la poblacién objetivo, es decir, se crearon varios subprogramas
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especificos para atender y mejorar los problemas de marginacién y pobreza
especlificos, y estructuralmente aludiria a la manera en Como se organizaron sus

acciones, sus instancias gubernamentales y la forma en como se enlazarian con
la totalidad que envuelve a los
IOREL

la sociedad, es decir, “lo estructural abarca

procesos admmnistrativos, sin dejar de lado su incidencia socia

Con lo antenor, se buscaba encontrar una mejoria en los medios y en los
procesos administrativos que de acuerdo con ia modernizacion, permitieran

atender de una manera mas directa los problemas de pobreza.

1.9 Liberaliamo Social

La ideologia liberal ttene sus raices en las ideas planteadas por Adam Smith y
David Ricardo que argumentaban el principio de que el estado debe abstenerse
de reguiar la actividad econémica, que debe dejarse en libertad a los individuos de
buscar su beneficio y, como resultado de un equilibrio de la lucha de todos por

alcanzar sus propios objetivos, se producira una mejoria general

El liberalismo pugna por disminuir la injerencia econémica del estado, pero al
mismo tiempo persigue incrementar el sentido de actividad preservadora de sus

intereses, es decir, el estado no debia regular determinadas formas de produccion
o de circulacidn pero si garantizar el goce de los productos de actividad

economica. No se pretendia marginar al estado totalmente de la accion

reguladora, sino que este se dedicara exclusivamente a salvaguardar el disfrute

de los bienes obtenidos mediante tal actividad
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Cuando el hberalismo plantea como 1deologia da la burguesia emergente la
abstencion del estado, pugna por el libre juego de !as fuerzas econdmicas en su

propio beneficio.

La aphcacién de la teoria produjo, como consecuencia. graves desequilibrios
sociales que reclamaron acciones correctivas y produjeron a manera de reaccion,
nuevas manifestaciones ideoldgicas como el socialismo, ia cual es una ideologia
antiestatista mucho mas que el iberahismo. puesto que este exigia un estado
capaz de preservar sus propios intereses mediante la aplicacibn de medidas

coactivas y del uso de la fuerza

El liberalismo estima que el Estado debe asegurar la libertad de los individuos
para tratar economicamente entre si, preservar la propredad, y en general, los

derechos derivados de este libre juego entre los miembros de la sociedad

Si bien el liberaismo se desarrolld y consolidd en el siglo XIX | es hasta la
segunda mitad del presente siglo que toma una segunda fuerza -a partir de una
serie de teorias econdmicas que persisten en encontrar en el libre mercado y la
expansién del comercio al exterior la solucion a los problemas econoémicos que
no pudo resolver tanto la economia de los dos principales bloques econémicos-
que se consolida lo que hoy conocemos como neoliberalismo, y es en el curso de
la década de los ochenta que se observa una tendencia intemacional encaminada
a una mayor libertad de accién de la empresa privada. En !os paises occidentales,
en general, triunfaron las visiones bases en la mayor libertad economica, con
disminucion del papel del Estado y retraccién de la empresa publica. El gobiemo
de Reagan en los Estados Unidos, el de Margaret Thatcher en Gran Bretana, el

de Helmut Kohl en Alemania e incluso el régimen Scocialista de Francois Miterrand,
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aplicaron medidas de caracter neoliberal que tendian a dismmnuir fa intervencidén

del Estado y a otorgar un mayor margen de hbertad de accidn a la empresa

privada

Esta cornente podria explicarse en los términos anteriores, es decir, en el sentido
de que el capital internacional realiza acciones que restringen el papel del estado

por resultar ello mas conveniente para el flujo internacional de capitales y para el

desarrollo de las grandes empresas de occidente

Las presiones sobre el Estado provinieron sobre todo del capital financiero, y no

se observe la accidn de otras fuerzas capaces de contrarrestaria. Esta tendencia

afecté a los paises subdesarrollados, pues aunado a ese repuente del

neoliberalismo, fueron acosados por una enorme deuda externa impagable en los

términos imperantes.

Sin embargo la dinamica del capitalismo financiero internacional no aspiraba a
finiquitar saldos, mas bien pretendia que los patses deudores proveyeran de un
flujo constante de capital a las naciones mas avanzadas. Por Io menos, hasta

principios de la decada pasada esa era la tendencia predominante

Los fundamentos tedricos del Liberalismo Social se pueden encontrar en autores
como Leonard Trelawny Hobhouse. formulador de la doctnna del liberalismo
social, quien entre otras, replanted la concepcion del liberalismo clasico frente a la
crisis social, que este ultimo parecia incapaz de resolver, ofreciendo la fermula:

libertad de mercado + justicia social = hberahsmo social %,
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La propuesta del liberalismo socia! pretende continuar con esta tendencia, pero

sin desatender su politica social. Actualmente busca la participacidn social

organizada para atender las necesidades mas apremantes de la poblacion Para
‘. .cistingue al proceso de

ello serfialtan los 1dedlogos de esta propuesta
ve {27}

modemizacion en marcha, con un sentido nacionalista y democratico'

Lo anterior representa el fundamento del hberalismo social “E!f hberalismo sociai

mexicano de larga tradicion en nuestra histona, ha nutnido en su momento a la
revolucion y a los gobiernos surgidos de ella con profundas raices populares. En
la circunstancia actual la modernizacion refleja ia deciston de cambiar en ibertad y
con el acuerdo de la Nacidn. Se conjuga hbertad con Sohdandad y democracia,
estimulos a la actividad econdémica con una regulacidon equihbrada del sectog

publico, apertura con identidad nacional e igualdad de oportunidades con

justicia™

Por otra parte tratando de enmarcar un poco las conceptualizaciones antenores,
en los Gitimos anos, en practicamente todas las regiones del mundo las naciones
han emprendido cambios de reforma drastica de su economia, ya mediante la
liberalizacion comercial. la desregulacion interna, la privatizacion de empresas
estatales y 1a reduccién del tamano de! gobierno. Paralelamente elio constituia
una respuesta a los dramaticos cambios en la economia politica internacional -que
colocd a partir de la década de los setenta- en el centro de la atencion politica e
intelectual la cuestién del Estado, de su crisis y de su obligada reforma

En este cuestionamiento del Estado ha tenido un lugar destacado la problematica
que tiene que ver con la vida social. el bienestar colectivo y los diversos modos de
redistribucion de ingresos, riquezas, derechos y capacidades que le han dado un
perfil distintivo al capitalismo (a los capitalismo) que emergieron y se desarrollaron
en la segunda posguerra. Para el resto de las naciones atrasadas -este perfil ha
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sido sobre todo un horizonte y una meta lejanos, para muchos inalcanzables-~

como para nuestro pais.

incorporando diversos proyectos nacionales de desarrolio -que se declaraban

precisamente como de desarrollo porque ofrecian una conjuncién entre el

crecimiento de la economia y la extensién socal de sus resultados- se adjudicaba
y de nsttuciones centralizadas y

al Estado, como un conjunto decisional
normadoras del esfuerzo y el intercambio socioeconérmico y no solo politico, un

papel! central y protagénico st es que Nno Unco.

En este cambio de escena, que se ha vuelto tan global como el tecnolédgico o
financiero, forma el teldén de fondo de las antenores conceptualizaciones en torno
a algunas cuestiones relevantes en las condiciones de subdesarrollo de México y
la aplicacion de su pclitica social para cada penodo presidencial y/o para cada

esquema de desarrollo.
Asi como veremos mas adelante entre 1840 y 1994, se han llevado a cabo

intento de sobrellevar o salvar el sistema

diversos programas sociales en un
politico -heredado desde la posrevolucion- que lejos de aicanzar esquemmas de

desarrollo econdmico y social hacia la sociedad en general, se entramparon ya en
un capitalismo salvaje o en esquemas personales de poder
los niveles y las exigencias

Visto asf las restricciones econdmicas a todos
productivas, requieren volver a la politica social, si no prescindible si residual, a

pesar de que su necesidad no solo se ha vuelto central sino vital

Hasta ahora todos {os paises han emprendido cambios en su politica econémica -
en muchos casos en una direccion similar, pero ninguno a logrado avanzar en un

cambio efectivo positivo de su politica social-, pese a que todos enfrentan pobreza
y marginacion. Ademas Jlos ajustes instrumentados, en su mayoria, han
conspirado contra cualquier intento por desarrollar una politica social amplia y
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basada en las nuevas realidades y perspectivas abiertas por la reforma

econémica.

Es necesario subrayar que es el tiempo de una politica social versatil que permita

compensar y rehabilitar; al mismo tiempo que contribuya a la creacién de nuevas
recuperacién del crecimiento y at

internas y externas, objetivos que

capacidades que concurran a la

aprovechamiento de las oportunidades
claramente el Pronasol no alcanzo.
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CAPITULO . UN CONTEXTO GLOBAL PARA EL ANALISIS DEL. PROGRAMA
NACIONAL DE SOLIDARIDAD COMO POLITICA PUBLICA

2.1 Consideraciones Generales

En este capitulo se abordara brevemente la evolucion de las politicas publicas con
el propdsito de establecer una base conceptual que permita, como ejercicio
académico, retomar las ideas fundamentales de algunos autores para tratar de
vincular los elementos que desde una perspectiva personal se considera permean
al PRONASOL para darle una dimension particular de politica, de politicas y de

acciones de gobiermo.

Lo gque se pretende también con este apartado, es disefiar una estructura

introductoria de analisis con el objetivo de lograr algunos acercamientos posibles
asi como también aportes técnicos mas

. .
),

de método, para p a r
racionales para el estudio y la practica del proceso gubernamentai

2.2 Surgimiento de las Politicas Pablicas

Derivado de que nuestro interés se centra en el analisis del Pronasol a partir de su

aplicacidon como politica publica, por ello en las siguientes lineas abordaremos el
ya Que estas constituyen un

contexto evolutivo de las politicas publicas,
las actividades

indispensable soporte de trabajo para el
gubernamentales. Paralelamente se describira la
publicas desde la aportacién hecha por Harold D. Laswell hasta las aportaciones

hechas por un nutrido grupo de estudiosos de la administracion publica a esta

desarrolio de
evolucién de las politicas

teoria.

Entre estos el principal tednco o pionero de las politicas publicas es Laswell,
quien fundo a las politicas publicas, al imaginarifas como un medio para mejorar al
esfera publica y privada. Aportes similares

gobierno, distinguiéndolas de ia
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ofrecen Lindblom y Dror. Pero dentro de ta nocion misma de las politicas
publicas, en el sentido que las cultivan estos autores y sus discipulos, existen
precedentes histéricos apenas desdibujados en los textos modernos del tema. En
muchos aspectos las politicas publicas ofrecen un asombroso acto académico de
restauracion o reanimacion de antiguas disciplinas que se creian sepultadas o

abandonadas.

En este tenor de ideas nos refenremos a la teoria de la politica publica que. surge
entre el primer cuarto del presente siglo (1926) y los afos cmncuenta en los
Estados Unidos. constituyéndose principalmente en un intento de rupiura
epistemolodgica. frente a 1a dicotomia politica-administracion. “Precursores de la
administracion pubhca estadounidense, como Leonard White, Marshall Dimock y
John Gaus. ademas de John Pffifner, y mas recientemente Felix Nigro e Ira
Sharkansky, estan cultivando a la politica publica desde entonces y de manera

continua® ‘"

£n muchos sentidos, sus contrnibuciones adelantan las ideas de Laswell, pero se

cifien a la administracion publica y carecen de un prospecto

pluridisciphinario.

Existe por otra parte contnbuciones, que en las Gltmas cuatro décadas se han
desarrollado como una disciplina que ha alcanzado grandes resuitados para la
politica publica. A partir de Bergson, Arrow y Buchanan se han plasmado maultiples
trabajos que estudian "los problemas de agregacion de preferencias individuales
para satisfacer criterios sociates” La politica publica también se podria definir

como un estudio econédmico del proceso de adopcidn de decisiones de un
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contexto ajeno al mercado o como la aplicacién de la teoria econdémica a la

politica. Por eso su objeto coincide con los objetos de la ciencia politica.

Los modelos y teorias desarrollados para estudiar la interaccidn entre la politica
y la economia suclen dividir sus nvestigaciones en dos partes’ por un lado
estudian el comportamiento de los gobernantes y por otro de quienes sostienen a
los gobemantes. Los modelos de politica publica suelen aplicarse en paises

donde quienes sostienen a los gobernantes son los votantes.

2.3 Definicion de Policy

La evoluaodn intelectual occidental de los ulluimos doscientos afios, con toda su
problematica, ha refinado y profundizado de diversas formas ldgicas y discursivas,
en diversos itinerarios discipitniarios, este conjunto de distinciones ha agregado
aun otras mas, también sumamente importantes. Tal es el caso de los distintos

aspectos de ia politica (policy) gubernamental.

“Existe un problema central en relacién a la palabra "Policy” que procede del
inglés como politica, por ello cabe recordar que para los angléfonos la voz
“politics” es 1o que Weber definiria como la direcaidbn del Estado o el esfuerzo de
influir en quien lo dinge. En contraste, “Policy” evoca, segun Fred Frohock, el
patron de accidn gubemamental que estimula la cooperacidn social o desestimula
el conflicto; o como lo refiere Thomas Dye, "Policy” es 1o que el gobiemo opta por
hacer o no hacer. Es evidente, ademas, que Politics es el objeto de la Ciencia

Politica y Policy de la Ciencia de las Politicas” ‘¥
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En los paises de lengua inglesa se utilizan las palabras politics, policy, y police
con significados diferentes a saber:

Politics se traduce en espanol como politica, en el que se encuadran, los
fendmenos de la lucha por el poder, la competencia entre partidos, grupos de
interés, etc. por ejercer mayor influencia dentro del gobiemo

Police se traduce como politica y en este sentido hace referencia a 1o que fue la
“Ciencia de la Policia”.

Policy. esta palabra proviene del griego politeia y pasa al latin como politia, que
deriva en el aleman como “policey”, y en el inglés como “policy”, éste término
carece de equivalentes en el espafol y en el francés. En inglés “policy” significa
comunmente curso de accién y algunas veces proceso de decisidon o, incluso en
ocasiones, programa de accidn.

Sin embargo tanto Laswell, como Dror, en antiguos trabajos advierten de la
necesidad de cuidar el término y el concepto policy cuando en éspar’lol escribimos
politica, como traducciéon del inglés, por que al usar ta misma palabra, no se
explica adecuadamente la diferencia de campos discursivos y logicos.

Es asi que para “policy” que aun no se ha podido producir una traduccion
castellana adecuada, en términos modélicos se refiere a la “dimensidn técnica de
toda decisién social, entendiendo por esta Ultima toda decisién en la que el sujeto
de la misma le asigne un sentido referido a la conducta de otro(s). sea esta
pasada, presente © esperable y se trate de decisiones completamente
intencionales. El sujeto decisor puede ser un individuo, una organizacion o el
Estado, nacional o mundial, como megaorganismo complejo” .
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2.4 Gobernar por Politicas Publicas y con Sentido Pablico

Como veremos las politicas publicas se van a caractenzar porque realizan sus
acciones en el ambito de lo publhico, dandose en tres sentidos” “1) es el espacio

en que los privados a través de sus muchos canales individuales y/o colectivos,
ejercen opinion, acabdn, comunicacion,

representados por organizaciones,
debaten y proyectan por unanimidad y mayoria asuntos de interés general, 2) lo

publico se manifiesta en el pnncipio del libre acceso a la transparencia y a la
3) en su tercer sentido hace referencia a recursos publicos y

apertura vy,
"ia)

recaudaciones fiscales

Este enfoque busca una mayor racionalidad a las decisiones de gobierno -a partir
de la reforma del Estado- por el hecho de que los gobiemos cada dia se enfrentan
a implementar programas y acciones bajo un ambito mas restringido a partir de la

distincion entre lo publico y lo privado.

Al respecto y con el objeto de esclarecer un poco el aspecto de lo que concierne a

io publico, es menester hablar de la agenda.

La agenda se puede definir como el “conjunto de los problemas que apeian a un
debate publico” ®. La autoridad poblica administrara una agenda, ésta puede
estar mas o menos llena segun las circunstancias; entendiendo a la autoridad
ptblica como: aquella que ejerce funciones de gobierno sobre administrados y
temitorios definidos, especialmente, como depositaria de la legitimidad estatal, en

concreto, €s un organismo que concede y adrumistra los bienes colectivos (aire,

agua, etc.).

ia agenda va a designar un conjunto de problemas que son objeto de
intervencion de la autoridad

controversias publicas y por tanto se exigira la
publica. Esto significa por un lado que todos Jlos problemas posibles no se hallen

contenidos al mismo tiempo en la agenda de la misma autoridad y por otro, que
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algunos figuran en ella y otros no, es pues un Mmecanismo selectivo de problemas,

es la que los politicos denominan poner en la agenda o inscribir en 1a agenda.

En suma, la agenda no es simplemente una orden del dia o un programa, sino un
mecanismo esencial en una sociedad polittca a través del cual, se podran ventiar
problemas a partir de la formulacién de la misma, en donde la autondad publica

impulsara medios concretos para responder a las demandas que percibe

Sin embargo. es muy importante sefalar cuando un problema o un tema es
inciuido en la agenda gubernamental, esto puede darse de la siguente manera

Primero, el probiema debe ser competencia de las autoridades publicas en

general, o de una autondad publica particular. Es decir, la accion politica consistira
en poner en tela de juicio la cartera de las tareas Que competen a la autondad
publica, o sea que la autorndad publica se ve asi misma como capaz de prestar
atencion. Esto debe observarse con detenimiento ya que la capacidad de atencién
y de escucha gubernamental no significa que la autondad pubiica deba actuar, por

ejemplo declarar en un medio informativo que se tomara en cuenta X problema,
puede significar solo un gesto o fin politico

es recordar que los

Otra forma de inclusiéon de los problemas en la agenda
son

desafios, o sea probiemas que onginan debates o© controversias.
problemadticas que necesitan de la atencion publica; y por Gltimo los probtemas
deben ser abordables en términos de atencidon publica, es decir, las demandas
deben codificarse y traducirse en un lenguaje adecuado para que !a autoridad

ptiblica pueda tratara.
Lo importante es pues, saber plantear el problema y ser capaz de formular la

demanda en los términos de la accidn politica y publica, ya que es a partir de la
formacion de la agenda cuando la autoridad publica utilizara e impuisara medios

concretos para responder y tratar de resolver los conflictos.
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Lo anterior tiene que ver con la delimitacidn de una polittca socal, en la Que no se

recaiga en las areas o fronteras de lo privado (gasto masivo. sobreregulacion,

empresa publica, proteccionismo, subsicios indiferenciados. ) como se mzo en

décadas pasadas al entender una politica publica como el mecanismo de distribuir

apoyo sin percatarse de que se escapaba de los timites de jo publico

En esta perspectiva al Estado le corresponde so!o lo pibhco, en la que su ambito

es el campo de las interacciones de necesidades, ntereses y proyectos de

alcance general. “El ambito de lo privado es relativo a los diversos intercambios

lhibres (competiivos ©O cooperativos) entre individuos para la obtencion de

utilidades reservadas y exciusivas® ‘*

“Gobernar no es intervenir siempre en todo lugar ni dar un formato
Yy

gubernamental homogéneo a todo tratamento de los problemas” " Sino
gobernar en contextos politicos plurales y autdnomos,

ciudadana y con probiemas sociales sin resolver, exige dos cosas, gobemar por

de alta intensidad

politicas publicas y gobernar con sentido publico Es decir, lo pnmero atiende a
disentar o especificar politicas que estén focalizadas a resolver contundentemente
problemas concretos; es decir, si se considera que los problemas publicos,
difieren unos de otros, tienen su propia especificicdad y circunstancia, entonces las
politicas para su atencidn y tratamiento deben ser también especificas en sus
objetivos, instrumentos, modos y procedinientos. y io segundo (sentido publico),
que al logrario generen algun efecto benéfico en la sociedad, tratando de evitar
que se continue con los “viejos patrones de gobierno que tendian a uniformar los
problemas y a homologar las politicas para resolverios dejando a medias tal
cometido® .

“Una politica puede ser aqui una regulacién, ahi una distribucidn de diversos tipos
de recursos (incentivos o subsidios, en efectivo o en especie, presentes o futuros,
libres o condicionados), alla una intervencion redistributiva directa, mas alla dejar
hacer a los ciudadanos. El analisis y disefio de politicas publicas, justamente por
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su caracter publico, abre todo un abanico de estrategias de accién corresponsable
entre gobierno y sociedad. No solo privatizaciones y des (re) regulaciones, sino

administraciones conjuntas que, segun las caracteristicas y la magnitud del

problema, pueden englobar al sector privado, a8 las organizaciones no

gubermamentales, a organismos internacionales, a las organizaciones socales de

los directamente interesados en encontrar una solucadn a su problema. La

adgministracion publica es cada vez mas publico-privada, publico-social, sin los tics
gubernamentalistas del pasado frente a cuaiquier asunto social o publico Y, sobre
todo. sin la propensidn por usar los MIsmMos Instrumentos y procedimientos frente

a los problemas " ¥

Es asi que hablar de polihcas pubilicas imphca “decisiones de gobierno que
incorporan la opinién, la participacion, la corresponsabilidad y el dinero de los
privados, en su calidad de ciudadanos electores y contnbuyentes. En esta

perspectiva disminuye el solitario protagonismo gubernamental y aumenta el peso

de los individuos y de sus organizaciones. Se sustancia ciudadanamente al

gobiemo™ 19

De esto ultimo, cabria senalar -como ejercicio teonco- una simiiitud con respecto a
los cuatro princpios fundamentales en ios que se sustentd el pronasol, *1
. 2. Panticipacion en las acciones, 3 Corresponsabilidad y

Respeto a la voluntad
(1)

4. Honestidad y eficiencia en el manejo de |os recursos

En este contexto, se considera que el pronasol constituye un ejercicio de potitica
publica por el nexo que se da entre sociedad y gobierno, para captar y resolver ios
probiemas publicos. Faltaria contar con elementos cuantitativos para evaluar los

resultados del programa con respecto a otros periodos O sexenios.
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2.5 Antecedentes del Enfoque de Politicas Puablicas

Como es sabido una preocupacidn latente de todo gobierno ha sido la de
mantenerse en el poder y garantizar la armonia soctal en la sociedad. En razén de
ello, desde siempre, los gobicrnos han tratado de establecer politicas o
mecanismos de politicas que les permitan conseguir y preservar lo mencionado.

Es asi que, aunque a continuacién se senalan algunas formas de gobernar a
través de las cuales los gobiernos trataban de preservar el poder, no debe
entenderse que fueron politicas publicas. sino, como una ejemplificacion de
algunas herramientas utihzadas y que con el transcurso del tempo, se fueron

adecuando y perfeccionando hasta constituirse en politicas complejas.

Aunque vamos a rastrear la existencia de la idea de policy en varnas civilizaciones
antiguas, podemos afirmar que la expresién procede de los afios inmediatos a la

segunda Guerra Mundial

Desde la civilizacidn Hindu en el siglo IV a.c. a la época actual, los estudiosos de
la politica se han empefado en seAalar las reglas dei buen gobierno, y a {a politica
publica la podemos incluir dentro de esta tradicion, puesto que este enfoque de

politicas pulblicas tiene como fin introducir una mayor calidad en el desempefio

gubernamental.

“Repasando la historia, nos encontramos con el Arthasastra de Kautilya, que

consiste en un manual de! arte de gobernar, con consejos relacionados a los

medios para conseguir y conservar el poder” *¥, £l método del autor es realista y

racional. se fundamenta en la expenencia, y rechaza lfos mitos y leyendas que

rodeaban la figura del poder en ta India
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“Por otra parte, también es necesario mencionar los (Espejos de principes),
elaborados por la civilizacion arabe. Los espejos son de origen persa, y con una
muy probable raiz Hindu. Constituyen obras de caracter didactico para instruir a
fos soberanos. los altos funcionarios y a los secretarnios de la cancilieria en los
quehaceres gubernamentales. El fundador de este género es Ibn Muqgafa con su

obra "Abad Mayor”, en donde enuncia los secretos del arte de la politca™ *%

Posteriormente en la Europa de las monarquias absolutas se desarrolia la
“Ciencia de la Policia®, que funge como una “tecnologia de poder”’, es decir, la
policia es un medio para fortalecer y desarrollar el poder del Estado a través de 1a

vida optima de los subditos

La ciencia de la policia tiene comao antecedentes a las Ciencias Camerales,
mismas que posiblernente son producto del contacto de europeos y arabes en la

Edad Media durante las cruzadas

La cAmara es una institucién que funcionaba como una especie de tesoreria al
servicio del sefior feudal. En un principic se hmitaba a operaciones de tipo
financiero, pero posternormente con ja monarquia absoluta, e!f cameralismo “se
convirtié en un conjunto de medios racionalizados que favorecieron la dominacion

de la sociedad por medio de la administracion pablica® ' |

El cameralismo ( o cameralistica) hasta el anno de 1727, -fecha en que ¥Federico
Guillermo | de Prusia decide establecer en las Universidades de Halle y Frankfurt
la profesion de Economia, Policia y Cameralistica. la cual- se constituyd en una
disciptina restringida, oculta a todo el pueblo; a ella solo podian acceder el

gobermante y los mas cercanos colaboradores del soberano
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Empero, el rey de Prusia decdid profesionalizar esta disciplina, y como
consecuencia inmed:ata de este acto, en 1729 Gasser elabora un texto titulado
“introduccion a las ciencias econémica, politica y cameral”, para el uso exclusivo

de los matriculados en esas Universidades

Hacla el siglo XIX las ciencias camerales se habian modificado y comprendian
ahora a la policia, el comercio y las finanzas Esta ultima deberia dedicarse a
mostrar la forma en que los recursos de los particulares podian ser preservados,
incrementados y usados. Mientras que el comercio tenia el objetivo de
conocer las medidas necesanas para establecer empresas comerciales para
sostener a los individuos y a su vez, amplhar 10s recursos de la nacion

Finalmente en el transcurso del siglo XIX se ampliaria la influenca del

gerencialismo y los estudios sobre la organizacién de la empresa prnivada, que

relegarian por algun tiempo la tradicidén descrita

2.6 Harold D. Laswell y las Clenclas do Politicas

Como senalamos al inicio del capitulo, Lasswell pertenece al grupo de
fundadores de "Policies Sciences” al enunciar en 1951 esta propuesta en un texto
publicado criginalmente con et titulo "The Policy Onentation”, para la Universidad
de Stanford ese ano. Este articulo pretende ser una alternativa a la

fragmentacidn que presentaban las ciencias sociales en ese momento.

Il real una reflexidn respecto a la situacién que viven los

Para ello L
norteamericanos en los afnos posteriores a la segunda Guerra Mundial, dentro de
las ciencias sociales norteamericanas. al respecto senala que muchas disciplinas

sociales -entre ellas la Ciencia Politica- se encontraban preocupadas por




defender la “exclusividad de su objeto de estudio™ evitando la injerencia de otras

ciencias en su drea de investigaciéon

Sin embargo, con la segunda Guerra Mundial los norteamencanos se vieron

de trabajo multdisciphnanos. que les permitiera

obligados a crear equipos
analizar y evaluar de manera mas expedita la administracién de los recursos

humanos, matenales y financieros con que se contaba para alcanzar la victoria de

este suceso bélico

Las politicas publicas aprovecharon este expenmento, Que se caracterizaba por
su interdisciplinariedad. Pretendian aumentar la racionahidad de la politica publica
a traves de una adecuada interpretacién de la realidad, y un proceso de toma de

decisiones mas “cientificos™ con la ayuda de los resultados de otras disciplinas

tanto sociales como naturales

Si bien Ia evolucidn de! enfoque de politicas publicas permite infenr que la
propuesta de Lasswell no es novedosa, llama !a atencidén su idea de articulacion
entre las ciencias, y de estas con la politica, no se basa en una teoria con

pretensiones de validéz universal

Con esto queremos decir que los intelectuales norteamericanos de la posguerra
pensaban que los cuerpos tedricos que buscan objetividad absciuta y aplicabilidad

universal son los que originan las dictaduras al pretender ajustar la realidad a la

teoria.

Es preferible ei trabajo empirico de continua correcciéon, que se adapte a una

realidad dinamica, a los sistemas de pensamiento absolutos, citando a Lasswell
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“No es necesario que el cientifico sacrifique la objetividad al ejecutar un proyecto.
La eleccion de las metas ultimas de la accion no es objetiva. Pero una vez que se

ha hecho esta eleccidn, el cientifico procede con la maxima objetvidad y utiliza

todos los métodos disponibles* '*

Ellos senalan que su oroyecto no pretende caer en el positivismo puro o en la
razén instrumental, de ahi la funcidn de los juicios de valor, que permiten al

investigador escoger problemas relevantes, como lo exige la politica publica

Los problemas que generaron tanto la depresion econémica de 1929, como la
segunda Guerra Mundial, orillaron a las clencias sociales hacia el estugio del
proceso decisorico y su contexto, ademas forzarias a mantener un contacto mas

cercano con la realidad para salir a la calle a la “caza de problemas”.

2.7 EI Enfoque de Politicas Puablicas

Entrando en materia, hay que citar nuevamente a Laswell, ya que dentroc de este

contexto e influido por Weber, este primero nos dice que las ciencias politicas “se

ocupan del conocimiento del y en el (knowd/ge of and in) proceso de toma de

decisiones en el orden publico y civil” '®, dicho enfoque lo caracteriza de dos

formas:

Knowledge Of. Knowledge of corresponde a la tarea de conocer el proceso de
decisién de la politica asi como de hecho sucede, constituye una empresa de
teoria positiva que persigue producir descripciones, definiciones, clasificaciones,

explicaciones del! proceso por medio del cual un sistema politico dado -
preferentemente, el gobiemo- elabora y desarrolla las decisiones relativas a

asuntos pablicos, es decir a politicas publicas. Concretamente busca saber cémo
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y por Qué determinados problemas son calificados de publicos y a otros se les
descarta de tal categoria, es decir, como y por qué e! estado les da mayor
preferencia a unos problemas, sobre otros. Cémo y por qué elige una accon
determinada hacia tal o cual politica y deja de lado ciertos cursos de accién.

Es en esta linea de investigacion en donde nos interesa descnbir el proceso de

aplicabilidad del Pronasol bajo ia 6ptica y linea de las politcas publicas

Knowledge In. Esta categoria implica la tarea de incorporar los datos y los
teoremas de las ciencias en el proceso de deliberacién y decisidn de la politica,
con el propdsito de corregir y mejorar la decisién publica. Especificamente se
aboca a ofrecer, a partir de los resultados obtenidos de las ciencias sociales, de
las ciencias naturales, y de las ciencias de la decisidon y gestion, métodos
analiticos, informacion pertinente y conocimiento, cuyo proposito es incrementar
ia racionalidad de la construccion, examen, seleccion y desarrollo de las opciones
de politica que se presenten. Todo esto constituye una teoria normativa que

delimitara cuales son los cursos de accién mas eficientes a seguir en hempo y

forma.

Apoyandonos en el concepto de “ciencias de politica(s) de Harold D. Lasswell
podemos subrayar que se trata de una ciencia interesada en el conocimiento de/

proceso de decisidn y an el proceso de decision.

2.8 Politicas Pablicas: 1a relacién con ta Ciencia Politica y 1a Administracion

Piblica

La importancia de las politicas publicas para la ciencia politica, estriba en que
estas ultimas significan una nueva orientacion dentro de la disciplina, una

orientacidn mas acorde con el estudio de la realidad compleja y dinamica, que
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analhsis y elaboracion de

permiten ser una herramienta importante para el

politicas gubernamentaies.

Cabe considerar que el enfoque de politicas publicas es una rama de las Ciencias
Politicas y que esta se va madurando con la influencra dei conductismo y las

modificaciones a la ciencia politica norteamericana durante la segunda Guerra

Mundial -ya abordado en apartados anternores-.

Para encontrar el nexo de las politicas publicas con la administracidn publica,
debemos senalar pnmeramente que el Estado moderno se mueve en condiciones
crecientemente complejas y cada vez mas determinadas por la incertidumbre, no

obstante que paralelamente susbsisten ambientes de certidumbre y nesgo

En condiciones de certidumbre, se cuenta con informacién suficilente para el
desempeno de su labor. permitiéndoie prever las consecuencias de una decision;

tal es el caso de la administracion publica cuando se refiere a la abundante

legislacién que da soporte a su actividad

La administracién ptiblica se ha dedicado preferentemente a las consideraciones
juridicas institucionales, esto quiere decir al estudio de leyes y reglamentos,
ambitos de competencia, instancias y procedimientos formales. También -aunque

en menor grado- la administracidn publica se ha encaminado al estudio de Jas

consideraciones operativas para cumplir o implementar érdenes.

Ahora bien el que la administracion publica se acerque a las politicas publicas,
rescataria el sentido clasico del "buen gobierno” (procurar el bienestar de Jos
ciudadanos que integran una Republica por parte de los gobemantes) elfiminando
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la concepcion dicotomica de politica-administracién y su imagen burocratica,
uniendola con la Ciencia Politca en el esfuerzo encaminado hacia la bisqueda de

una mejor forma de gobierno.

El actuar en condiciones de riesgo implica para el gobierno prever muitiples
resultados y las probables consecuencras de estos resultados, por ejempilo se a
wvisto que en condiciones de siniestro, se aplican planes de accion o salvamento

que se consideran que pueden necesitarse en algun momento. Se saben que

ocurren, pero no cuando.

Finalmente, en condiciones de cierta incertidumbre, el gobierno se enfrenta a la
faita de informacién que le permita escoger una politica, cuyas consecuencias por

lo tanto, le son desconocidas. Estas condiciones son en las que el enfoque de

politicas ha mostrado ser mas fructifero

2.9 El Pronasol y la Politica Publica

Como ya es conocido, el pronasol! surge con el nuevo mandato constitucional de
Carlos Salinas de Gortari 1988-1994 y como una mezcla y separacioén (al conjugar

y retomar experiencias de organizaciones sociales anteriores pero dando un
caracter distinto) al mismo ttempo de las diversas experiencias de programas
sociales que le precedieron al sexenio de este presidente, el Programa Nacional
de Solidaridad (Pronasol), se constituye como eje de su visidn de la politica social
y aplicado a través de objetivos de politicas publicas, asi como de una serie de

medidas tendentes a contar con un nuevo marco de integracion y modermnizacion

del pais.
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E! programa se constituyd mas alla de una nueva politica social -segun sus
principales autores- y se revitaliza a partir de bases y objetivos novedosos, asi
como también Qque parte de la base de una redefinicidn de politicas
gubemamentales qgue coadyuven a aencadenar los mecanismoes politico-

institucionales que el pais requeria con fines de legitimidad electoral

Entre los primeros pasos que se dieron para wvislumbrar al Pronasol a través de
las politlcas publicas, es que estas. se encuentran ante la necesidad de la
evaluacién de los procesos de toma de posicion del Estado frente a
determinadas problematicas que componen el programa, tales como acciones y
omisiones de los organismos o areas gubermamentales responsables Mientras
que en un nivel mas general se percibe al pronasol con la idea de que debe
existir un trato igualitano hacia la sociedad que debe atender a todos los
mexicanos, o que significa que No puede discriminar por preferencias de ningun
tipo y que se deben considerar espacios de desarrolio para todos

Ello permitié al pasado gabinete abrir un espacio para una relacién mas equitativa
y provechosa principalmente para el partido en el poder, organizaciones sociales y

el propio gobiemo.

Por un tado, hacen que el programa de solidaridad pase de un simple ejercicio de
reparto de bienestar temporal a transformarse en una institucionalidad publica,
que le permita renovar la relacidn institucional entre ¢l ejecutivo y los grupos
sociales, con un solo proposito, el combate a la pobreza: “Es ja accion de estos
grupos y la voluntad de llegar a los mas necesitados lo que va cerrando la brecha
que tendra gue concentrarse en nuevas instituciones y politicas publicas cada vez

mas imbuidas en esta nueva relacién: entre el Estado y la sociedad” '7).
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Aqui queremos senalar la existencia de una relacién de mecanismos de teoria
entre el pronasol y el enfoque de politicas publicas, mediante el nexo de métodos
{formulacién, implementacién o aplicacién y evaluacidén) y cambios de politica que

se adoptaron para que conslituyera una forma transformadora de poner en

practica politicas que ayudaran a atenuar el problema de pobreza que tene el
pals, (modemizacion administrativa, econdomica y social)

2.9.1 Una politica en busca de! sentido publico

Si se puede hablar de la existencia de una politica con sentido publico en nuestro
pais, en el periodo reciente es posible que esta sea la puesta en marcha del
pronasol, puesto que surge en medio de una profunda crisis econdémica, y de una

economia que decrecié en términos cuanttativos y que por lo tanto tenia que

considerar los minimos de bienestar que la sociedad con escasos recursos

requeria, para evitar un estallido social.

Por ello hablar de una politica con sentido pablico -por que buscd los medios para
acercar los lazos perdidos entre Ia sociedad y el gobierno, hilos conductores que
se han ido adelgazando por la falta de espacios en los cuales la sociedad
participe de medios para mejorar sus estandares de wvida. ya en la satisfaccion de
servicios urbanos o rurales, ya en lo familiar o la salud-, es hablar de un programa

fugaz o etéreo que se hizo para el programa politico de Carlos Salinas de Gortari.

Asi se prodrian enumerarar una serie de caracteristicas , pero se considera que
uno de los hilos conductores para lograr una politica con sentido publico en el

caso de pronasol es que este surgidé en un momento de falta de credibilidad

postelectoral y en medio de arraigado proceso de politicas populistas.

51



Es posible que estas pueden ser las claves del "sentido publico” de sembrar
certidurmbre para la aplicacion de politicas que tuviesen un sentido publico a la
hora de atenuar el desconcierto y la irritacidn por tantos afos de sacrificio
econOmico para los sectores desprotegidos que suman muchos millones de
habitantes en condiciones de pobreza extrema, o mas precisamente misena, aqui
cabe preguntarse cual seria la expresidbn mas correcta para descnbir este
fendbmeno de pobreza sin adjetivos en el actual entorno econdmico

“El sector de familias con pobreza extrema comprende aguellos grupos de la
q po:
poblacién cuyo ingreso no alcanza para comprar e! 60% de Ia canasta basica® '®

2.9.2 L.a Politica Pablica del Salinismo

Sin duda el pronasoi resulto para el gobierno -hay que recordar que a finales de
1988 se dio en un contexto de una clara caida de la economia, aunado a una falta
de legitimidad electoral- una de las mejores recetas o© medios para aicanzar la
legitimacion y también para despegar, e! nuevo gobierno, instrumentando ia
aplicacién de politicas publicas mas allegadas a la sociedad, y que contd con un
nuevo estlo de gobemar a través de instancias de participacion social entre la

sociedad y el gobiemo, o en el lenguaje del pronasol "instrumentacién de politicas

publicas sclidarias™.

De tal forma el pronasol se constituyd en sus primeras etapas en una estrategia
de politica publica al! plasmarse de lleno un medio de trabajo que contemplara las
etapas de formulacion, implementacidn o aplicacion y evaluacion y aplicarse de
manera oficial a las dependencias publicas, contando con recursos exclusivos
para la aplicacibn de dicho programa en los diferentes niveles de! gobierno

federal, estatal y municipal. Sentandose asi las primeras bases para la aplicacion
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y posterior fortalecimiento en un programa o proyecto de mayor cnvergadura
como fue la institucionalizacién de solidandad en el texto mismo de la Constitucién
y la Ley Organica de la Administracion Publica Federal y su posterior
transformacion en tres Secretarias de Estado, encargada de instrumentar las

politicas publicas solidarias.
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CAPITULO IIL LA POLITICA SOCIAL EN MEXICO. BREVE RETROSPECTIVA

Las sucesives modernidades han tanido un piso tomun
Que »1a veihasido su ercalsmo Hmitanta: et Orden an-

central de nuestras desiguaidades.
Agullar Camin.

3.1 Antecedentes

En este tercer capituio se aborda la evolucidon de los principales programas de
desarrollo social, efectuada en poco mas de 30 afos para lo cual partimos de dos
periodos: uno que abarca los anos 1956-1972 mejor conccido en el ambito
académico y politico como el Desarrolio Estabilizador, y un segundo que procedid
a sustituir el esquema estabilizador que mostraba ya signos de agotarmiento,

llamado Desarrolio Compartido.

Este segundo momento se inicta en 1972 y culmina al inicio de la década de tos
ochenta (1981), es un lapso de tiempo que como veremos mas adelante, se
escenifica por una constante y dual crisis econémica y politica que por vez
primera en la histona reciente de nuestro pais se conuntaron para ser el hilo
conductor de los grandes problemas de México, y un tercer periodo que avordd
los principales hechos en la década de los ochenta, (1980-19889).

En otro aspecto se considera necesaro que la inclusién de estos periodos

permitiran complementar el objetivo de analizar y conocer las principales

caracteristicas que presentd la polihca social a partir de la segunda parte de este
siglo, en que se puede decir que corresponde a la primera etapa de aplicacion de
politica social en la historia del pais. Por esta razén se considera necesaro la
inclusion de esta periodizacion, para postenormente describir los prncipales
los mandatos

programas o instituciones que surgieron en cada uno de

constitucionales desde el Presidente Lazaro Cardenas hasta Miguel! de la Madrid.
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3.2 Periodizacién

Habiar de la politica social de! Estado mexicano por lo menos hasta antes del
periodo sexenal de Carlos Salinas de Gortan, implica analizar el contenido de
defensa del bienestar de nuestro sistermma politico En la Constitucion Politica del
pais se senala en su articulo tercero que se considera a la democracia no
solamente como una estructura juridica y un régimen politco, sino como un
sistema de vida fundado en e! constante mejoramiento economico, social y

cultural del puebio

La democracia mexicana, como 1o ha senalado Rafael Segovia. “al menos como
ia conciben los gobrernos revolucionarios, es una forma de ejercicio de poder,
pues partieron, por primera vez en nuestra tustona, de una base sana y real la
desigualdad implicita en la scciedad que encontraron. Revolucionano, el poder se
apoyaba en las armas y en un nuevo proyecto de socicedad El Estado liberal
quedaba olvidado y se buscaba, en medio de la iucha armada. la concentracion
del poder y el adelanto de un nuevo LUpo de sociedad. Por fuerza habia que

aumentar ef ambito y las responsabilidades de! Estado

El México que surgia de la Revolucidn presentaba una economia devastada, con

una poblacidn de aproximadamente 14 millones de habitantes concentrados
subalimentada, analfabcta y en

periodo posrevolucionario que
[31)

fundamentaimente en e! centro del pais,

condiciones insalubres de wvida, es durante el
realizd su proyecto nacional y logro plasmario en la Constitucion”

Se iniciaban asi los grandes y permanentes dilemas de la creacion de las
instituciones. Un pais que enfrentaria problemas de diferentes formas por las

propias demandas de la sociedad. pero en el cual siempre ha predominado el

pacto politico heredado de la Revolucion.



De los cambios mas bruscos que ha presentado ia sociedad mexicana, tal vez el
predominio de la sociedad urbana sobre la agraria cs el mejor ejemplo para
comprender las modificaciones y los requerimientos de 1as demandas sociales

Para 1960 “el total de !la poblacion era de aproximadamente 35 millones de
habitantes y por primera vez. 1a mayoria. el (50%) wvivia ncorporada al! mundo
urbano. Para 1980 Ila poblacién cas: se habia dupiicado. 67 millones de
habitantes, el 66 3% de los cuales representaba a la poblacion urbana En la

actualidad se estima que somos mas de 90 millones de habitantes® '3,

Pero este crecimiento de mayor urbanizacién sobre lo rural no ha sido sindnimo
de progreso generalizado. porque el crecmiento econdmico ha sido desigual.
Ahora nos encontramos con una fuerte presion demografica sobre el empleo,

educacién, salud, vivienda, abasto, etc
3.3 La politica asocial de México: 1930-1980

Después de los efectos de la gran depresidon, la economia mexicana experimento
una etapa de fuerte expansién economica que culmind en 1982 “De 1935 a
1981, el Producto Interno Bruto crecid a tasas supenores del 6 por ciento, en tanto
que la poblacidén lo hizo a un ritmo promedio anual supenor al 3 por ciento Con
ello, la produccion por habitante crecio en forma sostenida en este largo periodo™
™

Cuatro grandes etapas. en términos de desarrollo econdmico, se pueden
identificar en este periodo: a) 1930-1940, caractenzada por profundas
transformaciones estructurales, y por una incesante creacidn instituciunal; b)
1840-1956. en que se crecid aceleradamente, en presencia de inflacidén, y en un
contexto caracterizado por una gran inestabilidad cambiania; c) 1956-1972,
etapa que se conoce como de desarrolio estabilizador, donde la economia
mexicana logra estabilidad macroecondmica y crecimiento, pero se retrocede en
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el bienestar de la poblacion, y d) 1972-1981. periodo de un gran crecmiento de la
economia mexicana, con avances desiguales en materia de distribucion del

mestabiidad en el crecirmento y amplios desequilibnos econdmicos,

ingreso,
@

conocida esta etapa como desarrollo compartido

A lo largo de cass cincuenta anos (1933-1981) las acciones que permitieron qQue el
crecimiento economico NO sSe expresara en una pobreza agobiante fueron el

reparto agrano. el aumento constante del gasto sacial y sobre todo, el sostenido

incremento de la producciéon y el empleo. fenomenos éstos que generaron un

proceso diferenciado, de aumentos continuos en el
instituciones creadas para

bienestar social de la

poblacién A todo eilo se sumaba el conunto de
atender las demandas sociales de |la poblacion A pesar de las notables
diferencias entre las etapas que conforman este largo penodo, es posible sefalar

que [a estabihdad politca y el crecimiento economicoe sostemido fueron las

caracteristicas mas rescatables de esta larga fase

Los accesos crecientes a la educac:én, a la salud, a una mejor ahimentacién y a la
vivienda, asi como las demas prestaciones wvinculadas al salano social
(préstamos. tiendas sindicales, etcétera) se generaban alrededor del empleo
formal y estable. sabre todo el que se creaba en el sector de mayor dinamismo: el
industrial. De alli que buena parte de la politica social mexicana se estructurd

teniendo como centro la estrategia industrializadora del pais

La relacién que se establecid entre ei Estado y el movimiento obrero permitié el
avance de muchos decrechos gremiales. que en ciertos casos se conwvrtieron en
derechos sociales para todo el pueblo de México. Sin embargo, estas condiciones
especificas determinaron una politica de bienestar social que, con el despliegue
del modelo de industrializacion, se fue convirtiendo en fuente de prnivilegios. Esto

es, la politica de bienestar social se estructurd con una poblacién objetivo

(delimitada), lo que con el tiempo fue provocando una gran concentracién de
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recursos e instituciones en beneficio sobre todo. de los grupos organizados del
pals vinculados a la practica politica vigente

s

Bajo estas circunstancias, el reconocamiento de los derechos sociales de los

campesinos y obreros corporativizados quedd en precano equilibrno con el recltamo
de democracia y participacion En los grupos corporativos. por su naturaleza. los

individuos estan subordinados a la voluntad colectiva que organizan ias jerarquias
nternas

Con estas insuficiencias democraticas de origen. la Jdnica entidad capaz de
realizar la justicsa social era el Estado, y se decidio fortaleccerio a travées de una
alianza en el Partido de la Revolucidon Mexicana (PRM), pero se diluyd de las

preocupaciones centrales la construccion de la democrac:a representativa

€l Estado, en construccidn, para acabar de sentar su institucionahdad requeria del
apoyo de los grupos organizados, y éstos para resolver sus demandas sociales no
tenlan otro recurso, en términos de eficiencia, que moverse bajo el manto
protector de la institucionalidad politica que se estaba creando.

En este contexto, a la politica de bienestar social se le
compensatorio y negociader. Al flujo de clinicas, hospitales,
sindicales, viviendas, etcétera, debia corresponder otro flujo,
importante apoyo politice. Este estlo de procesar la politica

asigna un papel
escuelas, tiendas
sintetizado en un

social cumplid un
importante papel para la estabilidad politico-institucional peroc también para el

mejoramiento en el nivel de vida de los grupos participantes. Las cinco décadas
que van desde 1930 hasta los anos ochenta siguieron ia tendencia que habia sido
trazada en esos primeros anos. A cada quien le correspondid una parte: para los
obreros, sindicatos gestores de prestaciones y salanos Para su élite burocratica,
participacion politica segun su rango. puestos de eleccion popular e intervencion

en los asuntos politicos. Para el gobierno, una base de apoyo Para la
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institucionalidad estatal, la posibilidad de la estabilidad politica con base en un

sistema de negociacidn permanente

Este arreglo politico se expresd en “una gran creacién institucional, diversa y
heterogénea como por ejempio, la Comisidn Nacional de Satarios Minimos, el
IMSS, el ISSSTE, el Instituto Nacional de la Vivienda, CONASUPQO, es decrr. un

entramado capaz de procesar y dar respuestas a las demandas sociales” -

Las bondades del largo periodo de crecimiento ccondmico (1933-1981) dieron
sostén matenal y permitieron una virtuosa articulacion entre esta practica politica y
la forma en que se instrumentd la politica social. Desde los aios cuarenta las
grandes inversiones en infraestructura social generaron un ampho entendimiento
entre esta practica y el objetivo de /mpulsar el crecimiento economico en un
ambiente de relativa estabilidad politica L as accones del Estado tenian, ademas
del apoyo de los grupos directamente beneficiados, el respaldo de los grupos
privados que se beneficiaban de los contratos estatales de la gran obra fisica. La
construccion de hospitales, clinicas, escuelas etcétera, fueron programas sociales
gue beneficiaron a muchas personas. pero fueron también inversiones de gran

rendimiento economico para el sector privado

La base matenal sobre la que se fincod esta estrategia de desarrollo social fue el
crecimiento constante de la economia desde 1933. Al mismo tiempo, los salanos
reales aumentaron en forma sostenida entre 1953 y 1976, el crecimiento industnal
multiplicaba los empleos y las finanzas publicas soportaban aumentos crecientes

en los gastos sociales.

La crisis de esta modalidad de politica social toca a la puerta en los afos setenta
Los problemas econémicos (impulsados por una huelga de las inversiones
privadas), los crecientes déficit fiscales (ante la imposibiidad politica de una
reforma fiscal amplia y progresiva) y los primeros ajustes salanales, evidenciaron

a mediados de los affos setenta un creciente desencuentro entre esta forma de
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nstrumentar la pelitica social, su financiamiento, los intereses de los trabajadores
y los incentivos a los empresarios Mantener el mismo patron de politica social, en
una economia con problemas de crecimiento y estabilidad macroeconémica,
requeria de un procesamiento politico diferente y formas mas amphas de

financiamiento publico para incrementar y prestar los servicios sociales al mayor
contingente de poblacidn que los demandaba

Después de este periodo de cierto auge de politica social. en lo subsecuente, los
prnncipales programas institucionales o presidenciales recayeron mas en asuntos
de indole econdmico y financiero, prueba de elio son ios dos periodos Hlamados
Desarrollo Estabilizador y Desarrollo Comparnido, que recaen en la basqueda de
mecanismos para salir de la crisis y no para buscar un desarrolio econdmico.

3.4 El Desarrolio Estabilizador 1956 - 1972

A partir de 1940 y durante cerca de cuatro décadas, el pais sigud una politica de
industrializacion basada en la sustitucion de importaciones - rasgo caracteristico
de este periodo llamado “Desarrollo Estabilizador” que inicia en la segunda mitad
de los anos cincuenta y culmina en los dos pnmeros anos de los 70's - de_
productos manufacturados. “En esencia el proceso significd el fortalecimiento de

las areas urbanas mas

las actividades manufactureras y de servicios en
dinamicas. Cuatro décadas de crecimiento industrial fueron suficientes para
mostrar la naturaleza sociaimente excluyente del modelo de desarrollo

adoptado™ ®.

La presencia de grandes nucleos de la poblacidén con limitado acceso a la
satisfaccién de sus necesidades basicas no constituye un resultado fortuito. Es
producto consustancial del modelo de crecimiento seguido por el pais. México a

semejanza de olros paises latinoamericanos, alterd la orientacion de su economia
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a consecuencia de la gran depresidn de los afios treinta, dados los adversos
efectos que tuvo sobre !a exportacidn de productos tradicionales Las
circunstancias prevalecientes ai inicio de la segunda guerra mundial favorecieron
atn mas este proceso, en especial las restncciones en la oferta de productos de

importacion y la amphacion de la demanda de los productos exportables en los

mercados mundiales

El proceso de suslitucién de impornaciones, acelerado a partr de estos anos,
respondié a una diversificada estructura de la demanda que estimulé la creacion
de industrias de bienes de consumo no esenciales a expensas de la producciéon
de bienes de consumo basicos para la poblacion La estrechez del mercado
doméstico para muchos de estos productos implicd que su fabricacion se llevara a
cabo en términos socialmente poco eficientes, empleando tecnologias intensivas
en capital, disefadas para mercados de mayores dimensiones, e mpidiendo

frecuentemente el acceso a las economias de escala que hubiesen significado

menores costos unitaros

Este proceso se desarrolié a la sombra de una rigida politica proteccionista. Elio
permitid que las nuevas empresas industnales fiasen precios por encima de los
prevalecientes en los mercados internacionales, lo que se tradujo, en algunas
ramas industriales, en significativas ganancias privadas de caracter oligopolico.
Paralelamente, se instrumento una deliberada politica de transferencia sectorial
de ingresos de las actividades primarias a las industriales y comerciales a través

del mantenimiento de precios de garantia decrecientes en términos reales para

los principales productos agricolas. {a introduccidn de nuevas técnicas de
comercializacién al inicio de los afos cincuenta, Yy su coexistencia con una

estructura comercial tradicionalmente ineficiente, permitié que grandes consorcios
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mercantiles se apropiaran de una parte sigrnificativa del excedente generado por la

economia mesxicana

Asimismo se acompand de una creciente fuerza de trabajo que, al no encontrar
ocupacién permanente en las zonas rurales, acelerd su migracidén a las areas
urbanas, acrecentando la proporcién de ta poblacion margmnada y frenando el
crecimiento de las tasas de salaros reales de ta economia Como resuftado el
pais ha registrado una tendencia hacia la concentraciéon dei ingreso, tanto en

términos personales, como sectonales y regionales

Si bien algunas necesidades csenciales pueden satisfacerse parcialmente por
medio de transferencias gubernamentales. como los programas de abasto,
educacién y salud, hoy se hace indispensable aplicar politicas publicas que
contemplen una estructura de operatividad de cardcter social para atenuar la

pobreza en que se encuentra inmersa una parte \mportante de la poblacidn

Es conocido por todos que el proceso de expansion industnal, durante esta etapa,
ha sudo parcial y se ha orientado fundamentalmente a la sustitucién de

importaciones, en particular de bienes de consumo

Paralelamente, este proceso de industnalizacion ha dependido en medida
creciente de los ingresos - y de los gastos - de las capas urbanas privilegiadas.
Asi la forma adoptada por el crecimiento industrial, le asigno al resto de las
actividades productivas un papel absoluto, en permanente sacrificio en la
asignacion de recursos publicos y en general. el abandono secuiar de muchas

actividades con posibilidades reales de desarrollo
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Este comportamiento registrado durante el "Desarrolio Estabilizador”™ determiné de
manera contundente el crecimiento econdmico desigual concentrado, un ejemplo

de ello es la larga crisis que afecta a la agricultura y practicamente at conjunto del

mundo rural mexicano.

Su explicacion |, asi como su solucion, ttenen un inescapable punto de partida en
el esquema de relaciones de abierta y total subordinacidn productiva, fiscal y
financiera a que se sometid al campo mexicanc, en aras de una industnalizacién

que, como es evidente hoy en dia. era intrinsecamente discriminatona tanto social

como regional y sectorialmente

Otro factor heredado de este periodo es la elevada concentracién del ingreso,

creando por un lado una sociedad que padece niveles extremos de pobreza y por

otro un mercado de bienes de consumo eitista.

La desigualdad también se dio en el ambito productivo, ya que junto a fabricas

modernas que incorporan la mas reciente tecnologia, proliferaron numerosos

talleres artesanales y pequenas industrias

Algunas otras caracteristicas de la estructura productiva mexicana ha sido su
rezago, generando todo ello un subdesarroilo permanente y dependiente, frente a

la modernidad de los productos de consumo y del aparato productivo y de
distribucidon que se requiere

“Durante el largo periodo del Desarrollo estabilizador. el capital se benefici® y

crecido mas que proporcionalmente, empezandose a integrarse en consorcios

financieros industriales™ 7



Cabe senalar que el periodo estabiizador se inicia durante el gobierno de Adolfo
Ruiz Cortinez con el Programa Naciona! de i1nversiones, continia con Adolfo
Lépez Mateos en el Plan de Accidn Inmediata. posteriormente en la
Administracién de Gustavo Diaz Ordaz se da el Plan de Desarrollo Econérmico y

Social, estos planes tuvieron en comun desarrollar el sector industrial de manera

creciente

Anteriormente durante el periodo 1940-1955, tas fuertes inversiones se destinan a

obras de nego y aperturas de tiefras, 10 que da como resultado que el sector

agricola tenga un crecimiento mas dinadmico

Mientras que en el periodo del desarrollo estabihizador el sector de desarroilo mas
dinamico fue el sector industrial (electrnicidad, petrdleo y manufacturas) La
evolucion industrial de 1950-1972 se realzd en forma creciente hacia bienes cada

vez mas alejados del consumo final, bienes de capital y bienes intermedios.

Este proceso de industnalizacion fue llevado basicamente por las medidas de

politica econdmica adoptadas por el gobiemo Por una parte encontramos l[a

politica de sustilucidén de impaortaciones,
segunda guerra mundial y en menor medida a la gran depresién Por otra
tenemos, el estimulo al desarrollo de la industria, a través de la politica comercial

la cual surgid a consecuencia de la

y fiscal, el subsidio de los principales insumos y la mayor flexibilidad hacia la
inversidon extranjera, lo que dio como resultado en el carto plazo, un prolongado
periodo de orden econdmico, caracterizado por crecimiento sostenido del

producto, estabilidad de precios y equilibrio externo
La inflacién que siguid a la devaluacion de 1954 se prolongd hasta 1957, pero a

partir de ese ano y hasta principios de la década de los setenta las vanaciones

anuales en los precios arrojaron un promedio inferior al 3% )
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E! desarrolio estable de la economia en lo general y en la politica financiera en lo
particular hicieron posible un incremento notable en el ahorro, los rendimientos
reales de la captacién siempre fueron positivos y el déficit publico se mantuvo
dentro de los limites definidos, tanto por la capacidad de financtamiento del Banco
de Meéxico con recursos proveruentes del encaje legal, como de una deuda
externa moderada

“Si bien el crecimiento del producto interno bruto fue relativamente eievado
durante la década de los sesenta (6 5% promedio anual), fue insuficiente para
absorber e! aumento de [a fuerza de trabajo y manifestarse los primeros sintormas

del desempleo y subempleo para empezar a agudizarse: el problema™ *

La fuerza de trabajo con ingresos infenores a! salano minmo (subempieados)

representaban aproximadamente el 45% del total en 1970 '

“El crecimiento economico de cste periodo estuvo también caractenzado por una
agudizacion en la distribucidon inequitativa del ingreso. Esta evolucion desfavorable
en la distribucion del ingreso y la persistencia de tasas anuales de crecimiento
demografico de 3.5% presionaban hacia el cambio de una politica econdémica
mas agresiva™ '%

Sin embargo, los efectos negativos de estas politicas no fueron evidentes en el
corto plazo., sino en el mediano y largo plazo: la industnalizaciébn no tuve un
sentido exportador que la hiciera competitiva internacionalmente y muchas veces
se protegio la ineficiencia administrativa de las politicas economicas aplicadas en

estos regimenes.

El turismo. las inversiones extranjeras y los créditos del exterior, facilitaron el
incremento cas: continuc en la capacidad para importar, de manera que el
crecimiento industrial se llevo a cabo a niveles de comercio cada vez mayores.

66



Asimismo se crea un sesgo antiexportador y antiagricola, el prunero al centrarse et
desarrollo en el mercado interno, y el segundo por ia reduccion de recursos
disponibles para este sector, lo que a su vez disminuye el incentivo a la

produccidon y a la venta de cste sector

Como colofén se puede atirmar que un efecto estructural de este modelo, es que
en la actualidad. una considerable proporcion de la poblacion nacional no tiene
acceso a niveles aceptables de bienestar en sus cuatro dmensiones basicas

alimentacion, educacion, salud y vivienda

3.5 Eil Desarrollo Compartido 1972-1981

“Nusvos Parcn loe sfanes de

1a ciputa gubermamental Mexicana en ia década de tos

setantas. ol Proyecto fus poner fn sl desarrolic

eatabiilzedor pars tornaro desarrollo  compartido™.
Agulisr Camin.

Aires de reactivacion del intervencionismo estatal y el gasto social corrieron por la
organizacion corporativa mexicana durante el sexenio de Luis Echeverria Alvarez,
signado por wuna intensa retérica populista y una renovada generosidad
presupuestal.

En el aspecto econdmico, en este segundo penodo |a crisis acontece en un marco
internacional de contraccidén de las actividades econémicas en diversos campos:
flujo de capitales; comercio internacionai, limite en los abastecimientos petraoleros:
la aparicion de un nuevo fenomeno nunca antes observado en los periodos de
crisis economica: el estancamiento con inflacidn En lo nacional ademas de la
consecuente influencia de los problemas a nivel internacional, coinciden las crisis
provocadas por las dislocaciones y diferencias de! crecimiento observado a lo
largo de los ulumos treinta arios y la terminacion inevitable de un pretendido
modelo de desarrolio.
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Ei ntmo general de la economia mexicana fue cada vez mas lento: “de 1940 a

1970 alcanzd el 7% en promedio. de 1970 a 1976 disminuyo al 5% y de 1975 a
1976 fue de apenas 2 2%. La duracion de la crisis es de largo alcance, empieza a
manifestarse desde finales de los sesenta y perdura a lo largo de todo el sexerio

echeverrista” "%

Un resumen de lo econémico presentd los siguientes indicadores  detenoro
acelerado del poder adquisitivo de las masas. estancamiento de la

publico o costa del crecente
les términos de

inversién

aumento desmediddo del gasto

prnivada,
desempleo y debiitamiento de

endeudamiento extemo;
intercambic - nuestro pais se debilito al continmuar como exportador de materias

primas frente s una masiva importacién de bienes industnalizados.

Asi por ejemplo la caracteristica del sexermo 1970-1976 fue la creacion de un sin

numero de organismos descentralizados, empresas de participacion estatal

mayontarna y minomntarias, asi como también la instalacidn de numerosos fondos,

comisiones y fideicomisos que en muchos casos pueden cahficarse de

simplemente agregativas y espontaneas

De entre algunas de las instituciones que se crearon al amparo de este periodo
denominado "Desarrolio Compartido” esta el INFONAVIT, FONACOT, el Instituto
Nacional del Consurmidor, ampliacién de facultades a la Comisidn Nacional de los
Salarios Minimos, transformacion del viejo Departamento de Asuntos Agrarios y
Colonizacién en la Secretaria de la Reforma Agraria (1975)

Los organismos que mias aumentaron fueron los descentralizados; Consejo
Nacional de Fomento Educativo (1971), Centro para el Estudio de Medios y
ta Educacién (CEMPAE) 1971, el CONACYT

Procedimientos Avanzados en
{1970); Instituto de [a

(1970), el Instituto Mexicano de Comarcio Exterio’
Comunidad Rural y la Vivienda Popular (1971), Productos Pesqueros Mexicanos
(1971); Comisién Nacional de Zonas Aridas; Comisidn Nacional de la industria
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Azucarera, Tabacos Mexicanos, Fondo Nacional de Equipamiento Industnat;
Fondo Nacional de Fomento a la Industria; Productos Forestales de la

Tarahumara y Forestal Vicente Guerrero

Como se acaba de descrnbir, este penodo incide en una mayor utilizaciéon del
gasto publico como mecamsmao, para dinamizar e! crecimiento economico. En el
nicio de la Admimstracion de Lws Echeverria Alvarez, se da priondad a la
estabilizacidn de la economia, que habia sido afectada por el voluminoso gasto
del ultimo afno de la admtrustracidn anterior temiendose gue limitara el siguiente

régimen y consecuente programa economico.

Para 1972, el énfasis cambid en el sentido de una expansion econdmica que
tendria por objeto elevar la tasa de ocupacion de la mano de obra y el gasto
publico en bienestar social El crecimiento del gasto publico fue tan grande y tan
rapido que cada vez mas, hubo de ser financiado aumentando cl medio circulante,
{utilizacién de la maquinita de hacer dinero). cuyoc cambio en proporcion al PIB, se

incremento en casi dos y media veces

Las alzas de precios que resultaron de ello, combinado con la fijeza del tipo de
cambio, produjeron una sobrevaluacién del peso cada ver mas acentuada. una
tendencia mayor a impornar y menos a exportar, creandose con ello un deficit de
la cuenta corriente de la balanza de pagos que. a partir de 1974, alcanzoé

magnitudes sin precedentes.

El crédito externo, otro pitar para el financiarmiento de la inversion, tampoco estuvo
cumpliendo eficazmente su funcidén de apoyo, como consecuencia de la fuga de
capitales que la devaluacion precipitd en diciembre de 1976 y que continud por

varios meses
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La crisis financiera de 1976 trae como resuitado, la firma de un converuo con el
Fondo Monetario internacional, para avalar la politca econdmica y financiera de la

nueva admirsstracion

El sector financiero vivia una franca desintermediacion en moneda nacional,
aunada al hecho de que los mercadaos financieros externos s¢ volvian cada vez
mas volatles e integrados Ante esta situacidn ias autondades financieras llevaron
a efecto a partir de 1977, una sene de politcas destinadas a facintar la
recuperacion del sistema. asi como a obtener un control mas efective de la

politica monetaria

Con objeto de ahiviar el viejo problema de liquidez excesiva de la deuda financiera.

{exceso de dinero en circulacidn), se colocaron en el mercado nuevos

instrumentos de ahorro denominados cn moneda nacional, los pasivos bancanns
liquidos (crédito externo a través de Ja utifizacién y circulacion de empréstitos en
forma de documentos: acciones, tesobonos. etc,) denominados en moneda
nacional como proporcion de la deuda bancana total, estuvieron a su mvel mas
bajo en 1971, afo a partir det cual se revierte la tendencia hasta llegar a un

maximo histonce en 1976, lo que significo el mnicio o despegue de ia deuda

externa

El restablecimiento paulatino de la confianza. los cambios favorables en las

expectativas y las politicas de austeridad en el gasto publico, permitieron que el
exceso de liquidez acumulada fuera del sistema en anos anteriores a 1976, se
canalizara nuevamente en forma de ahofro institucional a partir del segundo

semestre de 1977,

A fines dei primer afo de la Adminustracion de Lopez Portillo pudo notarse que las
politicas adoptadas habian fructificado; la captacién interna del sistema bancano
crecio durante ese ano en 27 8% . La inflacidn anual de 30.4% , aungue elevada,

mostraba una clara tendencia a desacelerarse,
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Las reservas del Banco de Meéxico. habian mejorado sensiblemente y e! déficit de
cuenta corriente de ia balanza de pagos se habia reducido practicamente a la

mitad de lo observado en 1976.

Considerando que lo peor de la crisis habia pasado y las demandas de equhbno
econdmico se habian atendido oportunamente, asi como la creciente presion
social para superar el rezago en el empleo, la politca econémica se onentd a

partir de 1978, a esttmuilar la produccion nacional.

En lo financiero se asegurd a la banca la disponibiidad de fcndos prestables, a fin
de hacer frente a la creciente demanda de crédito del sector pnvado. En 1978 se

elevo el crédito de la banca privada y mixta al sector pnvado no bancario

Simultaneamente. el gobierno aumentd la veloadad del crecmiento del gasto

publico. onentado tanto, a la amplacion de la cobertura de los servicios de

bienestar y seguridad social como a estirmular la demanda agregada, propictando

una consecuente ampliacién de 1a oferta interna y el empleo.

La estrategia de la Administracion de Lépez Portillo consistié en un programa
anticipado a 1980 de las metas de extraccén de petroieo, trazadas para 18982,
pues las exportaciones de petrédleo, permitirian al pais una mayor disponibilidad
de divisas, con lo que se reducirian las restricciones externas, en {o interno una
amplia liberalizacién del mercado financiero, una reestructuracién de algunos
renglones de la politica fiscal y una colocaciéon mas sana de deuda publica interna
a través de la tesoreria serian los elementos con los que superaria la restriccion

financiera a crecer de manera inflacionana, situacidn que se truncd ante la

disminuciéon de los precios internacionales del petroleo, y por el excesivo

endeudamiento externo.

Hasta aqui se puede conciuir que también este modelo acumuld los principales
problemas de concentracidn del ingreso. una industrializacion incipiente y el
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crectmiento desmedido de asentamientos humanos en pocos centros urbanos, por

el cada vez menor crecimiento econdmico

3.6 La Década perdida 1980-1989

La década de los ochentas cerro una etapa en la historia moderna de México Elio
significé al mismo tiempo el quiebre del modelo econdmico y una profunda crisis
de actores sociales Que se desarroliaron y actuaron al amparo de un estilo de

crecimiento

“La década de los ochentas abre un periodo crucial en la historia contemporanea
de México, inaugura una época de cambios econdmicos y sociales, vueltas
impostergables ante el resuelto avance de la crnsis. Constituye el fin de una fase
de auge curiosamente precedida por un periodo de reténca oficial que nos
invitaba a que Nos preparasemos para el advenimiento de la prosperidad En lugar
de eso. en sucesion vertiginosa, el derrumbe de los precios del crudo, una cadena
de devaluaciones y el drenaje masivo de ddélares, hicieron aficos esas
quimeras™ 3.

En ese tenor de ideas, 1982 marca una fecha importante en e! catendano politica
de nuestro pais; en ese ano se efectud el ltimo acto expropiatorio del Estado y el
pais llegé a una crisis econdmica severa, pero también se inicia la politica de
reordenamiento econémico y empezdé a instrumentarse un proyecto neoliberal

En ese periodo México vivio una profunda transformacion, las soluciones politicas
y economicas que se dieron en las décadas pasadas dejaron de servir con
eficiencia. Por ello esta época es considerada por los economistas de ia CEPAL
como la década perdida. Los indicadores econémicos en México mostraron un

escenario de estancamiento y retroceso
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E! modelo de desarrollo se agotd No solo termind una forma economica siNo gue
hubo una profunda modificacién de las alilanzas policas y en el modelo de operar
de los actores tradicionales. empresarios, partidos, clero, sindicatos y gobierno

lo Nama Miguel Angel Rivera R, al

Crisis y reorgamzacién del capitalisrno
resultado del “fracaso de la poliica de expansionismo econémico basado en el

déficit fiscal y la contratacién de grandes deudas, fracaso. que en un nivel critico
precipitd una problematica de fondo., mucho mas amphba. hgada al insuficente

desarrollo de la estructura productiva, e! cual termuna por retrasar el crecimiento
wt14)

de la productividad y erosionar asi la tasa de plusvalia

En e! aspecto econdmico. i3 produccion nacional medida a travées del Producto

Interno Bruto (PIB), durante la década de ios ochenta crecia a razon de una tasa
promedio anual de 2.2% por debajo del crecimiento de ila poblacion y a los

niveles alcanzados en anos anteriores

“No es sino hasta 1989 cuando se percbe una moderada recuperacion. Si se

excluye el crecimiento registrado en los anos 1980 y 1981, correspondientes al
auge petrolero®, s: no consideramos el

efimero dinamismo provocado por el
creamiento de estos dos prnimeros anos, entonces el crecimiento promedio anual

de los Gltimos ocho afios seria de 0 5% "%,

Detras del estancamiento de la capacidad de generacidn de nqueza en ese
periodo se encuentra la reducida canalizacion de recursos para la formacién de
capital a partir de ciertos factores:
- La descapitalizaciéon provocada por el pago de la deuda externa.
- El retiro dei Estado de un numero importante de areas productivas
- La incidencia de la politica antinflacionarna en tanto el excedente
econémico se canalizaba hacia actividades especulativas

- La fuga de capitales
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Como consecuencia de ello, en el periodo 1982-1989, el impacto del decaimiento
de la inversion resulta adversa no solo a la generacién de empleos. sino incluso
provoctd el desmembramiento y el reacomodo de la planta laboral edificada en

décadas anteriores

"“El poder de compra. entre 1980 y 1989 medido a través del salano minmmo real

decrecid a una tasa anual de menos 7 4% De tal forma que, en una década, el

satario mirnimo perdic 51% del! valor que tenia En otras palabras, el poder

adquisitivo de este salano era menos de la mitad del existente a principio de la
década pasada” "%

Sin embargo, a partir de 1985 se operd un modeio de desarrollio con una politica

de acelerada apertura extrema instrumentada con el proposito de reducir la

nflacion y estimular 1a competitividad internacional del aparato productive

Con el gobierno de Miguel de la Madnd se puso en marcha en 1987 el Pacto de
Solidandad Econdmica (PSE) que se caracterizé por una relativa congelaciéon de
precios y salarios (resuitado de la firma del pacto entrc el gobterno, empresanos y

trabajadores). esta, acompanada también, de un ajuste fiscal. de una pandad

cambiaria y de un aceleramiento de la tiberacion comercial

Asi también se implementd mas tarde, otro pacto, -instrumento de concertacion
entre los sectores obrero, empresartal y gubernamental- llamado Pacto para la
Estabilidad y el Crecimiento Econdmico (PECE). Este consiste en contraer la

demanda interna, deprimiendo los salarios y los precios de productos

Finalmente cabe agregar la persistencia de medidas de proteccidn particularmente
no arancelanas y los problemas de la Balanza de Pagos de las economias del

continente han operado hacia un afan exportador de México
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3.7 Tendencias Sociales

La pérdida de bienestar social en México durante la década de los ochentas esta
asociada con la disminucion de! ingreso real de la mayoria de la poblacién, con el
aumento del desempleo y el subempleo. asi como por la escasez y
encarecimiento de bienes y servicios basicos La riqueza se fue concentrando

cada vez mas en menos Manos y abriendo mas {a brecha que separa a los pobres

de los ncos

En este orden de anahsis, para acercarnos a las condiciones sociales de la
poblacién es necesario conocer la evolucion y los resdltados de la politica de
gestion socral del Estado mexicano durante los anos de la crisis Esto permitiria
considerar el smpacto sobre los ingresas monetarios y no monetarios,
explhquemos-

El ingreso real de la poblacion esta determinado por el ingreso monetano,
percibido en forma de remuneracion por concepto del trabajo realizado, al cual se
adiciona el ingreso indirecto que el Estado redistnbuye a traves del “gasto social”
En este sentido con ios gastos que el estado mexcano ha realizado en los
renglones sociales como: educacion, salud, abasto popular, desarrollo urbano y
vivienda popular, Ia poblacidn ha podido acceder a mejores condiciones de vida.

A diferencia de los periodos analizados antennormente, en los cuales el ingreso
indirecto desempensd un efecto compensatorio a la caida del ingreso directo de ta
poblacién trabajadora por medio de fuertes subsidios, durante la decada de los

anos ochenta, ambos conceptos coinciden en una caida real

Por ejemplo el gasto social per capita ejercido entre 1982 y 1889, “revela un
deterioro anual a razon de una taza de 6.6 % acumulando una caida de 52.4% en

periodo™ 7.
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Es importante aclarar que, a pesar del comportamento del gasto social, varios
indicadores utilizados para medir el nivel de bienestar de la poblacidon tienen una
tendencia cuantitativamente y relativamente favorable. Tal es el caso de ia
esperanza de vida al nacer, la cobertura de servicios de salud, las tasas de
morntalidad generai. mortahdad infanu! y analfabetismo. grado promedio de

escolaridad, |a cobertura de servicios. entre otros

Esto se puede exphcar por una mayor eficiencia en la aplicac:on del gasto publico
y/o por una mayor presencia de organizaciones pnvadas en la prestacién de

servicios soctales basicos

No obstante. existen elementos que permiten caracterizar a los “afos ochentas
como una década de deterioro de la calidad de los principales servicios sociales,
principalmente los de salud y educacion, a pesar de ser los renglones que han
absorbido la mayor parte de los recursos canahzados por el Estado hacia el

desarrollo social” '®

Como sea. es evidente que los esfuerzos realizados no logran separar la
magnitud y la complejidad de los rezagos sociales, aunados a las nuevas

necesidades de una poblacidn creciente y demandante

Las cifras de los informes presidenciales, del Consejo Consultivo del Programa
Nacional de Scolidaridad etc., resultan reveladoras de la situacién que predomina
en materia de politica social en México al cierre de los ahos ochentas y que

condiciona la polltica de desarrollo de la presente década
3.8 Los Proggramas Sociales y asu despliegue sectorial
Uno de los rasgos mas sobresalientes de fa historia de nuestro pais por lo menos

desde la conquista. ha sido el signo de |a pobreza, y la situacién de realidad que
vive nuestro pals en los ultimos afos es el de la pobreza extrema. elio como
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resultado de un cumulo de potiticas e neptitudes de la mayoria de los
gobernantes.

Sin embarge en medio de todo esto, en nuestro pais encontramos una tradicibn
caritativa de cerca de utes siglos y medio, deniro de |la que se han construido
hospitales, escuelas, casas de cuna, asilos, etc

Ei Estado ha raiz de esta situacidén o ejemplificacidon, ha tomado en muchos casos
las nendas de la beneficencia publica y sustituyd a tas de origen privado

Asi por ejemplo es gue el entonces presidente de la Republca Ben#to Judarez el
pnmero de mayo de 1861 inaugurd 1o que hoy en dia es la Loteria Nacional para
ia Asistencia Publica. Posteriormente encontramos la inauguracion del Hospital
General el 5 de febrero de 1965

La Constitucion de 1917, contiene los fundamentos del Estado interventor en los
Arts. 25, 26 y 28 basicamente. A partir de 1934 con el Presidente Lazaro
Cardenas se inicia la formacion del Estado de Bienestar, con fa creacidn de
empresas paraestatales

De 1840 a 1982, se consolida e! Estado de Bienestlar, dentro de este periodo se
cred el IMSS (1943), £l Centro Médico Nacional (1963) y el INFONAVIT (1972)
ente otros.

Dentro de las acciones admirustrativas encontramos que el gobierno ha
proporcionado financieramente viviendas a través de organismos como:
INFONAVIT y FOVISSSTE

Con Lazaro Cardenas “se hace tangible el proyecto agrarista, que ademas inicia

la apertura de mas de cien escuelas para obreros y campesinos y la construccion
de presas y caminos carreteros. Como consecuencia de la secuela econdmica de
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1929-1933, Cardenas propuso |la L.ey de Crédito Agricola y las fundaciones del
Banco de Crédito Ejidat™ "'

Con el fin de que empresas estrategicas para la economia mexicana, pasaran a
manos del Estado, el presidente Cardenas nacionalizé los ferrocarriles, el petrdleo
v los latfundios

Para este presidente las reformas sociales y el desarrollo eran lo mismo, como
ejemplo de ello es que respetando ei papel de la economia privada y los derechos
de los trabajadores, aportd los recursos necesanos para hacer funcionar los
ejidos y las cooperativas. sin afectar el Lubre desenvolvimiento de empresas
privadas. Es decir, conjugd un mercado de empresas privadas y sociales
{(cooperativas, ejidos)

Por su parte el gobierno de Avila Camacho, asumio un papel mas participativo en
la economia, impuisando la paricipacidn de industrias basicas como la siderurgia
con la creacion de Nacional Financiera. Su principal impulso a la infraestructura
fue en caminos, electncidad y obras hidraulicas

En matena laboral el logro mas importante fue la creacion del Instituto Mexicano
del Seguro Social (IMSS) en 1843, con aportaciones del gobierno. trabajadores y
empresarios

El gobiemo de Miguel Aleman partié de la premisa de que para distnbuir riqueza.
lo primero que se tenia que hacer era crearla. Con este gobiernc se intensificod la
campafa contra el analfabettismo emprendida por Avila Camacho, aportando a la
politica social 1a creacion de las Comisiones nacionales de Maiz y de Tunsmo, asi
como {a Comisidn Hidroldégica del Valle de México y el Departamento de Fomento
y Planeacion de Carreteras Nacionales
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“Con Ruiz Cortinez el gasto publico se oriemtd basicamente hacia obras de
infraestructura que estimularon de una u otra forma los negocios privados. Con el
se crearon los Programas de la Direccion de Pensiones, Seguro Social, y los
Bancos Hipotecanos del ejército y la armada que se crearon bajo la coordimacidn

del recientemente creado Insttuto Naciona!l de 1a Vivienda™ %

El periodo presidencial de Lopez Mateos busco de entrada medidas distnbutivas
del ingreso. las cuales fueron reforzadas por reformas constitucionales que
hicieron efectivo el reparto de utihidades FPara los empleados publicos se creo el

Instituto de Segundad y Servicios Soctales de los Trabajadores a!l Servicio del
Estado (ISSSTE)

Para poner énfasis en ia atencion y formacién de los niNos en los pnmeros anos,
atendiendo para ello diversos aspectos tales como la vacunacion y ta proteccion a
la infancia se cred el Instituto Nacional de Proteccion a la Infancia (INPI) - que es
con ciertas adecuaciones lo que hoy se conoce como DIF - y la creacion de la

Comisién Nacional de! hibro de texto gratuito

Para el desarrollo de su proyecto nacionahsta y moderadamente reformista se dio
ia nacionalizacion de la Industna Eléctrica, asi como reformas al articulo 123
constitucional referentes al salano minimo, la reparticién de utilidades y la

reinstalacion obligatoria. entre otros

Diaz Ordaz por su parte cred una com:sion intersecretarial encargada del plan de
desarrolio econémico y social del pais, la cual transtormod a ta Compania Nactonal
de Subsistencias Poputares (CONASUPO) en orgamsmo publico descentralizado
Se cred Productos Forestales Mexicanos y se promulgo la Ley General de Bienes
Nacionales

Luis Echeverria inicid una politica para recuperar el equilibrio politico que habia
perdido su antecesor por los tragicos sucesos de 1968 Para ello emite 1a Ley

ESTE TESIS NO DEE
SALIR DE LA BisiidTECh



Federal de Proteccidon al Consumidor y el instituto Nacional de Proteccion al
Consumidor, (INCQO). Se crea el Fondo Maciona! de Vivienda para los
Trabajadores (INFONAVIT). que en sus pnncapios fue un organismo constructor
de viviendas, para pasar 3 ser un orgarnismo financiador de los trabajadores de ta

construcaion de sus viviendas

Para José Loépez Portllo ios primeros planes que se desarollaron en esta
administracion, fueron la allanza para la produccién, el plan global de desarrolio y
el sistema alimentarno mexicano (SAM); todos ellos encaminados a resarcir los

efectos que la cnisis econédmica de 1976 habia causado al pais

El objetivo pnncipa! de alanza para la produccion descansé en la idea de
compartir responsabilidades. iogros y sacrificios dentro de un régimen de
economia mixta; ~on este programa se proponia concihar objetivos nacionales
para alcanzar metas de desarrolio y justicia social, niveles minimos de bienestar
para toda la poblacion, estmular ta niciativa ndiwvidual, lograr mayor

independencia de! exterior y aumentar ia produccion de bienes y servicios

Por su parte el Plan Global de Desarrollo intentaba ordenar las actividades
nacionales atendiendo con prioridad las necesidades de ahimentacion, educacion,
salud. vivienda y promoviendo un crecimiento econémico equilibrado, sostenido y
eficiente, con base a la mejor distnbucion del ingreso de las personas, los factores

de |a produccidn y las regiones geograficas.

Para paliar la extrema pobrera en {a que viven los mexicanos - derivado de la
enorme crisis en que se vio Inmersa la econocmia. aunado al aumento de la deuda
externa - se creo la COPLAMAR (Coordinadora General del Plan Nacional de
Zonas Deprimidas y Grupos Marginados) que es considerado por estudiosos dei
tema come antecedente del PRONASOL
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Entre los muchos o varnos programas de politica social que se dieron en la década
de ios 80's el mas conocido fue el COPLAMAR. este estimo la necesidad de darle

seguimiento a politicas de caracter social toda vez que en 1970 solo una cuarta

parte de la poblacion tenia cubierta la seqguridad social y para el anto 2000 esta
cubriria poco mas del 60%. lo que equivaldria a conbinuar con programas sociales

de cobertura universal, es decir. asegurar una red bas:ca de proteccidn para todos

los ciudadanos

POBLACION CUBIERTA POR LA SEGURIDAD SOCIAL
{(PORCENTAJES)

POBLACION CON SEGURIDAD SEGURIDAD

POBLACION SiN

|

wemte { oplamar, Viiutmos de Bicncsiar, No 4 Nalud p 75 I 4 egha WA

El mandatario que le precede a Salinas de Gortari - Miguel De la Madrid H

asume el poder en medio de una grave cnsis econémica. Hereda una enorme

deuda con e! exterior, recursos financieros escasos. se agudiza la fuga de

capitales y se dispara la inflacion

Este al igual que sus antecesores implementa de entrada el Plan Nacional de
Desarroflo 1982-1988 (PND) con siete tesis como base: el nacionalismo
revolucionario; la democratizacion integral, sociedad igualtaria; renovacion morai,

descentralizacidon de la vida nacional; desarrollo, empieo y combate a la inflacion y
la planeacion democratica

primeros pasos hacia la transferencia de recursos

De la Madrid dio los
las prestaciones de los servicios de

economicos y servicios a los Estados,
educacion basica y normal y de salud a la poblacion, se puso en marcha el

Programa de Descentralizacion de la Administracion Publica Federal
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Con respecto al desarrollo social, se procura elevar e! nivel de bienestar de la
poblaciéon y mitigar en lo postble fos efectos negativos de fa cnsis econérmica,
procurando contrmuar la operacion de los servicios sociales que presta el Estado,

con una tendencia a reducir los subsidios y las transferencias

Cabe senatar como corolario que el gran dilema que se presento en et sexento de
Miguel de la Madnd era. crecer pero seguir pagando los mntereses de la deuda
externa “Ante esta disyuntiva. y ante las fuertes presiones de! Fondo Monetano
Internaciona! (FMI), el gobierno tuve que instrumentar una pelitica de austendad,
por lo que los programas de caracter social cedieron su paso a la reconversion
industnal y al pago de la onerosa deuda externa. Esto generd una cnsis
econdmica que afectd a ampiios sectores de la poblacién generando un disgusto

generalizado que se vio reflejado en las urnas en las elecciones presidenciales de
1988" @n

3.9 Razdén de sor de los programas sociales

Los gobiemos de la repablica han instaurado Programas Sociales a jo largo de
poco mas de cinco décadas, ya que surgen en los anos treinta, como resultado
de un periodo de crecimiento econdmico y por el tipo de politica instrumentada, es

decir por las formas corporativas que el Estado mexicano desarrolid con los
grupos mayoritarios, campesinos. pero sobre todo obrero. Este esquema
coadyuvd a la estabilidad politica. al compensar la forma de desarroilo desigual,

que ha estado presente a lo largo de la histona de Mexico.

No obstante el tiempo transcurrido entre los afos de 1956 a 1981, la politica
econémica de los dos dltimos periodos presidenciales, también continua aplicando
programas sociales, tendientes a compensar el desarrollo desigual y la estabilidad
politica, solo que esta vez acompanado de una profunda crisis economica. que se

agudizd con el pago de la deuda externa, la mflacidn y la crisis politica.
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Sobre astos efectos, se enge en paralelo una politica social, llamada a coadyuvar
al mejoramiento de Ias condiciones de vida, entrelazada con los efectos que
paulatinamente iran produciéndose, como consecuencia del decrecimiento

economico

Esta politica social de José Lopez Portillo y Miguel de La Madnd 1976-1982 y
1982-1988, respectivamente, se despliega e¢n los sectores tradicionales:
Alimentacién, Salud, Vivienda y Educaciéon a través de una politica que busca
dotar a la poblacidén de bajos recursos, de minimos satisfactores de bienestar

Por ejemplo en el Sector Alimentacion, se abordan seis programas pnncipales:

1) Programa Rural de Abasto, estc programa se inicid en 1980 con el
sistema CONASUPO-COPLAMAR, consistente en garantizar el abastecimiento de
productos basicos. principalmente maiz. fnjol, azucar y arroz a los grupos
marginados en el medio rural y zonas deprirmidas de! pais

2) El Programa de Abasto a Zonas Populares Urbanas, que se
establecio en 1982, con un alcance de beneficiar a mas de 16 millones de
habitantes, con productos basicos de consumo popular; frjol, arroz, azucar,
pastas para sopa. aceite, harina de maixz y de trigo, leche, aceite vegetai, sal,

galletas, sardinas y café

3) Programa de Abasto Social de Leche, este programa también se
amplia y modifica, a partir de 1982, la cobertura extiende a las colonias urbanas
marginadas, asi como también en comunidades rurales para satisfacer las

necesidades del campo.

4) Maiz-Tortilia. La estrategia de este programa se origina a partir de un
analisis que determina la necesidad de buscar alternativas para hacer llegar
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directamente a los consurmidores los subsidios a alimentacidn, toda vez que el

subsidio al maiz beneficiuba prnncipalmente a la industria

8) Programas de Asistencia Alimentaria y de Orientacién Alimentaria.
El primero realiza, ademas de actividades relativas a la prevencién y cuidado de la
salud. fa /mplantacion de los desayunos escolares como antecedente directo de
los programas de apoyo alimentano. mientras gue el segundo, esta enfocado a
ornentar al consumidor para gque utiice racionalmente su poder de compra

Los tres prmeros se caracternzan por incorporar el apoyo de los grupos

comunitanos, es decir la participacion constituyc cl signo distintive y elemento

vertebrador de la politica social. mientras que los Ultmos dos. aunque funcionen

sin  participacién  social., son ejemplos de acciones emprendidas en Ja

atimentacton.

Los programas como IMSS-COPLAMAR, CONASUPO-COPLAMAR, ias brigadas

rurales de capacitacion y alfabetzacion rural, ios programas de autoconstruccion,
etcétera, forman parte de esta vertiente de actuacidn gubemamenta! Cabe

mencionar que también el Estade a buscado y “explotado politicamente” a los
grupos sociales que se organizan o participan en programas sociales, con fines

electorales, ejemplo clarc de elio es el PRONASOL
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CAPITULO IV. EL PRONASOL: UNA NUEVA EXPRESION DE POLITICA
SOCIAL

4.1 Consideraciones Generalos

Este capituio aborda en pnmer término una descripcitn de 1os principales
aspectos que conforman al Programa Nacional de Sotidandad

Se considera pertinente enunciar en pnmera instancia: qué es, cdémo surge, como
se estructura y cOmo se sustenta, ya que es a partir de su estructura organizativa
como se puede conocer y definir el tema que nos ocupa

Esta pnmera consideracion parte de una premisa historica, que permita identificar
qué es y como surge el Pronasol, lo primero se explicarda en base a los
documentos y fuentes oficiales que justifican a este Lo segundo (como surge),
responde a la necesidad de examinar el entorno en el que surge el programa ya
qQue se considera que el Pronasol coadyuvd a la consolhdacion del régimen
presidencial de Carlos Salinas de Gortan frente a los resultados electorales que
dejaron en entredicho. |a veracidad del proceso electoral en el que el candidato
ofictal resultd aminorado frente a 1a oposicion

En segundo término la linea de analisis sera la de examinar en forma critica los
principales aspectos que lo motivaron, sus alcances, hmitaciones, tanto por sus
defensores como por sus detractores, esto ulhimo nos permitira liegar a
conclusiones para saber s1 es necesario reestructurar o retomar a! Pronasol como
un programa de politica social

4,2 Hacia una nueva politica soclal

Instaurado el régimen presidencial de Carlos Salinas de Gortari, el Pronasol
constituye el principal programa de politica social encaminado al abatimiento de la
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pobreza,. con la modahdad de incorporar la experiencia comunitana existente en el
medio rural y urbano por un lado, y por otro, la asignacidn de recursos y trabajo en
forma coparticipativa

En voz de sus promotores “la expernencia de soldandad ha mostrado las
potencialidades de aprovechar la existencia de una nueva energia de la sociedad
civit como catalizador de demandas de bienestar y de modificaciones a la politica
publica en el ambito social Asi se logran conjugar las tradiciones de la
participacidon comunitara con los retos de la modernizacion. se perfita una nueva
forma de organizacion de la sociedad, acorde con el nuevo funcionamiento de la

economia nacional y de su vinculacidn con el extenor™ "

Solidandad intentd un estilo de politica publica de avanzada. mas acorde con la
etapa de transicion en gque se encontraba las relaciones entre et CEstado, la
sociedad y l!a economia. Es decir. por un lado, tratd de transformar la
mstitucionalidad publica existente por medio de una renovacion de la relacién
institucional entre el Ejecutivo y 1os grupos soclales y por otro, al dar cauce a la
heterogeneidad de dichos grupos

Pronasol so dio on un escenarno de cambios de politica que buscd asumur los
retos del crecimiento econdrmico y equidad en la distnbucion del ingroso, en un
contexto de mayor apertura hacia el exterior. En este tenor solidandad es asi una
politica de aportacién cwvil, quo buscd involucrar a ios mas necesitados en la
solucion de sus problemas de carencia y tralé de propiciar una independencia
economica, capacidad de gestion y autonomia en la mayoria de los grupos
sociales.

Este programa de trabajo, establecié un método que mostré las potencialidades
de la participacién ciudadana y comunitaria en la gestion publica, para establecer
pricridades en la realizacion de acciones y obras de caracter puiblico que
respondieran al interés de la poblacion. Por ejemplo los programas de
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equipamiento de artes de pesca en las comunidades nberenas. La comunidad
manifestaba ia necestdad de adquirr equipo frigorifico y artes de pesca, esta
comunidad consttuida en una sociedad o ernpresa. planteabu sus requenmientos
a traveés del Fondo Nacional de Apoyoc a Empresas en Soldaridad (FONAES), la

cual se encargaba de anahzar y evaluar las demandas para el financiamiento.

Por esto. se dice que &/ método genoral de Solhdandad significé una nueva forma
de gestion publica de las demandas sociales. desarrollado con la idea de que ol
gobiemo no us el unico actor en Ia solucion do los problemas Esto esquema
combina la participacion de la socredad y la nitervencion gubemarnental, mediante
wna relacion en la que el gobrermo es socio y promotor de lo gostion ciudadana o

comunitana

Actualmente es debatible y/o cuestionable que es responsabiidad exclusiva del
Estado proporcionar obras de bienestar social Pero hoy. con las politicas
prevalecientes en el mundo, se cuestiona el papel del Estado y de ciertas politicas
de bienestar paternalistas, en las sociedades desarroliadas gue cuentan con mas

recursos que nuestro pais

Ante las diversas caras de la pobreza, hoy en dia la mayor capacidad participativa
de (a sociedad permitird que los verdaderos actores sociales identifiquen sus

problemas y prioricen las posibles soluciones

“Los individuos toman conciencia de que el gasto publico es una condicion
necesaria pero no suficiente para la solucion de los problemas; la solucion de los
problemas requiere de otro ingrediente: el esfuerzo personal y constante de jos

miembros de la comunidad” ‘.

Con ello se quiere decir que ademas de la inversion o financiamiento del Estado
se requiere de la participacion social. Hasta aqui, el Pronasol impulso la atencion
directa de las necesidades e intentdo elminar la contnuacton de poderes
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gubernamentales que se dedicaban exclusivamente a la transferencia y subsidios
de recursos publicos “Sohdandad contribuye asi al proceso de reforma de
Estado., pues pos:ibiita un nueve balance entre hbertades sociales y poderes
gubernamentales, abriendo una nueva via para el estabiecirmiento de un Estado
social en el que se promueva la justicia, sin qQque ello imphque Mt un

intervenciontsmo absorbente, ni coartar las hbertades politcas™ !

AqQqui el Pronasol quizo equilibrar entre el wviejo esquema populista y el

autoritansmo presidencial en la aplicacion de la politica social

En este sentido la politica social Impiementada durante el sexenio en estudio,
incluyd lo que los pensadores del programa consideraban tos aspectos basicos
del pronasol ! a) Solidaridad y democracia participativa. b) Una nueva gestién de
la demanda social. ¢) Sohdandad como una tradicién cultural, d) El programa
como factor de unidn y ejercaicio ederalista, a) El ejercicio del gasto publico

solidario; ) El reto de empleo e ingresos

4.3 £ Qué es el Pronasol?

Para reducir la pobreza en nuestro pais, en 1988 el nuevo gobiermmo establece el
Programa Nacional de Solidaridad (Pronasol); entre sus principales lineas de
accidén esta erradicar la pobrexa extrema, e integrar operatva vy
presupuestalmente. mecanismos de accidn con la participacion ciudadana en la
definicion de obras, ejecucidn y su vigilancia mediante la creacién de la

Contraloria Social.

Por tanto, el Pronasol es un programa de politica social enfocado a elevar el
mejoramiento del nivel de vigdga de los grupos mas necesitados a través de dos
caracteristicas principales, la participaciédn comunitaria en conjuncién con la

corresponsabilidad gubernamental.
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Cabe serialar que este programa surge en un ambiente de ajuste econdmico, alta
inflacion e incertidumbre politica, etc., y se onenta a programas de bienestar
social, produccidn y desarrolio regional, con 60%, 21% y 17% respectivamerite
del presupuesto de gasto social. Destacan Chiapas, Oaxaca y Michoacan en el
destino de los recursos. La mayor parte se concentra en bienestar social y

produccion, dejando al desarrollo regional con la menor participacion

SOLIDARIDAD: PRESUPUESTO POR ENTIDAD FEDERATIVA
{ PORCENTAJY )

Chiapan 76 Coatuts 180 Tape Calstorma 228
4 O 3 /acatecan . Van ,')u"“‘"‘ Ruer
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Guerrerp o4l Sinaloa N T
Mérico 538 Nuevo Leon 2 rlarelos 109
Yucatan 330 Durango 256 Navant )
Vermcrur 499 {ruanajuado P (rcrtrmin 17
Hadaign 4zt Tamaulipas 240 1
Pucbin LR 3 e RIE RS R [ A
Chibuanua A Catnpeche 1 Coliene 11
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Fuemie: Elaboracion peronal, com dales 6ol Seate Inlorme dr Gobicrue, Ane1o. 1994, Fog. 636638

tos principales recursos del Pronasol se concentran en agua potable y
alcantarillado, caminos rurales y carreteras. y apoyo a las colonias y comunidades
que absorben el 42% de los fondos del Pronasol. Mientras los tres programas con
menor apoyo presupuestal esta: vivienda digna, mujeres en soldaridad y abasto y

comercializacion. (ver cuadroenp 121.)
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Aunque en la actualidad se ha wvisto que los logros no son satisfactonos, existe la
las

necesidad de que se deba continuar para satisfacer principalmente a

comunidades rurales e indigenas

Aqui vale la pena senalar de manera muy general algunas de las cuestiones o
acciones del pronasol que fueron crniticadas y que de alguna forma, /mpidieron el
libre desenvolvinuento de! programa para conseguir resultados favorables que

permitteran combatir ia pobreza

Realizar obra pubiica -en el marco del pronasol- habia sido a lo largo de cuatro
anos, la meta primordial de los comités Se pavimentaron calles y caminos, se
electrificaron colonias, se introdujo agua potable. se rehabiitaron edificios de

escuelas, hospitales o centros de salud

Posteriormente, se buscd apoyar a la produccion. pero se hizo con recursos
escasos y dispersos, que sdlo sirvieron para cubrir necesidades de consumo, sin
lograr recapitatizar al campo en las zonas donde llegaron los apoyos. Algunos
cornités se formaron sobre estructuras ya existentes o por la existencia de algunas

organizaciones previas; otros sobre la marcha se fueron armando.

Muchos comités nacieron montados sobre la estructura previa del PRI y por
convocatoria de los presidentes municipales. algunos se generaron en otras
estructuras politicas. Los mas permanentes fueron los de alimentacidon y abasto,
vinculados al DIF y a Conasupo y los de Escuela Digna. Sus propésitos trataron
de basarse en el respeto a la voluntad popular y a las formas de organizacién; la
participacion plena y la corresponsabilidad de la transparencia en el uso de

fecursos.

Sin embargo. se ha argumentado que muchos comités sdlo existieron en los
papeles que servian para tramitar recursos: implementar un comité habria sido e
mecanismo mas adecuado para obtener esos recursos.
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Algunas tallas en el funcionamiento de los comités, se atribuyen entre otras, a
factores como inercias burocraticas: a la misma resistencia de la gente a asumir
responsabilidades, al exceso de tramites que no facilitaban fa fluidez de acceso a
los recursos; falta de capacitacidn y asesoria técnica en el proceso de
organizacion, planeacion y ejecucion, carencia de conocimientos administrativos y
cor 1 que dificuitaban el seguimiento en el manejo de 10s recursos, entre
otros

También se reconocid que se habia logrado una participacion ciudadana limitada,
transitoria y de corto plazo, ya que hablan durado los comités lo que habia durado
la obra, para Que desaparecieran tan pronto como ésta se terminaba.

Otra de las criticas que se dirigen al programa, fue no haber podido eludir el gran
vicio de gobiermos anteriores y evitar, por ejempio, la asignacién de recursos, a
partir de decisiones administrativas tomadas por burocracias gubemamentales
llegando asi, a un desencuentro entre las demandas sociales y 10S recursos
publicos.

Es palpable que el resultado de mas fallas o fracasos, se debio en gran parte, a la
dificultad del programa de no haber podido operar con eficacia, debido a las
escasas condiciones democraticas en que se encontrd inmerso,; siendo

actuaimente un tema de discusidon nacional.

Por otra parte, una objecion central, fue que el Pronasol se conducia directamente
: desde el bolsilio presidencial como un fondo personal para los menesteres
politicos, ya que fortalecer la imagen presidencial, era e! objetivo importante en
esos momentos como el de recabar votos para el partido que tanto le hacian falta.

Por io anterior nos atrevemos a decir que, aparentar o tratar de flegar a una

justicia social seria la funcién legitimadora del programa: indudablemente alivido un
poco el dafo causado por la depresidn econémica (subsidios, asistencia
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alimentana, becas, etc.), aunque desafortunadamente no atendid las causas
estructurales de la pobreza, dado que un ataque frontal a ésta, imphcaria politicas
macroeconémicas enfocadas a la creacidon de empleo y a la elevaciéon del
ingreso, ésto en la medida en que lleguemos a tener un verdadero contexto

democratico
4.3.1 El surgimiento del programa

Es necesario sefialar que en la década de los ochenta se cierra una etapa en la
historia moderna de México. también llegaron a su fin los modelos econémicos
vigentes hasta entonces, lo cual llevé a los actores sociales que se forrmaron at
estilo de crecimiento a una profunda cnsis, Que puso en cuestidn sus perspectivas

de viabilidad y desarrollo.

Los apoyos estatales que se venian otorgando en ambos modelos (Desarrolio

Estabilizador y Compartido), tenian mucho que ver con el sosterimiento de
politicas para ofrecer mejoras econémicas y sociales en forma constante. De ahi
que esta forma de relacién entre los actores sociales y el Estado derivara en la

ta accién publica respecto a

consolidacién de wuna wvirtual dependencia de

intereses de los actores sociales “tradicionales”.

El resultado fue que el Estado interventor termind siendo un Estado que crecia
para satisfacer las demandas de esa dependencia. y no segun las necesidades y
exigencias de una sociedad cada vez mas activa y en acelerada transformacion

En el largo proceso histérico, de fuerte protagonismo estatal, el gasto se habia
convertido, de alguna manera, en un proceso unilateral de decisidn burocratica-
administrativa.

Los recursos se asignaban a partir de deccisiones tomadas por burocracias
gubernamentales. Ello provocd que una amplia proporcién de este gasto se
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dirigiera a sectores que no eran los mas necesitados Muchos nucleos de {a

poblacidon con demandas legitimas y urgentes se encontraron sin respuesta en
este creciente desencuentro entre la demanda social y Jos recursos publicos

Es asi que el 6 de diciembre de 1988 se cred La Cormision del Programa Nacional
de Solidandad para establecer los lineamientos y priocridades que atendieran el
bienestar de la poblacidn, ésta. contempid a los sectores sociales mas
desprotegidos que. segun el acuerdo, eran los grupos indigenas, los habitantes de
zonas aridas en el campo y los colonos de zonas urbanas Se pusieron en marcha
programas de abatimiento a la pobreza. contando con “el esfuerzo creativo de las
comunidades y los grupos sociales™ y se trazaron estrategias de salud, educacion.
alimentacion, wivienda, empleo asi como proyectos productivos para los grupos
que fueran mas vulnerables Esta Comrmusion era encabezada por el presidente,

reunia a secretarios de Estado, al regente del! Distrito Federal, al director del INI y

al de Conasupo y a algunos otros funcionarios

vinculado drrectamente a la

1992, con la transformacion de
Desarrollo Urbano y Ecologia
(SEDESOL), que incorpord al

Lo que empezd prmero como un programa
Presidencia de la Republica culmind, en abri de
una de las diez Secretarias existentes, la de
(SEDEUE), en Secretaria de Desarrollo Social
Programa Nacional de Solidandad en ia Subsecretaria de Desarrolio Regional

Ante ia escasez de recursos de la década de los ochenta, era necesario construir
mecanismos alternos de financiamiento y gaslo que permitteran canahzar mayores
recursos a la atencion de las necesidades mas clementales de la poblacidén

Sin embargo. el solo aumento en la disporibilidad de recursos no era suficiente

para comenzar a remontar los rezagos historicos, por o que con el pronasol se
busco disenar una politica que permitiera un manejo distinto y directo, al gasto
promoviendo la apertura a la participacidn social y organizada, en la

social,
busqueda de un mayor sentido de equidad, eficacia y transparencia al gasto.
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Es asi que ¢l Programa Naciona! de Soldandad constiuye el instrumento de
politica publica encargado de transformar el ejercicio del gasto pubiico. en 1o

“operativo, {0 técnico, pero fundamentaimente en lo social y lo politico™ *

El sustento politico e ideoldgico de este cambio radicd en e! hecho de que la
sociedad mexicana se transtormara profundamente no solo en su tamano, sINo en

su complejidad. por o qQue requeria otro Lpo de atencton

La gestidn de politica sgcial antenor ya no respondia a las nuevas demandas de la
sociedad *“Hoy la demanda social ya no se agota en la petcidn, se vincula
estreachamente a las fuentes de respuesta a partir de {a participacién, incluso, en
los organos de planeacion de politica social En este sentido, Solidandad surge no
solo como un aparato institucionat y/o burocratico mas, siNo como recurso publico,
como una nermatividad que puede permear y contagiar con metodo y filosofia al
conjunto de! sector publico en el marco de una ampha reforma del Estado y sus

instituciones'®

4.3.2 Estructura del Programa

El Programa orientd todas sus acciones Yy proyectos a partir de cuatro
principios

PRIMERO

Respeto a la voluntad, iniciativas v formas de orqanizacién de los individuos
Yy sus comunidades

E! Programa convoca, articula y apoya las demandas e mniciativas de solucion que
surgen de las comunidades. No impone decisiones ni establece clientelismos o
condiciones. Las organizaciones adoptan estratogias y métodos de trabajo propios

en los proyectos y acciones. No s¢ imponen decisiones burocraticas, se recogen
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las demandas de todos Jlos grupos y se acuerdan las acciones en fonma
democratica.

No cobstante que esta politica haya sido estructurada para resolver ics principales
problemas de las comurudades, dista mucho que esto se haya cumphdo o iogrado
satisfactoriamente; primero porque la supuesta participacion democratica. estuvo
apoyada sobre bases o grupos de organizacién del partido en el poder (PRI) y
segundo, esto hace suponer que el pronasol carecio de una real o auténtica
autonomia para asignar ios programas o fecursos hacia los verdaderos grupos

mas necesitados.

SEGUNDO
Plens y efectiva participacién en todas las acciones del Programa

La participacion de las cormunidades se ojerco en el plantearionto, toma de
decisiones, seguimiento, control y avaluacion de los proyactos concertados con
los sujetos y sus orgamizaciones. La participacion tambien s oxpresa en trabajo
directo, aporte de recursos y matenales propros de ia region. Los proyectos son el
resultado de la intervencion caolectiva, porque las comunidades se organizan en
Comités de Solidaridad y hacon posible que las acciones sean fruto de una
intervencion social permanente que garantice que se beneficien roalmente a
quienes mas lo necesitan.

Aqui es posible sefalar que el control de los recursos no se haya ejercido
plenamente por las comunidades ya que fue patente la existencia de desvios de
recursos por autondades municipales y/o estatales. Mientras que en el caso de la
organizacién y el trabajo, es factible que esto haya consohdado o reforzado
formas de organizacién para el trabajo directo, ya que historicamente se habian
registrado en las comunidades, tal es el caso del tequio y la mayordomia
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TERCERO
Corresponsabilidad

Todos los proyectos so definen en convenios en los que se especifican las
aportacionos, responsabiidades y compromisos del gobierno, en sus niveles
federnl. estatal y municipal, y de las comunidades y otras organizaciones sociales
Las obligaciones aceptadas se ejecutan medianto la umidad de recursos y
voluntades basadas en la confianza y la colaboracion

Sin embargo la efectividad y la corresponsabilidad entre gobierno y comunidades
no basté que se haya dado a nivel de confianza para asignar los recursos de
manera verbal. s1 no que se hubteran obtenido mejores resuitados con
mecanismos que aseguraran plenamente los cCOmpromisos, es decir, se requirid
mas bien, la existencia de documentacion Que ampararan los fecursos y

compromisos en forma retroalimentana

RECURSOS  ___ e covgrgmfsc | RECURSOS ASIGNADOS A LAS
GUBERNAMENTALES VER COMUNIDADES
COMPROMISO  ~——
/-’_‘LEOAL O ESCRITO \\
by
RECURSOS RECURSOS AIGNADOS A
GUBERNAMENTALES LAS COMUNIDADES =

’\* RESULTADO EFECTIVO

ncia, honestidad y eficiencia en ¢l manejo de los recursos

CUARTO
Trans,

Los recursos del Programa son de la nacion. Su uso debe ser escrupulosamente
honesto, transparente y publico, debe propiciar la intervencién de Jlas
comunidades en su manegjo, vigilancia y evaluacidon de resultados. La
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instrurmentacion de! Programa es agil. sencilla y oportuna, sin burocratismos La
transparencia y la oficiencia so basan en que las decisiones y las acciones son

mstrumentadas por las propias comunidades

En el mismo sentido que en a] antenor comentario, dado que como los recurses
son de ia nacidén, se deben impiementar mecarismos que aseguren que [Os
recursos asignados sean recuperados en forma productiva o financiera De lo
contrario se puede decir que el Pronasol! también cayé en el populismo a! destinar
recursos sin garantizar mecanismos de devolucion y retroalimentacién

Hasta aqui los cuatro principios enunciados, pretenden eliminar o atenuar signo
alguno de populismo, condicionamiento politico o simulacién en el mejoramento
productivo del nivel de vida de [a poblacidon en condiciones de pobreza

Al respecto, con estos cuatro principios. se busca una autonomia o independencia
a las inicitativas, formas de organizacidon, asi como también, no lrmitar a que

miembros de otros partidos o cornentes ideoldgicas participen o soliciten de los

programas.

En otro tenor de ideas. la respuesta que el Programa Nacional de Sothdaridad

ofrece para combatir |la pobreza se expresa en tres vertientes de accién

- Solidaridad para el bienaestar sociai
que busca el mejoramiento inmediato de los niveles de vida con énfasis en los

aspectos salud, alimentaciéon, educacidén, vivienda, servicios basicos vy

regularizacion de la tenencia de la tierra

- Solidaridad para la produccion
Busca crear oportunidades de empleo y desarrollar las capacidades y recursos

productivos, mediante el apoyo a las actividades agropecuarias, agroindustriales,

microindustriales y piscicolas.
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- Solidaridad para o! desarrolio regional

Onentade a la construccidén de obras de infraestructura de impacto regional y

ejecucion de programas especiales de desarrollo en regiones especificas

programas

cuadro

programa nacionat de solidaridad
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1989-1992

por ver
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México, 1993,
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Fuents: slaboracion personal con datoe de “La solidaridad en wi Desarrol

1o Naclonasl® ia nowvs relacion sntre

A partir de las tres vertientes enumeradas, el Programa crea un sustento
productivo real para el mejoramiento del mivel de vida. Porque con la participacién
directa y el trabajo productivo que incrementa el ingreso familiar, aumentaran los

niveles de bienestar de los indigenas, campesinos y colonos de barrios populares

Segun el Pronasol para que una comunidad puediera hacer frente de manera
eficaz a su problematica, era preciso que se organizara democratica y pluralmente
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mediante los Comités da solidaridad. "Estos son los 6rganos de participacion y
representacidn social que responden a las necesidades especificos de ia

comunidad”

Los Comités de Solhdandad al igual que cualquier asociacién cvii u erganismo,
esta integrada por presidente, secretano, tescrero y vocales, con la norma de
eleccion de asamblea general convocada pubhcamente. en la que participan los
miembros de la comurudad.

tas acciones del vocal de control y vigilancia en la estructura de los Comités, se

da de la siguiente manera

- Coordina las funciones de contraloria social para que el manejo de los
recursos se de en un Ambito de honestidad y eficiencia

- Desarrollo de informes y comunicados sobre la aplicacion de los recursos
hacia la comunidad

- Apoyar a la comunidad y al comité induciendoles el respeto a las iniciati-
vas y forrmas de organizacion. dandoles a conocer ios derechos y obliga-
ciones adquiridos

- Apoyar al presidente y al tesorero del Comité con mecanismos de control
que faciliten et desempero de sus funciones.

- iInformar al presidente del Comité cuando algun servidor pubhco o algin

miembro del propio Comité, incurra en irregularidades.
El programa de solidaridad esta conformado por 1os siguientes programas.
a) Programas de beneficio social familiar;
Son aquellos del sector salud y educacién, e incluyen; Programa IMSS-
Solidaridad. acuerdo Solidaridad-Secretaria de Sailud, Hospital digno, Escuela
Digna, Niffos en Solidaridad, Escuelas en Solidaridad, Maestros jubilados, Apoyo

al Servicio Social.
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b) Programas de beneficio social comunitario:;
Incluye lo reiativo al! desarrollo wurbano, Agua Potable y alcantanliado,

Electrificacion. Urbanizacion, Espacios deportivos. Proyectos ecoldgicos, Vivienda,

Regulanzacién de la tenencia del suelo urbano, Almentacion y abasto.

infraestructura carretera y de carmmos rurales

c) Programas especiales;
Este incluye los programas sociales de apoyoc a las comumdades indigenas,

correos y teléegrafos, Programa paisano, Soldandad penitenciaria. Programa de

jornaleros agricolas mugrantes, mujeres en solidaridad. Desarrollo econémico,

bienestar social, bngadas en sohidarndad

d) Programas productivos;

Se refiere a los fondos para la produccién, apoyo a cafeticultores, apoyo a
productores forestales, pescadores nberefos y acuacultura, sohdandad para la
pequena mineria, Fondo Naciona! de Empresas en Solidandad, Soldandad

Obrera

@) Programas de alcance territorial;
incorpora los Fondos Municipales de Solidaridad, y los Programas de Desarrollo

Regional.
4.4 El sustento ideolégico

El Programa Nacional de Solidaridad constituyo un fuerte elemento ideoldgico que
se combindé con la cornente politica dominante de la globalizacién de los
mercados y el neoliberalismo, al interior del pais, este programa constituyd un
elemento catalizador de la politica economica de Carlos Salinas de Gortari. que
la modernizacidn y el

incorpor® un discurso idecldgico combinandolo con

liberalismo social
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Estos aspectos ideclogicos que permearon al Pronasol lo marcaron como un
programa para paliar la pobreza y como un programa personal o partidista como
o han senalado sus principales detractores, y no como un programa que debid

haberse vinculado a los nucleos de la poblacion que requerian atencién

* El mal no esta dentro de &l sino en la forma facoiosa como fue utlizado para

ganar votos” *

4.4.1 Solidaridad

Etmolbégicamente et concepto de la solidandad es un “sustantivo abstracto
formado a partir del adjehvo sohdario. derivado a su vez inicialmente de la

expresion latina in solidum, que equivale a totalidad, el todo™ R

En el caso det Programa Nacional de Sohdandad la paiabra solidandad. que tene
connotaciones de apoyo entre ios mdividuos, es utiizado como politica de
desarrotlo social, pues inicia como un programa emergente de atencidén rapda a
las necesidades y demandas mas urgentes de sectores de la poblacidn en

situacién de pobreza que se viene heredando por largas décadas

Para sus ideodlogos sohdaridad en su primera etapa evoluciona como una
propuesta para avanzar hacia una mayor justicta social y reforma de la politica
social misma. Es, a la vez critica practica y alternativa en construccién. Mientras
que al margen del discurso oficial o publicitario que existid entorno al surgimiento
del pronasol, esta la visidn acuciosa de H. Musacchio, respecto de como le surgic

ia idea del pronasol a Carios Sahnas de Gortan

* La inmensa y conmovedora solidandad de aqueilos dias del terremoto de
septiembre de 1985, llevd a que Carlos Sahnas de Gortari, ya convertido en
presidente de la Republica. resolviera emplear aquella energia social en su
provecho. Sin escrupulo alguno llamd "solidaridad™ a su principal programa de
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gobierno, mediante el cual "entregaba” obras publicas a la poblacién como si fuera

una dadiva personal. Ademas. el Programa Nacional de Solidaridad le permitia

captar y canalizar la energia de
para hacer aquello que las autorndades le

la gente comun, que apoftaba recursos

econdmicos y trabajo personal
escamoteaban. El Pronasol dio empleoc a una legién de wiejos militantes de
izquierda, personas con experiencia organizativa, sensibilidad social y una
honestidad que no abunda ¢n las filas del funcionanado Para la mayoria de los
contratados era aquél un trabajo que debia hacerse con toda responsabilidad.
Para otros. los menos, fue ia oportunidad de ponerse al servicio del poder y del

propio Salinas, de quien se convirtieron en carncaturescos defensores™ %

El nuevo trato a que hace referencia este programa se fundamenta en el impulso
a la descentralizacion, la mayor participacidon social en la toma de decisiones, asi
como en el desarrolio de una nueva interrelacion institucional que contemple el
despliegue de programas articulados y estratégicos que esbocen el perfil de una

nueva politica social
4.4.2 Justicia Soclal

Este aspecto hace referencia a una busqueda de la nueva justicia social, que lejos
de ser un coto exclusivo de burocracias centralizadas o producto necesario del
crecimiento econdmico, debe ser un propoésito donde el Estado asuma un papel
prioritario dentro de una amplia corresponsabilidad con las organizaciones

populares.

Lejos se esta de aspectos donde las fuerzas de mercado y el crecimiento lo
resuelven todo. En terminos del Pronasol su base tedrica sefala que se trata de
construir, a parir de la libertad, de justicia y de un marco de gobernabilidad y
democracia, una nueva practica en materia de bienestar social: aspectos que

nunca se llevaron a cabo.
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Atentiendo a un sentido de equidad. el programa traté de articular jos cambios que
implicaba para éste la transicién -apertura comercial, desregulacion econémica,
impeortantes de un mismo eje

reforma de! Estado- combinando dos polos

problematico; el de gobernabilidad y el de ia democracia

E! programa no traté de reducir el tejido organizativo de la sociedad mexicana, ni
de suprimir o de sushtuir las organizaciones historicas de la sociedad nacional,
sino por el contrano impulsa y hace participe a la sociedad en la busquedea de la
solucidn a sus problemas; no obstante, no se pudo alcanzar una justicia social, es
decir, una adecuada atencion y distribucion equitativa de fas necesidades basicas
-alimentacion, wwienda y salud- que permitiera garantizar un minimo de bienestar
para la poblacion, ésto debido al mal manejo que se le dio por parte de sus

dectsores

Como ya se ha comentado, las deficitencias del programa no tuvieron que ver con
su plantearmento tednco, siNO a que éstas fueron producto de iNtereses politicos,
ya que la idea de otorgar recursos bien direccionados y con coparticipacion de las

comunidades, constituyen una forma efectiva de atacar la pobreza,

4.5 Los Recursos

Los montos incorporados al pronasol para el gjercicio de sus programas parten del
Presupuesto Nacional, a través del ramo XXVI: Desarrolio Regional y Solidandad.
Segun eilo pronasol ejercido recursos cuyo monto suman 5.0 mil millones de

Bienestar Social; Apoyo a la produccion e

nuevos pesos, destinados al

infraestructura basica, principalmente

Una vez asignados los recursos, su ejecucion es de “participacion social™,
orientados hacia aquellos estados de la Republica en los que se habian
identificado los mas graves problemas de pobreza.
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Atentiendo a un sentido de equidad, el programa traté de articular los cambios que
implicaba para éste la transicién -apertura comercial, desregulacién econdmica,
reforma del Estado- combinando dos polos importantes de un mismo eje

problematico; el de gobernabilidad y el de ia democracia.

El programa no traté de reducir el tejido organizativo de la sociedad mexicana, ni
de suprimir o de sustituir las organizaciones historicas de la sociedad nacional,
sino por el contrano impulsa y hace participe a la sociedad en la busquedea de la
solucién a sus problemas; no obstante, no se pudo alcanzar una justicia social, es
decir. una adecuada atencion y distribucidn equitativa de las necesidades basicas
-alimentacidn, vivienda y salud- que permitiera garantizar un minimo de bienestar
para ta poblacién, ésto debido al mal manejo que se le dio por parte de sus

decisores.

Como ya se ha comentado, las deficiencias del programa no tuvieron que ver con
su planteamiento tedrico, sino a que éstas fueron producto de intereses politicos,
ya que la idea de otorgar recursos bien direccionados y con coparticipacion de las
comunidades, constituyen una forma efectiva de atacar 1a pobreza,

4.5 Los Recursos

Los montos incorporados al pronaso! para el ejercicio de sus programas parten del
Presupuesto Nacional, a través del ramo XXVI: Desarrollo Regional y Solidaridad.
Segun elio pronasol ejercid recursos cuyo monto suman 5.0 mil millones de
nuevos pesos, destinados al Bienestar Social;, Apoyo a la produccion e
infraestructura basica, principalmente.

Una wvez asignados los recursos, su ejecucion es de “participacibn social®,

orientados hacia aquellos estados de la Republica en los que se habian
identificado ios mas graves problemas de pobreza.
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La propuesta del pronasol estaba en la coparticipacion del gobiernc federat,
estatal, municipal y con |a organizacién de la comumdad, surgiendo una forma
diferente de orgamzacidon para la ejecucion de ias obras y para el control de
presupuestos

En ese sentdo, el Programa Nacional de Solidaridad buscé retroalimentar un
sistema de “contraioria social’, que obligara al Estado a reahzar accicnes de
transformacion para e! opumo manejo de los recursos Ademas de acciones de
descentralizacién, desconcentracidén y simplificacion adrministrativa necesanas en
la dinamica de este proceso

De esta forma con la contraloria social, se buscd una opcidn de control mediante
una instancia tnpartita con la participacion de la Secretaria de Desarrollo Soacial,
Gobiernos municipales y comités de sohdandad, coordinados por la en ese
entonces Secretaria de la Contraloria General de 1a Federacion (SECOGEF), para
el mejoramiento del ejercicio de la autoridad y de fiscalizacién permanente y
puntual para lograr la transparencia y eficiencia en el uso de los recursos

“La contraloria social no sélo es eficaz, sino que frena el crecimiento burocratico y
actua en forma preventiva tanto para evitar irregularidades como para presentar

opciones viables™ '

Por su parte los Comités de Solidaridad adoptaron un esquema en el que las
comunidades wvigilaran los recursos federales y estatales destinados a Ia
realizacidn de obras prioritarias que fluyeran de manera rapida y sin ningun tipo de
retraso. “El destino final y la mejor utitizacion de los recursos disporubles queda,
asi, en los Comités de Solidaridad, bajo la propia responsabildad de los

beneficiarios” ¥

El papel en ese entonces de la SECOGEF, estribo en la de ser promotora de la
evaluacién integral del Programa, proporcionando el apoyo técnico necesario, la
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normatividad, tecnologla, capacitacidén, orientacién y los elementos de difusién

para la promocion y ejecucion de las acciones previstas

Con la Contraloria Social, se busco “salvaguardar la legahdad. honradez, iealtad,
imparciaidad y eficiencta de los servidores publicos en el desempeno de sus

funciones, cargos o comisiones™ ¥

Un mayor rivel de desagregacion dentro del gasto correspondiente a bienestar
social para este pericdo. se agrupé en 16 grandes rubros que suman hasta 1993,

14.3 mil mitiones de nuevos pesos

Los rubros con mayor indice de concentracién se localizd en infraestructura

educativa y escuela digna, agua potable y alcantarillado, urbanizacién, fondos

municipales. servicio social y minos en soldandad. con €l 71 5% de los recursos.

Tres mas, electricidad. infraestructura de salud y hospital digno giro en alrededor
de 15.8%. Por ultimo ocho programas mas se lievaron aproximadamente 20 6%

de los recursos

Otros rubros cubiertos por el pronasol fueron, apoyos a los productores de frijol y
maiz, fomento al desarrollo de las comunidades indigenas y las empresas

Solidaridad

Por lo que toca a los recursos presupuestados hasta 1993, se observd que en
terminos globales ‘*se programd un gasto de 7,700 millones de nuevos pesos, de
los cuales cerca de 4,400 millones de nuevos pesos cofresponden a bienestar
social; 1,700 millones de nuevos pesos a solidandad para la produccion, 1,600
millones de nuevos pesos apoyaron las obras de infraestructura basica de apoyo.

Dentro de o que es ei gasto en Bienestar Social, los programas que en 1983

absorben la mayor parte de los recursos destinados son’
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- Servicio Social y Nifios en Sobdandad con 18 2%,

- Urbanizacién, con 15.2%,;

- Fondos Municipales. con 15 0%,

- Infraestructura Educativa y Escuela digna con 13 7% "%
Estos cuatro programas representan 62 1% de los recursos canalizados por
Solidandad al Bienestar Social

Un 30% lo absorben Infraestructura de la salud. Hospital Digno, Alcantarillado, y
Electrificacidn Urbana y rural E! resto se reparte entre Cultura y Deportes, 3 4%;

Vivienda 3 4% y Mujeres en Soldandad 1 1%

Por lo que respecta a Sohdandad para la Produccion. en 1993 se dispusieron de
1,675 millones de nuevos pesos, que sirvieron para reestructurar *tres grandes
agregados: Soldaridad para la Produccion, que dispone de 900 miiones de
nuevos pesos (53.7%). Fondos de Empresas en solidandad con 400 miliones de
nuevos pescs (23.9%), y los Fondos para el Desarrollo de las Comunidades

Indigenas con 375 millones de nuevos pesos (22 4%) o

Retomando el renglén referente a desarrollo de la infraestructura basica, este
consisti® en apoyo para la construccidon y mejoramiento de carreteras

alimentadoras y caminos. asi como en otros programas regionales

En términos generales, se observé que de 1989 a1992 cinco entidades, Chiapas,
Oaxaca, México, Michoacan y Yucatan, captaron poco mas de la cuarta parte
(25.7%) de los recursos federales asignados via solidandad A este grupo se
sumaron los estados de Guerrero, Chihuahua, Nuevo Leén y Veracruz, los cuales
absorbieron otro (15.6%). 1o que da un total de 41.3% del gasto, en tanto gquc el

58.7% restante, se repartié en ios demas Estados.
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Para el ultimo afo del Pronasol (1994). se destinaron recursos por 9.2 (millones
de nuevos pesos) que representaron 11.8% mas que el monto asignado en 1993,

y el mas alto asignado desde su puesta en marcha '%

4.6 El Pronasol: ¢Un programa para descentralizar?

Se dice que el Pronasol desde sus mnicios descentralizo acciones y recursos hacia
ios gobiernos estatales. municipales y en las comumnidades partucipantes Y que las

decisiones y los recursos se ejercen donde se dan ios probiemas

Respecto a to primero - descentralizacién -. el Pronasol no pudo o no logrd una
auténtica descentralizacion, principaimente porque los recursos y las decisiones
administrativas se siguen ejerciendo desde et centro

Hasta nuestros dias no existe un auténtico federalsmo que permita a los
gobiernos estatales y municipales ei manejo ampho de sus recursos. *Algunas de
fas hmitaciones de solidaridad han terido que ver con la centrahzacion
Administrativa y presupuestal, con lo imitado de su avance a la fase productiva y
por tanto a la creacion de empleos permanentes. En esto ultimo tiene que ver, por
supuesto, lo reducido de los recursos presupuestales de que dispone (apenas

diez mil millones de nuevos pesos en 1994 7

Por lo anterior, el Pronasol dista de haber logrado ser un programa municipalista
por la carencia de reformas constitucionales orientadas a fortalecer un auténtico o
verdadero municipio ibre, ya que los gobiernos municipales estan supeditados a

las instancias estatales o federales.
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4.7 Elementos que posibllitan el surgimionto dol pronasol como

politica pablica

Se puede decir que ta pobreza ha sido un tactor tan lacerante en la histona de
Meéxico. que la presencia de la politica social durante la segunda nutad del siglo
XX ha sido por un lado ampha pero insuficiente, con una diversidad de politicas
de fomento a la agricultura, ta industna y el comercio, desarrollo de obras y
servicios publicos, procurac:on de! mejorarmento de los niveles generales de vida,
dotacion de medios para la recreacion - mediante el cuspicio de especticulos
publicos, actos culturales, instalacion de parques y jardines, atencion a programas

de salud e higiene-, etc

También se puede serialar que desde mediados de la década de los 70s y
prnncipaimente en los B0. Meéxico al igual que América Latina atravezd por una
sene de procesos y conflictos, con una persistente cnsis econdmica “como un
honzonte sin salida™, una descomposicién del Estado corporativo, ademas de una
fuerte emergencia de la sociedad. como protagonista de destacados
enfrentamientos, pero también con fuenes respuestas ante la incapacidad del

Estado - por ejemplo, durante los sismos de 1985, la participacion destacada y

decidida no se hizo esperar.

Esta combinacion de causa y efecto, se ha dado en medio de un proceso de un
desordenamienta de las formas tradicionales de representatividad y participacién

En este sentido - Aguilar Camin, senaia - que el recurso distnbutivo del modelo
estatal mexicano, alcanzo un limite y un dechve. El gasto publico de interés social,
que habia venido disminuyendo desde los setentas como porcentaje del producto
nacional, a partir de 1982 cayé tambien su monto percapita. En los ochentas,
cada mexicano recibid una cuarta parte menos de inversién en salud y una tercera

parte menos en inversidn educativa. *®.
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A partir de lo anternor, se puede argumentar. que los elementos que posibilitan el

surgimiento del Pronasol, como una politica publica. descansan en,

a) Los efectos sociales de ia crisis de ia decada antenor,
b) La pérdida de eficacia del modelo compensatorio y negociador para bnndar

beneficios socrales y
c) El agotamiento de una politica de contencién a la organizacion popular

Especifiquemos, el primer elemento se refiere al proceso de detenoro de la
situacidn econdmica y politica del pais, que empezd por debilitar {a hegemonia
efectiva del Partido Revolucionario Institucional, procesc que se agudizdo cuando

el gobierno adoptd una politlca econdmica contraria -en todos aspectos- a los
intereses de las mayorias Por ejemplo |a reduccion del gasto publico para
disminuir el déficit fiscal, condujo por un lado, a una severa disminucion de las
prestaciones sociales que proporciconaba el Estado en rengiones de educacion,
salud, crédito, subsidios a productos basicos y por otro lado. a utihzar como
principai medida para frenar la inflacién, la reduccién de la demanda mediante el

control de los salarios.

Asimismo, la eliminacion de los precios de garantia de 10s productos agricolas y el

escaso trabajo en las comunidades indigenas y campesinas, no permiticron

resistir los embates de [a crisis.

Los mecanismos usados tradicionalmente para buscar apoyo de los sectores
mayoritarios empezaron a fallar. Por un lado los sindicatos y las organizaciones
campesinas dejaron de obtener beneficios para sus agremiados, mientras las
clases medias empezaron también a sentir como los niveles de wvida que habian

alcanzado se iban deteriorando

Todo ello derivado de la estrategia de estabilizacidon combinada con politicas de
cambio estructural adoptadas durante el sexenio de Miguel! de la Madnd. tuvieron
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como metas iniciales contencr las manifestaciones ewvidentes de la crists,
reflejadas en altos indices inflacionarios; resolver la obsolescencia del aparato
productivo, disminuir {as tendencias crecientes del desempleo urbano y rural,

aumentar ei poder adquisitivo, y atacar el agravamiento de los problemas de

marginacion soctal entre otros

Otros efectos que también tuvieron repercusiones negabvas en fa gobermabilidad

del sistema polilico mexicano. fue la creciente inconformidad de diversos grupos

sociales, sobre todo de aguellos sectores comunments marginados de los

beneficios del desarrollo nacional que, con la cnsis vieron awmnentar sus carencias

y disminuir la satisfaccién de sus necesidades basicas

La cnisis econdmica trajo consigo cambios en la conciencia polithca de amplios
sectores de la sociedad generando transformaciones profundas en |la vida politica

nacional, en las instituciones gubernamentales y en la ciudadania

Asi ios efectos sociales de la cnsis y la politica de ajuste dejaron un peso negativo
en el empleo, de tal manera que los margenes de desemplec y subempleo se

ampliaron y se acelero la aparicién de formas menos seguras de ocupacion

Sumando a ello la reduccidn del déficit fiscal se llegé a fuertes contracciones en
los gastos sociales, rmientras que la necesidad de mejorar la competitividad de ‘as
exportaciones, via la modificacion de los precios relativos intemos y externos,
provoco en jos salarios una continua dismmucion de su capacidad adquisitiva.

“ Sin crecimiento economico, con fuertes restricciones presupuestales en el gasto
publico, y ante la necesana modernizacidén de las actividades productivas y del
propio aparato estatal. los niveles de vida de los mexicanos se afectaron por la
austeridad que implicaba la correccion de Ios desequilibrics. El impacto repercutid
mas drasticamente en los grupos sociales de por si rezagados, de esa manera, la
posicién en |as actividades productivas, la calidad y la naturaleza del trabajo de
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ias comunidades indigenas y campesinas, y de [os grupos populares urbanos, asi

como [as diferencias para su nscrcion en los sistemas de segunidad social no les

permitian resistir los embates de ia cnisis” '

La cnsis ocasiono un estancamiento en m:tena de bienestar social al replantearse

las relaciones de asignacion presupuestal unicamente entre |os grupos

corporativos Y la estructura burocratica del Estado. con el proposito de racionahzar

y mejorar las politicas del gasto publico

Hasta aqui a manera de sintesis, podemos senalar que al inicrarse la década de
los ochentas, “pese a sus cambios internos y a la consolidacidn de una sociedad

mntermedia con un nivel favorable de ingresos y de consumo, y luego de cinco

décadas de! “milagro mexicano” y dos sexenios de afanes redistnbutivos

apoyados en el gasto publico y la intervencion del Estado, treinta y cinco de cada
cien hogares mexicanos tenian ingreses menores gl salario minimo. la existencia
de diecinueve millones de mexicancs desnutndos - Nnac:mientos con peso rnas
bajo que el promedio latinoamericano, diez de cada cien - el cuarenta y cinco por
ciento de la poblacion no tenia atencion médica. vemntdos millones de mexicanos
analfabetos La mitad de las vwendas del pais no tenian agua potable y una de
cuatro carecia de luz eléctrica. La distancia entre ¢l 10% mas nco y e! 10% mas
pobre era veinticuatro veces en 1963. para 1977 era 35 veces” @ Esto sin

contar fos Gltimos anos

En este sentido Aguilar Camin senala “que la presencia del fendémeno alumbraba
uno de los agotamientos estructurates - y de falacias practicas- del desarrollo

mexicano: los costos del peculiar Estado benefactor y sus politicas sociales eran
considerablemente superiores a los resultados® "

El segundo elemento reside en que desde los afos tremnta hasta principios de la
década de los ochentas, existe un mismo hilo conductor para aplicar la politica
social: un modelo compensatorio y negociador. Este modelo significo la existencia
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de dos flujos, uno de bienestar social, o traves de instalacion de hospitales,
escuelas. tiendas de abasto popular y otro compensatorio que significa la

asistencia a mitines, ia disaphna sindical, la miitancia en el partido oficial y 1a
disciplina al “voto corporativo™ ¥,

Mas precisamente el pnimer factor se refiere a la cnsis de ia forma compensatona

y negociadora de otorgar beneficios soc:ales. que habia sigrmificado un papel
importante en la estabiidad politica del pais. durante un largo periodo 1930-1975
aproximadamente y que a su vez. mejoro el nivel de vida de grupos sociales,

sobre todo el de aquellos involucrados directamente con esa practica politica

Mediante este mecarnismoe un amplio sector de la poblacidn se vio favorecido por

el crecimiento econdmico hasta la década de los ochentas, con el cual diferentes

sectores sociales involucrados obtenian beneficios “Para los obreros habia

sindicatos gestores de prestaciones y salarios,
participacion politica segun su rango, puestos de eleccion popular ¢ intervencion
gobierno wuna base de apoyo, para ia

para su éite burocratca,

en los asuntos politicos, para el
institucionalidad estatal. lIa posibildad de la estabiidad politica con base en su
sistema de negociacidon permanente y para los grupos prnivados habia beneficios a
través de los contratos estatales encaminados a la realizacion de obra fisica® (#3!

Consecuentemente los grupos sociales no involucrados con esas practicas

compensatorias y negociadoras eran relegados de ios beneficios del bienestar.

Sin embargo, desde los aftos setentas, los problemas economicos, los crecientes
deficit fiscales y los primeros ajustes salariales, se empezaron a manifestar en
una crisis de ese modeio de politica social. En los afos ochenta, se hace patente
la falta de entendimiento pleno entre ia forma de mnstrumentar y financiar la politica
social, l0s intereses de los trabajadores y los incentivos a los empresarios, por o

que el modelo de politica social del tipo compensatorio, sobre todo, ya no era
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operabie para financiar la promocidn de la justhicia social, la generacion de
beneficios para los empresarios y el mantenimiento de una estabiidad politica

Denvado de ello surge la oporturidad y ila necesidad de un cambio en la forma de
instrumentar nasta ahora la poiitica social, un modelo alternativo, basado en
formas diferentes de distribuir beneficios y que ademas incluyera a grupos
sociales relegados de los beneficios con el fin de reducrr las diferencias en el

bienestar social generados por el modelo compensatorio

En ultimo término tenemos. que la poliica de contencidn de los gobiernos
anteriores al de!l presidente De la Madnd hizo casi imposible la orgamizacion
popular comunitaria, dificultaba la organizacion espontanea y natural Existia un
hderazgo confiable y adecuado a los propédsitos del Estado. que aseguraba su
posicién como ja unica entidad capaz de impulsar el bienestar social, ademas de
distribuirlo a su conveniencia.

Se puede afirmar que en nuestro pais hay una tradicidon cultural de trabajo
comunitario *“‘el trabajo en beneficio comun y la ayuda mutua se pracuca en cas)
todas las regiones del pais. entre los grupos tndigenas. en comunidades rurales
mestizas. en las vecindades y en las colonias populares de ias ciudades” ' **)?

Con la politica de contencidn antes mencionada se dejaron al margen y sin
canales de expresidn orgamzativos tas demandas de los pueblos indigenas,
campesinos y ios grupos populares urbanos.

La contencion de las formas organizativas populares comunitarias por un jado y
los esquemas gremialistas y corporativos subordinados al patron  social
compensatorio y negociador por otro, impidieron la realizaciéon de formas
participativas y de organizacidén social diferente que sirvieran como verdaderos
canales de expresién para cualquier grupo social que demandara acciones de
bienestar,
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Esta poliica de contencion a la organizacioén popular al obstruir ia participacion
“activa” en 1as acciones de bienestar de ciertes grupos de ia sociedad, sumada a
la subordinacidén de este tipo de beneficios al modelo corporativo. gestaron su

propio agotamiento
4.8 El Pronasaol y la Adminiatracién Publica

Dado que el pronasol surgio en un contexto de crisis econémica y social que fue
vislumbrado por un grupo de intelectuales adhendos al grupo politico en el poder y
que ademas venian permeados con tesis sobre la Administracién Publica, las
politicas publicas, reforma de! Estado, etc., amalgamaron los elementos tedricos
conceptuales para la aplicacion de programas de gobierno., en la vision de este
nueveo grupo de intelectuales, Doctores y Tecndcratas gue participaron en el
gabinete de Carlos Salinas de Gortan, se incorporaron paralelamente teorias
provenientes de Europa. en especial de Francia, con autores como Michel Crozier

y Alain Touraine, entre otros

Al respecto estos autores proponen entre otras alternativas de accion det Estado
moderno que: la construccion de un marco para el desarrolio econémico, es o
sera el resultado de la accion conjunta del Estado y de los diversos actores
sociales, asi como de la idiosincrasia de cada pueblo que impnme sus
caracteristicas al proceso de crecimiento Ninguno de estos procesos ha tenido un

caracter totalmente enddgeno, ni siquiera en los paises europeos

Para eilo en |a elaboracién de politicas de desarroilo, deberan de irtervenir o
considerarse factores politicos, sociales, econdémicos, culturales e intelectuales.
En este sentido el grupo aludido integro una plataforma de desarrollo en tres
vertientes:
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Recobrar la estabilidad macroeconomica Saneamiento de las finanzas publicas,

desincorporacion de empresas no priontarias o estratégicas y los pactos. (PECE,
etc.)

Promocion de la eficioncia microecononuca £) papel promotor asumido por el
gobierno, que implica una nueva relacidon del Estado con el particular. “Et Estado
moderno no debe (Nt puede) estar diciendo a los ciudadanos 1o que deben hacer,
siNo qQue debe crear un contextc favorable para Que ellos mismos puedan
realizarse creativamente™ (2%

Estas musmas ideas senalan, que el Estado moderno en lugar de asignar tarcas
especificas a los sectores productivas, debe crear tas condiciones mas favorables
para el desarrollo cde la competitividad general de! aparato econdmico. a través de
ia eliminacién de obstaculos innecesanos al desarrollo de la creatividad e iniciativa
de la sociedad y, crear instituciones promotoras

Vinculaciéon con otros paises y regionoes. Desde 1985 nuestro pais se vinculo a un
programa de apertura a fa economia internaciconal, con la eliminacidén de barreras
arancelarias y no arancelanas; continuidad en las negociacicnes de ta Ronda de
Uruguay en el GATT; y el Acuerdo Tnlateral de Libre Comercio o TLC.

Un diagnostico sobre 1a presencia del Estado en Francia, sefialaba la necesidad
de un Estado modesto “deseoso de invertir a largo plazo, al servicio de una
sociedad a la que escuche, capaz de desaparecer y retirarse cuando una
actividad fructifera puede ser garantizada por los mismos que la practican. Ello
implica un estilo de actuar menos gloriosc pero que exige mucho mas
conocimientos, mas cuidado. preparacion e inteligencia” *%,

Ello obedece también a superar la separacion de lo econbémico y lo social, lo que
traducido a! periodo sexenal de 1988-1994, implico, la desregulacion de la

economia por un lado y que el peso de los sistemas de proteccidn social dejaron
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de regularse por el Estado Burocratico que los estenhza Mientras que en el
Estado Modesto la politica social sélo habra de autorregularse para Que pueda ser
mas racional Un claro ejempio de ello es el sistema de proteccion social que dio a
través del pronasol ¥’ que en la cual el Estado sent6 las bases de accién para

que postenormente estas tendieran a autorregularse

Particularmente en to que se tefiere a la hechura del pronasol como politica
publica, parte de un grupo de profesionales de la Administracion gubernamental
entre 10s que destaca Aguiar Villanueva, quien se puede afirmar, es el principal
tednco en este pais que sienta !as bases metodologicas y estructurales de un
programa de ta envergadura del pronasol, que como se ha tratado de desarrollar a

lo largo del trabajo. constituyd todo un conjunto de 1deas y proyectos encaminados
a resolver el problema de {a pobreza en México

Asimismo, es posible subrayar el nexo que se dio entre el pronasol y ia
Administracion publica mediante ta gestidn de las poliicas publicas. que busco
sentar las bases de trabajo del pronasol a través de un método, esto es que
impulsa hacia la racionalidad de 1a gestidn publica por un tado y por otro, enfrentar

viejas limitaciones de decision y gestion gubernamental como son la conducaion

centralizada, la tentacibn patnimonialista, el descuido de recursos y bienes

publicos, asi como la burocratizacidn en ias mstituciones

Hasta aqui, lo que se pretende decir es por un lado., que el analisis de un
programa como lo fue el pronasol, permite estudiar y conocer la aplicacion tednco
practica de la Administracion Publica y por otro, da las pautas hacia e! estudio de

las referencias fundamentaies de este programa para reafirmar, discutir, cnticar o
reajustar este.

En el contexto actual aunque son varias las areas disciplinanas que atenden o

analizan 1a accion de la politica social. la Administracion Publica juega un papel
estelar, ya que son componentes de una politca publica las acciones
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gubernamentales y que a su vez s¢ conwvierten en todo un reto para el
admnistrador publico. Toda vez que los tiempos actuales se sigan bajo un

esquema de fuertes transformaciones sociales y crisis econémica

En este sentdo y a manera de colofon, se considera pertinente subrayar la
existencia de correlacién entre {a Administracion Publica y ¢l Programa Nacional
de Solidandad, es decir, que este ultmo, es un INstrumento o herramienta que

sentd las bases para establecer una politca publica con miras a alcanzar el
bienestar social.

No obstante, al mismo ttempo se ha dado en nuestro pais, un complejo sistema
de politicas de bienestar social cuyas partes actuan a vencer en forma
yuxtapuesta y en ocasiones a contrapelo Sin embargo el pronasol buscéd rescatar
el espacio integral ciudadano a ta par de un redmensionamiento del Estado, a
través de una reforma del Estado que dotara de mas beneficios o ios grupos ¢

nucleos mas pobres. sin quitarfe beneficios ala accion pnivada

Asi por ejemplo Gonzalez Tiburcio sefiala que La reforma de las relaciones del
Estado debe implicar un proceso a traveés del cual se fortalezca al ciudadano y a
sus organizaciones, No solo como Individuo sino como miembro de nuevas y

multiples asocraciones directamente ligadas con sus diversas esferas de interés y
aptas para defenderio de otros intereses* %7

Por lo tanto, es tarea del administrador puabiico estudiar y plantear mecanismos
que eviten que se diluya y disperse esta energia social - aplicada en el pronasol ~
que transformaron la dinamica y el contenido de ias politicas de bienestar

Se considera necesario replantear un esquema de politica social muitifacético,
que debera combinar las expenencias alcanzadas en el pronasol, y potenciar el
nivel creativo de los grupos sociales partcipativos, que se enngquezca con la
participacion en el analisis de grupos académicos para realizar la tarea social que
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el pais requiere Esta efictentizacion desde mi parecer deberia ser un proceso de
anailisis de la Administracion pablica
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CONCLUSIONES

Derivado de! presente analisis, se¢ presentan a continuacién las conclusiones y/o
alternativas que se espera sirvan de base para un estudio rmas profundo de ia

politica social que tanto requiere ei pais en estos momentos.

I. En pnmer lugar es urgente la necesidad de un disefo clarc y objetrvo de la

politica sccial, que evite no solo el mayor deterioro social y econémico de los
grandes grupos de pobres, sino que al mismo tiempo elimine todo vestigio de

brote social alguno, ya que sint la aplicacidn de mecanismos alternativos ante la

persistencia de la crisis, se correria el peligro de perder el avance de !a sociedad

mexicana, por ello es importante subrayar la necesidad de un programa de

mejoramiento o de apoyo, investido de mecanismos novedosos que integre a los

pobres a la dinamica del desarroilo del pais

ll. El deficiente funcionamiento de la orgamizaciton econdérmica y social, que no
tiene la capacidad para asegurar a sus miembros un nivel y caldad de vida
adecuados, requiere de la aplicacién de programas enfocados hacia la solucién
de manifestaciones de la pobreza o sus causas. Los pnmeros que atienden a la

satisfaccion de necesidades basicas., como ahmentacion, egucacion, salud,

vivienda, como lo fueron programas: IMSS-solidandad, hospital digno. escuela
digna. nifnos en solidandad, escuelas en sohdandad. maestros jubilados, etc, los
segundos que subrayan la generacion de ingresos, (ermpresas en solidaridad y
procampe), que su aplicacidn comjugaron una estrategia econdmica de
produccién con una estrategia de apoyo social, tales como agua potable y
deportivos, proyectos

productivo: apoyo a

alcantarillado, electrificacidn, urbantzacibén, espacios
ecolégicos, alimentacion y abasto, y en el sector

cafeticultores, apoyo a productores forestales, pescadores riberefios vy

124



acuacultura, solidaridad para la pequefia mmneria. fondo nacional de empresas de
solidaridad entre otros Ello posibilitaria la creacion de empleos y crecimiento
economico que serian a nivel macroeconémico o de politica econédmica, la salida

a i{a crisis y su consecuente recuperacion

11, Otra se refiere a ia necesidad de aphicar un federalismo social, como una

politca de estado alternativa para el desarrolio social Con ello los recursos

nacionales, estatales y municipales, asi como {os que aporten Jas organizaciones
sociales y los ciudadanos, deberan ser onentados a los mumicipios mas pobres
como una forma de evitar la migracidn, y la cada vez mayor marginacién social, ya
proporcion de municipios no alcanza a ser cubierta debido a que

que una
tos pnncipales nucleos de

geograficamente se encuentran muy distantes de
pobiacion y por tanto, no alcanzan a absorber o satisfacer las demandas politicas
economicas y sociales de las comunidades en situaciones de rmayor pobreza, por
{o que se requiere de la partcipacion de 1as organizaciones comunitarnias en {a
dotacion de los servicios basicos. Bajo esta logica. se podria desempenar nuevas
funciones de disefc y administracion de programas de empleo emergente y de
definicidn, ejecucion y administracidn de acciones de abasto, alimentacion y
nutricién que no alcanzo a cubrir o definir el Programa Nacional de Solidandad

En un marco de federalismo social, este serviria para una mayor redistribucion de

competencias y recursos en los tres niveles de gobiemo, Federal, Estatal y

congresos Jlocales y los espacios
las organizaciones no

Municipal (Poder Legislativo Federal,
institucionales), pero también con {a participacidon de
gubermamentales, instituciones de beneficencia ptblica. los partidos politicos y los
ciudadanos constituirian la Gnica forma de romper las redes del poder local y

regional que frenan las potencialidades de desarrollo de los municipios.

Por lo tanto se considera que el pronasol se retome como un INstrumento de
politica publica para poder resoclver los problemas mas urgentes de los grupos
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sociales mas pobres, asi como la urgente necesidad de continuar el enlace de las
formas de organizacidn que se dioc bajo este programa. Liamesele igual o con un
nuevo nombre. la politica social emanada del pronasol debe tener continuidad
para no dejar abandonados los problemas de marginacion, pobreza y produccidn

que se agudizan en estos empos de cnsis

Es de subrayarse que sin una politica social alternativa como o constituyo et
pronascl, no veriamos elevar los niveles de bienestar social que la nacion
requiere, es decir, en todo programa nacional o estatal de desarrolio deben de ser
contemplados programas de politca socal encaminados a imputsar el desarrolio
tanto en el ambito productivo (empresas de sohdandad) como en el ambito de

bienestar social (salud, vivienda. educacion y abasto)

Para elio se considera necesano aplicar una politica de gasto publico que
contemple incrementos anuales destinados al gasto sowal, lo que significaria
destinar una proporcion cada vez mayor de este gasto, para garantizar un
verdadero y efectivo alcance de la politica social a través de

1. Incremento del Gasto Social afo con afo

2. Creacién de nuevos programas y subprogramas que continden dentro
de l1a estratégia de incorporar a los necesitados cn la solucidon de sus
problemas.

3. Ampliacion de los programas y recursos existentes hacia un mayor
niumero de comunidades, Municipios y grupos sociales

V. Como corolario de conclusidon y al margen de ideoclogias o de programa
econdmico (neoliberal u otro). se deberia de reconsiderar al pronasol como un
programa social de largo plazo de combate a la pobreza Basicamente porque
entre los principales propésitos que el pronasol establecid, se encontraba el
crecimiento de |os niveles de empieo e ingreso.
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Todo cHlo significa por un lado la wygente necesidad de impulsar mecanismos de
desarrollo social, pero, con empleos fijos, -ya que en e! pronasol ia mayoria fueron
termporales- con empresas productivas que absorban mano de obra abundante y
que se garanticen con una rentabilidad a corto y largo plazo, que les permita

continuidad en el tiempo

Por el lado de los ingresos. la enorme masa de trabajadores del campo y las
ciudades de todo el pais, han caido en una encorme y desigual distnbuciéon de las
percepciones, que saldria del tema examinario, pero que a todas luces es obwvio
que este esquema de bajos salarios y empleo, constituyen un obstaculo al

desarrollo de cualquier programa social y del pais

V. A este quinto punto corresponde evaluar los efectos del pronasol, primero hay

que senalar las insuficiencias, restricciones. limitaciones. ya que son muchas y de

muy diversa indoie:

Rezago ancestral Los rezagos sociales son innumerables y de wuna

enorme magnitud.

Escaso margen de tiempo. Fueron escasos seis anos los que operd el

pronasol, ttempo corto si1 consideramos la magnitud de {a pobreza.

fos ditimos treinta afos ha venido arrastrando

Crisis. Un pais que en
presentandose serios

una crisis de magnitud sin precedentes, deuda, inflacion,

obstaculos al programa.

cada veinticinco afios

Crecimiento demogrédfico. La poblacidon se duplica
cualquier programa de

lo cual presupone una diversidad y complejidad ante

gobiermo que quiera resclver el probiema de ia pobreza.
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Recursos insuficientes. Los recursos que se canalizaron a las tareas
sociales no fueron suficientes frente a los retos, demandas y reclamos de un

pais pobre,

A la reformma del Estado no correspondid una roforma de gobiorno
Las instituciones puUblicas con su carga de ineficiencias de priacticas

aternalistas chentelares, no respondieron de manera
P b4

nercias e
uniforme y efectiva al

planteamiento y los propdsitos del programa

Desarrollo desigual dJda las organizaciones sociales. Las dificullades

para acceder a las oporturnidades de' accién de la polittca socal, fue mas
tos mas pobres entre los f.obres, los indigenas de zonas remotas y
iguaimente lejanas, o los que carecian de una
ta aprovecharon. fueron los que

dificil para
con formas de orgamzaciéon

organizacién Mientras que
organizados o no. mantuwvieron un vinculo de trabajo o simpatia con el partido en

los que mas

el poder.

En el otro extremo de esta evaluacién, estan los logros Sin duda fueron los
cambios registrados en la palitica social que no solo actud como prapuesta sino
como proyecto, con datos y con hechos cumphdos: apoye directo a Procampo,
préstamo a la palabra para un milon de campesinos Quince millones de
mexicanos tuvieron acceso ala atencion medica. Mas de dos millones de familias
recibieron escrituras sobre sus lotes. Cien mil pequenas empresas fueron
apoyadas, de las cuales, mas de diez mil fueron empresas de solidandad de

propdsito y propiedad soctal. Un Millbn de ninos becados Mas los recursos
asignados a programas de agua. drenaje. luz, pavimento, crédito, caminos y por

ultimo el mas importante, el haber abierto un nuevo cauce a la participaciéon social.
Vi. También hay que mencionar que es muy importante la relacidon que exista
entre sociedad y gobierno . ya que es en la sociedad donde existen los grupos de
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interés y los problemas de tipo social, econdmico y politico. es dectr, es el “terreno
de los hechos”, y el gobiemo que esta representado ante todo por una élite | tiene
que garantizar o mantener la armonia social asi como la estabilidad del sistema
politico. se considera que una de las formas en que el gobiermo puede mantener
fo sefalado es a través de las politicas publicas, que como ya se ha dicho es un
medio para mejorar el gobierno. ademas de que con estas se pretende contriburr
a la elaboracidn de decsiones publicas mas eficaces Que puedan ir abordando

oportuna y sistematicarmente problemas publicos

Siguiendo este tenor de ideas con el Pronasol como politica social que se gestd,
se pudo llegar a ciertos resultados ya que como bren se sabe, dentro de la
elaboracion de una politica publica siempre existen varables que en el momento
de realizar el analisis de la problematica, no se consideraron porque aun no surgia
ese problema y por tanto esa vanable o variables no se incluyeron dentro dei
analisis, o simplemente, porque todavia no se ha cumplido su ciclo para poder

evaluar los efectos que ésta tendria como polilica pubilica, en e! problema para la

cual fue disefiada

Aunado a ello se puede decir que, el Programa Nacional de Solidandad, si
permitid como politica publica, un acercamiento mas estrecho entre sociedad y
gobierno debido basicamente a su metodo de trabajo. que fue el establecer

‘compromisos entre ios integrantes de las comunidades, asi como entre estos y

las instancias de gobiemo”

Esto de alguna manera hi2o que el gobierno adquinera un poco mas de
legitimidad ante la sociedad. sin embargo. - cabe recordar que aunque el fin
principal del programa era combatir ja pobreza -, no se puede decir que esta haya
sido erradicada completamente, pero si ha sido atendida de una manera mas
“directa y efectiva”. (caracteristica de Ja politica publica que busca un sentido do

racionalidad) en los grupos que padecen de ella
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Solo resta por sefalar que ta politica social continua siendo la tarea inconclusa de
la mayor urgencia, frente a la enorme pobreza que permea nuestro pais.
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