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Proemio

En los Gltimos afios, uno de los rezagos importantes que enfrenta ia sociedad
mexicana es la pobreza, que se refleja con mayor grado en las zonas rurales. Por
otra parte, en las grandes ciudades que en un tiempo vivieron cierto crecimiento
econdmico, actualmente padecen un sinnimero de problemas, enire los que se
encuentran la escases de servicios e inseguridad y se generan cinturones de
miseria. Esta situacion se agravé como consecuencia de la aplicacion de las

politicas neoliberales en la década de los ochenta.

En México, las acciones de bienestar social instrumentadas por el Estado a partir
de los afios treinta, han variado de acuerdo con los estilos v necesidades politicas
del mandatario en tumo. En la actualidad, y como herederos del programa de
Solidaridad, los Programas de Empleo Temporal (PET), se instrumentaron para
subsanar los efectos de la pobreza extrema en que muchas de las regiones del

pais estan inmersas.

Los Programas de Empleo Temporal han permitido mitigar algunos efectos de la
marginaciéon, aunque al igual que su antecesor Solidaridad, no eliminan los
origenes de la pobreza, si genera la infraestructura basica para el desarrollo de

las regiones.



Et Programa de Empleos Temporales que se ha manejado en la Secretaria de
Comunicacionas y Transportes desde 1985, para el mantenimiento de los caminos
rurales, principalmente en las zonas con alto grado de marginacion, ha permitido
que las comunidades cuenten con carreteras utilizables en cualquier época del
afo y gue fluyan las mercancias de y hacia los centros de distribucion y consumo,
de igual manera permite a las personas que colaboran en los comités obtener una
gratificacion que les ayuda a subsistir en las épocas en que el trabajo en el campo

disminuye.

Este tipo de programa, impulsé una dinamica de trabajo comunitario efectivo, que
permitié transformar en proyectos efectives las demandas insatisfechas, y que €l
Estado cumpla con su labor de distribuidor del producto interno, generando y
conservando infraestructura carretera necesaria para el crecimiento de regional y
del pais, al tiempo que mitiga las necesidades basicas de [a poblacidn, al
permitirles obtener recursos, con un beneficio particular y hacia fa comunidad a la

cual pertenecen.

E! presente trabajo, se conformd a partir de las experiencias perscnales
acumuladas en el desempefic profesional dentro de la Secretaria de
Comunicaciones y Transportes, en especificc del Programa de Empleos
Temporales, como eje importante dentro de la politica social del gobierno de

Ernesto Zedillo, a partir de los propésitos vertidos desde el principio de su gestion.



En tal sentido, el documento se integra por tres apartados: el primero que nos
sitiia historicamente dentro de la politica social en el presente siglo y el desarrollo
de la infraestructura carretera en fa SCT; el segundo, esboza la forma en que se
estructura el Programa de Empleos Temporales para el afio de 1997, en donde se
observan los mecanismos de instrumentacidn del mismo; y el tercero, que resefia
los resultados obtenidos y en el que se identifican las fallas que se detectaron y
sus posibles soluciones, por ultimo, se integran las conclusiones generales del

estudio

Es de mencionar que este trabajo se refiere a un periodo especifico del programa,

presupuesto 1997 del PET, en la SCT, y no se revisan estrategias similares de

otros sectores del gobierno federal.



APARTADO |

HACIA UNA POLITICA SOCIAL

Para hablar de politica social primero se explicara qué es el “Estado social”, para
lo cual citaremos el trabajo de Manuei Garcia, quien dice que “Si el Estado social
significa un proceso de estructuracion de la sociedad por el estado (correlativo a
un proceso constante de estructuracion del estade por la sociedad), hay que
preguntarse sobre los valores y fines que lo orientan.” ", por lo anterior se
entendera una sociedad integrada por entes individuales que necesitan cubrir
condiciones existenciales minimas que hagan posible su ejercicio como tales, la
participacian estatal debe de ser perfeccionada para corregir las desigualdades

econdmico-socizles a través de un sistema de prestaciones sociales.

Manuel Garcia, retoma lo que Bonnin indica en su libro de los Principios de
Administraciéon, "La administracion es consecuencia natural del estado social,
como éste lo es de la sociabilidad naturaf del hombre: su naturaleza es resultado
de la comunidad™®. Interpretando lo anterior, diremos que la razén de existir del
Estado radica principalmente en la organizacion de los individuos en comunidad,

sin esta organizacion no existiria.

1) Manuel Garcta Pelayo. Las transformaciones del Estado contempordneo Alianza editorial. Cuarta edicion
1987, p.26

2) C.J.B. Bonnin. Principios de Administracién piiblica Revista de Administracidn pablica. Edicitn especial
en memoria del Maestro Gabino Fraga. Instituto Nacional de Administracion Prblica, noviembre de 1982, p.
83




Entre los objetivos principales, el Estado debe contemplar el bienestar de ia
comumidad en general, como lo sefala Manuel Garcia Pelaye “que mientras el
Estado tradicional se sustentaba en la justicia conmutativa, el Estado social se
sustenta en la justicia distributiva; mientras que el primero asignaba derechos sin
mencidon de conteﬁido, el segundo distribuye bienes juridicos de contenido
material: mientras que aquel era fundamentaimente un Estado legislador, éste es
fundamentalmente un Estado gestor a cuyas condiciones han de someterse las
modalidades de la legislacion misma...mientras que et uno se limitaba a asegurar
la justicia legal formal, el otro se extiende a la justicia legal material... Alll se
trataba de proteger a la sociedad del Estado, aqui se trata de proteger a la

sociedad por la accién del Estado.”®

Bajo estas premisas, se podra encontrar que las ctisis econémicas por las que ha
atravesado México en los Ultimos afios, han generado como dice Rolando Cordera
“las restricciones de hoy y las exigencias estrictamente productivas para sofiar en
un mafana inmediato, amenazan volver la politica social sino prescindible si

residual, a pesar de que su necesidad no séio se ha vuelto central sino vital.” ¥

Por su parte Enrique Gonzalez, destaca que la politica social se encarga de tres
areas vinculadas entre si, que son las acciones de produccion, administracion y

acceso a los bienes y servicios publicos, como segundo punto, marca las politicas

3) Manuel Garefa. op. cit. . 27
4) Rolando Cordera Campos. “Politica social: en el ajuste y mas alla”. en Revista de Comercio Exterior
Banco Nacional de Comercio Exterior vol 46, nim. 7, México julio de 1996. p. 578.




\
b

de empleo, por Uitimo, las politicas fiscales de ingreso y de gasto publico, de
manera especifica las que se refieren a los gastos sociales a traves de
asignaciones directas, subsidios y transferencias, que aungue algunos de estos
factores son considerados privativos de la politica econémica, es considerada
junto con la politica social y las dos constituyen dimensiones inseparables en toda

estrategia de progreso. ©

Por o expuesto en los parrafos anteriores, vislumbramos la obligacion del Estado
de instrumentar y ser procurador de una politica social y cubrir con esto el
concepto manejado por Manuel Garcia, "...el Estado social ha sido designado por
los alemanes como el Estado que se responsabiliza por la *Procura existencial’, ©

en este sentido, explica que el hombre desarrolla como condicion de existencia lo

que Forstohoff designha como espacio vital y marca dos tipos de este espacio:

a) “El dominado aquel sobre el que ejerce sefiorio que no coincide
hecesariamente con la propiedad.

b) El espacio vital efectivo, constituido por el conjunto de acciones y cosas de las
que se sirve, pero sobre las que no tiene control o seforio.”

Nos indica que "Esta necesidad de utilizar bienes y servicios sobre los que carece

de poder de ordenacion y disposicién directa, produce la menesterocidad social,

es decir, la inestabilidad de la existencia. Ante ello corresponde al Estado, como

una de sus principales misiones, la responsabilidad de la procura existencial de

sus ciudadanos”.

3)Enrigue Gonzélez Tiburcto,Reforma del Estado y politica social. 1991, p. 15
6) Manuet Garcla. op. cit. p 27
7y Ibid p.28



Siendo 1a obligacion del Estado proveer de los satisfactores minimos de
existencia, los desarrolla también como una estrategia de control de 1a misma
manera que explica el mismo Manuel Garcia Pelayo "...una minima satisfaccién de
las condiciones de existencia para los estratos inferiores y una esperanza en que
tales condiciones mejoraran constantemente de acuerdo al crecimiento del
producto nacional, son condicién para acrecentar la legitimidad, es decir, el
consenso en el sistema cuycs beneficiarios principales son los estratos
superiores...han tenido como consecuencia la disminucion de la intensidad de la
lucha de clases y de la energia revolucionaria de los partidos obreros”, ®
coincidiendo con Jean-Luc Dallemange quien dice gue “La politica econdimica no

es mas que la ayuda que presta el estado a una clase o un sector en detrimento

de los demas."(9)

Por todo lo anterior, se expresara que en México la instrumentacion de acciones
de bienestar social que se ha estado analizando, se ha reflejado, dependiendo de
jas circunstancias histéricas, en acciones efectuadas por el Estado,
institucionalizadas a partir de los regimenes post-revolucionarios en politicas
sociales, reconogiendo la necesidad de distribuir ! producto nacional o al menos
tratar de proporcionar Jos safisfactores minimos que generen el desarrollo de los
estratos mas marginados, aunque este tipo de estrategias se manejen con

trasfondos politicos y de control de la misma poblacion,

8)lbid p 29
9) Jean-Luc Dallemange, La politica econdimica burguesa, Siglo XX1. Méxicol973. p 187




Por ditimo, reflexionaremos en 1o que Bonnin nos dice respecto la naturaleza
politica de los gobernantes, "siempre los que han manejado las riendas del
gobierno se han imaginado que gobernar era hacerio todo y tener para todo
autoridad, y porque su orgullosa ceguedad ha multiplicade, también sus
usurpaciones, para perder todo temor acerca de ellas y satisfacer su vanidad.” '

Par esto, las acciones de beneficio social tienden también a desviar la atencion de

{a sociedad sobre las acciones politico-econdmicas que emprenden los gobiernos.

10) C.5.B Bonnin. op. cit. p. 96



DESARROLLO DE LA POLITICA SOCIAL EN MEXICO

La politica social entendida como la participacion del Estado para solventar los
efectos de la inequidad sobre los grupos mas desprotegidos (campesinos,
jornaleros, personas que viven en cinturones de miseria en las grandes ciudades,
etc.), implica reconoceria como regulador del sistema social. Algunos autores
como Manuel Garcia Pelayo, " y Rolando Cordera Campos 2, abordan ef tema

de la intervencion del Estado en la distribucion del producto Nacional.

Nuestra evolucion en la politica social mexicana en el presente siglo permite
conocer las diferentes modalidades adoptadas, gue van desde el moderado
intervencionismo, paternalismo absoluto o nula participacian del Estado en este

aspecto

La postrevolucion fue el inicio de una nueva relacion entre el Estado y Sociedad,

que permitid “la transformacion del estado gendarme en promotor de bienestar

(13

social’ que a su vez manipuld para otorgar posiciones politicas y prebendas a

los lideres inconformes v a sus seguidores, al amparo del poder presidencialista.

11)'El Estado ha de ser el regulader decisive del sistema social y ha de disponerse a fa tarea de
astructurar la sociedad a través de medidas directas o indirectas” Manuel Garcla_Las transformaciones
del Estada contempordneo. Madrid, Edit Alianza 1887 p 23

42) "Hay en curso un nuevo reconocimiento internacional de la pobreza y los pobres. Ello permite
replantear la necesidad y legitimidad, de una pelitica social orgénica, que es imposible sin dosis
significativas de recursos piiblicos destinados a fines sociales.” Rolande Cordera Politica social: en el
auste y mas alld  En Revista de Comercio Exterior Banco Nacional de Comercio Exterior. Nam 7
1996 P.579

13) Remeo Flores Administracion y politica en la_historia de México. Coedicion del Instituto Nacional de
Admunustracian Pablica y Fando de Cultura Economica, 1988, P17




Todo ello apoyé la integracién de sectores e intereses diversos de la poblacién,
gue motivd en la integracion de grupos anteriormente opuestos al partido oficial,
Partido Nacional Revolucionario, primer antecedente del actual Partido
Revolucionario Institucional, " por medio de éste se procuré que las demandas
de caracter social mas sentidas de la poblgcién se institucionalizaran en forma de

privilegios corporativos, como parte de los programas regulares de Gobierno. 19

Para finales de los afios treinta, los conflictos politicos y los brotes de violencia
quedaran atrads, dando paso a la construccidon de obras de infraestructura, la
creacion de instituciones que permitieron impulsar el despegue financiero y
econdmico, sentd las bases del crecimiento nacional, sin embargo, las primeras
acciones de justicia social se concretaron a partir del periodo presidencial de
Lazaro Cardenas, fue entonces cuando se instrumentaron politicas de
redistribucion de la riqueza que permitieron una mayor dinamica social, por medio
de la nacionalizacién de los recursos basicos, la creacion de instituciones de

fomento y cambios en el régimen de la tenencia de Ia tierra. (19

Burante el gobierno de Manuel Avila Camacho (1940-1946), se profundizd en el
proceso de industrializacion del pais mediante el otorgamiento de estimulos y de
inversién publica, o que generd altas tasas de crecimiento macroeconémico, el
cual, sin embargo, no permed las capas populares, ya que en el sentido

contrario se redujo el gasto en proyectos sociales.

14) Ibid. p 200

15} Enrique Gonzdlez Tiburcio “la politica de bienestar social se estructurd con una pobiacion
objetivo defimitada, lo que con el tiempo fue provocando una gran concentracion de recursos e
instituciones en beneficio sobre todo de los grupos organizados def pais vinculados a la practica
politica dommante” op ¢it p. 21
[&} Romeo Floves. op. cit p. 213



Con el regimen de Miguel Aleman (1946-1952), se acentud mas el fortalecimiento
del sector industrial, sobre todo con el apoyo de infraestructura basica, también se
dio impulso a la creacion de instituciones de caracter social como el Instituto

Nacional Indigenista y el correspondiente a la juventud. 7

En la época de Adoifo Ruiz Cortines (1952-1958), prosiguié la "Politica de aliento”
al desarrollo de la iniciativa privada con el apoyo de la inversion publica, se tradujo
en proteccionismo y subsidios. En esa época se cred la Procuraduria de Asuntes

Agrarios, para atender la problematica existente en la materia. ('8

Con los Regimenes de Adolfo Lopez Mateos (1958-1964) y Gustavo Diaz Ordaz
(1964-1970), la "Politica de desarrollo” suftid una polarizacion entre los montos
dedicados al gasto economice y el correspondiente al social, que provoco el
descontento de las clases populares y evidencid la escasa proyeccion del

mismao, ¥

A finales de los sesenta, se produjo una crisis del sistema politico mexicano
{1968), que evidencié el agotamiento del proyecto economico y social vigente
hasta esa época. El régimen de Luis Echeverria {1970-1976), obligado por fa
necesidad de contrarrestar las crecientes demandas populares, los resagos
sociales existentes, asi como la severa explosion demografica que en esa época

se manifestd, basd su politica social en acciones consideradas de corte populista.

17y tmd p 227
18} ibid. p 235
19) tad p 243



Por tal motivo, proliferaron los organismos que intervenian en la mayoria de jas
actividades de {a vida piblica; se realizaron una serie de acciones gue trastocaron

la estructura econémica y administrativa ptiblica. @

En ese contexto se cred el Programa Integral de Desarrolio Rural (PIDER),
antecedente de Solidaridad, que debido a su naturaleza y sobre todo a su
deficiente operacién, no cumplié con los objetivos de combatir la problematica
rural, y si en cambio provoct una expansion administrativa y severos desajustes

financieros que definieron ese sexenio. @"

Durante el Gobierno de Lépez Portillo (1976-1982) se realizé una captacion
extraordinaria de recursos financieros, generados por la explotacien intensiva de
fos nuevos yacimientos petroleros nacionales, conjugada con la crisis internacional
de hidrocarbures, posibilitd una captacion extraordinaria de divisas, con las cuales
se pudo destinar importantes inversiones hacia diversas ramas de la economia y

para la creacién de multiples dependencias publicas 2

En el sentido anterior, se creé la Comision de Planeacion para Zonas Marginadas
(COPALAMARY), la cual retoma las experiencias realizadas por el PIDER. El
primero, se constituyé como la entidad coordinadora de los programas
sociales regulares que diversas dependencias plblicas atendian en las zonas con

mayor grado de marginacion en el pais.

20y Ibid p 270
21} Ibid p 276
22) Id p. 279



1 a Reforma Administrativa, fortalecié el federalismo con la creacion de los Comités

Promotores de Desarrollo (COPRODES, hoy COPLADES). @3

El régimen de Lopez Portillo concluyd con la nacionalizacion de la banca, en
medio de una severa crisis estructural financiera y administrativa, lo que indujo a
realizar transformaciones en el ambito protagonico del Estado y a delimitar los
diversos campos de la actividad publica en los que en forma infructuosa habia

intervenido hasta entonces. ¥

Al gobierno de Miguel de la Madrid Hurtado {1982-1988), correspondid una etapa
de amortignamiento entre el modelo intervencionista gubernamental aplicado
durante casi sesenta afios hacia uno de caracter neoliberal, en boga en paises
europeos y en Estado Unidos de Norteamérica. Sus principales resultados se
manifestaron en la institucionalizacion de la practica de la planeacién como

método de gobierno.

En ese mismo sentido, se formularon y aplicaron medidas de austeridad en Ia
aplicacion de los presupuestos y en la utilizacion de 1as finanzas publicas®®, con

el objeto de restringir el crecimiento anarquico de la economia.

23) Ibid “La reforma ha propiciado Ja desconcentracion y 1a descentralizacion de facultades y recursos
para apro~imar la capacidad de decisidn a los lugares donde se generan los problemas.” p. 279

24) 1bid. “La baja en €] ritmo de actividad productiva por falta de recursos, el sumente en el déficit de
l2 balanza de pages por los mntereses de la deuda y la constante salida de capitales hacia el extenor,
sumados a las restricciones para la obtencion de crédito externo, a una escasez de ingresos para cubrir
los gastos del sector ptblico y a una elevada tasa de desemplec, agravaron ain mis la situacion
economica a fines de 19827 P. 308

25) Tbid. p. 313

26) “Finanzas Poblicas. Actividad que realiza el gobierno con el fin de obtener, tanto de los particulares
como del sector publico, Jos recursos necesarios para cumplir con sus objetivos fundamentales... La
gestign o mangjo de los recursos abtenidos y la realizacion de miduples erogaciones para el
sostemmiento de sus funciones plblicas” Vieents Anaya Cadena Diccionanio Politica, Gobiemo y
Administtacién Pblica Municipat p. 176 10




Tales esfuerzos no lograron evitar los altos indices de inflacion y de deuda
publica,?”! que Wevaron a niveles criticos la estructura econGmica nacional y
atrajeron una irritacion social generalizada, producto de la falta de sensibilidad
politica en el ambito del bienestar sociat E]ue mitigara la disminucién de privilegios

gremiales y sociales padecidos en amplias capas de ia poblacion. @8

A finales de 1986 la caida en Ia cotizacién del peso frente al dolar, el aumento en
las tazas de interés, el incremento de precios y la demanda de aumentos
salariales, propicié que se instrumentara, sobre la base de la concertacion entre
los sectores productivos de la sociedad, un plan de contingencia econdmica y
social denominado: "Pacto de Solidaridad Economica” que buscaba darle

a

ceridumbre al futuro desarrollo del pais, y serviria al siguiente régimen como

plataforma para disefiar su estrategia econdmica. 29)

El régimen de Carlos Salinas de Gortari (1988-1994), se instaurd en condiciones
politicas, econémicas y sociales consideradas adversas, debido a que la eleccion
presidencial de 1988 ha sido la mas refiida en la historia de México, “las clases

medias y los pobres urbanos mostraron su profundo descontento con los costos

27)"Deuda piiblica: constituye el conjunto de obligaciones de pasivo directas o contingentes derivadas de
financiamiento a cargo del gobierno y contraidas con instituciones de crédito Ibid. p 149

28) Enrique Gonzalez. “Con la crisis de 1982 ¥ el grave ajuste que se impone a tas finanzas piblicas se
producen un conjunte de estrategias que tratan de adecuar el quehacer publico a las nuevas condiciones de
austeridad financiera. Por desgracia casi todas estas acciones concluyen en abruptas y simples amputaciones
de #reas del sector piblico y en un mayor autocentrol y simplificacion de [a practica administrativa estatal.”
Op. cit. p. 32

29) Ibid. p. 358



sociales acumulados a causa de la crisis econdmica y de ajuste iniciados en

1982", &9

Este gobierno salinista optd por un camino de liberalizacidon politica controlada,
gque consistio en tres componentes interrelacionados: E! primero fue la aprobacion
de una serie de reformas que intentaban reducir el fraude en los procesos
electorales, (Lo anterior se logro con el apoyo del PAN, quien fue recompensado
con la eleccion de candidatos a goberadores en tres estados),®! Ia
reorganizacién del PRI en segundo lugar, por Gitimo, y en cierto modo el mas

importante, el Pronasol que inici en 1989.

El Programa Nacional de Solidaridad (Pronasol), surgid como instrumento para
enfrentar |a lucha contra la pobreza extrema, acentuada en mayor grado en el
ambito rural, siendo éste el mecanismo por ef cual ef gobierno tratd de recuperar la
legitimidad perdida en el sexenio anterior. Se instrumentd un sistema en el que las
consideraciones electorales, desempefiaron un papel sistematico en la asignacién

de recursos, 2

Aun cuando los delegados de Pronasol contaban con presupuestos equiparables a
los de gobernadores y presidentes municipales, estaban sujetos a un estricto
control  politico del centro. De esta forma se marcaban lingas de accion

para utilizar los recursos con propasitos politicos particulares @3

30) Roberto R. Kaufman y Guillerme Trejo. “Regionalismo, Transformacion del régimen y

Monasol” En revista Politica v Gomerno. Centro de Investigacion y Docencia Economicas Vol H

niim. 2. México 1996 p 230

31) Ibid. p.251

372y lid, 9252

33) 1bid. p 254 12



Aunado al Pronasol, surgieron como estrategia de la modernizacion econdmica
“los pactos de concertacion politica”, en donde el gobierno, empresarios Y
trabajadores llegaron a los acuerdos solidarios en relacion con un proyecto coman
hacia la busqueda de objetivos de crecimiento, competitividad y empleo con
equidad social, a esta forma de concertacion René Villareal la lamé Liberalismo

Social Mexicano. &%

La sucesion presidencial de Carlos Safinas a Emesto Zeditlo se vid marcada por
los acontecimientos que se generaron en el afio de 1994 y que fueron; el
levantamiento armado en el estado de Chiapas, los asesinatos de Colosio, de
José Francisco Ruiz Massieu y la crisis del peso, que frustré las expectativas de
mejora econémica creadas en el sexenio pasado, para lo cual Zedillo buscd
establecer un nuevo papel para el presidente, el "politicamente neutral’®® del
estado de derecho, contribuyendo asi a una drastica ruptura con algunas practicas

tradicionales.

Deniro de los cambios importantes fueron los apoyos gue buscd con los partidos
de oposicién, generando conflictos hacia el interior de su gremio con los salinistas,
por la investigacion de los asesinatos mencionados v la corrupcion en el sexenio

anterior, que culminaron con el arresto de Raul Salinas.

34) E] Liberalismo Social Mexicano lo defime por su “diferencia en su rafz y estructura del
neoliberatisme, bajo el cual todo se reduce a dejar funcionar la “mano invisible” del Libre mercado ¥
ehminar Ja presencia del Estado” R. Villareat Liberatismo Social y Reforma del Estado, Coedicion
Nacional Fmanciera y Fondo de Cultura Eecondimica, México1993, p.42

35) Roberto R. Kaufman op eit. p. 255




En aras de dar énfasis a la descentralizacion, el gobierno de Ermesto Zedillo
replanted la necesidad de darle un mayor impulso al municipio, trasladando
recursos de Pronasol a los gobiernos municipales para la ejecucion directa de
estos programas sociales, es asi como surge un nueve programa de asistencia

social: "Alianza para la Recuperacion Economica”.®®

36) thid. p 256 “Alianza para la recuperacion econdmica” tal y cotno se describe en el documento
del mismo nombre, firmado en los pinos el 29 de octubre de 1993, “Los lideres de organizaciones
obreras campesinas y empresariales, sabran convocar a la participacion de sus representados, para
aglutinar el esfuerzo de 10dos... con esta alianza habrd incentivos fiscales para la creacién de
empleos . se peneraran condiciones para que dismminuyan las tasa de interés ..se pueden aplicar mas
recursos al gasto social y a las obras de infraestructura, s abandonar fa disciplina en las finanzas

ptblicas™ p3y4



El Desarrollo de la Secretaria de Comunicaciones y Transportes y la

Infraestructura de los Caminos Rurales en México

Considerando que nuestro caso en estudio, esta englobado en el programa de
trabajo de la Secretaria de Comunicaciones y Transportes (SCT), para poeder
entender que entre las necesidades basicas de todo grupo humano crganizado
asta la del traslado de bienes, personas vy la del intercambio de informacién y que
satisfacer estas necesidades es un asunto de interés y beneficio colectivo, se
revisa la importancia de la infraestructura carretera para el desarrollo econémico,
politico v social en México, mediante una breve cronologia de la SCT y de los

Caminos Rurales, a través de la historia moderna de México.

En 1821 nace en el México independiente, la administracion puablica como una
sucesian diversificada de la antigua Secretaria del Virreinato, con base en cuatro
Secretarias de Estado y del Despacho: la de Relaciones Interiores y Exteriores, la

de Justicia y Negocios Eclesiasticos, la de Guerra y Marina y la de Hacienda.®”

Se llevd a cabo en 1841 una reorganizacion general en la administracion publica,

gue repercutio en las comunicaciones, los transportes y las obras pubiicas.

37) Secretaria de Comunicaciones y Transportes. Cien afios de comunicaciones y transportes en México
1891-1991. México 1991, p. 13




La evolucién de la sociedad y las actividades econamicas, asi como las crecientes
y cada vez mas complejas necesidades de infraestructura vy servicios para la
movilizaciébn de personas y bienes, asi como el intercambio de informacion,
hicieron indispensable la creacion de una institucion capaz de satisfacer las
nuevas demandas; asi surgio, el 13 de mayo de 1891 la Secretaria de

Comunicaciones y Obras Publicas. ®®

En la Secretarfa de Comunicaciones y Obras Plblicas se asumieron las
atribuciones que le fueron retiradas a la de Fomento, el propbdsito era concentrar
el una sola organizacion todas las materias relativas a las comunicaciones, los
transportes y las obras pUblicas a las que se adicionaron nuevas tareas vinculadas

con la modemizacién del pais asociadas al progreso cientifico y tecnolégico. ¢

Plutarco Elias Calles fundd en marzo de 1925 la Comisidn Nacional de Caminos
como una dependencia “libertada de muchas trabas burocraticas”,*” su mision era
construir las carreteras que el pais necesitaba. Dicha Comisién era financiada por

un impuesto de reciente creacion gque gravaba la gasolina.

Entre 1925 y 1830 se construyeron los primeros 1 mil 420 kildémetros de carreteras
y en los siguientes diez arfios se agregaron 8 mil 500 kilémetros, con lo cual quedd

comunicado el 9% del territorio nacional. ¥V

38) Ibid. p. 19
399 Ibid. p. 21
40) Ibd. p. 29
41) Ibid p 90



El 22 de diciembre de 1832, por acuerdo presidencial, se cred la formula bipartita
Gobierno federal y gobiernos municipales, para la construccion de caminos en
cooperacién, la cual dio como resultado una expansion de la red secundaria de
caminos, que no se habria logrado si la responsabilidad hubiera recaido

Gnicamente en el gobiemo federal, “?

No obstante que se contaba con rutas troncales y caminos de la red secundaria,
faltaba un sistema que permitiera el intercambio comercial, el fomenio de las
zonas agricolas, mineras y ganaderas, para lo cual ni el gobierno federal ni los °
gobiernos locales disponian de recursos econdmicos suficientes para construir

caminos vecinales,

Por el motive anterior, se creé el Comité Nacional de Caminos Vecinales, con lo
cual se propuso una nueva férmula tripartita de financiamiento que consistia en
repartir el costo de las obras en partes iguales entre la federacion, los gobiernos
estatales y los particulares, con 1o cual en la década de los cincuenta se
construyeron 22 mil 440 kildmetros lo que duplicéd la red existente, fa cual alcanzo

una longitud de 44 mit 890 kitdmetros. “¥

En 1950 se dieron cambics estructurales importantes en la Secretaria: se crearon

dos Secretarias especializadas, una relativa a las comunicaciones y los

transportes y otra a las obras publicas. “#

42} Ibid. p 91
43) Ibid p 93
44) Ibid p 35



La Secretaria de Obras Publicas tenia a su cargo la construccion y conservacién
de edificios, los caminos federales, puentes, vias férreas y aeropuertos. Asimismo,
establecia las normas de los contratos para la construccion y conservacion de
obras federales. Al suprimirse la Direccion General de Caminos se crearon en su
lugar las Direcciones Generales de Construcciones Federales, de Conservacion y

de Caminos de Cooperacion,

En la década de los sesenta se alcanzé una longitud de 71 mil 520 kitdmetros, de
los cuales 42 mil 754 estaban pavimentados, asi quedo comunicado a través de

los vehiculos automotores, el 31% del territorio nacional. “8)

Para el afic de 1971 ademas de la red caminera, habia brechas que en la mayoria
de los casos abrian los habitantes con sus propios recursos; para el mejoramiento
de estas brechas, en ese afio se cred el Programa de Caminos de Mano de Obra

en las regiones mas inaccesibles y marginadas del pais.

Lo anterior para 1975, significo 60 mil kilometros de caminos transitables en
cualquier época del afo, este programa ademas de utilizar la mano de obra de la
region, buscaba que por lo menos estos trabajadores recibieran el salario minimo,
atencion médica y articulos de consumo a precios bajos a través de la Compafiia

de Subsistencias Populares (CONASUPO). 7

43} loid. p 37
46) Td. p 93
47) thid p. 95



En 1975 se advertia e} impulso e importancia que iba cobrando el aspecto del
desarrolio urbano y ecolégico, asi en 1976 se creo la Secretaria de Asentamientos

Humanos y Obras Publicas (SAHOP), que sustituy6 a la de Obras Publicas. 148)

Esta Secretarla de Asentamientos Humanos y Obras Publicas existié hasta
diciembre de 1982, en su lugar se creo la Secretaria de Desarrollo Urbano y
Ecologia (SEDUE), que posteriormente se convertiria en la Secretaria de

Desarrollo Social (SEDESOL), “?

La nocion originaria de ta nueva dependencia federal, obedecio al proyecto de
concentrar en una sola organizacién materias como la ecologia, el medio
ambiente, los asentamientos humanos y el ordenamiento territorial de Ia
Republica, con el propésito de detener la degradacion ecologica del pais y
articular la politica de vivienda. Esta dependencia federal abandond las antiguas
responsabilidades de la SAHOP referentes a la construccion de obras puablicas,

obligacion que retoms a la Secretarfa de Comunicaciones y Transportes. 0

Segtin la exposicion de motives de la reforma de la Ley Orgénica de la
Administracion Pablica Federal, “en materia de comunicaciones y transportes, se
proporne la reubicacidon de algunas facultades que complementan el ambito de
atribuciones de la Secretaria, con las concemientes a la construccion,

mantenimientc y conservacion de carreteras |y aeropuertos, actualmente

48) Ibid. p. 47
49) ibid. p. 35
50) Ibid. p. 58
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competencia de la Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Plblicas, con
lo que se conforma el campo de atribucion que fa responsabiliza cabalmente de la
politica de desarrollo del sistema de comunicaciones y transportes a nivel nacional

y en su vinculacion exterior” Y

Con esta medida se otorgaban nuevamente a la Secretaria de Comunicaciones y
Transportes las responsabilidades que antes se habian desprendido de su ambito

con la creacion de ia Secretaria de Obras Publicas.,

Para efectos de ubicarncs en el afio de 1997, la Secretaria de Comunicaciones y
Transportes como dependencia normativa y coordinadora del sector, estaba
organizada basicamente con cinco éareas sustantivas y una de apoyo

administrativo,

Las areas sustantivas estaban constituidas por la Subsecretaria de Infraestructura,
la Subsecretaria de Transporte, la Subsecretaria de Comunicaciones y Desarrollo
Tecnoldgico, la Coordinacidn General de Puertos y Marina Mercante y La

Coordinacién General de Planeacion y Centros SCT.

Dentro de la Subsecretarfa de Infraestructura se encuentra la Comisién Nacional
de Carreteras Alimentadoras (CONACAL), encargada de la ejecucion del
Programa de Emplecs Temporales (PET) y responsable de coordinar los trabajos
en el ambito nacional a través de las Residencias Generales de Carreteras

Alimentadoras en cada Centro SCT.

31) Ie. p. 58
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Apartado ll

El Programa de Empleos Temporates 1997

El Programa de Emplaos Temporales surge como una linea de accion vertida en
el Pfan Nacional de Desarrolle 1995-2000, para la atencion a la poblacion con
mayor desventaja econdmica y social, en la cual la politica para el combate a la
pobreza extrema, incluye la provisién de servicios basicos, el apoyo al emplec y a

la produccion. 2

Aunado a lo anterior, se brindaron oportunidades reales para el trabajo vy la
produccion, en la que "Los Apoyos directos al consumo vy a la inversion en
recursos humanos se complementaran con programas de empleo, los cuales
permitiran que la poblacidn tenga un ingreso en tanto fransforma sus condiciones
de vida y de trabgjo. Ademas, estos programas generan beneficios a Ia
colectividad, al crear infraestructura productva en caminos y obras de diversa
indole, gue aumentan el potencial productivo de Ias regiones. En el periodo 1995-
2000 se dara decidido apoyo a la construccion de caminos rurales y de carreteras

alimentadoras, asl como a los frabajos de conservacion de las ya existentes.” %%

52) ".se transformara el Programa de Solidaridad con el propdsite de que la experiencia acuimulada
permita ahora la construccion de una politica integral que concentre en los grupos y en las regiones con
menores oportunidades de desarrolio y aglutine los esfuerzos de la federacion, los estados y los
municipios, gobjerne y sociedad.” . Secretarfa de Hacienda y Crédito Pébhico, “Plan Nacionaj de
Desarrollo 1995-2000". Diario Oficial de la Federacion. Miéreoles 31 de mayo de 1995, p. 63

53) Ibid. p. 65
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E! Programa de Empleos Temporales, se complement6 con recursos y obras que
con el mismo cardcter desarrollan otras dependencias de la Administracion
PlOblica Federal, fundamentaimente en los sectores agropecuario vy

comurticaciones, como son la SAGAR, la SARH, la SEDESOL y la SCT. ©%

Para el presente trabajo tomaremos el Programa de Empleos Temporales a cargo
de la Secretaria de Comunicaciones y Transportes, éste, en principio se denomind
"Programa de Conservacion de Caminos Rurales con Uso Intensivo de Mano de
Obra 1995", posteriormente "Programa Emergente de Generacion de Empleos

1996" y a partir de enero de 1997, “Programa de Empleos Temporales (PET)".

Objetivos del Programa de Empleos Temporales

Uno de los objetivos principales del PET, ademas de proporcionar a las personas
que viven en comunidades con alto grado de marginacion, una forma de allegarse
de recursos mediante una gratificacion econdmica, es también mantener en
dptimos niveles de operacién la infraestructura de caminos rurales, asi como Ia
conservacion y rehabilifacion de carreteras alimentadoras para que éstas puedan

ser utilizadas en cualquier época del afio. %)

54} Secretaria de Desarrolio Social. Programa_para_superar Ja_pobreza §995-2000, Serie de Documentos.

México [988. p. 83
55) Secretaria de Comunicaciones y Transportes, Instructive para la conservacion conginda de camings rurales

con uso intensivo de mano de gbra. México. 1996. p. 3




Asi pues los objetivos generales de este Programa son:

« “Atender las necesidades basicas de la poblacion que vive en condiciones de
pobreza.

« Apoyar a los Trabajadores agricolas migratorios.

« Promover el desarrollo regional equilibrado y crear las condiciones para el
mejoramiento productivo.

» Promover y fortalecer la participacion y gestion de las organizaciones

sociales. "

Ambito de Accién

Como programa de cobertura nacional, incide en todos los estados y municipios
del pais y delimita su accién en dos vertientes, una que es el mantenimiento y
conservacién de los caminos rurales y la segunda, la motivacion de las
comunidades para que se organicen en las formas tradicionales de organizacién

vecinal, mediante la integracion de comités.®"

Asimismo se distribuyeron las zonas geograficas del pais a fin de determinar las
regiones de pobreza extrema, creando una clasificacion de acuerdo con su grado

de marginacion en cinco tipos que va desde muy alto hasta el muy bajo.?

56) Ibid. p.3

57) Secretaria de Comumicaciones y Transportes. Manual de politicas_de operacién para los Centrog
SCT. México 1997

58) Secretaria de Comunicaciones y Transpories. Programa de Empleos Temporales 1997, México1996
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En el cuadro No. 1 se muestra la distribucion de las regiones con mas alto grado
de marginacidn, para lo cual se conjuntaron los cinco grados de marginacion

mencionados en el parrafo anterior,

Ademas existen 339 municipios con alto grado de marginacion, de los cuales

destacan los estados de Qaxaca, Veracruz, Chiapas, Puebla y Guerrero.

La identificacion de las zonas y sus grados de marginalidad, sirvieron de base
para la distribucién de recursos y la programacion de metas, lo cual se vera en

este trabajo mas adelante.

Politicas de operacién

Para atacar los problemas de empleo, [a inversion destinada para este programa
por parte del gobierno federal en 1997, fue de 760 millones de pesos, de los
cuales se distnbuyeron el 63% para la mano de obra directamente, 1o que significo
una meta de 24 mil 403 jornales aproximadamente y una generacion de 277 mil

empleos directos, los cuales se liquidaron a 20 pesos por jornal.®®

La distribucién de los recursos se elabord en tres subprogramas de operacion,

dependiendo las zonas de marginacion, siendo el principal, {a conservacion de la

59). 1oid p7
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infragstructura existente y que se atacé en fos 31 estados de la repiblica
mexicana, con una inversion programada de 350 millones de pesos, de los cuales
el 80% se destind a la mano de obra directamente y el 20% restante a Ia
adquisicion de los materiales indirectos, se fijd un costa por kildmetro el cual no

podia ser mayor a 8 mil pesos.

E! segundo subprograma de atencion, fue el de la reconstruccién de la
infraestructura existente y que también se dio en los 31 estados de la republica,
con una inversion de 310 millones de pesos, de los cuales se desting el 56% para
mano de cbra y el restante a gastos indirectos, en éste el costo por kilémetro no

debia de exceder los 30 mil pesos.

Por dltimo, esta la construccion que afectd a siete estados, los cuales fueron
Chiapas, Guerrero, Hidalgo, Oaxaca, Puebla, San Luis Potosi y Veracruz, con una
inversion de 100 millones de pesos; de los cuales se destinaron el 24% para mano

de obra, y un costo por kildmetro que no podia exceder los700 mil pesos.

En los dos UMimos casos a los caminos que se incluyeron en dichos proyectos, no
se les asignG recursos para conservacion, asi coma la exiraccion, carga y acaireo
de los materiales fueron realizaron con apoyo de maguinaria por administracion o
por contrato con ia supervision del Centro SCT y en el caso de construccion, éste

sélo se ejecuts en los municipios con muy alto grado de marginacion,®

60} Véase SCT. Manual de Operacién para los Centros SCT. 1997. p. 14,15y 16
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Para ia ejecucion de estos subprogramas, se empled el uso de mano de obra no
calificada de las localidades mas cercanas a la fagna, para no imponer el costo de
recotrer grandes distancias, esto mediante la promocidn e integracion de comités
procaming, con los gque se pactaron las obras a realizar y los compromisos por

parte del estade y de los comités de proporcionar la mano de obra necesaria,

Organizacién de las comunidades

Para la organizacion de las comunidades, se requirid como paso inicial la
promocién del programa, a fin de “..concientizar, motivar y sensibilizar a los
miembros de una comunidad, para que con esfuerzos compartidos se integraran
en un grupo solidario que participara en la ejecucidn de los trabajos en beneficio

comun.” "

En esta etapa y debido a que la labor de los promotores no es sencilla, se-
consideraron personas con un alto espiritu orientador y de servicio a las
comunidades marginadas, para lo anterior se capacitd a los promotores, con la
finalidad de que sus juicios personales no generaran falsas expectativas en los
pobladores, quienes podrfan tomar sus opiniones como oficiales comprometiendo
a la dependencia responsable del programa, o bien crear en las comunidades

recelo y desconfianza.®?

613 Secretaia de Comunicaciones y Transporte. Instructivo paia la congel vacidn continga de caminos
rurales con uso intensivo de mano de obra, 1996. p. 10
§2) Ybid. p. 12




Si bien es cierto que la funcion principal de los promotores, fue la de motivar y
sensibilizar a los habitantes, a fin de que participaran con su mano de obra en los
trabajos de conservacion de sus caminos, también tenia que detectar a los lideres
comunales para captar su colaboracion®®®, lo que pudo generar practicas y vicios
ajenos al espiritu del programa, tales como desviacion de recursos, corrupielas o

manipulacion politica.

Una vez determinadas las zonas de mayor marginacion y necesidades de
comunicacion, los promotores efectuaron asambleas generales en las
comumwdades, con ta finalidad de informar en qué consistia el programa, asi como
marcar los beneficios que se generarian en la comunidad y cuales serfan los
pasos a segulr para la integracion de los comités procamino, los cuales son fa

célula basica para la ejecucion de este programa,

La integracién de estos comités, estuvo sujeta a la voluntad libre y razonada de la
mayaria de la gente que participo en las asambleas generales, los integrantes del
comité podian ser removidos de sus responsabilidades en el momento que la
asamblea lo decidiera, para lo cual se elabord acta constitutiva, contando con la

presencia de las autoridades municipales, estatales o federales. (Anexo No. 1)

63) 1bid p.12
64y ind p I8
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Los comités fueron integrados por un presidente, un secretario y un tesorero, y no
podian incluirse a funcionarios publicos ni por personas que detentaran un cargo

de eleccion popular, tal como se indico en el acta constitutiva.

Para la ejecucion del PET ‘97 fue necesario dar prioridad e impulsar la
participacion social, respetar las iniciativas y formas de organizacion de fas
comunidades, corresponsabilizar a las autoridades y comités, asi como

transparentar el ejercicio de los recursas.

Coordinacion de los diferentes niveles de Gobierno

Paralelamente a la organizacién de las comunidades, se establecié contacto con
las autoridades municipales y estatales, a fin de darles a conocer el programa y
concerar con los COPLADES la ejecucion de proyectos, una vez que se contd
con el interés y disponibilidad para aportar la mano de obra requerida, se procedié

a elaborar en una asamblea general la integracion de los comités. 3)

En este punto se tomé como base el decreto para el "Nuevo Federatismo™®®, en el

que se le propuso a los gobiernos estatales gue ejecutaran las obras que

65} Ibid. p. 13

66; “Nuevo Federalismo. Tat y como esta seiialado en ¢l Plan Nacional de Desarrrollo 1995-2000 un
nueve federalismo imphica reconocer la diversidad municipal. .Debe ser vinculo en nuestra identidad
historica como reptblica ibre y democrética, compuesta por estados soberanos y nuestro porvenir como
nacién integrada por el desarroffo de sus estados y municipios, por el fomento equitativo a las
pofenciatidades de cada regién, de cada comunidad.”. Vicente Anaya Cadena. Diccionario_Politica,
Goblemo v Administracion Pablica Municipal, Gobierno del Estado de Tlaxcala y Colegio Nacional de
Ciencias Politicas y Admimstracién Puklica, A C México, 1997 p. 252
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senian encomendadas las Tesidencias de carreteras y caminos alimentadores a
cargo de la SCT, para lo cual el Gablerno Federal aporto los recursos destinados a

astos programas.

Ademas de los recursos de los programas encomendados a las residencias de
caminos alimentadores, en los que se incluyen los recursos del PET '97, el
gobierno federal descentralizé a los gobiernos de los estados, el personal con el
que contaba dicha residencia, con el fin de que las labores y funciones de ésta en
el Estado tuvieran una continuidad, esta accion se realizé sblo en fos Gobiernos
que aceptaron la descentralizacion de recursos y personal, con una estricta
vigilancia por parte de la SCT, en la ejecucién de los recursos, para lo cual éstos

estaban etiquetados, por lo que no podian ser usados en otro tipo de obras.®"

En el momento de ia publicacién del Programa para un Muevo Federalismo, s
contaba con la firma de 27 convenios especificos para transferir a igual nimero de
estados, tas funciones de construccion y conservacién de caminos rurales, y al
finalizar el afic de 1997 el Unico estado que no habia firmado este convenio fue

Chiapas.(sa)

El espiritu_del Nuevo Federalismo es "Fortalecer la unidad nacional a partir de

reivindicar la funcion compensatoria del pacto federal; vigorizar la autonomia

&7) Secretaria de Hacienda Crédito Prblico. Prosyama para un Dueve Federalismo 1995-2000
México, 1997. p. 23
68) Ibid. p. 56
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politica de los estados con base en relaciones intergubernamentales sustentadas
en los principios de cooperacidn y coordinacion y mediante una profunda
redistribucion de facultades, funciones, responsabilidades y recursos del Gobierno

Federal hacia los gobiernos estatales y et Municipio.”®

Lo anterior refleja gue ta descentralizacion que pretende el “nuevo federalismo”™ en
donde se otorgan recursos con una estricta vigilancia del gobierno federal, es una
politica adecuada, pero se deberian sentar las bases para que sean los estados y
municipios a través de sus congresos locales los que decidan la politica social, asi

como el seguimiento y vigilancia respectivos.

69) Idem
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Apartado il
Ejecucion de fos Subprogramas de Construccién, Reconstruccién y

Conservacion

Para la ejecucidn de los subprogramas se tomé en consideracidon que las
comunidades participanies en los trabajos, fueron aquellas a las que comunica el
camino o que vivan cerca de las zonas donde se realicen los trabajos y gue no

fueran zonas urbanas o suburbanas.’™

Como ya se menciond, la distribucion de recursos para estos subprogramas fue
una parte para mano de obra y otra parte para los insurnos, gastos de ingenieria y
supervision. En todos los casos fue necesario protocolizar la integracion de los

comités mediante el acta respectiva.

La enfrega del estimulo econdmico fue invariablemente a través del comité vy el
monto fue de 20 pesos por jornal/persona,” este estimulo no se considera como
sueldo o salario sino como un apoyo para lograr ta participacion de la cormunidad,
por |0 que no se generan ohligaciones obrero-patronales, que guedd manifiesto

en la clausula quinta del convenio firmado por los comités (Anexé No. 2).

7Y Secretaria de Comunicaciones y Transportes. Programa de Empleos Temporales (PET 87) México.
1996. p. 15.
71) Ibid. p. 8.
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Por Gitimo, las obras y conceptos que se realizaron por contrato o administracién,
asi como las adquisiciones fueron responsabilidad de fa SCT, para que se

apegaran a |o establecido por la Ley de Adguisiciones y Obras Publicas.

Ejecucion de proyectos

Para la ejecucion de proyectos se elabord un presupuesto por tramo que contenia:
“. los conceptos de conservacion, recenstruccidn o construccion; volumenes de
obra; nimero de jornales e insumos necesarios para la integracion del expediente

tecnica” 72

£l comité colocd en lugar publico la descripcion de la obra y el nimero de jornales,
poniendo a disposicion de la SCT el personal necesario para la realizacion de ios
trabajos, los cuales se organizaron en cuadrillas. Se levantaron actas de inicto y
terminacién de obra con sus respectivos albums fotograficos de antes y después

(Memeoria gréfica).(m

Distribucion de recursos

Para ser congruentes con los objetivos del programa de generar empleos para

combatir la pobreza extrema y promover el desarrollo rural, asi como lograr

beneficios a largo plazo en la distribucidn de la nversion se consideraron los

72) hid p. 18
73) Ibid. p. 19
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factores como son l0s de grado de marginacion y pobreza de la poblacion rural, el
efecto provocado por las sequias en algunas entidades del norte del pais, [a
longitud de la red rural, la configuracion topografica del terreno y la precipitacion

pluviai de la region.

Para la distribucion de recursos, se considerd el costo maximo por kildmetro que
se puede invertir en cada tipo de proyecto, asi se calcularon las metas fisicas de
cada subprograma, mismos que sufrieron, en algunos casocs, modificaciones a la
baja, durante fa ejecucion de los trabajos y para determinar el niimero de empleos
temporales, se consideraron 88 dias, que es el perfodo a laborar por los
participantes durante 4 meses repartidos en el afo."™ (Manual de politicas de

operacion para los Centros SCT, SCT-Conacal, 1997, p19).

En el cuadro 2, se indica la distribucién de la inversion por subprograma, la
distribucion por entidad federativa para cada subprograma se muestra en los
cuadros 3, 4 v 5 de los anexos, como se puede observar en los cuadros de
referencia, los estados que recibieron mas recursos fueron: Oaxaca, Veracruz,
Puebla, Chiapas, Guerrero e Hidalgo, que van desde los 35 hasta los 615
millones de pesos, en los estados que presentan mas alto grado de margmacion,

lo cual se analizd en el cuadro de distribucion de marginacion.

74y bid. p 20
73) Secretaria de Comunicaciones y Transportes Manual de Politicas de Operacion para los Centros SCT.
México 1997, p. 19
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Analisis de resultados

Para el analisis de resultados, se revisaron las cifras con las que cerraron &l
gjercicio de 1997 los Centros SCT, en lo referente al Programa de Empleos
Temporales, tal y como se muestra en el anexo ndm. 8, en donde se observan por
separado los tres subprogramas (construccion, reconstruccidn y conservacion),

con sus cifras finales.

Comparando los cuadros 2, 3, 4 y 5 con el nim. 6, podemos observar que existen
diferencias en cuanto a fos recursos asignados inicialmente y los gue se ejercieron
al cierre del afio, debido principaimente a la redistribucion de recursos en el
concepto de construccion, en los Centros SCT de Chiapas y Oaxaca, para afrontar
los dafos ocasionados por el huracan Pauline en octubre de 1997, estos recursos
se reasignaron a los subprogramas de reconstruccion y conservacion en los

mismos estados. "

Asimismo, se obsetva gque en el Estado de Hidalge se cubrieron para el
subprograma de construccion 648 empleos del totat de un mil 227, debido a que
estos recursos fueron manejados por el gobierno del Estade, ocupando
Unicamente estos para le ejecucion de los trabajos y los recursos sobrantes se

consideraron como economias al presupuesto.t””

76) Secietaria de Comunicaciones y Transporte Cierre del Programa de Empleos Temposales 1997.
México, 1997.p. 2
77) Idem
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En la mayoria de los casos se observa que las metas en kildmetros fueron
rebasadas, debido principalmente a que se consideraron valores maximos en la
programacién del costo por kildmetro, pero por la topografia de cada region éste
en muchos casos fue menar, logrando realizar una meta mas alta de Ia

programada con la misma cantidad de recursos.?®

Por otra parte, se observa que en algunos estados, se rebaso la meta programada
para la generacidn de jornales/empleos, ésto se debid a la utilizacion de los
recursos excedentes que se generaron al obtensr economias en los gastos
indirectos que cada subprograma tenia asighade y para que no se desperdiciaran

dichos recursos.’®

Para concluir se dan las cifras finales con las que cerrd este programa en 1997, en
el cual participaron 10 mit 505 comunidades organizadas en comités, en la que se
generaron 277 mil 766 empleos directos, se construyeron 249 nuevos kildmetros y
se conservaron o reconstruyeron 69 mit 458 kildémetros de la red federal carretera,

con una inversién de 749 millones 243 mil 953 pesos.®”

78) lbid p.3
79) Idem
80) ibid p. 4



ldentificacion de Fallas

Con el propésito de detectar las fallas surgidas durante el proceso de desarrollo de
los proyectos, se analizd la problematica gue se detecté a lo largo del desarrollo

de este trabajo para encontrar alternativas de solucion.

a) Debido a que los procesos administrativos para la construccion vy
reconstruccién de caminos conllevan una metodologia de tramites para ia
lictacién y posterior contratacién de empresas, se observé sobre todo en el
ribro  de consttuccion gque  quedaron recursos oclosos (Cuadro 7),

principalmentie en el Estado de Hidalgo.

b) También con motivo de los procesos administrativos para la elaboracion de
licitaciones y las restricciones de los calendarios fiscales, se provoco que la
ejecucién de trabajos y recursos para la construccion, dedicados al Programa
de Empleo Temporal, se efectuaron hasta mediados de 1997 cuando era

época de siembra o lluvias.

¢) A pesar de que la gran mayoria de los estados habian firmado los convenios
de descentralizacién, como se menciono en el apartado donde se explica la
“coordinacién de los diferentes niveles de gobierno” de este trabajo,
fueron pocos los estados que”ejercieron directamente los recursos del

Programa de Empleos Temporales, como son los casos de Hidalgo y Nuevo



d)

e)

Leén, debido a gue por el breve tiempo que se disponia, los recurscs no

pudieron ser descentralizados a los gobiernos Estatales.®”

Por lo que respecta a la integracion de comités, se trastocaron las costumbres
de organizacion tradicional, en donde se generaron nuevos esquemas de
organizacion, asi como liderazgos, fos cuales no estuvieron exentos de que se
pudieran en algunos casos, generar manipulacion politica o desviacion de

recursos, que sirvieron a intereses particulares.

Se considera insuficiente la gratificacion de 20 pesos por jornal, que recibieron
las personas que intervienen directamente en la conservacion de sus caminos
rurales, ya que si bien es cierto no se considera como un sueido, para las
personas es un ingreso extra y en muchas ocasiones es el nico que perciben
en temporadas, no se tomd en cuenta las diferentes zonas econémicas en las
que se divide &) pais, considerandose una cantidad equivalente para todos los

estados de la republica.

Par el tipo de trabajos y faenas gue representa la conservacion de los caminos
rurales, se ha limitado la participacion de las mujeres en los trabajos, sin
considerar que en muchos de los casos estas son cabezas de familia y tienen
necesidad de este tivo de ingresos o en el mejor de los casos gue sean dos
integrantes de una familia los que reciban esta gratificacion, lo que permitiria

elevar el nivel de ingresos familiar.

81) Ibid. p. §
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Como posibles alternativas de solucién a los puntos anteriormente descritos se

sugieren en ¢l particular punto de vista del autor y derivado de las experiencias

personales y del analisis del presente trabajo, las acciones a tomar para atenuar

los efectos negativos e ir corrigiendo los puntos débiles de este programa,

a)

b)

En lo referente al subprograma de construccidn de caminos rurales, y para
evitar que se pierda la misidn del programa, gque es permitir que las
comunidades marginadas obtengan ingresos exiras y para que las compaifiias
constructoras no abusen de esta condicidon de las comunidades permitiéndoles
una mayor utilidad a costa del trabajo poco remunerado de la mano de obra
local, se considera que este debe de ser manejado directamente por la
Secretaria de Comunicaciones y Transportes o en su caso por los gobiernos
de los Estades directamente.

Por ta complejidad que representan ios procesos administrativos de licitacion y
adjudicacion de trabajos por conirato y el bajo porcentaje de empleos
temporales que generan (apenas el 24% de los recursos asignados), no
cumple con la mision para et cual fue creado este programa, por lo que se
sugiere gue este subprograma en especifico se siga manejando como
anteriormente se desarollaba, con la férmula de participacion tripartita
{aportacién de fondos de los Gobierno Federal, Estatal y Particulares), que ya

se revisd en este trabajo.

La calendarizacion de recursos para este tipo de programas por parte de la

SHCP, debe de ser acorde con las épocas de siembra y de lluvias para gue la
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d)

participacion comunitaria sea lo mas optima y ademés sirva para remediar la
situacién familiar en las épocas en que los ingresos familiares disminuyen, y de
esta manera evitar que los calendarios puedan ejercer preston, para dejar
recursos 0ciosos porgue ya no se dispone de tiempo potr la cercania de los

cierres presupuestales y no se puedan ejercer los recursos autorizados.

Se debe insistir en la descentralizacion de los recursos hacia los Gobiernos de
los estados, en donde la Secretaria participe coma apoyo con la experiencia de
tres afios de manejar este programa y vigile la aplicacién correcta del mismo,
emitiendo observaciones y sugerencia para el mejor desempefio de los

trabajos.

Para evitar que este tipo de programas se vicie y se vuelvan vehiculos de
manipulacion politica o de corruptelas, es necesario que la promocion para la
participacion ciudadana se continde ain cuando se hayan constituido los
comités, resaltando la necesidad que la comunidad se vuelva fiscalizadora y
vigitante de la buena ejecucién de los recursos y que el beneficio sea en

general para la comunidad.

En lo que se refiere a la gratificacion de 20 pesos por jornal, se deberan
elaborar estudios mas realistas que indiquen la cantidad suficiente para que un
jefe de familia pueda ayudarse al sostenimiento de su familia en las épocas en
que la labor en el campo disminuye, para evitar la emigracién hacia las

ciudades, este estudio deberd comprender las diferentes zonas econdmicas
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del pais, para tratar de hacer atractivo el programa y evitar que haya zonas

donde se necesita se quede desierto por la falta de participacion ciudadana.

Por lo que respecta a |a participacion de la mujer en este tipo de programas, se
sugiere que las tareas que requieran un esfuerzo fisico moderado se asignen
al personal femenino, ya que también ellas necesitan de ayuda y lo tnico con
lo que cuentan es con su fuerza de trabajo, asimismo cuando son dos
personas de una familia las que intervienen en los trabajos, se logra un mejor

ingreso domestico.
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Conclusiones
i
Es importante hacer notar como las politicas de bienestar social, han tenido en
México un desasrollo institucional a parlir de la década de los treinta de este
siglo, por medio de distintos modeios que han sido desde el intervencionismo
hasta los de caracter neoliberal aun en vigencia, con la particularidad de que el
Estado actualmente juega un papel mas promotor y regulader ante la sociedad

civil y menos ejecutor.

Siendo Ia infraestructura carretera una de las principales fuentes de desarroiio
de cualquier pais y ios caminos rurales las vias de alimentacion hacia los
grandes ejes carreteros, éstos presentan por décadas un rezago en la
modernizacion y mantenimiento de los mismos, para o cual el Programa de
Empleos Temporales se observa com¢ una férmula viable que garantiza el
libre transito de personas y mercancias de una manera mas agil, permitiendo 1a
reactivacion econbmica de las diferentes zonas de nuestro pais y sobre todo
de aquellas mas desprotegidas.
i

Teniendo como antecedentes los programas de Sofidaridad en boga en el
sexenio pasado, los programas de empleo temporal fungen como paliativos
hacia las comunidades mas desprotegidas y con altos indices de marginacion,
y a diferencia de su antecesor de sofidaridad, en estos se conserva y mantiene

en funcionamiento la infraestructura basica para el desarrolo de una region,

/]



con un beneficio econdmico hacia las personas que intervienen directamente
en fa conservacién y mantenimienio.
v

El gobierno de Emesto Zedillo, dada la situacion economica por la que
atraviesa el pais, pretende retomar e impulsar la reforma del Estado, a través
de la descentralizacion de programas y recursos hacia los Estados, en lo gque
se ha dado en llamar El Nuevo Federalismo, mediante la cual se pretende‘ que
las decisiones no se den desde el centro, sino en las entidades propias que

son las que conocen las problematicas y den respuesta adecuada e inmediata.

Pero en el desarrollo de este trabajo, se observa una débil capacidad
administrativa en las estructuras de los Gobiernos Estatales y Municipales, las
cuales deben reforzarce para lograr una mayor independencia de las politicas
rectoras que se ejercen desde ias clipulas de poder federal.

vV
Aun cuando el Programa de Empleos Temporales ha permitido combatir
algunas consecuencias de la pobreza, las causas que la generaron prevalecen,
se necesita, aunado a la instrumentacion de este tipo de programas sociales,
fortalecer los grandes proyectos de desarrollo econémico que permitan un
crecimiento sustentable y una mejor distribucion del producto interno.

VI
El Programa de Empleos Temporales ha permitido contener conflictos sociales

y politicos propiciando el arraigo de los habitantes en las compnidades
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marginadas y evitando la emigracién hacia las grandes urbes, mostrando una
nueva faceta de participacién comunitaria en términos de corresposabilidad y
una mejor distribucion de recursos.

VI
No obstante el grado de participacién en el ambito local para el Programa de
Empleos Temporales, éste no esta exento de ser utilizado con fines electorales
y partidistas, mostrando dudas en la neutralidad politica de las organizaciones

sociales generadas por los comités.
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Anexo 1

Acta constitutiva del Comité Pro Cansetvacidn del Camino Rural
Localidad:

Municipio:
Estado:
En el poblado de Municipio de
,siendo las horas, dei dia
de de 199 , Se reunieron en
asamblea general las autoridades siguientes:
CC.

asi como la mayoria de los jefes de familia de la poblacién con el
C. representante del Centro SCT, con el
propbsito de formar “El Comit¢” para la conservacion del camino

. lo cual contribuira al desarrollo de las

localidades de:

El C. Representante del “Centro SCT” procede a informar a los representantes
sobre la posibilidad de realizar ios trabajos de conservacién en el camino de forma
conjunta: el “Centro SCT” y los beneficiarios, utilizando para ello la mano de obra
local asi como los materiales de construccion y conservacion. Para lograr 1o
anterior, es requisito indispensable que autoridades y jefes de familia de esta
comunidad al igual que todos fos que aspiran a recibir los beneficios de ta obra, se
comprometan a otorgar las aportaciones que se establecen a cantinuacion:

- Aportar mano de obra que se requiera para la conservacion del camino, motive
de esta acta.

- Conseguir en forma gratuita los materiales naturales de construccion vy
conservacion que se necesiten y que se encuentren localizados en [a region.

A fin de cumplir lo anterior, €s necesario que la comunidad se organice en un
Comité Pro Conservacion, que a nombre de los beneficiarios formalice los
compromisos acordados y cumpla fas funciones siguientes:

_ ‘Informar a los habitantes de la comunidad, sobre todos y cada uno de los
aspectos de la obra.

_ Sewvir de enlace entre la comunidad y el Centro SCT, a fin de lograr la
participacion que se convenga, para cuyos efectos se celebrara el convenio
correspondiente.
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— De acuerdo con el Centro SCT y segdn las necesidades que la obra requiera,
organizar la participacion de los beneficiados.

— Atender y solucionar los problemas que se pudieran presentar con los
participantes durante la ejecucion de los trabajos.

— Dar solucidn a los problemas que se pudieran crear con la donacion de los
materiaies de construccidn y conservacion requeridos.

- Recibir y utilizar las herramientas que le proporcione el Centro SCT para los
trabajos de conservacion exclusivamente.

— Convocar a asambsleas periodicas por iniciativa propia a solicitud de diez o mas
jefes de familia, para discutir problemas relacionados con el camino, de las
cuales se levantaran las acta respectivas.

A la terminacién de la obra, “El Comité" organizara la participacion de los
comunitarios en los trabajos de conservacion que no requieran del empleo de
equipo; para trabajos que si lo requieran, podra recurrir en busca de apoyo a los
gobiernos estatal y municipal o al Centro SCT.

Con el fin de dar cumplimiento y legalidad a la presente, fos asambieistas
proceden, con el C. Representante del Centro SCT como moderador, a la eleccion
de la Mesa Directiva, quedando integrada de [a siguiente marera: el Sr.
como Presidente,
E! Sr. como Secretario y el
Sr. como Tesorero.

Al aceptar los cargos, firman la presente los que en ella intervienen:

MESA DIRECTIVA DEL COMITE POR CONSERVACION DEL CAMINO:

PRESIDENTE

Fuente: Secretaria de Comunicaciones y Transportes. instructivo para la Conservacion continia de
canminos rurales con uso intensivo de mang de obra, 1996




Anexo 2

Convenio No.

Convenioc que con la conformidad del Gobiemnno del Estado de
representado por el C.
en sU caracter de
y con la intervencion del Municipio de
representado  por el C.
en  su caracter  de
. celebran por una parte el Gobierno Federal a
través de la Secretaria de Comunicaciones y Transportes por conducto del Centro
SCT representado en este acto por el C.
en su caracter de Director General del
mismo, y por la otra e Comité Pro Conservacion del Camino
. a guienes en lo sucesivo
y para efectos del presente documento, se les denominara “El Centro SCT"y
"El Comité” respectivamente, al tenor de las siguientes declaraciones y clausulas.

DECLARACIONES

l. “El Centre SCT" declara que tiene a su cargo la conservacion de fa red de
caminos rurales y que participa en la realizacion del programa de
generacion de empleo, cuya finalidad es Ia de ejecutar obras mediante la
utihzacién de la mano de obra local en forma prioritaria, el uso de
herramientas manuales simples, la direccion téenica de la Secretaria de
Comunicaciones y Transporte por conducio det Centro SCT y otras
acciones inherentes.

1. “El Comité" manifiesta su disposicién y ofrece colaborar con los gobiernos
federal, estatal y municipal, en la realizacién de los trabajos de
coenservacion del camino , en el tramo del
km. al km. como parte de los programas a que se hace
referencia en la declaracion que antecede.

CLAUSULAS

FPRIMERA.- El objeto del presente convenio consiste en establecer las bases
conforme a las cuales “El Comité" proporcionara su colaboracion dentro del
programa de conservacion de caminos rurales con uso intensivo de mano de
obra.

SEGUNDA - "EI Cemité” con mano de obra de los habitantes de las localidades
beneficiadas y asentadas en la zona de influencia del camino, durante el periodo
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que se llegue a establecer contado a partir de la fecha de este convenio, con ia
frecuencia que deben ser realizados los trabajos y los recursos que sean
asighados para ello, realizard trabajos de conservacidn en una
longitud de km, cubriendo jornales y/o
tareas, mismas que seran ejecutadas de acuerdo con el proyecto, programa,
normas, especificaciones, y/o los lineamienfos que se establecen en el anexo
teécnico, que forma parte integrante de este documento, normatividad que serd
seftalada por el Centro SCT,

TERCERA.- “El Centro SC'l;” y “El Comité”, convienen en que los trabajos de
conservacion del camino rural , s& llevaran a
cabo bajo la responsabilidad y supervision técnica del Centro SCT.

CUARTA.- “El Centro SCT” y "El Comité” convienen en que, como estimulo a la
mano de obra aportada por el "El Comité”, esta sera gratificada econdmicamente
entregando quincenalmente el Centro SCT a “El Comité”, el importe que resulte de
multiplicar el nimero de jornales y/o tareas ejecutadas en el periodo, por la
cardidad de $ { )
autorizada para esta regién; a través del pagador habilitado que para tal fin, sea
nombrado por el Centro SCT. El Comité a través de st Mesa Directiva, distribuira
las gratificaciones a los beneficiatios respectivos.

QUINTA.- "EI Comité” manifiesta que queda bajo su responsabilidad atender a
resolver las reclamaciones de indole laboral que pudieran surgir de los
participantes en el programa de referencia.

SEXTA - "El Comité” se compromete a gestionar la donacion de los materiales de
construccion y conservacion necesarios para ejecutar los trabajos, los cuales se
sefialan en el anexo técnico adjunto al presente.

SEFTIMA.- "El Comité” vy “El Centro SCT" se comprometen a efectuar las
aportaciones que se describen en el anexo técnico, que forma parte integrante de!
presente instrumento legal.

OCTAVA.- "El Comité¢” se obliga a utilizar las herramientas manuales que el
Centro SCT le entrega, en la ejecucion exclusiva de los trabajos de conservacion
del camino .
Asimismo, "El Comité" al terminar los trabajos, regresara las herramientas al
Centro SCT si asi ha sido convenido.
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TESORERO SECRETARIO

TESTIGOS

AUTORIDAD MUNICIRAL AUTORIDAD EJIDAL

EL DIRECTOR GENERAL DEL CENTRO SCT
O SU REPRESENTANTE

EL PROMOTOR EL RESIDENTE DE OBRA

LISTA DE ASISTENTES

NOMBRE FIRMA

Fuente: Secretaria de Comunicaciones y Transportes. Instructivo para la Conservacion continua de
caminos rurales con uso intensive de mano de obra, 1996
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Cuadro 1

Estado Municipios grade de margmaddn

T Muy Alio Alfie MEdTs

ﬁueré{af@ TR
Quinfana Koo
K

n LuisF
Sinaloa *

Zacalecad Ly v
Suma 160

Haje Muy Gafo
Fi

Faenta Manualde politicas de operacion para 0s Centios SGT, Gonacal 1997

Cuadro 2
Eoncentor & i Invargionsfi- Mamot obea: JIRITES
-G RS e LS,
Construcaon 4 0
Recsnslrucadn 3000 Tryel 55

Conservacion LN

4 e 25

Yoo

i e Melass
il

a3

T 20| 4575000

Fuante Manual de politicas de operacian para los Centros SCT

R

ey
| 8.680,000;
14,000,000 159,091

e 2ea R [ osdaeidin s d 0,000k 274564
ninslimos se mduye maaquinaria, equipo, matenales faltantes e indirectos

AVANCE

Cuadro 3
Construccion
INVERSION
ENTIDAD FEQERATIVA AUTORIZADA
100% AL z4% Mo

DE CBRAEN 4m.

SAN LUIS POTOSE

st

AL:]

B
30

Fuente Manual de polticas de operacibn para log Centros SCT 1897



Cuadro 4

Reconstruccion
INVERBION JORNALES AVANCE DE
ENTIDAO FEDERATIVA AUTCRIZADA UR) DE COMHES
100% AL 56% M Q 0BRA EN km
¥
IAGUASCALIENTES 5 500 000 3080,000 81 151,000 1750 183
s 7 ,
WA CALIED) 81 520,
AJA CALIFORNIA SUR 4 500,080 2520000 42 120,000 1432 150
A Al 2t
QAHUWLA 6440 Dog a 322 ooo 3 a5% 82
gﬁs& W
HIAPAS 18,500,000, 2,240 000 27 462 000 5250 550
Fiz ¥ : q
) £ G
DURANGE 9,500,000 5320,000 06 266 000 3.023 nr
ERAATR
ISR :
VERRERD 13,040,000 7,280 000 56 184,000 4,133 433
i ; 000 L i
ALISC O 10,008,000 5,600,000 29 280,000 3,182 EER]
2E!
MICHOACAN 10 000 000 5600040 87 280,000 3,182 333
NAYARIT €,500 500 3640000 22 182,000 2,088 217
EYO] ¥ 1
QAXACA 18,501,000/ 19,340 00 k1l $)a oo 5,686 617
IQUERETARG 8 500,000 3 640,000 26 182,000 2 088 217
T ;
SAN LUIS POTOSI 71,100,000, 8,180 000 40 308 oo 3,500 4r
A Sto i : 5
ek
[SONORA 9,500 000 § 320,008 az 268,000 2,021 a7
ramauLieas 19,000,000/ 10 550,000 5] 532000 8,045 633
ERRCRUZ 16,000 000 8 460,000 80 #48 000 504 533
£ : 2 G
10 500,000 5250000 T2 264,000 ERE] 350

Fuente: Manual de politicas de cperacién para los Centrgs SCT 1997
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Cuadro &

Conservacion
INVERSION AVANCE DE
ENTIDAD FEDERATIVA AUTORIZADA
100% AL 80% M.O. DE COMITES OBRA EN k.
r
6,000,000 4,800,000 Y] 240,000 2.727 750
5,500,600 4,400,000 60 220 000 2,500 658
10,500,000 8,400,000 326 420,000 4773 1313
ferEy o i
14,000,000 15,200,000 280 760,000 8636 2375
10,800,000 8,400,000
15,000,000 12 000,000
: w
11,000,000 8,800,000
41, 000.500| 8,800,600
5,600,000
17 600,000
6,400,000
10,400,000
8,800,000
G 7 e
e ﬁ%’% [ £ SRS
16,000,004 12800000
e
WVERACRUZ 19,000,000 15,200,000
[ZACATECAS 13,500,000 10,800,000

B

Funte’ Manuat de pol

cas de cperacion par os Centr SCT 1997
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