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INTRODUCCION

Parab la ‘re'aliz’acién dekeste trabajo iniciamos preguntandonos ¢qué es la pobreza? ' k

'('encontramos unas [cuantas respuestas, una de ellas un tanto stmple e lncompleta :

“pero contundente yv lerta' ”Ia pobreza es hambre e incluso muerte_, algunas otrasf

Ios anos recientes el Estado mexncan

n. total de 6 000 millones de habitantes

5 de‘ dos ‘6lares diarios 'y una quinta parte del total
. Iogra subs|s ir ‘eon menos de un d6|ar diario. Que el ingreso promedio en los 20
palses més. ricos es 37.veces mayor que el de las 20 naciones més pobres,
duplicdndose esta brecha en los ultimos. 20 afios; y que en contraste con Asia
oriental, en América Latina, Africa y Asia meridional el nimero de personas pobres

no ha dejado de aumentar.



Este esquema mundlal tlende a repetirse en mayor o menor grado al interior

~de Ios dlstvntos pafse y"hablar de pobreza en México es remontarse a la hlstorua e

bres es cada vez mas amplia. En términos absolutos”

Ademés el pafs inicié ™ una nueva etapa 8l




sohdandad los saldos observados después del sexemo sallmsta no fueron,

. satusfactonos (el propno presndente Carlos Salmas en su prlmer informe de goblerno -

; hablé de 17 millones de’ mexicancs  en pobreza “oxt ma y‘ el PROGRESA‘ sléte_' :

e sus’ tareas - en el ‘4rea social

A'manlﬂesta la :exiéfencla d de’‘alcanzar dos objetivos
' qundé.d.'y" Méxicp requiere avanzar

sos{ econémicos, para lograr amplios

|spensable reducur las desigualdades sociales
mediante el aumento de Ios nlveles de blenestar de la poblacién, y la disminucién

de las brechas entre grupos sociales y por ende entre las regiones.

En este contexto existen dos &mbitos estrechamente relacionados, por un
lado, se encuentran las condiciones de vida de la poblacién expresados en amplios

sectores empobrecidos o incluso en extrema situacién de marginacién y por otro la

3




escasa dlsponlblhdad de recursos pubhcos para lnversién.. Estas dos’ s:tuaclones se

entrelazan en Ia medlda en que Ias necesidades'sociales aumentan y presuonan

sn este sentldo la centrahzacuén y Ios procesos de



dah ble aspiracién a la i
sigue siendo uno de los més altos
ideales humanos.

Julieta Campos

Pero sobre todo el disfrute de sus beneficios

1. EL ESTADO Y EL BIEN COMUN




14 - EL 'gsTAnb VSOV(’)NIAL, ,c':b'N’T_RAc_T'UAL:

'El hombre se orgamza en socnedad con el ﬂn de optlmlzar sus acc:ones, dlsmlnulr N
o el esfuerzo y elevar Ia cahdad de v:da de:sus mtegrantes. " Para el|o, establece,~
: (desde sus’ pnmeras etapas de organlzaclén un Cantrato Sor.va/ eI cual |nst|tuye 3

’:estructuras Y mecanismos como la divisién social del trabajo y otros procesos que_ 2
e kllevanvlmplfcnas aspiraciones de igualdad, justicia, libertad y cooperacién e incluso ey
- de'democracia. Aunque la conceptuahzaclén de dichas aspiraciones en sentldo -

politico es mas bien moderna, su sentido moral es el fundamento del contrato. En

este sentido se explica la creacién del Estado como - expresién concreta del

Contrato Social, que tiene la funcién de vugllar los mtereses generales de la?

sociedad fundamentados en una utilidad publica.

En su tratado denominado El Contrato Social, *J. J Rousseau establece que :

> demas"z por Io tanto cada mlembro integra su persona y su poder bajo la suprema

; dlreccnén de Ia voluntad general formando un ente supremo, una persona publica

1. J. Rousseau. & Contrato Soclal. Sép(ima edlclén, Méxlco, Ed. Porrta. 1982, p. 9
2 Ibidem,




que toma el nombre de cuerpo polltico o Estada. Por su parte los asociados toman
el nombre de pueblo y en tanto participes de la autor[dad soberana se constituyen

en cnudadanos. :

Lo que se pretendeylograr con la conformacién del Estado es precisamente la
utilidad colectiva, el bien comtn, Porque el cuerpo soberano no puede tener ningun
interés - contrario al de sus integrantes; serfa absurdo' formar un cuerpo que

pretenda perjudicar a todos sus miembros o algunos en particular. Es en el

momento mismo de la constitucién de la socnedad cuando se cambian el mstlnto_

por la justicia otorgando valores morales al actuar del individuo.

En otro momento Rousseau afl ma:: »"el hombre plerde su hbenad natural Yy el :

) derecho cI|m|tado a todo cuanto desea y' uede alcanzar, ganando en. camblo Ia

"3, se trata entonce

Ilbertad cwnl y Ja. propiedad de lo que posee

proceso de formaclén del Estado trasmu

forma definitiva, ya que se encuentra ce
-fines del Contrato Social.

De esta manera el Estadb existe

presenta como una instancia unitaria’'y. globalizadora > que resume}elv total de

factores de poder que condncuonan hacen': posible: a’unidad -de la sociedad,



entendida: ésta como una : umdad polmca .en un terntono especfflco bajo
determlnada ordenamén ;urfdlca. En térmnnos concretos el Estado requnere para"i'
cumplir con'este objetlvo fundamental Ia estructuracién de un régimen

S 'admlmstrativo.. e

: Aunque en buena parte del siglo anterior la concepcién del Estado se centré
‘en el modelo de un Estado preocupado casl exclusuvamente por garantlzar la
seguridad, la soberania y la imparticién de justlcia {en térmlnos de apllcaclén de ;

~sanciones a quienes violaban las normas) destacando la vasu.'m jurfdlca del pacto,
desde los inicios del presente siglo, en la mayor parte de los pafses Ia concepclén"
del Estado evolucioné hacia un modelo en el que éste asume reksp‘qnsabmdadesf

para la oferta de servicios puUblicos, expandiendo por tanto su campo de accién. -

1.2. ECONOMICISMO Y ESTADO LIBERAL

- unlco timite veal ala llbenad )
debe ser el qe(ec | otro a dlshutarla g

Ahora bien la experiencia parece indicarnos que no todos Ios Estados creen en ese

compromiso colectivo (social) del Estado, Algunos apelan al concepto de llbertad

. del mdlvnduo {concepto que clertamente es |mportante en Rousseau pero vmculado
siempre al precepto moral de la |gualdad) déndole una Iectura orientada hacia la

-libertad 'de competencia. De esta. forma en eI _glo XVIII ‘se_presentd la llamada
eqcuela del liberalismo econémico cléslco, en Ia ‘cual ya se conslderaba la influencia
del desarrollo industrial en el proceso. econémlkco, por lo que pugnaban por un

liberalismo absoluto y general.

Para la consecucién de}resulte‘ldos satisfactorios en el proceso econémico,
en el liberalismo lo fundamental era qdé el Estado no interviniera en la actividad
econdmica, ya que era indispensablé que en ella prevaleciera una situacién de libre
intercambio de bienes, sin obstéaculos, dé tal forma que a través de las fuerzas del
mercado (la llamada "mano invisible") se Qenerarfa un equilibrio general.

3 Ibid., p. 12 ‘ 8




A partir de estas ideas se lleg6 ‘al concepio dé hombre ‘econémico, un

hombre abstracto y esquemétlco, que actia’ tan solo por el mterés personal en un

mundo de competencia perfecta garantuzada por la ehmmaclén de s incapaces porv»

itante:en: donde ‘existe la principa) dnferencia. Bobblo nos
,5|deran que la excesiva mtervencién del Estado

;"Ilmlta" la Ilbertad del mdwnduo, su autonomfa humana y le |mpone una tutorfa al
constderar!os s:empre |nd1V|duos indefensos .y pasivos®, Segun E. Kant esta visi6n
paternalista del Estado en realidad es el peor de los despotismos.® En consecuencia

“ La Justicia en el Contrato Social es entendida en términos de la igualdad de los individuos y
en el liberalismo se parte del principio de desigualdad natural vy de la teorla evolucionista.
5 Norberto Bobbio. Liberalismo y Democracia. México, Ed. F.C.E. 1994, p. 23
S E. Kant, Uber den Gemeinspruch: Das mag in der Theorie richting sein, taugt aber nicht fir
die Praxis {1973), cit. pos., N. Bobbio, Liberalismo y Democracia. p. 24
9




para Ios l|bera|es eI Estado debe preocuparse excluswamente por garantlzar la

segurldad en térmmos de apllcacién de

Ia sobe n[a ‘y lmpartlcién de ]ustlc_ :

" sanciones &

“economfa_donde el criterio

‘ fundamental es la efnclencna.

1.3, VARIACIONES: DEL ESTADO LIBERAL AL ESTADO DE BIENESTAR

Destacando las fallas de! mercado

El Estado liberal fue en gran medlda un modelo que atendié Ias necesrdades dek

desarrollo del modo de produccién capltahsta, entendido éste como el modo de
“produccién. de 'mercancias en. el que Ias herramlentas que se utilizan para
producirlas (medios de produccnén) son propledad de un pequeiio sector de la
socledad, en tanto que el resto deklos mduv:duos poseen sélo su fuerza para
trabajar y utilizando estos medios de prqducclén transforman las materias primas y
producen bienes los cuales no les pertenecen, ya que ellos sélo vendieron su fuerza
por la cual reciben un pago. ES'decir, entre estos poseedores de medios de
produccién y los trabajadores‘sey eStableEe una relacién de intercambio y como el
ob]etlvo fundamental del capitahsmo esla obtencién de una ganancia, ésta se

obtlene a través de lo que Ia teorla marxista establece como explotacién de la

ffuerza_de trabajo (la _clase socml-denomlnada proletariado). Sin embargo, parece

10




_Que: Ja explotaclén tlene sus proplos l[mltes. Ei S|stema capitalista tiende, por la
dinémlca mpsma ‘del modelo, a presentar per{odos de crisis debido a la ruptura del

. equ:lnbruo entre la prod 6n y eI consumo, gesténdose entonces nuevas ideas y

: pnncuplos que busca

servuar las crisis econ6micas producto de

: ‘Ia sobreproduccu’m (paradéjic obr‘e,'to‘do frente al’ subconsumo . de un amplio

sectpr_de a ﬁoblacién)

Lo comun de ‘estas’ teorfas fue Ia conclusién de que el l:berallsmo clasico era

er grupo de estas teor!as se orlenté hacia el establecnmlento de

; un nuevo esqu_ma
economfa plamflcada Los pnncnpales tedricos capitallstas en favor de la economla

e economfa dmglda,ven cambio otra propuesta fue la de

dlrlglda atacaban el liberalismo tradicional senaiando que se basaba - en - cuatro
"pr|n0|p|os ‘contradictorios: el interés personal, la’ llbertad la competencia, y la -

E responsablludad, por lo que al dejar a la sociedad en completa llbertad el snstema no_ E

.. habfa podudo equilibrarse y por lo tanto era necesarla Ia mtervenclén deI‘Estado, G

"'para dmglr la economia y ajustar la produccnén con’otras. variables sigmflcanvas T

como la moneda, los precios y el salario, entre otros.

en R P idn, México, Ed. F.C.E., 1985, p, 795-801
1




‘forma “en” cémd*'sé reestructuré el “Estado -y “particularmente’ 'su’: aparato’

! recurnr aI fmanclamlemo deflcltano gastando en obras Yo polltlcas de carécter',

publlco como medldas para suavszar Ia

mercado.

EX|sten una gran' :

la recaudacién fiscal, subsndios, la ‘dlstnbuclén Y. eI aumento del gasto pubhco en

dreas y sectores que el mercado ha abandonado [ danado. En este sentido se ve

vnolentado el esquema clésico de Hmites a las funciones del Estado.

Desde - luego e"sbt:e“l"nbdélo tiene: una' ,\ilertieyh‘te ‘aconémica  pero  también .

admmlstratuvo ejecutor, ademés ‘implicé una nueva relacién Estado-sociedad clwl

Se establecleron pnncipalmente una serie de acuerdos a partir de los cuales se dio

. una nueva relacnén entre los grupos corporativos-burocréaticos y la forma en que el

Estado as:gné Ios recursos publlcos y designé a los beneficiarios de sus politicas.?

. ‘Se crearon un conjunto de instituciones para atender las demandas de los distintos

'sectores de Ia poblaclén, especialmente las demandas de tipo social.

v 8in embargo, més adelante veremos como el Estado Social unicamente

"",‘,constltuye lo_que Claus Offe califica como intentos por proteger las condiciones

sociales 'y econémicas que permitan la continuidad del orden de produccién y

reproduccion del modelo capitalista, pues como sefiala John Keane en la

introduccién de Contradicciones en el Estado de bienestar (Offe 1988), "El Estado

‘del’ Bienestar se interpreta como un grupo multi-funcional y heterogéneo de

instituciones politicas y administrativas, cuyo propéslto es manejar las estructuras

de socializacién y la economia capltallsta"" Sel ala por tanto que ‘este modelo de

8 Enrique Gonzalez Tiburcio. Reforma del Esrado y Pallr/ca Socl‘al. INAP Méxmo, 1990, p. 21
? John Keane. Introduccién en Contradi .del E: de b » Claus Offe, Allanza-
CONACULTA, México, 1990, p. 17 o o Lo

12
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Estado unlcamente tuene el lnterés de manejar Ia crisis dgl modelo liberal clésico,

y el Gobierno y la

’_Ias cuales se prestan los servnclos, caracterizadas por un autontansmo y.,

"centrahsmo impresionante, ademas del- desperdlcuo de recurso por,,defnnic:én

escasos.’

0 gjemplo de ello es que el Estado aunque participa en actividades productivas sigue
obteniendo la gran mayoria de sus ingresos via impuestos y al limitar o condicionar la libertad y
la iniciativa privada atenta precisamente contra su fuente de ingresos, no obstante debe buscar
la legitimacion de su poder a través de la atencién de demandas sociales y para ello requiere
recursos

' Ya se menciond pérrafos atrés la critica al Estado de Bienestar como mecanlsmo de control
politico-ideolégico al constituirse Gnicamente como estabilizador y no transfovmador de! modelo
capitalista.

13




1.4, NUEVO AGOTAMIENTO DEL MODELO: DEL ESTADO BENEFACTOR AL
MODELO NEOLIBERAL

Criticas a la ineficiencia del Estado

7,'Asf como Ios problemas econémicos fundamentales que preocupan a las sociedad
“se _mantlenen inalterables, el pensamiento econémico, por el contrario,  ha
' modificado sus prioridades en el tratamiento de dichos problemas y, a la vez, dado” -
: "‘a'ltern'ativas de solucién distintas para el conjunto de las economfas nacionales. De E
-asta  forma, como sefala Julieta Cérﬁpoé, ‘pasado el auge de las "teor'las f
Vvkeynemanas, y.del Estado banefactor, se le un reflujo de las teorfas econémlcas

que hizo a un lado’ las fallas del mercado para destacar las fallas del Estado.',z o

. ‘sanclo adora del incumpllmlento de las reglas establecidas.

.Como se sefialé, el hundimiento de las economlfas socialistas dejé a la-

2 Julieta Campos. ¢Qué hacemos con los pobres?, La reiterada querella por la nacién. Ed.
Aguilar, Nuevo siglo, México, 1996, p. 3560

13 "La victoria de Margaret Thatcher se apoyé en una plataforma de reforma radical del
Estado de Bienestar, restablaciendo un papel mas activo para el mercado y rechazo explicito a
la filosoffa de) igualitarismo que habla dominado...{ }...En los pafses desarrollados se recuparé el
control de la inflacion y se revirtié la tendencia al crecimiento del Estado de bienestar que habla
caracterizado al perlodo de posguerra.{ } En los palses en desarrollo, por su parte, se
generalizaron politicas de liberalizacién, privatizacion y desregulacién que biaron
radicalmente la estructura econémica vy el rol del sector publico. { } El proceso de
internacionalizacién financiera también continué avanzando répidamente: cambiaron las
dimensiones del mercado, los instrumentos utilizados y el tipo de actores, pero no la
tendencia...” Roberto Bouzas, ";Hay vida después del neoliberalismo?” {Articulo), Revista Nexos,
México, novlambre 1998, p. 23
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economfa de mercado como tnico modelo de referencua para Ias economlas de los

‘ 'dlferentes pafses, denvéndose de’ ello "una Iéglca predetermmada 'n cuanto al -

’tratamiento de los’ problemas socloeconémlcos “en‘torno a’los cuales podrra haber

del interés’ |nd|v1dual bajo condlciones de competencla

Ias transformaciones en- el pensamlento econémico también se.
'producen, no solo en términos tedricos. sino tamblén précticos, © mbios~er
forma'y funciones que debe asumir el Estado para su actuacién,’ : Aé[ “eIV_VkEs‘tya“dq
necesita bajo este nuevo modelo (caracterizado por algunas variac jones al:mod

liberal . clasico) ser capaz de explicar por qué actia, qué razones.
presencia en la provisién de servicios y generacién de normas. Ye no'e
libertad del modelo Keynesiano que daba derecho al Estado a '
4mbito de la vida social. Plantea este modelo que el Estado'n
mercado o a la sociedad civil campos de actuacién ' naturalmeme_ suyos

En términos generales el neoliberalismo podria definirse ‘como "...una
concepcién _que - se -propone -la reduccién general del papel del Estado como
regulador de la vnda soctal, como asignador de valores autorizados y como actor de
kdecisu nesb S

ales y colectivas"'®.  Se busco entonces, antes que una
reso, procurar una "igualdad de oportunldades" {aunque se

é funcnén bésica .del

Estado serfa el garantizar el equlhbrios
K macroecon6m|co, abrir el mercado y garantizar la estabilidad social y la propiedad.

14 Manusl Villoria Mendieta. La Modernizacién de la Administracién como Instrumento. al ..
Servicio de Ia Democracia. INAP Espaiia- Boletin Oficial del Estado, Madrid, Espaiia, 1996, p. 69
1% "Ngoliberalismo™, en Zonn Ablerta de El Financiero, 5 de marzo de 1993, cit. pos., Jullata :

Campos, ¢Qué h 7, Idem.

15




En este sentldo,_desde hace aproximadamente un par de’ décadas se han
venido e]ecutando ‘en dlversos pafses una’ reforma del Estado caracterlzada como
neolvberallsmo. En el caso de nuestro pals se |n|cno aproximadamente a mediados
de los 80's." Estos camblos que conﬂguran el resurglmier\to del mercado son

caracterizados en prlmera instancia por un avance de los actores que. operan en

una escala . global - (corporaciones ' trasnacionales,~ vorganlsm,os fmancleros

multilaterales, inversionistas financieros, ‘etc.). Esto se expresa uSualme_nte como

"globalizacién" y se apoya en los cambios tecnolégicos Y ﬁnancieros de'IoS L’lltimosy

tiempos (principalmente en materia de comumcacnones, |nformétlca, blotecnologla,
liquidez maxima de la economia mund|a| Yy camblos en’la escala de produccién,
entre otros). Ademés, hay un- claro avance delos sactores y ‘agentes que se
apoyan en la economfa flnanciera especulatlva (que en teorfa "sustenta la inversién
fisica"). En consecuencia existe una tendencia que hace preponderante al capital
sobre el trabajo, Io cual se ve reilejado no sélo en’ una contraccién severa del gasto
publlco en general y ‘el dedicado ‘a obras y servucios de caracter social, sino
‘tamblén en la paulatlna sustitucién de los que podrfamos denominar derechos
sociales {como el Derecho laboral que desempena una funcién compensatona de
las desngualdades soc:oeconémlcas) por- eI Derecho mercantll que prlvnlegla lai -
lgualdad formal de negomacién del comprador y el vendedor, es declr de Ios,j

agentes que interactuan en el mercado Lo anterior. mphca claramente Ia reversisn

de - un gran nimero de’ ‘onquistas del pasado 'y revel a el camblo de orien aclén de -

la accién estatal.”

sfe marco ‘ contextual ‘que predomina el

a la década de los 90’s, se

cesario mencionar en este momento. Enrique Krauze




' recobré en la: Revoluclén y especlalmente por eI Constltuyente de 1917.'® ~Se

menclona que ejemplos de esta tradvmén liberal socual o constltufan Ios votos en el

‘Congreso Constutuyente de 1856 en favor: de 1a ‘subleisnén de la prop:edad

3 ,temtorlal y en: contra de-la servidumbre por deudas Las" posturas de Ignacno

5 Ramfrez' "EI ngromante ‘con relacién ala explotacnévn de la Inclpiente clase obrera

},vy los - mamflestos de Juan Alvarez’ sobre las . condlciones de: traba]o en las

'_‘~hac|endas, todas ellas situaciones en  donde el hberallsmo se  combina con. .
'proyectos de corte social. Sin embargo en teoria este modelo suena muy bien pero
. s6loeso, en la realidad .el gobierno 4salinista implementé estrategias liberales

ortodoxas aungue en el discurso'se apropia de las criticas a los clasicos del

liberalismo econdmico e - lncluye un matiz de mtervenclén estatal en: émb:tos

sociales, baste menc:onar al Programa Naclonal de Solidaridad (PHONASOL)

15, EL compannsq soc_lAL DELV ésTA‘Do

Si-atendemos el fln ultlmo del Estado a Ia manera del contractuahsmo Y por tantor,
,como senala Bobblo al iguahtarlsmo, se puede asumir un compromlso colectlvo,

socval Yy umtano cuyos Iogros trasclendan las diferentes mtereses e imciauvas de_

: vmdlwduos o grupos particulares. Sin embargo, no sélo en el Estado mexlcano sino

la mayorra ‘de: los Estados modernos existe un incumpllmlento de’ este
'compromlso con el bien colectivo, prueba de ello son los dlstintos proyectos .

"gubernamentales que se han puesto en marcha provocando sntuacnones de atraso,'

"desequllnbno y rezago ‘social de sectores significativos de la poblacién. :

Aunque es claro que el Estado no fundamenta umcamente su exustencla en

"Ias accuones

: Ia atenc:én a. sectores socnales econoémicamente desprotegldos

'»,parecen suponer que es para éstos para qunenes no s

s1gn|ﬂ a que no_se’ejecuten acciones: para atenderlos

- estas no yhan sido !as correctas, dada la sltu _clén que pre

Para el logro de los fines encomendados al Estado, se requiere forzosamente

de 6rganos e instancias que aseguren su cumblimiemo. Para esto ultimo es

18 Enrique Krauze., Tiempo Contado. México, Ed, Océano, 1996, p. 41
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- como personificacién del Estado plantea a través de las instituciones 'y orgamsmos

necesario que Ios 6érganos en cuestion estén revestldos de poder con facultades yooo

atribuclones fundamentadas jurfdicamente en a|guna Ley suprema. (como normaf’f

refenda ala organlzaclén que da validez a todo el SIstema) pero obre todo que

ejerzan correctamente sus atribuciones.

“El Goblerno expresado en una estructura admmlstrativ Wy

.que lo integran la realizacién de multiples func:ones y.diversos actos de autorldad

que apoyados incluso en un sistema coercutlvo, tienen re| usiones directas sobre

los diversos sectores de la poblacién,

Derivando el interés plblico como_ primer elemento del gc‘ib\i"eﬁjb;' se gerjefé' L
un cuerpo de estructuras jurfdicas por un Iado,' qué debér:fan* Qaiaritizér losk'?‘"
principios de orden, seguridad e igualdad; y una estructura admlnlstratlva por otro. '
que basado en érganos, funcnones Yy competencias deberén servtr de manera,‘

especlflca como los aparatos sjecutores de Ias pollticas dlsenadas.

En este sentndo, .tal como. Herman Heller aflrma, la funclén del Estado consiste en
"..la orgamzacnén Yy actuallzacuén auténomas de la cooperacuén terntonal fundada
.en la. necesndad hlstérica de un status wvend/ comun que armomce todas las

. oposncnones de mtereses dentro de’ una zona geogréflca""

Esta cooperacién
soclal-territorial se Ilga al e]erctclo de un poder pol(tlco que es conducido por el

Estado, pero tamblén con una funcnén soclal que atiende ' las demandas de la

’ »poblacnén» y sus mstltucnonesken una labor constante para la justificacién del Estado

"y la legitimacién por la via de la moralidad de su sistema normativo.

17 Hermann Heller, "Teorla del Estado”, Revista del Coleglo. México, Ed. Colaglo de Clenclus
Politicas y Administracién Pablica, 1990, Ao Il, ntm. 3, ]ullo de 1998, p. 59
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2. LA POLITICA SOCIAL DE COMBATE A LA POBREZA EN MEXICO: LOS
EMBATES DEL MODELO ESTATAL.



2.1 CARACTERIZACION DEL ESTADO MEXICANO Y MODELOS
ECONOMICOS.

Nuestra Constitucién Politica desde 1917 definié y asignd la funcién y las
responsabilidades que el Estado deberfa asumir frente a la economfa, el sistema
politico y el desarrollo social de todos los grupos y sectores de'la sociedad

mexicana. El Estado posrevolucionario nace entonces como un garante de los

derechos sociales emanados del movnmlento.

- En las; décadas postenores a la crisis-‘de 929 el Estado Iogré |mponer un o S

:vmodelo de desarrollo y modernlzacién que transforrné la ﬂsonomfa econémica,
: polmca y soclal del pafs, camblo fundado n Ia expanslén de. su capacldad de‘

|nver516n econémlca, de su estructura |nsmucmna| de creaclén de- empleos, de' ;

- promoclén de servnc:os pubhcos ‘de’ apoyo al sector prlvado por meduo

’.;dlversos mecanlsmos de polfttca econémlca y flscal generando Ias con |c|ones‘

de un partido, 1o que le permitlé establlldad polftica y social, asf como mstrument

mecanismos de control para Ilevar a cabo su proyecto econémico.” De estaforma‘, o

nace en 1929 el P.N.R. dando cauce a la concentracién de fuerzaé pblftiéés
nacionales, convirtiéndolo en.un efectivo partido de masas. Paralelo a este proceso
se desarrolla la instauraciéh del pramdencuahsmo ya que este no podria haber sido
-pos:ble sm la orgamzacu’m y. posteriormente bajo el control férreo, de los diversos
sectores socnales de acuerdo a las actividades productivas a las que se dedicaban
(ob;eros, campesinos_, mllltares, etc.). .Promovido por el General Lazaro C&rdenas
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con quienes inicié una polfuca de ahanzas, dando orlgen al (:orporaltnvismo‘a (a

empresanos), este

eI Estado

s desarrollasen. La instauracién de interlocut 1

modelo de industrializacién nacional

se. bas6 . en

|mponaclones, que adquirié importancia sobre todt}

prlvado, regular el mercado interno y crear una po|rtica sub
sociales menos favorecidos. En el &mbito :social,; impuls

infraestructura e instituciones para garantizar el desarrollo soc:al ejemplos de esto’:
lo constituyen la creacién de Conasupo, el Instituto Mexicano del Seguro Social' y

{a polltica educativa de esos afos.

'8 E| corporativismo es un sistema de representacién de intereses cuya cualidad esencial es
vincular a la sociedad con las instancias gubernamentales que toman decisiones, mediante
organizaciones que la sectorizan, siendo esta forma de organizacién la Unica reconocida para la
obtencién de beneficios. Phillip C. Schmitter, "Still the Century of Corporatism?”, en The Review of
Politics, nim. 1, enero de 1974, p. 86, cit. pos., Rogelio Herndndez “;Del corporativismo a la
contienda electoral?” p. 151 en Matilde, Luna y Ricardo Pozas (Coordinadores) Relaciones
Corporativas en un periodo de transicidn. México, UNAM,1992, p. 115

9 Ejemplos claros de esto son la creacién del Banco de México, 1a Comisién Nacional Bancaria;
y por ¢l lado de la integracion territorial y el desarrollo productivo en el pais se crearon la Comisién
Nacional de Caminos, la Comision Naciona! de Irrigacién, el Banco Nacional de Crédito Agricola, la
Nacional Financiera, y el Banco Nacional de Comercio Exterior, entre otros. Asf mismo con la
creacién de la Comisién Federal de Electricidad, e! desarrollo de fa industria siderdrgica y del
petréleo cimentaron un sector energético importante para el proceso interno de crecimiento.
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Durante este periodo; cdnocido como el "Milagro mexicano"”, se alcanzaron_ .
"altas tasas de creclrmento, sin embargo, el desequilibrio externo empe26 a crecer Yoo
a ser permanente, sobre todo por. la incapacidad demostrada para desarrollar unar' -
planta productlva propia, asf como para impulsar un desarrollo mtegral de" as:
actividades ecqn@mlpas Y ‘las’ transformaciones en el sistemna’. flnancler
|nternacmnal 'Po'r : ejerﬁblo, el sector privado no cubria algunos sectoresi
productuvos, lo que obhgé a la creacién de empresas ptiblicas cuyo objetivo era"*
establllzar el 5|stema econémico de tal suerte que el Estado comenzé a pamclpar
ampllamgme en la actividad econémica; aunque el financiamiento fue sustentado g
con ,unk conﬁnuo' endeudamiento externo, la inversién extranjera : Y. Ika
sobreexplotacién de los recursos del campo. Se privilegi6 el desarrbllo urbano ¥
mdustnal pero se descapitalizé el sector agropecuario, lo que a su vez ocasmné N

mlgraclén, crecimiento urbano anérquico, y retraso en el campo.

Lo anterlor provocé camblos en la estructura soclal mexncana, sobre odo en s

cubrir parcnalmente suU compromiso,

Desde finales de los 60's y sbbre too.:]o al i los afios 70's la economfa
del pafs presentaba severas insuﬁcienqiéé qhé,permlt[anvﬂo’piknar que el modelo de
crecimiento habfa llegado a un punto ci'f_tii:.'o.k Los desequilibrios no sdélo se
presentaron en el plano econémico sino en el polftico y social; y cuestionaban la
capacidad del Estado para dirigir un proyecfo nacional que incluyera las demandas
mas importantes de la sociedad. Ademé&s las condiciones internacionales y las
corrientes de retraccién del Estado en la economlia obligaban a nuevas definiciones
econdémicas en aras de enfrentar las restricciones de inversién y la incapacidad

para generar ahorro interno.
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Bajo el modelo de sustltuclén de lmportamones la'economf(a. mexicana logré

industrializar y diversificar momenténeamentegla planta productlva, sin embargo,

no logré desarrollar una tecnologia que le permmera romper con la dependencia en

la produccién de bienes de capltal con el extramero. Ademds, el modelo provocéd

la descapitalizacion del campp,‘l’a migraclén y la expansnén de grupos que vivian en
condiciones de pobreza. f AL_pai’ecer‘én‘la década de los 70's el régimen de
economia mixta, o desarrollo' 'éoﬁ;\barfido, terminaba e iniciaba una serie de
conflictos que tendrran por conclus|6n presiones sobre la politica econdmica,
ademas de que a nivel mternac:onal surgen en este periodo las duras criticas al
Estado benefactor caracterizado por la amplia intervencién del Estado; se le calificé

de populista y paternalista.

La polmca de exceswo gasto publlco y la defncuenc:a de Ios sistemas

ylmposmvos provocaron que . el goblerno acudleran al, flnanciamiento externo,,_

creando una fragllldad ﬂnanciera cada vez mayor as. tendenc ”s internacionales, 5

Ia profundlzaclén de la cnsus del modelo “de. intervencnén estatal

la bu queda de

un

crisns flscal

evndente lncapacldad p ra sc
endeudamlento externo cada. vez r

y “aumento de . la desngualda

soporte fmancnero de la polftlca de subsndlo,a través de precios y tarifas

preferenciales para el sector pnvado del mcrememo de las importacuones, del
presupuesto gubernamental' del creclm:ento econdmlco y, sobre todo, fue el aval
del desbordado endeudam:ento externo.
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Sin embargo, por otro lado los obreros y campesinos inconforrﬁes hacen

' énfasm en como habifan fortalecido a la dirigencia sindical del snstema, hacuéndolakr o

més necesaria para el Estado. Las viejas demandas campesnbas intentaron

" encuadrarse en el Sistema Alimentario Mexicano, peroel. nuevo pacto socnal'

propuesto a los campesinos no encontré correspondencia con la pollttc

ejercida, que siguié marginando al sector social agrfcola

modelo, anuncnando eI ﬂn,de una época Lo errétlco de la polfﬁca éconémlca y

Iaboral del Estado, é r cuén’del crecimlento econémico v ol “auge de la
msurgencla sindlcal se conjugaron para desencadenar confllctos entre el gobierno y

,Ios prmcnpales grupos empresariales”.?*

20 E| SAM buscaba la renovacién de la alianza Estado-campesino y un mayor control sobre este
sector, sin embargo no contenla respuestas adecuadas para sus demandas centrales, resultando
contraproducente al reactivar criticas a las organizaciones corporativizadas. Dolores Ponce G., y
Antonio Alonso C. México hacia el afio 2010: Politica Interna. México, CEPROS, Limusa, 1989, p.
31

2! Enrique De la Garza, y Teresa Inchéustegui. Reestructuracidn dmi jcién del
empresario mexicano en México hacla el arfio 2000. México, Ed. Nueva Socnedad 1989 p. 196.
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El - pafs': atrapado entre el proteccionismo, la necesidad -estructural de
importaciohes' sobre.todo de bienes de capital, la enorme deuda a corto plazo, el

~ aumento de las tasas de interés, la inestabilidad del mercado petrolero mundial yla
crisis paulatina de la representacién politica llegé al maximo de sus desequmbrios

monetarios y financieros en 1982,

Los cincuenta afios incluidos entre el fin de la revolucrén mexncana y los

inicios de los ochenta estén definidos por todo un estllo de vlntervencién estatal

caracterizado por un protagonismo productivo . & una‘ 'dmlnistracién publica

creciente y compleja. En el paso de la década de los 70 s S 8 AS se evndenmé

la quiebra de un modelo de desarrollo, construido "part ,del tutela]e y de la

injerencia directa del Estado, que va apare]ado c fin del paternahsmo, de los

subsidios y del populismo; y con ello el decaimlento de‘las formas tradicionales de
hacer politica. También, en esta década se vnven profundos cambios en la

economia y el &mbito polftico |nternac10nal pero sobre todo aparecen’ por primera

vez el cambio tecnolégico y la globallzaclén K omo el instrumento que todas las

economlas necesitan para responder a la cnsis del Estado capnallsta.

Surgen las duras crmcas al Estado benefactor Yy Ios pnmeros planteamlentos
hacia un Estado regulador. Las crmcas al pnmero ‘se fundamentan en los vfnculos

que estableclé con’ snstemas corporatlvos que impidieron la toma d dec:suones

églles. De :gual forma se. crltlca que  sus politicas |ndlscr|m|nadas:de atenc:én

soclal crearon v:cuos\ burocrétlcos y ‘altos costos econdmicos al Estado, Ia creaclén

’ de empresas publlcas polltlzé Ias relacnones econémlcas y creb estructuras

bierno mexncano mici j

- parnr de 1'985 el




papel deI Estado en la economfa.,. EI gobiarnb,‘i encabezadd por Migyuel de la
Madnd senté Ia‘
' ."prmclpalmente en el cambio de la poll'tlca econémlca v especIflcamente en el

ases para Ia conformaclén de un Estado que se centrarIa

: vmane]o de‘las flnanzas pubIIcas pnnclpalmente en Ia reduchén del gasto ptiblico, " .

e en‘e control de Ia poIIuca de precio' Y salanos, en Ia redefmncnén de dreas y-

i iempresas estratéglcas Yy pnoritanas, y en Ias medldas tendientes a redimensionar,

L Madrid ajusté una poIItIca de precnos y salarios con las consecuentes resultados& i

""‘ordenar Y "modermzar" al aparato publico a parur de la Ley de Planeaclén y en su

P Plan Naclonal de Desarrollo.

La redefmicnén del papel del ,Estado se basé en ‘nuevas" premlsas

econémnco financieras y en comprom:sos d apertura a Ia Inversnén extranjera, N

articulacién entre los sectore

objetivo central era lnlclar un proceso de largo plazo que transformara eI modelo

econémico antenor, las ideas sobre productividad para lngresar aI mercado

internacional serfan la l6gica para eI camblo estructural - caractenzado por la’:
redimensién institucional, el control de las fInanzas publicas, Ia reestructuracién
del sector paraestatal, la concentracién del gasto publlco y las duras poIItIcas‘

'monetarista como  Unico mstrumento para. controlar - la mflaclén y regular la

economra. En Io .que se refiere a la polltica salarial el sexenio de Mlguel De la -

dlsmlnuclén del poder adqunsmvo Yy un proceso de’ empobrecnmiento de grandes

'grupos de Ia poblacién.

22 La revisiébn de algunos de los cambios juridicos y administrativos ilustran los nuavos
objetivos que se propuso el gobierno: Ley de Planeacion (1983); Programa Inmediato de
Reconstruccién  Econdmica (PIRE, 1982,) Reformas constitucionaleg a los artlculos
25,26,27,28,73 vy 115 (Diario Oficial 3 de febrero de 1983); Decreto de re’ rmas y adiciones a
la Ley Orgénica de la Administracién Publica Federal (Diario Oficial 23 de septiembre de 1982);
Ley Orgénica de la Contaduria Mayor de Hacienda; Decreto de reformas a al ley de Presupuesto,
Contabilidad y Gasto PGblico 1982; entre otros.
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Estos cambios tuweron un marco |deolég|co en la mayorfa de los palses
,altamente mdustrlahzados, producto del : ambo de goblernos conservadores -
Ronald Reagan en Estad‘os UmeS‘y’Ma‘rgaret Thatcher en Inglatgrra-, que
déterminaron enfrentar las crisis écdh6m|ca y financiera adelgazando las
fuhéiones dél Estado. Las pol‘fticas "'mvés importantes estuvieron vinculadas a
garantizar la libertad del rhercado"y sus fuﬁrzas. Este referente ideolégico da un
marco de accién a los gobiernos He los paises industrializados, aguél determinado
por los postulados del liberalismo, pero a un pafs como México, que no dispone
de recursos suficientes para"inversién le -marcan claramente a través de los

organismos financieros internacionales un tinico camino a seguir.

En ‘nuestro pals la recuperacién del crecimiento sostenido se realizarfa a
través del cambio estructural, segun declaraciones oficiales, con objeto de que en’’

el futuro el gobierno no sustrajera ahorro de la economl(a para financiar su déficit;

de modo de que para que este ahorro pudiera destinarse a impulsar.la inversn‘m’:

productlva, era indispensable corregir el desequilibrio de las flnanzas publ|ca

,constante reduccién del déficit del sector publico inicié por deslnc rporar
empresas y organismos que por diversas razones hablan pasado a forma /parte,

de &l en diversas -actividades - ahora_calificadas como "no. estratégicas ni"

prlorltarlas . El cambio estructural se darfa también en Ia medlda que el pafs fuera[ :

La calda vertical de los precios del petréleo e ;
internacional fue, nuevamente, el mévil para acelerar Ias transformaciones en
los. &mbitos econémico, financiero y politico- admlnlstratlv . En el primero, su
efecto fue la - formacién del Programa de Alientq kargqlmlento, base de los
"> famosos Pactos de Estabilidad, Crecimiento, Solid'aridad’y Desarrollo Econémico;
cambios en fa orientacién de la politica aconémica y financiera estatal y su
”expresién en el proceso de privatizacién; la incorporacién de México al GATT, y
lé transformacién estructural que implic6 conformar una polltica favorable a la
exportacién de productos no petroleros. En ‘ol aspecto financiero y politico-
‘administrativo los cambios se dieron a partir de lo que conceptualmente se
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denominé redimensionamiento del Estado y cuya expresién practica se presento,
en esta fase en la reconversién industrial y en la aceleracion de la
desincorporacién de las empresas pertenecientes al sector paraestatal. En este
afio, el gasto publico se redujo en términos reales en un 64% pasando de 170
blllones de viejos pesos en 1981 a 109 billones en 1987; se incrementaron los-
precuos en los bienes y servicios publicos y la blsqueda de nuevosA' A
financlamlentos; "de igual forma se implementd una nueva negociacién de la
deuda externa cuyo monto en ese afio era de alrededor de 88 mil millones de
dé6lares para adecuar el servicio de la deuda a la capacidad de pago de la:
économfa"“ Por otra parte se apoyo decididamente a.la inversién pri\)adé Ia‘j ;
que se deberia convertir, con menor partlclpaclén publica, en-uno de los’ ‘motores :
vdel ‘crecimiento econémico, tal y como ya lo: en[a hacnendo desde 1984-85

; cuando su. participacién crecié 9% Y 14% respectivamente, tambtén se planteéb-‘
. apoyar una . politica = de exportacnones no : petroleras, pnnc:palmente las -
. manufacturas que liberaron la economfa nacional al pasar de” un 38% en 1980 a
Cun 82% en 1987.%

Evolucién del Sector Paraestatal
{Numero de empresas paraestatales)

‘71200

“1000"

o :
1930 194D 1950 1960 1970 1980 1882 1983 1Y) 1987 1989

Fuente: Banamex y S.H.C.P. Fuente: S.H.C.P. El proceso de enajenacién de
Empresas paraestatales
El gobierno de Carlos Salinas de Gortari, bajo el discurso de modernizacién
y reforma del Estado, establecié desde el principio una clara tendencia de
continuidad y profundizacién con el gobierno precedente, con la ventaja de poder

23 Nacional financiera, “Programa de Aliento y Crecimiento”, en El Mercado de Valores,
México, NAFIN, aiio XLVI, No. 20, junio de 1987, p. 631

24 Carlos Garcia Moreno. "El Cambio estructural y la participacién del sector publico en la
economia”, El Mercado de Valores, México, NAFIN, aiioc XLVHI, No. 22, noviembre de 1988, p.
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ststematizar, ubicar’ y precisar més sus propésltos. Su estrat gla ‘se. onenté en

""tres dimensiones: 1) la'econémica hacia las transformacuones de Ia relaclones de

"'las’ profundas des:gualdades e mequ:dades socio econé
dirigida a - establecer “las nuevas reglas para acceder aI

e]ercncno diferente de las autoridades en. las f

productlvos, lo que imphcé elaborar programas destinados’ a mejorar Iba"eflmencla

del sector publico, un S|stema de regulaclén econémlca} generalmente, poco
.'favorable a Ios sectores pequenos, que alentarfan la competencna, todo esto
f acompanado de una conceptualvzaclén més préctlca de la educactén Y una mayor’
£ capacutacuén de la*fuerza'de trabajo, ‘asl como estrateglas para produclr donde
" exnsneran mayores ventajas para los capltales externos, de tal suerte que el

’ goblerno se dio a la tarea de otorgar dlchas ventajas.

En el penodo de gest de Carlos Salinas se favorecié a la economla

: sobre la ; polltlca y I ocnal Su proyecto involucré la transformacién de la

: »totalldad deé’. Ias elacnones conémicas a través de la apertura a la mvers:én

la reforma se sustenté ‘en -

f‘establlnzacién en’ Mé co se, expllcarfa por la peculiar c:rcunstancua de que Ios

- vfunclonarios responsables de Ia polftlca econémlca ocuparon posncuones técmcas
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'durante eI réglmen del presidente Lépez Portlllo y ”habfan V|V|do, sin poder

|mped|rlo, las consecuencias de un manejo econémlco que bordi 6 Ia polmca, k

flscal a otros’ objenvos politicos. Ello hizo que cob
=la nece5|dad de:mantener las finanzas pubu

‘pesar de los costos a corto plazo que ello’ pud era

Los resultados del cambio de‘mbdel'
"econémica y la ausencia de espacios de’ part

profundas des:gualdades sociales exlste e des

estrategia social y politica para acompanar su proceso de’ camblo A través de Iaf

polftica social se intentd modernizar Ias relaclones entre grupos sociales y Ias'

instituciones publicas.

~ 2.2 EL COMPROMISO SOCIAL DEL ESTADO MEXICANO

La’ Constitucién Politica de lrosr ‘Erstka‘cibs Unidos Mexicanos asigna al Estado la
responsabilidad de procurar la igualdad de oportunidades y el mejoramiento de las
condiciones de vida de la poblacidny. Como sefiala Leopoldo Allub “se postulan
garantias y derechos especificos que 'se refieren a la igualdad de oportunidades y
al establecimiento de. condiciones para el désenvolvimiento de los individuos, las
familias, la comunidadesy,’Iosrbueblos‘indlgehas, los trabajadores y los sectores

roductivos. De .este.modo se. éstablece el derecho de todos los mexicanos a
una educacién gratulta, obllgatona, laica; el derecho a la proteccnén de la salud
el derecho a la igualdad. emre varén y. mu;er y a. dBCIdII' sobre el .nimero .y

~espaciamientoc de sus hijos; el derecho ala jusncla y el trabajo, el derecho de Ias‘, .

w28

-famlhas mexicanas a una vivienda dlgna y a Ia proteccién de'la infancia

2% José Ma, Cérdova. "Diez Iocclonas de la refovma econbmlca de México , exos, No. 158
febrero, México, p. 31 . :

2% Leopoldo Allub, Modernizacién y marg ‘; lad, Méxlca, Ed Juan Pablos, Pp. 132 134,
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Uno de los retos que nuestro pals enfrenta consiste en dlsmlnmr la pobreza",
12 moderar la desigualdad que existe entre los diferentes estratos de Ia poblacién

,Cabe senalar que el gobierno ha entendldo a la pobreza mas; como’ “un problema’
de acceso a oportunidades de superaclén
pomo un problema de dlstribumén _delfingres

'y expresiones a nivel regional y local.

En esta época el planfeamienio del ’goﬁiefhb mexicano reside en que para

' abat:r la pobreza, la accién gubernamental debe orientarse a la amphaclén de la
' cobertura y. el mejoramiento de la calidad de los servicios de educacién, salud y
_vnvtenda.. Para esto, el goblierno debe desplegar y subrayar el papel rector en la
| aten‘cié_hy de las necesidades basicas de los grupos sociales y de las regiones mas
: ’agt.‘!darfnente marginadas de los beneficios del progreso. En este sentido, se
yreconoce {cuando menos en documentalmente en el Plan Nacional de Desarrollo

1995-2000) que debe atenderse de manera prioritaria a las familias en

) condncuones de pobreza extrema, a las poblaclones marginadas, a las
v,’comunldades indigenas 'y a Ios grupos con desventa;as para integrarse  al

- desarrollo. -

) "‘La polmca social deber# promover el que la_poblacién vy el crecimlento ,jb =
’econémlco se apoyen mutuamente en la busqueda de un equmbno que eleve eI .

' ~n|vel de blenestar de los diversos sectores de la’ sociedad Y de las’ reglones que‘

o se enfrentan a condlclones de rezago”?’

) ' Segl’m la lectura gubernamental, la polf
‘nacional, integral, incluyente, participatki\'/a

federahsmo como eje para la e]ecuclén de:las polfncas soclales, ya. que la

:;centrallzacnﬁn excesiva de las decisionesvy 1unc|one ‘gubernamentales actua en,

detrlmemo del bienestar genaral de la 'somedad

2 Plan Nacional de Desarrollo 1995 2000. Socvetarfa de Haclenda y Crédito Publlcu, Méxlco, '
1995
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El gobierno planteé en su P,N. D. 95 2000 yen el dlscurso, como ob]etlvo
general: propiciar y extender las oportunldades ‘de superacnén individual Y
comunitaria tanto en la vida material como en lavcultural, bajo los principios de
equidad, justicia y el pleno ejercicib de los deraéhbs 'y,garantlés constitucionales;
elevar los niveles de bienestar y la calidad de vida de los mexicanos; y de manera
prioritaria disminuir la pobreza y la Véxcluslén' social. La multiplicacién de
oportunidades debe trascender el origen étnico y social, la ubicacién geografica y

la condicién econémica de cada mexicano. Para ello plantea las siguientes

. estrategias: a) ampliar la cobertura y mejorar la calidad de los servicios basicos;

b} armonizar el crecimiento y la distribucién territorial de la poblacién; ¢)

: ""promover el desarrollo equilibrado de las regiones; d) privilegiar la atencién de

',}grupos y Ias zonas con ‘mayor desventaja sociceconémica y social; y e) construir

”una polmca mtegral de desarrollo social orientada por los principios de nuevo

" POBREZA Y MARGINACION. Conceptos vy

operaclo allzaclén.

»"Aunque en realldad no emste consenso entre los diversos autores que analizan la

problemétlca de Ia poIItlca social, en términos generales podemos 1nd|car que -
: ésta puede ser enfocada ‘como una intervencién estatal compleja para resolver

'problemas socnales derivados de la econom!a de mercado, que actua en varlos

nlveles a)’ como un mecanismo para reduclr Ia desngualdad Yy Ia pobreza' b) como',
a herramnenta para separar a Ios pobres de Tos trabajadores, c) como un

_icon]unto de estrategias institucionales cuya funclén ‘as asegurar la reproducclén
de la fuerza de trabajo y el mantenlmlento de Ia poblaclén no traba;adora en las
.ﬁvsociedades capitalistas; -d) como una estrategua de |ntegracn6n polmca vy
Iegitlmacién del Estado, y e) como un |nstrumento para Iograr Ia integraclén‘,
social al trabajo, que regula polftlcamente quienes pueden ser.o0 no asala adosm

8 Carlos Barba Solano. "Distribucién del ingreso,’ imiento 6mico y. d iracia en‘
México: alternativas de politica social”. En' £/ Debate Nacfonal. 5. La'Politica”Social. Esthela "
Gutiérrez G. Coordinadora General. Enrique Valencia y Carlos Barba, Coordlnadoras. México, Ld
Diana. Univ. de Gaudalajara, 1997, p. 61 : .
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Ahora bien, de acuerdo con R. Titmus, la polltlca soclal se’ encarga de tres
areas bésicas, vinculadas entre si: a) las polftlcas de produccién y admlnlstra0|6n :
Yy acceso a Ios bienes y servicios publicos (salud sducaclén, allmentaclén y»
ylvnenda), b) las - polfncas de empleo y sus arreg|os sobre Ias formas de..
reaneraqién, y. c) las pollticas fiscales: de |ngreso y de gasto ptiblicos, de’ o
. kmé‘n"era' especifica las referidas a los gastos sociales a través de asibg'nacidneks

g diréctaé, subsidios y transferencias®®. Sin embargo, para este trabajo, auncjue

~reconocnendo las interrelaciones entre las distintas 4reas de la politica social se -

V;hace énfa5|s en la politica soclal enfocada al combate de la pobreza, io cual nos
conduce a otro problema de definicién ya que tampoco existe acuerdo sobre lo .
e ‘dUe este tipo especffico de politicas debe atender y mucho menos sobre las
. estrategias que se deben seguir. Parece no haber dudas en términos de la salud,
la educacién, la alimentacién pero el acuerdo se va desvaneciendo cuando se
analizan puntos como el ingreso y el empleo, éreas ortodoxamente vinculadas a
la polmca econémica, aunque tamblén debemos reconocer Ia complementanedad

de la polltica social y la econémica al'lrse constltuyendo como dlmensiones

inseparables en cualquner estrategl rollo.‘ Es dec:r, se |mpactan las

condiciones sociales de-vrda de;

a poblac|6n; dependlendo de la polltlca' I

econémlca y con-el .gasto publlco

edicado’ al ‘area- soclal se mpacta en Ias B

flnanzas publlcas, y por lo tanto ala polltica econémica

combate a la pobre_zaf'
fundamentalmente residual .y
desigualdades que el desplieg
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En princ:plo hay que senalar Ias dlferencias existentes entre los conceptos

de pobreza Y margmaclén. La pobreza se reﬂere a una snuaclén de ijOS mgresos

consumo de la poblacién para. derivar - el - desarrollo: de - sus

~capacxda es. Este aspecto cae en el dmbito de los enfoques biolégicos, ya que se

"con5|dera que las familias se encuentran en condiciones de pobreza primaria

cuando sus "...ingresos totales resultan insuficientes para cubrir las necesidades

3 Amartya K. Sen, "Sobre conceptos y medidas de pobreza", Revista de Comercio Exterior,
Vol. 42, ndm. 4, México, BANCOMEXT, abril de 1992, p. 310.
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bés:cas relacionadas - con el mantenlmlento de Ia snmple eflclencna ﬂsnca" ?‘ Este e

enfoque contempla el hambre como Ia manlfestacién més grave de Ia pobreza y

sm Ilégar

elemental

’un nlvel

las: sociadades reglonales son dlferentes, por lo que es dl"cﬂ trazar una Ilnea‘»
> esténdar aplicable a’ cualquner individuo, Asi tamblén, la canasta~bés:ca de

.'allmentos, expresada en dinero.no siempre coincide con los habitos alimentarios

;' reales de grupos de poblacién especificos, Otra dificultad adicional estriba en

calcular el costo de los blenes y servicios no alimentarios minimos que necesita la

ijpoblacién.

‘Si bien gklsten diversos problemas de medicién en realidades concretas, es

p‘osible: aproximarse al fenémeno a través de variables e indicadores que irfan,

5 désd'e:inté ‘p‘retaciones generales, hasta algunas mds particulares de un menor a un

:mayor_ refinamiento, en funcién del avance de la ciencia, de la teorfa y de la

»'Ajdi'spomblllda de informacién.

a como parémetro de referenma.

Emsten dtstmtos grados de pobreza |dentif|cados, entré los cuales

- sobresalen dos tipos bésicos' la: pobreza extrema que es una condlclén absoluta,

m|entras que la pobreza moderada ‘@s una condlc:lén relatlva. En la pobreza extrema
se clasmca a los individuos que no se pueden proveer una alimentacién suficiente
que les permita un desempefio adecuado. Esta condicidn se ubica en el dmbito de
las "capacidades"”, donde es absoluta y especfﬁca para cada sujeto. Este sector

3' Seebhom Rowntree, cit. pos., Amartya Sen, ibid., p. 311.
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social requiere mejorar de manera urgente sus. cohdicionesde nutricién y salud

para estar en posnbllldad de aprovechar las oportunldades de desarrollo que ofrece
la sociedad; asumvsmo, existe consenso ‘en’ que aste grupo representa la poblacién
objetivo prioritaria de las polmcas y los programas de corte social. - En cambio la
pobreza moderada se entiende ‘como la msatlsfacc:én de las necesidades béasicas
definidas de acuerdo con el nuyelvde, desarrollo de cada sociedad, las cuales varfan

en tiempo vy espacio. En este caso, se trata de una situacién relativa ya que esta

poblacién carece de algunos bienes'y servicios pero, por su nivel de alimentacién y - :

salud, pueden participar éctivameme en el mercado de trabajo y tener 'mayor‘

acceso a las oportunidades disponibles. 2

social, o mas bien fuera de ella'

econdmicamente integrados a Ia socle d ; ya que no

pertenecen al sistema econémico. Estén ‘en’el limite matemétlco, sln ser, pues no

se encuentran en el campo, que Ios expuls la c:udad que no los acoge: no

pertenecen al sector primario nl “al secu darlo, n nad/e, no hacen més que

estar, poblar un pedazo de tlerra, que es t/erra de nad/e s,

92 santiago Lavy, "La pobreza en México”, en Félix Vélez {compilador}, La pobreza en México.
Causas y politicas para combatirla, Lecturas del Trimestre Econémico, Nam. 78, México, Ed.
ITAM, F.C.E. 1994,

31 Roger Vekemans e Ismael Silva, "El concepto de marginalidad" en Centro para el Desarrollo

Econémico y Social en América Latina {DESAL), Marginalidad en América Latina: un ensayo de
diagndstico, Barcelona, Herder, 1969, p. 44. ch pos, Rodolfu Stavenhagen, "Marginalidad,
participacién y estructura agraria”, en Sociol y ollo, México, Ed. Nuestro Tiempo,
1975,
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_Esta teorfa consnderaba las cinco dnmensmnes de margmaclén srgmentes.

' a) La ecolégica o termorial de acuerdo con tres tlpos de v»vuenda cfrculos ‘,

de miseria o asentamlentos rragulares esponténeos, vnvnendas vne;as.y deterloradas

dentro de Ia cuudad Yy vecindarios plamflcados de orugen tiblico o privado

carecen de empleo e mgreso. Su contnbuclén ala productlwdad es mfnlma y tienen
salanos con los que no Iogran satisfacer las condiciones m[mmas de subsistencia y

frecuentemente se encuentran en condiciones de desempleo snmulado,

e) La politica, la cual se manifiesta en el distanciamiento de los pobladores
de las responsabilidades o tareas que deben ser emprendidas para la solucién de
sus problemas. Estos grupos marginales, por lo regular, carecen de formas de

organizacién que los integre y represente frente a las instituciones. **

Ante este enfoque surgieron ideas que, desde el enfoque. maixista,
rescataban el concepto de marginalidad o masas marginales y otras que ponfan'

énfasis en el concepto de sobrepoblacién relativa bajo el capltahsm

Investigadores como Anfbal Quijano y José Nun, mencionaban en los afios

sesenta, que este concepto era frecuentemente’ emplead 'r la teorfa burguesa

3% Jorge Giusti, Organizacién y participacid lar en. Chile: el mito del hombre marginal,
Ediciones FLACSO Buenos Aires, 1973 cit, pos . Femando Cortés .y :Rosa’ Marla Rubalcava,

Métod dos a la investigacidn en cle clal Ané//sls de asociacién,

México, El Colegio de Méxtco, 1987.
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para velar Ia reahdad en que se encontraban c:ertos nucleos de poblacnén de Ios

pafses capltallstas la as monopohsta, v que Ias solucnone pre puestas para N

'enfrentarla se d

,masa margmal ya ,que‘senalaba Io sngulente e
monopolista,’ dada ‘la composlcnén orgénica del capltal

traba)adores en relaclén con la masa del capltal

f'fredumdo e |nestable,

igualmente |nestables

EI creclmlento econémlco segrega algunos grup S S iales delk sistema de
producc:én urbano industrial, en el marco de una depen encla ‘cada vez mds
acentuada, puesto que el progreso no elimina las desigua!dades entre la metrépoli
y sus mercados, sino que las va acentuando. El subdesarrollo serfa precisamente
un proceso de marginalizacién relacionado con el desarrollo acelerado de los

centros primarios frente al desarrollo mucho méas lento de las economias

3% pDrdimo Castillo, "La mujer en el sector informal ¢de qué hablamos?", en Acta Socloldgica,
Num. 7, México, UAM, enero-abril, 1993.
38 José Antonio Alonso, Sexo trabajo y margit

lidad urbana, México, Ed. Edicol, 1988.
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depen'dientes. _Eneste’ caso se produce una variedad especfflca de marginalidad .

denommada extrema, ®

Ahora blen, si -se acepta que los marglnales se "caracterizan por. su no

.pammpaclén en el sistema social 'y ‘econdmico’ dcmlnante entonces, en Ia medida

en que sf pamcnparan, més ‘0 menos, en alguna de' as esferas que dafmen su

condlcién, sa modlficarfa ésta ultima, Tal s:tuacnén im li

que los margmados se

ublcar(an en una escala de marglnalldad progreslva o regresiv de acuerdo con los

cambuos que presenten en el tlempo

En este sentldo, un aspecto que adqulere gran releva

. en el psncosocual

n- pafs que en igual lapso alcanzan diferentes grados de

‘Desde ‘este’ punto de vista se tornan margunales los grupos soclales y.

. espacnos geogréflcos que se hallan en una tuaclén'de retraso, exclu5|6n o

deterioro creciente, ya sea como efecto dlrecto, o como consecuencla indirecta’ del, e
desarrollo de otras &reas. Este fenémeno conduce a la vertiente de equudad donde
adqunere importancia la dlspomblhdad de recursos compensadores. e

En este contexto, la marginalidad también podria definirse como: "...la falta

de participacién de individuos y grupos en aquellas esferas en las que, de acuerdo

37 | arissa Adler de Lomnitz, Como sab/ewven los margmadas, Ménxico, Ed, Siglo XXI, 1986.
% Rodolfo Stavenhagen, Sociologla y ollo, ibidem,
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con determlnados crlterlos les corresponde particlpar. Por pamclpaclén se entlende

eI rol que incluye un actuar, [} “un' no actuar en Ias distuntas esferas mstltucmnales! :

(economfa 'sociedad 'polmca) segun las posmlones o status pomble los cualesﬁ"

conocamlemo adecuado de las condlcmnes histénc estructural

mtervemdo .en a conformamén del mismo, aunque si resulta de mucha utllldad_'

- para la descripcuén de las caracter(sticas que le deflnen._‘

39 Leopaldo Allub, Modernizacion'y marginalidad, México, Ed. Juan Pablos, pp. 132-134,
DN e 7 ) 0




3.

TRANSFORMACIONES DE UN ESTILO DE POLITICA SOCIAL
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3.1 EXPERIENCIAS EN‘MEXICO PARAfLA DETERMINACION DE INDICADORES
DE POBREZA'Y MARGINACION. -~

En el presente apartadoi revisaremos cuales fueron las politicas de corte social

emprendidas, especificamente, en los ‘periodos que van de 1989-1994 en el

gobierno de Carlos Salinas de Gortari y de 1995 a 1999 con Ernesto Zedillo,

cudles han sido sus caracter(sticas y sus diferencias. Desde luego estas distintas
formas de “atender” el problema van en consonancia con el tipo'de Estado en que i

nuestro pafs va conformando. Sin embargo cabe pamr del senalamlent de cuéles‘

Méxmo,

en general se ha enfrentado a dlversos

. formulaclén de pollticas publlcas que tnendan a su soluclén

Uno de los estudios: més ampllos fue el desarrollado por la Coordmacnén
General del Plan Nacional de Zonas Depnmldas y Grupos Marglnados, COPLAMAR :
durante el perfodo de 1977 (ano en que se creé) 'y 1882, Con base ‘en los
resultados de estos estudios ‘se disefiaron programas y acciones en zonas rurales
marglnadas en materia de salud educacxén, abasto alimentario, mejoramlento de la
vivienda rural, dotacién de agua potable, construcclén de caminos, generacion de
empleos, : electnflcacién rural desarrollo agromdustrlal y servicios de apoyo ala

econom[a campesma, entre otros., o

Bajo esta befsbectiva de programaciéh, el COPLAMAR aplicé un concepto
- de marginacién que se utilizé para: “...caracterizar aquellos grupos que han
‘quedado al margen de los beneficios del desarrollo nacmnal y.delos beneflclos de

la riqueza generada, pero no necesariamente el margen de Ia generacnén de esa
w40’

riqueza ni mucho menos de las condiciones que la hacen pOSlb|e

4 Este concepto fue recuperado del documento Bases para la acbldn, 7.977- 1982, aprobado an
reunién de gabinete encabezada por el Presldeme José Lépez Portillo,’ el 28 de Julio de 1977 cit, -
pos., COPLAMAR, Geografia de la marg , Ni 3 ial de Méxic México, Ed.
Siglo XXI, 1982, p. 22. - P : ) B
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Este enfoque superaba la visién dualista segin la cual los grupos y regiones
marginadas constituyen un obstéculo al desarrollo, y reconocla el proceso histérico
de despojo sufrido por la poblacién marginada,yks'obré",tddo dela kinc_i!'gena cjue vive
en regiones hostiles para la vida y el trabajo. O't‘ioirécti.)ﬁdéi'miehtb de este enfoque
consiste en asumir que la insatisfaccién de Ias necesidades esenciales de México
es menos un resultado del bajo nivel de productlvldad que de la concentracién de
la riqueza social prevaleciente; ya que, si se distribuyera adecuadamente el
producto social global, se cubrirfan las nkecesidades de toda la poblacién, asf como
las derivadas de un ritmo de crecimiédt§ mrh’lr‘nko del aparato productivo,

-Los : resultados . dela fhvéstigacién de COPLAMAR sefialaban que “...los
.- marginados de Ios beneficios del desarrollo son principalmente los desempleados y
: subempleados, parte de Ia poblacién asalariada ocupada y, por tltimo, una parte de
~la: poblacnén que Iabora por su cuenta en niveles familiar o comunal, esto es, en

formas de produccuén precapltahstas De aquf se desprende que no es p05|ble

f“asalariado

':v"aflrmar que toda ‘la poblacu&n marginada sea poblacién tradicional que mantenga

~relaciones’ precapltahstas de produccién. La transformacién de los productores en

4~i‘trabajadores asalanados no es ninguna garantfa de mejoramiento en sus
:condlciones de vida; y se agrega, el problema de la marginacién no ‘es
i ,'ecesanamente un resultado del insuficiente desarrollo horizontal -geogréfico y por k
amas de actlwdad de la sociedad de mercado. Esta genera sus propias formas de

marginaclénVal tiempo que establece nuevas relaciones de desigualdad con aquellos

gmpds 'marginados que no se ubican directamente en las relaciones de trabajo
w 41

En otro estudio, el Consejo Nacronal de Poblacién {CONAPO) definié el
concepto de marginacién social como: . "Un fenémeno estructural maltiple, que

_'-;mtegra en una sola valoracién las dlstmtas dlmensnones formas e intensidades de
"exclusién o no participacién ciudadana en el proceso de desarrollo y en el disfrute

de sus beneficios".*?

A Ibid. p, 23, .
12 CONAPO-CNA, /ndicadores it Smi e Indice de marginacidn municipal, 1990,
México, 1993, p. 15.
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En la medida en que el concepto de marginaciéh es multidirnensional sus

) expresiones se manifiestan en dlstmtos subsistemas de Ia socnedad como en el

polrtlco, econémico o cultural; asnmlsmo, da cuenta'tanto dela’ globalldad del -

fenémeno como de las exclusiones parc:ales que padecen Ios cludadanos © grupos
sociales que se encuentran al margen ‘de un’

o participan en otros. *

émbito unlc" al

Asnmlsmo, en al se manlfiestan y mld

alimentacién

“ vivienda, .

Un aspecto muy |mportante de:las dlstlntas defmlcuones el concepto de‘

marglnacién consiste en que. para su medlclér\ se- tomen ‘en cuenta\dlferentes
mducadores asociados a la infraestructura necesana para ‘mejorar las condlciones de
- vida de la poblacién, En tal sentldo, es adecuado utlllzar el fndlce de margmacxén
de una unidad espacial de anélisis con el objeto ‘de medlr Ios défICItS de dicha
infraestructura, ya sea de manera dlrecta (como en el caso del nimero de camas
de hospital por habitante), ‘o .0 ndlrecta (como en- el porcentaje de analfabetas
mavyores de 15 afios que refleja, entre otros factores, ‘el nlvel de infraestructura

educatlva)

intnal

> 43 CONAPO, Desigualdad regional ymar_dinacidn ial en México, 1990, México, 1994.p.
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Cabe senalar que esta forma de operacuonallzar el método de medlclén de la :

margmacudn puede llegar,.en clertos casos, a confundlr los objetivos con Ios .

mednvos EI objetlvo central ' és me]orar el nivel de "'Ida de Ia poblaclén y a

" ‘: ‘encuentran, se emrelazan y emran en contradlcclén, sobre todo como resultado de

Ias grandes demgualdades hlsténcas que se.agudizan por fenémenos recientes

“asociados  al cambio en ol modelo de desarrollo del pais. Por ello, la sociedad
mekicana tiene grandes retos para lograr la coexistencia de estos dos mundos

polarizados.
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En este contexto, : son relevantes algunos procesos como :la

descentralizacién, la funcién real de soberanla de los estados y. de la autonomia

municipal, la mayor pamcnpaclén soclal en Ia toma de decisiones sobre su propio ‘

desarrollo, la creciente gestién’

fenémenos que el Méx'vicq_:’moder‘n rec

Otro método muy comun apllcado para medlr la pobreza 1Y Ia marglnacvén es

el de lfnea de pobreza, que consnste en deflmr de manera exégena el costo de una -

canasta bésica mfnlma, la cual se aumenta por un factor seleccmnado, como por
. e]emplo, el reciproco de la participacién del’ gasto en alimentos en e gasto total o

el minimo estimado al que se pueden comprimir los gastos dedicados a conceptos

V‘jdlstlntos de los alimentos. Este procedimiento resulta subjetivo en la medida en
. que se aplican diferentes criterios, en particular, para definir la canasta basica que
‘pgede ser mfnima o subminima, real o normativa, o con algunas otras variantes.
Para nuestro pals se han desarrollado por lo menos siete Ifneas de medicién de la
pobreza. Estas lilneas comprenden desde 202 délares -de 1984- por persona al
afio (llnea de "ultrapobreza”, concepto semejante al de pobreza extrema de
_Santiago Levy), hasta 955 délares por persona al afio {linea de pobreza moderada
~de Enrique Herhéndez Laos).*®

Asf mlsmo los célculos realizados por la CEPAL parten de cons:derar como
pobreza' moderada un . conjunto .de necesldades bésncas que pueden ser
Este método de

satlsfechas por un hogar con un monto mfnlmo de"mgresos
mgreso, contempla ¢
vcomposwién cubre Ias necesi
: urbanas y rurales-'

" efectiva de allmentos y los preclos Luego, al valor de

esa. canasta se le adlclona una- estumaclén de los recursos : equendos por_lo
"hogares para “satisfacer el ~ conjunto’ “de” las’ otras necesidades béslcas o

necesidades no alimentarias”*®

%4 Ibid., p. 15.

45 Nora Lustig, “La medicién de la pobreza en México”, en E/ Tnmest/e Ecandmlcn, Vol. LIX .

{4), NOm. 236, octubre-diciembre, México, Ed. F.C.E., 1992,

46 CEPAL-ONU. Magnitud de la Pobreza en América Latina en los afios achenta ' Es\udlos - ¢ :

informes de la CEPAL, Nim. 81, Santiago de Chile, 1991, p.13
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En este procedimiento se supone que los gastos no alimentarios
representan el 50% de los gastos totales y que los destinados a la compra de
alimentos cubre el otro 50% en las zonas urbanas; en tanto que las zonas rurales
los datos son de 43 y 57% respectivamente. Los datos calculados 'por la CEPAL
a través de éste método -equiparados a los dos antes menbiohados- fueron de
434 dolares por personas, en 1984, como linea de pobreza, y de 226 délares

para la pobreza extrema.

Cabe ‘sefialar ‘que la discusién acerca de los métodos y. técnicas. para la
med:clén de la'pobreza tlene lmportantes apllcaclones préctlcas. Los valores que

porce_ritaje' de hogares o personas pobres entre su respectivo total, aunque éste
no capta el grado de pobreza ni las variaciones, ni las transferencias de riqueza

entre hogares.

’ . Este Indice sefiala que para 1984, segin la Iinea de pobreza moderada
definida _:por la CEPAL, habia un 38% de hogares en esta condicién, segun
»Santi'a"gb‘ Lévy serian el 66% y de acuerdo con Hernandez Laos el dato serfa de

si se consndera la llnea de pobreza extrema los mismos autores asignan

. -L,'valore de 15 11 Yy 50%, respectlvamente

»‘Asnmlsmo, para 1994 se senalaba que més de la mitad de la poblacién en

México era pobre 'y: que la mayor ‘proporcién de pobres se encontraba, en orden - >

de importancia, en Ios s:gmentes estados: Chiapas {con 85% de su poblaclén),a
Oaxaca, Hidalgo, Zacatecas, San Luis Potosl, Puebla, Yucatén, Tlaxcala, ’

*7 Nora Lustig, op, clt.,‘ldem. :
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Veracruz y Guerféro {con un valor alrededor del 75%).%8 -

i Por otra parte, se ha desarrollado el Induce Foster-Greer-Thorbecke (FGT),
',’que cumple con varios requisitos para la medicién de la pobreza. En primer lugar,
“es al mlsmo tiempo una funcién continua del |ngreso, es dec:r, 'supone que una

reduccnén en el ingreso de un hogar pobre debe aumentar el fndlce ‘de pobreza, lo

' .cual refleja la naturaleza no discreta de la pobreza (axnoma de monotlmdad) Y en

'~segundo lugar, es sensible a la dlstrlbucnén del ngr S0’ entre los ‘hogares o

~|ndiv1duos pobres, ya que una transferencua puraAd ingreso de un hogar pobre a

cualquner otro con mejores condiciones debe

incrementar el {ndlce de pobreza
‘(axioma de transferencna) 49 e

Ioskho ares 0 mlelduos

eé’ke indice presenta como cuahdad que se. puede

: roporciones de poblacién como ponderaciones. Esto sugniflca que el {ndice

: nacnonal de pobreza se puede expresar como la suma de los (ndices de pobreza

',de Ios subespaclos inmediatos, por ejemplo, las entidades federativas, y ésta a

,su ez, ‘se pueden desagregar en un indice que se la suma de los valores de los

B 'tmu‘nlclplos.

Por las razones mencionadas, se puede afirmar que el indice FGT resulta
adecuado para la asignacién de los recursos publicos, en particular a los fondos

"v*'federales que tienen por objetivo atender las necesidades de la poblacién mas

“® BANAMEX-ACCIVAL, & de la sil fén econémica de Méxica, Vol. Lxx Num. 822,
Mayo 1994, :
“ Santiago Levy, “La pobreza: conceptos y medicién”, en Revista Mexicana del Trabajo,
S.T.P.S., Nueva Epoca, Segundo cuatrimestre, Num. 2, 19«)3 y también, “La pobreza _en
México, en Félix, Vélez (compilador), La pobreza en Méxit y polfti para bi ,
op cit. . :
% [bidem.
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pobre. Seria conveniente explorar la aplicacién de otros fndices como el de

~ marginacién creado por CONAPO, el cual resulta cojmpl-ementario al FGT porque,
mientras éste Gltimo se orienta a la medicién de la pobreza a través del método

de linea de pobreza, el de marginacién se acerca por el método de necesidades

basicas insatisfechas. - Sélo habrla que tener cuidado con la duplicidad de
variables en la estimacion de resultados, como es el caso de indicadores como el

ingreso, el cual se utiliza en ambos {ndices.

3.2. . LA GESTION SALINISTA Y EL PRONASOL. EXPERIENCIA CENTRALISTA

: _-Elk'ok:onviexio vboll‘ticb'eh medio del cual se inicié la administracién de Carlos Salinas .
de Gortan resulté atn mas diflcil que el de seis afios antes, La razén fue no sélo el

,.:cllma de dlscusnén sobre su triunfo legltimo en la elecci6n, sino también que se":

~cargaban los costos de un economfa bastante deteriorada, la divisién en la’ el:te

" . gobernante manifiestas en la fractura del sistema de partido tnico, ademés de una;,‘

autorldad presidencial debilitada. El Pres:dente tomé posesién proponlendo ala:
fnacnén tres acuerdos que pretendian responder a las necesidades de corto y largo%
plazos, el primero para la ampliacién de la vida democratica; el segundo para la'—_

'recuperamén econémica con estabilidad ‘-de precios;  y el ” tercero "para el B

: mejoram:ento productivo del nlvel de vida.

Por mandato constltucmna| Yy en congruencna con Ios acuerdos mencionados
en. el pérrafo anterlor, se elaboré un’ nuevo Plan Nacional ‘de Desarrolio que
; comprenderfa el penodo 1989 94 ‘(P.N. D 89 94)
resumlrse asf a) defender Ia soberanfa actonal y promover los intereses de México

Los objetlvos del plan pueden

‘ l en el mundo, b) fortalecer ol slstema po ftlco y perfeccnonar la vida democrética; ¢)

restablecer el crecnmlemo de : la economla en condiciones de estakilidad, y d)
r Ios nlveles de “vida: de ia poblaclén mediante e! logro de un sistema
mico més productlvo Y eﬁcnente ‘Como una de las respuestas pnncnpales a.

: este ultimo objetlvo general de’ politica se puso en marcha el Programa Naclonal de .

,.,‘:/_'sohdandad me]or conocido como PRONASOL o SOLIDARIDAD como también se':u

e conoclé
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“El PND 89-94 reconoclé que la nueva condicién de economfa abierta que
émpezab‘é a{‘yi\_/ir‘éi pals generaba desigualdades y pobreza critica en aquellas
poblaélonéé Y }égiones que no lograban incorporarse a las dindmicas del mercado,

. por. lo que establecné una polftica social destinada a "corregir” dichos efectos, por
‘un Iado, y -por. el otro, dlsmmunr los procesos de empobrecimiento que vivieron
;k“a‘mplklosv segmentos de la poblacién desde el inicio del cambio de modelok_" :

ecohémico En este sentido, el gobierno definié un programa para elevar” lav
capacidad competitiva de los segmentos de la sociedad que por sus condlclones‘
: ",soclales, culturales, econémicas y polftlcas estaban imposibilitados de acceder a:
los - "beneficios” del mercado. Sin duda se consideré que : estos grupos

aparentemente pas:vos, bajo determinadas circunstancias (procesos‘

tiempos ‘de cambio y reforma. Es por ello que el’ goblerno
socnal que asistiera a grupos sociales capaces de entrega

'de la ”solucnén de demandas basicas.

EI nueve modelo plantea un esquema de lntervenmén dlferente al .formulad

n’qua@a ‘en ol P.N.D. 89-94

La llamada estrategia de modernizlacién
al - (prueba de ello fue la

no respondfa a un interés solamente instrum

8! Secretarla de Programacién y Presupuesto P/an Nacmna/ de Desarrollo 1989-1994, México,
Poder Ejecutivo Federal, 1989, p. 97
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consmucnén de un, gablnete soclal especuallzado) smo, Io mas |mportante, era parte
de la modernlzacnén econém|ca o mejor dlcho condlclén sln ‘la. cual no habrla

- podldo garantlzar por mucho tlampo Ia establlldad polmca y econdmica (aunque al

L mlc:o deI sIg iente” sexenlo permaneclé Ia establlldad poIItlca que no la econdmica).

Idad de Ios c:udadanos y la defI

en mateiia 0

.'Sobre el bienestar. soclal aflrmé que no se esperarfa recuperar el crecumlento

c para lmclar el.camino hacia Ia justlcna El PRONASOL Incluyé tres temas centrales:

al Ias premnsas ‘que’le dan ongen (la sutuamén de pobreza de amplios segmentos de

"Ia pobIac:én aunque, como se” mencIoné antes basté un andlisis ligero para

) |dent|f|car Ia necesidad de establlldad poIItIca, b) su poblacnén objetivo como &reas

I reconocumlento de que el prop6sito central de la

.-Revolucién exncana que es. Ia justlcia social no ha sido alcanzada. Llama la

atencnén Ia afnrmacuén de que el cfrculo viciosos de Ia pobreza no sale de sf mlsmo

“sino” con un |mpulso de ruptura y' cambio,- El recurso hlsténco que. expllca al

. ) PFIONASOL son los Sentimientos de la Naclén de MoreIos mi ntras que a0

52 E| Programa Naciona! de Solidaridad fue creado por Acuerdo del E]acutivo Federal el 5 de
diciembre de 1988. ) : ) o

53 Conse]o Consultlvo dal Programa Nacional de SulIdarIdad "E/ C mb te_a ,a,Pobleza.
i prog . Méxi 1990, p. 20 . TR
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caracterl‘stica que Io |nspira es Ia sohdandad mostrada por los mexncanos en Ios»

terremotos de 1985

: ‘; ;ffsu:a y socpal De acuerdo con sus planes el ot etnvo del PRONASOL era atender

necesndades, mas urgentes de grupos menos favorecidos

‘.fsocnoeconémlcamente, al tiempo- de restltuir y -consolidar sus capacidades

b 'productivas, como Unica forma de dar establlldad y permanencia a los avances

: _Iogrados en materla de bienestar.

‘Dos referencnas sobre  este programa destacan en el primer informe de
gob|ern0' el objetlvo de construir un nuevo balance moral de la sociedad y que la

pobreza extrema es mcompatlble con la modernizacién del pafs, con la justicia e
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: mcluso con Ia defansa de Ia soberanfa. Se conflrmaba la mportancia de sohdandad

para ponerle un piso distinto al pafs ’y_construl un nyavdsétiedad. Se hace

“:"énfasis en la capacidad del programaﬂpai’a’pr mover | _juslticié y-la democracia y
“afirma que en ¢l la justicia ocupa un lugar especial, que se traduce en seguridad y
bor ello incide en el bienestar. En este sentido el tema de la justicia es discutido en

términos de justicia social.
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En ese momento resulta interesante. observar como se denomina a los
habitantes de las colonias populares; se leﬂs, "reconoce” como herederos de quienes

" hicieron la Revolucién Mexicana.

Por otra parte .uno dé ’Ioks’_,priri:cipales' reconocimientos al programa lo
constituyen los principios . de r’espeto"a a fniciativa, la . participacién social, la
corresponsabilidad y la "trarispérencié en el manejo de los recursos”. Casi desde el
inicio del programa se opta pdr reconocer e incluso discutir sobre las criticas al
programa especialmente en las felaciohadas con los pronunciamientos de la
oposicién en el sentido de que PRONASOL era un programa cllentelar con fines

electorales.®®

De esta manera el programa contra la pobreza va delineando su operacion y
sus campos de accién, ya para el tercer afio se habl_a de'qnaknueva politica social
que armoniza democracia con justicia, que requiere' dé la barticipac;ién de las
comunidades que son las que decidirédn el destino de'los recursos. ‘Se afirma que
la propuesta social es precisamente Solldarldad programa que cumple con hechos
los compromisos, da prioridad a lo urgente y a los que’ més Io necesntan, Yy resaltav

las implicaciones democréticas de la politica social.

El cuarto informe de gobierno se centra en aﬁrma que el gasto soclal ha;

crecldo en términos reales desde el inicio del sexenio

dlsciplma fiscal. . Seiiala como las prioridades del g_asto soci I

p‘obreza extrema, la proteccién del medio ambiente y Iaé desigualdade regi‘oknalye's'.'

g Aunque se reconoce que el desarrollo soclal _solo’ pued Iograifse con-una: -

“se “afirma que

r’ecupéraciéh‘ 'econ'émica' estable y . c':ori‘ 1a. participacion “social
7 VPRONASOL es Ia expres:én de una cult :
; partlcipatlvo snn menoscabo de las funclones d

destaca el elemento

instituciones representanvas‘

% presidencia de la Republice. Primer Informe de Goblerno., México, 1989.
% Presidencia de la Repablica. Segundo Inf: de Gobierno. México, 1990.
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'més de Ia mltad del presupuesto federal Sobre la dnstnbuclén del |ngres dos‘ son

de la globalizacién y la competitividad. Se afirma tamblén que estos grupos no son yi

sinénimo de monopolio vy de concentracién’. del- mgreso ya que por “un’ lado’: la':; "

apertura del mercado v la Ley de Competencla evntan Io rimer
medidas para abatir la inflacién, la polrtlca de’ promoclén de empleos, el apoy 'a Ia L

pequefia y mediana industria, la transformaclé educatnva yb el PRONASOL han E

logrado detener el desequmbno econémlco y promovldo ‘una menor dessgual
distribucién del ingreso.® Sobre- este punto habré que senalar como el proplo o

gobierno justifica su politica econémica, que ha juzgar por muchos analistas

. econdmicos y. soclales_ha ocasnonado n mayor detenoro enlas condiciones de

: vida de grandes segmentos de la poblacnén, con Ias acciones de politica social.

58 prasidencia de la Repliblica, Cuarra In!arme de Goblerna. México. 1992
57 Prasidencia de la RepGblica. Quinto Infe de Gobi México. 1993
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Es iq{portante hacer notar que la aparicién discursiva del liberalismo social,
data_del cIJarto'informe de gobierno, de desarrolla con menor profundidad en el
qunnto y préctlcamente desaparece en el sexto. Mientras en el cuarto informe el

. mensa}e versa sobre Ia importancia del Estado en la promoclén del desarrollo ;

W social, en la ]ustIcla y la libertad como ejes del pensamlanto hberal social, el qulmo L

; Informe hace “énfasis en que esta ideologla no afecta sino que protege: asf
o tradvc:ones ¥y que es una visién de futuro que hace honor. al pasado. P r S parte»‘ir

en ol sexto informe se reitera la lmportancla del Estado:ya no en la: promo i6n del )

‘dasarroIIo soclal smo enla pamcipacuén cIvuca Interesada en Ia polmca general y en

el buen goblerno, e introduce un elemento hasta antes no d' arrollado sobre la

" flmportancia de la democracla para la Ilbertad la justvcla Yy el buen goblerno.

: o La propuesta |deolég|ca del Ilberallsmo socnal Pparece persagmr dos objetivos
: fundamentalas.;darles centralidad a -la acc:én del goblerno dentro del aspecto
pomlco y: fortalecer la unidad y la’ identidad nac:onal frente a. la pérdida de

. ’.,‘referentes Ideolégicos causados por el deterloro Yy cafda de los regimenes

“soclalustas.b El primer objetivo se persigue a través de! reconoc:mlento reiterado de
"~ la obligacién del Estado para promover la justicia y la critica implicita y explicita de
‘quianes abogan por la omnipresencia estatal o por el predominio del mercado. No
resulta dificil inferir que a los que han querido una mayor presencia de! Estado en la
economfa, Carlos Salinas les llama nostélgicos del pasado, mientras que a qvuienes
pretenden una menor regulacién estatal y un papel protagdnico de! mercado les

Ilama neoliberales.

De esta mane ‘a, : mm s del dISOUI‘SO, con el liberalismo social

el gobnerno pretande alejar Ia accién el gobIerno de la critica que lo identifica con

el neollberahsmo, aI 3l defme los extremos deI aspecto politico,

pretendlendo sntuarse en.un centro totaImente equ:hbrado.

?“No' vobstar.t’e "es’f ahjpliamente reconocido este .beljibda “por-ia plena
instauracién de uﬁ modalo volcado hacia el exterior y que se habfa' Iniciado varios
afios antes, trayendo como consecuencia preclsamente un aumento de la pobreza
en el pafs y una mayor desigualdad social. : '
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En un diagnésuco sobre la situacién del empleo en México se senala quev _'

durante los 805 y los primero aiios de la presente década ocurre una,

"58 caracterizada por una dnsmlnuclén del'ingreso de Ios_

precanzaclén del trabajo
: trabajadores, situacién que se agrava con la baja del poder adquisntivo casionado .
Vpor el proceso inflacionario; una disminucién de las I '

aumento de trabajadores con jornadas menores

: semana. Sumado a esto en térmlnos globales. del empleo y pese aI tan anunciado’ ;

.|ncremento de las inversiones extranjeras®® en eI periodo ntes senalado ocurrié
una baja en la capacidad relativa del sector secundano para generar nuevos,~

empleos, generéndose estos en el sector terciano donde los salanos son;: més E

ba]os, ademés del incremento del subemplei o autoempleo en condlclonesﬁ

"sumamente desfavorables que no garantlzaron mgresos suflmentes para promover

c cnoeconémlco de amplios contmgentes de Ia poblaclén

Volvwndo hacia los postulados del hberahsmo ocial planteados por'el_

.‘goblerno es importante hacer notar que al final del sexeni ‘sahmsta hay un camblo

.enla concepcu&n del mismo; entonces se enfatlza la obl;gacién_ el Estado en Ia :
promoclén de la participacién clvica y se mtroduce la idea de que la democracia
fortalece la justicia, la libertad y el buen goblerno. De acuerdo con estos
pbstulados se menciona que no puede haber iguaidad si no hay libertad, y que no
puede existir democracia si no se construye un Estado fundado en la equidad y la
justicia, El liberalismo social pretende ser un reforzador de los valores que

conforman los ideales revolucionarios de bienestar.

Objetivos y caracteristicas del PRONASOL.- En términos formales, frente a
: la»pobreza, las prioridades de PRONASOL fueron: a) la creacién de condiciones

ffsfdas y socioeconémicas necesarias para la igualdad de oportunidades; b) el pleno

- 58 Teresa Rendén y Corlos Salas. “"Generacién de Empleo Y Polmcas Econémlcas para las
.+ . Mayorlas”, en Gustavo Garza (Coord.) Politit Pib, en , Méxi Ed.
=" Jornada, 1993, p. 64
%% Ya que esta inversién extrajera tuvo tres caracterfsticas: impuso cambios tecnoldgicos que
ocasionaron una menor necesidad de mano de obra o bien un uso intensivo de la misma; introdujo
la sustitucién de productos nacionales por otros kmportados; y mucha de esta “inversion® se .
focaliz6 en éreas especulativas. Teresa Rendén y Carlos Salas, Ibidem.
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desarrollo de Ias capacldadas de la poblaclén, y c) Ia apertura de espacuos de

declsn’m a Ia pammpaclén social orgamzada de Ias comumdades

De su fase inicial para atendsr demandas urgentes ogr construir

organizacién,

paulatinamente, su propia mgemerfa lnsmucional
fundamental para su effmero éxito, sobre’ tqdp p__ L
disefio enteramente planeado sino quekse fue c st

a las exigencias sociales y a la visién y ne'cesidé_de

El mecanismo se articulé a partir de: cuatro’ pr ciplos;'bésicos‘llamados
"filosoffa y método de Solidaridad", que declan’ otorga un{nuevo trato. a las
orlgen lo”-fundamental era

comunidades participantes; paradé]lcament
permitir la descentralizacion de la tomna de d 'clsuones an Ios diferentes programas,

asf como facilitar la interaccién entre autorldades y comltés organizados.

Los principios basicos fueron: 1. Respeto a la voluntad, iniciativas y formas
de organizacién de los individuos y comunidades. El programa convocaria,

8 golidaridad, Seis arios de Trabajo. México, Secretarla de Desarrollo Social. p. 17 58




' artlcularla Yy apoyarfa las demandas e iniciativas de la poblacién; no se impondrfan
demsmnes ni se" establecerfan cllentellsmos o ‘condiciones.  Las organizaciones
L ;endr{an que adoptar estrategias y métodos de trabajo propios para la ejecucién de
- s_us" proyectos. La diversidad del pafs y dg las formas comunitarias organizativas se
- réfléjar[ah claramente en el programa. No obstante . su objetivo era garantizar el
reéonocimiento de los comités que se. formaron kpor parte de las estructuras del
- gobierno pero también de la necesaria autonomfa de las organizaciones, de su
propia capacidad e iniciativa, disminuyendo los niveles de injerencia y control del

corporativismo desgastado e inoperante en este contexto.

: 2. La partimpacuén y organizacion plena y efectiva de las comunidades. ) Las
comumdades participarl’an ~en el disefio, toma de decisiones, ejecucion,
g ’ seguimientc;, control y evaluacién de los proyectos concertados.  Su participacléﬁ
:se expresarfa con trabaja, recursos econdmicos, aportaciones de materiales de la

: reg|6n a2 a través de la vigilancia que ejercerian sobre el destino de los recursos :

de tal forma que estos beneficiasen a quienes mas lo necesitaban. La

3 modalldad de este control es denominado en términos institucionales "contralorfa

ab n Ias aportacnones, responsablhdades Yy

Yy permmrfan la exustencna de demandas consensuadas, acotadas e identificadas

geograflcamente con interlocutores reconocidos y concertadores, a fin de "acercar

la ofena de blenes publicos y la demanda legltima de los grupos marginados".

4, La transparencia, honestidad y eficiencia en el manejo de los recursos.
. Las comunidades intervendrfan en su manejo y vigilancia y en la evaluacién de
resultados. Para ello se establecerfa un manejo 4gil, sencillo y oportuno de los
recursos publicos, sin burocratismos ni centralismo, Las decisiones y acciones de

Solidaridad son tomadas y realizadas por las comunidades lo que las harfa més:
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transparentes y efuclentes, ‘més: adelante dlscutiremos sobre la agnllzacién de Jos

 recursos fundamentados en Ia caracterlstuca pres:denclahsta del programa. o

El |dearlo fue - un - mecanismo - para camblar la relaclén entre [Ios-;:'
”repressntantes del gobierno .y los representantes de Ios comltés- recog[a los’

principios que las organizaciones auténomas establecfan par

|nterna, sin embargo, lo realmente importante era que su formul\clén ex:gfa el

respeto por parte de los operadores Yy funcionarios del Progra _a La "fllosoffa Y.

método. de solidaridad" pretendié fundamentalmente desburocratrzar los
procedimientos administrativos al aglllzar Ia hberacién de Ios recursos, los tiempos
y las etapas de las obras, pero aprovechaba para responder tamblén a una criticas

constante hacia el aparato admmistratlvo del goble | ejerclcio autoritario en la

elaboracién de los programas, obras y: proyectos.__Desde Iuego que estos dos

aspectos fueron importantes . para eI gobierno par 'ganar crednblhdad 'y el ingreso
de las organizaciones sociales:ya exustente o eadas por los promotores del

Programa. Destaca pues-la caractelt temente politlca para. lograr] .

confiabilidad Yy ampllar las éreas de mtluenc

posibilidad de orgamzacnén sino tamblén hacia pres:dentes munlcupales y gobiernos ’

grupos Y comunldades con i

,;AI pa ecer, su apuesta era crear una nueva forma de concebir el ejerciclo de :
la Admlnlstracién Publlca,v descentrahzando algunos aspectos exclusrvamente :

operatwos pero “controlando la asignacién y el monto de los recursos. Esta nueva -

e formé_de concebir la autoridad administrativa, pretendié acelerar la transformacién,

alargo plazo, de las dependencias plblicas. Sin embargo frente a esta nueva
- movilizacién social las instituciones publicas estaban a la zaga respondiendo a su

‘propios  intereses e inercias, por lo que el gobierno necesitaba construir

% Consejo Consultivo del Programa Nncional de Solidaridad, “"El Programa Nacional de
Solidaridad"”, Serie: Una Visidn de la Moderni: en México, México, Ed. F.C.E., 1994, p. 60
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"organismos emergentas" que ! "respondie'rah a'organizaciones y den’iandas
emergentes, con el fin -de establllzar V- Iegmmar el proyecto gubernamental

prevaleclente,

Pdr otra parte, estos prmcnpios |ncorpor‘ ban mdlrectam ‘ntef. aspectos‘

fundamentales de la democracia liberal,. aI prom ver el'ejerciclo de, derechos_ :

' politicos como el respeto a la voluntad’ y partnc:paclén plena y'admmistrativos
. como - la  corresponsabilidad, honestidad .y. transparencna
construccién de este ideario era promovuda.po

centralizada, progresista, alimentada por exp

tiempo, formada en la tradicion tecnocrétlc
la igualdad, base de los discursos de: Salln
Ilamado Liberalismo Social. Conjugacién d'

. soclal selectiva 'y racuonahzada por objetlvos polltico

. Las vertiehytes del PR_ONASOL

So/ldandad para e/ B/enestar Socml A través de ella se crea el plSO bés:cok

desarrollo comunltano, con acclones y obras en - infraestructura . de .

l para el

;serv:cnos como ‘agua potable, drena]e, electnflcaclén, urbanizacién,” regulanzacnén :

de la tenenma de Ia tierra,. vivienda, salud y educacién, entre otros.

Sol/dar/dad para la Produccién.- Con la cual se promoverl‘a el desarrollo de/

Instituto Nacional de Solidaridad, 1993.



ordenado de . las cnudades mednas, asf como- aI fortalecnmlento de la gestlén'

munrclpal

Gasto en Solidandad - . Bajo otros aspecto, Soll
o ,total de’ 51 mil :818.7 millones de nuevos peso
: Incrementos del gasto faeron de manera lncreme 1tal
los recursos destmados al: Programa ascendleron‘é
knuevos pesos, lo que sngmflcé un cremmlento real de.202.9 por cient

Los . recursos -federales fueron equuvalentes a 34 mll 587.5 millones de
nuevos pesos y crecieron en términos reales a un 174.8 por ciento entre 1989 y
1994.

En total se realizaron mdas de 523 mil obras en las comunidades més

pobres del pafls.

PRONMASOL

" Vertientes o " Programas " Monto de los gastos
1989.-1994

. agua potable y alcantarillado,
. urbanizacion,

. electrificacion,
infraestructura educativa,
nifios de solidaridad,
infraestructura de salud,
escuela digna,

apoyo al servicio social
vivienda en solidaridad
fondos para la produccion, 15%
empresas de solidaridad,
infraestructura de apoyo productivo
. apoyo a cafeticultores,

. fondos regionales indigenas
._mujeres de solidaridad

carreteras y caminos rurales 20%
fondos municipales de solidaridad
Otras acciones 12% -

Bienestar Social

Apoyo a la produccién

Desarrollo Regional

Nulooprwunsloovonswn S

Fuente: Elaboracién propia con datos proporcionadaos por la SEDESOL.

En el perfodo 1989 a 1994 los programas que se enéuehtian en el cuadro
anterior fueron los que mayores recursos ejercieron para combatir la pobreza en

todo el pafs.
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Sin embargo  jHacia dénde fluyen ‘estas © pa\rtivdas? Lé"informacién
desagregada a nlvel municnpal es préctlcamente |mposnble de obtener. Sin

embargo, a nivel estatal Ias partldas mayores

desarrollo relativo Chlapas, Oaxaca, Guer
caso de Nuevo Leén, durante el pnme
afios subsecuentes los estados con mayor fueron Oaxaca y

Chlapas Y posteriormente Guerrero. !

Para conocer con mayor certeza si Ia asignacion’ ha‘llegado ‘a los méas
ivel de mcudencla de la

pobres, habra que obtener el monto de lcs ecursos: por
istemaide mformaclén eficlente Y.

pobreza y para lo cual se requerirfa de:un

- eficaz.

PRONASOL reflere a la pobreza extrema y a. Ios progra a‘
abordan. Segun Ios documentos oficiales," el PRONASOL

combate a la pobreza y.-en particular a la pobreza extrem
al .observar los distintos programas es la pocarclla»rlda
diférehciaéién entre la pobreza moderada y la bobrez

“aborda el problema estructural de la pobreza, en efecto e
aboca, a'la atencién de capacidades bésicas. Este conjunto de programas adolece :
- de algunos problemas a la luz del combate a la pobreza’ mode_rada, y cuando se
mira a la luz del abatimiento de la pobreza extrema, el PRONASOL empieza

definitivamente a palidecer.

63

Pero ante la ausencia de éstqs indicadores; |a evaluacién de la efectuv:dad‘ R



Quizé el primer peldafio’ para abatir.Ja pobreza extrema’ es -enfrentar la -

desnutnclén, y en partlcular la desnutrlcuén |nfant1| Debldo a que la’ nutrlclén es,,[

moderada, requlere de acciones y. transfere s dlrectas del goblerno. o :

SOLIDARIDAD condu;o el abatpmiento de la pobreza extrema por dos v[as-

una Indlrecta Y otra - dlrecta La vra mdlrecta ue ‘a través -de ; Ios programaS*-

' reglonales Yy productlvos. Los resultados en térmlnos de’ nutrlcién infantil: 'son

inciertos. La otra via supone programas |nd|rectos de abasto:de”alimentos,’

cualquner uso, aunque idealmente deberfan de ocupar

de salud.

Al observar el conjunto de
no. Iogré duferencnar las polmca

: y transferenclas dlrectas. e
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: S| blen es cierto que Ia mayorla de los programas de Solldarldad estén .
"_Vlnculados con el problema o con los slntomas de Ta pobreza, existen programas*
que guardan ‘una relaclén muy obscura con eI combate a la pobreza, y.en.:

particular con a pobreza extrema. Hay proyectos concretos que despnertan

‘jhondas

mterro antes entre otros, cabe menclonar la- construccuén de anI"OS =
Leén), ‘de”

frontarlzos : (Nuevo

puentes

utomowllstas, Un programa moldaable a cualqmer_ _'

uevante todo favorece la construcclén de,'
PRONASOL en la

: nfraestructura [sica y..socia bésnca El papel prioritario del

: En el caso’ partlcular de la educacién, diferentes investigaciones han
probado que las caracteristicas fisicas de la escuela- y en general, buena parte de
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las caractarfsticaé cuantitativas como el tamafio de grupo no tiene mayor
incidencia en los resultados académicos. Resulta inobjetable que en ausencia del
eskpa‘cio fisico, diffcilmente se proveeri el servicio. Pero también lo esk que la
“ihfraestructura representa sélo el primer paso de un largo y arduo camino. Por. lo

; tanto, si Ia provisién de la infraestructura social no se acompaiia de un servicm

" cualitativo alto, la rentabilidad de la Inversién social serd muy baja; es decir, la: "

efacthldad en términos del abatimiento ‘de la pobreza serd muy débil y suy,vk‘,>

eflcnencua cuestlonable

No obstante el énfasis prestado: a la infraestructura fisica y socnal
~’—pb§tenormente se realizaron camblos en . la tendencia‘ hacia . el lado del i
fortalecumvento de Ios proyectos y programas productlvos. El cambio en esta?b“
"dlrecmén presentd dllemas que el programa tendria que resolver en el muy corto
plazo.” Favorecer las actuvudades productlvas puede ser peligros en términos del‘

abatimlento de Ia pobreza extrema. Esto debido a que los programas de esta
ﬂfndole son efectlvos para atacar el sintoma. Es decir, la solucién al problema

‘estructural de Ia pobreza empleza por la provisién de las capacidades bésicas. En

la medld ’en que PRONASOL abandoné este objetivo perdié por completo su

omper con el .circulo vicioso pobreza-subempleo-pobreza.

capacldad ‘para;

vAdemés cabe preguntar su proyectos productivos como Empresas en solidaridad

i Ilegé a Io indigentes pueden ser realmente aprovechados por ellos. La prioridad

ha de mantenerse sobre: Ios |nd|V|duos en la’ peor situacién social: los pobres

_Aextremos

La mavyor;innovacién 'del, PRONASOL fue. su‘ método de traba]o. Para poder

£

";a,_da‘sp nden un;sinnu imphca ones que afectan al programa mismo,

. pero fa’mbiénifé’ las d n su con]unto.
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Ofu:lalmente existleron comrtés, que si blen conformaron un bloque muy
heterogéneo, pues vanaban en funcién de ‘la naturaleza de su organlzacnén, se
pueden agrupar en cuatro tlpOS' a) los comités naturales, es declr lo que se

: orgamzaron esponténeamente al margen de cualquier organlzacuén preexistente;
’2) los comltés que surgleron a partir de la’ convocatoria de los presldentes'
: municipales, pero que atravesaban por su prlmer experiencia organlzatnva, 3). los“
'que nacieron montados en las estructuras y en las organizaciones del PRI y, 4)
“los que encontraron sus or{genes en organizaciones previamente exustentes de

cualquuer tlpo incluso de partldos de oposlcién.

tradicionales, asociadas al PRI. Idealmente, Ios 0

‘mecanismo de decisién. Estos, al m
organizacién corporativa del PRI. En pnnclpl 'so dea ds comltés mdwnduales

constituye un reconocimiento de la crecuente d ver..ldad que caractenza al'pais vy,

sobre todo, al hecho de que - las fuentes de podar polltico  tienden a
descentralizarse. El comité podria haber trascendido la organizacién sectorial y
- enfatizado la dimension territorial; abandonar al gremio y reconocer al individuo,

al ciudadano.

No obstante, queda aun latente una duda crucial: gserdn los pobres

- extremos los que se organizan y obtienen el beneficio publico?. Una primera
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hlpétesns supane una correlaclén negatlva entre pobreza Y. organlzacnén. es dec:r,

_entre més pobre es un su]eto, menos procllve resulta para la organlzamén. vj‘

‘Es |mportante tamblén sefalar Ias crftlcas que autores como Den|se"

: Dress ro ea formulan sobre el PRONASOL, en las que se senala como este programa

k se constltuyé en el sello politico de la Administracién - de Carlos Sal

sentldo el Programa se presenté como una estratsgia poIItlc de vrna ilidad al .

: llustrar los nexos entre la lucha por el poder y la creactén de una poII a publlca de-

corte socual en-un contexto de ajuste y reestructuracién econémlca. ‘En ‘este.

: lsenndo se pIantean tres grandes objetivos de la poIItlca, por un Iado Ia adaptaclén'

"k'de Ia responsabllldad social tradicional del Estado a. tlas* nuevas restncclones

econémlcas y Ia redeflnicién de los limites de su Intervenclén en el contexto de

‘una’ estrategia de reforma neollberal (precnsamente aquello de Io que’Salinas decra
: “’en su dlSCUI’SO de Ilberallsmo social, estar alejado), por otra parte se pIantea que -
‘era necesano dlSlpal' un potenclaI descontento de Ia sociedad medlante Ia‘

copamcnpaclén y minar la energfa de Ias fuerzas oposntoras de Ia |zqunerda, aun de_

aquella recién integrada, estableciendo' ' compromlsos con Ios

movimientos Yy organIzacione Un tercer ObjetIVO consnstlé en

reestructurar- las - elites prlrstas ‘Iocales 1 vestatalesr con un mayor control: =

centralizado., Todo lo antenor cori ‘la ntencién’ de me]orar Ia solldez pol[tica tan

desgastada del réglmen. ;'

Frente al efimero éxnto SOGIa‘d8| PRONASOL encontramos un éxnto politico

para la administracién que al prmcuplo tambxé d| . i ncla de ampluamente

exitoso: consolldacnén polI’tIca, presidenclallsmo renovado renaclmlento electoral

del Partido Revolucionario Instltuclonal (P R K} entre otros. No obstante en el
sexenio del Presidente Zedillo, volverfa a complucarse Ia s:tuac:én para el gobierno y
el partido en el poder. ; '

8 penise Dresser. “Pronasol y Politica: Combate a la pobreza como férmula . de
gobernabilidad”. En Félix Vélez (Comp.), La Pobreza en Mdéxico. Causas y Politicas para
Combatirla. Lecturas del Trimestre Econémico. México. Ed. ITAM, F.C.E., 1994. P, 302
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Otros anélisis més criticos respecto a politicas soclales como F'RONASOL en
el marco del modelo econdmico ‘neoliberal, sefalan como para este’ modelo la
desigualdad es un valor posmvo e imprescindible, Unicamente matlzado por Iak .

estrategia que siguiesen los ‘gobiernos de cada nacién, En el caso de América

Latina se practicé. un modelo-a- seguir determinado por una “via blanda"‘ pgra,la

instauracién del neoliberalismo; caracterizada por crear programas de éme{ge"né:ia

para neutralizar o compensar los efectos sociales més agresivos de’ l"s P! oplas'_- .

politicas de ajuste, los cuales no se instrumentaban para erradlcar la pobreza, smoi

sélo a hacer menos doloroso el camino.

H En este sentldo se generan programas en los cuales Ios recursos dlrlgldos a
o combatir la pobreza impactaran las variables macroeconémlcas con’
j'ellmmaban toda pOSIbllldad distributiva desde -la- polftlca econémnca.

k_,en térmlnos de su capacidad para erradicar realmente Ia pobreza :
‘que la miseria crecsente, determmada por Ias proplas polftlcas

randes - obras ' de
reconstruccién o de rehabilitacién soc:al \ econém "'sino mas bien a lnverslones: ;-
de impacto local o regional, para no’ alterar lacondlcuones ‘macroeconémicas de
ajuste, al mismo tiempo que se garantizaba ‘un‘aﬂ rentabllidad social y politica de la
inversién. Ademds en este esquema ‘;es‘ult_a, més conveniente sustentar la
canalizacién de los recursos via demanda de-tal forma que permitiese evitar las
burocracias que pretenden planificar’ todo sobre todo para disminuir los costos
- administrativos, resulta entonces ejemplificante la experiencia en este sentido la
formacién de los comités en el PRONASOL como instancias gestadas en los
‘municipios con caracterfsticas de organismos de base, aunque en este sentido se

observé una doble estrategia ya que al mismo tiempo se aplica una importante
centralizacién politica de los programas determinadas por un mando
completamente discrecional del poder ejecutivo, que en el caso mexicano estuvo
expresado en el Presidente.

De igual forma el problema para el neoliberalismo no estriba en cémo
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‘erradicar la pobreza sino en cémo admmlstrarla y eV|tar que se vuelva mcontrolable -
Y potencnalmente desastrosa puesto que esas gr ! "masa ] votan (pese alos .

“:las “acciones
buscando la’ adhes:én

Con’ este marco  de referencia i
articuldndolas  ademds con. la’ partlclpaclé
voluntarla e incluso |ntroduc|endo esquemas de. Ia' moderna gestlén organ:zatnva”
de la empresa como modelo 6pt|mo ‘de |nteraccu5n soc l, por tanto como modelo a
lmltar. Nuevamente como lo senala el llberallsmo clésico: " lo moderno es el

*mercado, lo privado, la empresa.®*

3.3, PROGRESA. COMBATE A LA POBREZA EXTREMA 1994-1998.
DESCENTRALIZACION DE RECURSOS Y COMPETENCIAS.

Durante los primeros afios del gobierno-del Presidente Ernesto Zedillo, la politica
social de combate a la pobreza con la lfneai 'mafcada por el PRONASOL, sin

embargo desde fines del sexenio ante

fue wslumbrando una disminucién de
las acciones y los recursos . de og rama dlsponfa Obviamente

también exnste Ia postura Ue-s

arnbio: de gobierno y siendo

‘-lu'egb que el gobierno

: “'del Programa Naclonal de Educaclén, Salud Y Ahmentac|6n (PROGRESA). Dice el
: goblerno qug esto se reallza considerando el hecho de que los derechos a la salud Yy
a la.edudacién bésica gratuita y obligatoria, postulados en la. Constitucién Politica
‘de los Estados Unidos Mexicanos, asf como la alimentacién adecuada y.la

proteccién a la infancia, garantizan en sus conjunto la igualdad de obortﬁnldédes Y

el establecimiento de condiciones para el desarrollo de los individuos y sus familias,

ademés de que el Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000 (P.N.D. 95-2000)-
» S

8 Julio Moguel. “Una Nota sobre Necliberalismo”. En Revista del Senado de la Rep\'xblica No.
6, México, H. Cdmara de Senadores, Oct-dic. 1995. Vol. 2. Pp, 242
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establece’ que el pnnc:pal desaflo de Méxlco consiste en disminuir la pobreza Y la HEREA

) vdesigualdad soclal,vpor o que se’ hac 'evxdente la necesidad de dar atencidn:‘“

. prlorltana a’las amnllas e

ondlcnones de pobreza extrema, a las poblacnones

las ; comunidades ndIgenas vy a los grupos en desventaja para"*r

:' ~,|ntegrarse al desarrollo

n ste decreto que no obstante los esfuerzos que el E]ecutlv

';'estatal y municipal as{ como vug Iar y

:tpobreza se. apoyen efectlva

efecto de’ lmpulsar y fortalecer ‘sus capacldades Y: potenclahdades, Ievar su n|vel

de vida Y proplc!ar su mcorporacuSn ‘al desarrollo medlante el mejoramlento de sus

co dic nes de educacnén, salud y allmentacuén, pamcularmante de’ los nifios y

jévenes, Ia concatenacnén integral ‘las - accnones de salud, educacién y
allmentaclén, y Ia induccién de la participacién actwa y la corresponsabilidad de los
: padres y de todos los miembros de la familia. -

C e e f?éra’formdlar, coordinar, instrumentar, dar seguimiento y hasta evaluar el
b PROGRESA, se cred una Coordinacién General como un 6rgano desconcentrado de
Iai'S‘EIjESOL,'dicha Coordinacién se integré con un Consejo y un Coordinador
"Nacl:iori‘al. El Consejo se integré con los Secretarios de Desarrollo Social, Hacienda

'y Crédito Publico, Educacién Publica, y de Salud. Por su parte el Coordinador
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Nacional ser& el instrumentador y ejecutor del programa. Cabe seifalar que el
PROGRESA fue formulado por el equipo del Coordinador Nacional pero serfa
aprobado por el Titular del Ejecutivo Federal, a través de la Secretarfa de Hacienda
y Crédito Publico.

Cabe destacar como se parte de un reconocimiento del reto social y politico
que el pals tiene. Se destaca como el crecimiento sostenido e indispensable para
generar empleos estables y para crear las condiciones materiales que permitan el
mejoramiento de los niveles de vida. Sin embargo, también se dice que esto por sl
solo es insuficiente para ampliar las oportunidades de progreso en todas las
regiones del pals, para genera una distribucién més equitativa de la riqueza y para
eliminar las condiciones de marginacién en las que subsisten muchos mexicanos,
en virtud de lo anterior se hace necesaria la instrumentaciéon de la polltica social y
de manera aspecial en su vertiente de combate a la pobreza.

Fuente: Programa Nacional de Educacién, Salud y Alimentacison

El PROGRESA parte de la elaboracién de la elaboracién de un diagnéstico de
la situacién de la extrema pobreza en México. Como es l6gico parte de la definicién
de pobreza extrema; dice se debe establecer una distincién entre pobreza extrema
y pobreza moderada, de esta forma y siguiendo los pard&metros establecidos por
Santiago Levy, dice que atendiendo al criterio usual de que la pobreza extrema es
una . condicién absoluta, mientras que la moderada es relativa. Las familias en
pobreza extrema son aquellas que no pueden proveerse de una alimentacién
suficiente para desempeinarse adecuadamente ({son en sintesis personas
desnutridas, vulnerables a enfermedades que debido a esto corren el riesgo de
desarrollar deficiencias en sus capacidades cognoscitivas y fisicas, lo que los hace

entrar en un circulo viciosos).
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En cambio - las famlhas en pobreza moderada, no pueden satisfacer

necesudades que, dado el nlvel de desarrollo del pafs, se. consuderan bésicas, Sin

embargo se dlferencaan ‘d Ios pobres extremo p“que tlenen acceso. a

acceso.‘ En. cambio la poblacién en pobreza‘extrema debe ) pnmero mejorar-

beneflcxarse plenamente de esas oportunldades. En este sentldo las fai'nilia en

propdsito se utilizaron métodos estadisticos como Ia ponderacidn de 16 varlables'-
referidas a la compos:clén y. tamafio de los: hogares,‘ las caracterfstncas de edad '

educaclén, el traba]o de sus mlembros eI equnpamlento de las vnvnendas, entre-

‘otros.

La orientacnén de los programas ¢ de apoyo a la poblacién en extrema pobreza
rque “al PROGRESA )
descrlblendo a detalle.

jene. tres vertientes principales que iremos

Léybfiﬁterdébéndencla de las necesidades béasicas (alimentacién, salud y
educaqiéh), integralidad vy continuidad de los programas, en este punto se hizo
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necesario remarcar la correlamén que existe entre allmentaclén y mejor nutricién y

contar conyr un mejor conocnmiento de las condiciones que

por tanto, salud par'

generan el c[r'

Objetnvos del PROGRESA. El programa propone una acclén Integral que o

ctos bésucos y tiene como objetivos los snguienteS'

. : Mejorar sustancialmente las condiciones - de ’educacién, salud Yy
allmentacnén de las familias pobres, partlcularmente de los nifios y sus’ madres o
brmdando servicios suficientes y de calldad en estos rubros. ot

2. Integrar - estas acciones para que  se - traduzean ien: un mejor
aprbvechamiemo y reduccién de la dese'rcién escqlar de los niﬁbs ¥ jévene:

4 Promover Ia partlclpaclén y el
programa, para que los servncios educatlvi
~las famlllas de- Ias localidades donde opere, ‘asl’
: In:cnatlvas comumtanas en acciones snmllares o co
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Los tres componentes de PROGRESA se ilustran en el siguiente cuadro:

COMPONENTES DE PROGRESA

Componente Educativo

Objetivo: Fomentar la asistencla y rendimiento escolar y mejorar la calidad de la educacién

A.- Fortalecimiento de la oferta de servicios educativos

1. Escuelas primarias y secundarias suficientes

2. Infraestructura de los planteles que satisfaga estandares adecuados, tanto en aulas
como en sanitarios, areas de recreo y deportes.

3. Bibliotecas

4. Operar un sistema de supervisiSn y evaluaciéon de los maestros (asistencia y
actividades extracurriculares)

5. Hacer que funcionen programas de capacitacién y actualizacién para docentes y
directivos

6. Impulsar programas de educacion inicial no escolarizada

7. Ofrecer programas de educacion para adultos de acuerdo a sus necesidades

B.- Aliento a la asistencia y rendimiento escolar

1. Ofrecer becas educativas para estimular la asistencia a !a escuela {de 3er. ano de primaria
y 3ro. De secundaria)
2. Apoyo para la adquisicion de Utiles escolares {de 3ro. de primaria a 3ro. de secundaria)

Destaca que entre mayor sea el grado escolar mayor seré el monto de la beca y también el
hecho de que el monto de las becas para nifias es superior a la de los varones

Componente de Salud

Objetivo: Proporcionar atencién médica basica para todos los miembros de la familia y fortalecer la

calidad de los servicios
A.- Proporcionar de forma gratuita un paquete basico de servicios de salud

Saneamiento basico a nivel familiar (protocolo de visitas a centros de salud)
Planificacién familiar
Atencion prenatal, de parto y puerperio
Vigilancia de la nutricién y crecimiento infantil
Inmunizaciones
Manejo de casos de diarrea en el hogar
Tratamiento antiparasitario a las familias
Manejo de infecciones respiratorias
Prevencién y control de {a tuberculosis
10 Prevencién y control de la hipertension arterial y diabetes
11. Prevencion de accidentes y manejo inicial de lesiones
12. Coapacitacién comunitaria para el autocuidado a la salud
B.- Prevenir la desnutricién de los nifos, incluso desde |a etapa de gestacion, otorgando para ello
un suplemento alimenticio
1. Suplementos alimenticios para mujeres embarazadas y en lactancia
2. Suplementos alimenticios para nifios de 4 meses a 2 anos de edad
3. Suplementos alimenticios para nifios de 2 afos y hasta 5 en caso de desnutricién

PINDAr LN

C.- Fomentar y mejorar el autocuidado de la salud de las familias y de la comunidad en que viven,
a través de acciones especificas de educacion y capacitacién en materia de higiene, salud y

nutricién

1. Capacitacion para la salud preventiva y reproductiva, nutricién e higiene
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COMPONENTES DE PROGRESA

Componente de apoyo a la alimentacién

Objetivo: Proporcionar apoyos econdmicos para mejorar la alimentacién de las familias en situacién
de pobreza extrema

1. Apoyos monetarios de 90 pesos mensuales por familia (este monto serfa Unico a nivel
nacional y aumentarla conforme al indice de precios de la canasta béasica, se otorgard
preferentemente a las madres de familia y estard vinculado a la asistencia de todos los
integrantes de la familia a la unidad de salud)

Se desprende del cuadro anterior que hay dos tipos de apoyos: monetarios y
en especie. Con los primeros se pretende complementar el ingreso mensual de las
familias, mejorar el nivel de consumo vy, propiciar que las familias beneficiarias
decidan la mejor manera de ejercer ese poder de compra adicional. En cambio con
los apoyos en especie se busca asegurar un acceso Yy utilizacion minimo y
homogéneo para todas las familias y mayor efectividad al propiciar que llegardn a

la poblacién objetivo a la que estén dirigidos.

Otro problema importante al que necesariamente se tuvo que enfrentar el
PROGRESA fue el relacionado con la ubicacién de los beneficiarios y lo que llamé
la focalizacién de sus esfuerzos, Habiendo 4.2 millones de familias en condiciones

~de ‘pobreza extrema y considerando que aproximadamente 800 mil de ellas se -
encUéntrén en localidades muy pequefias y dispersas, apartadas considerablemente
"ide cualquner unldad de salud:y educacién, se consideré al arranque del programa

,:'que para el ano‘2000 estarfan atendiendo a 3.4 millones de las familias pobres, lo
. ‘que mgmfica que después de tres aflos todavia faltarfa por atender a un millén de

: famlllas en extremo pobres.
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Para la seleccién de los beneficiarios, primero se procedié. a Clasificar alas
locahdades utilizando el fnduce de marginacién, este método karrojé para la
Coordinacién Nacional del PROGRESA, que de las 200, 150 Iocahd d en las que:
en 1995 habitaban 91.1 millones de personas, a 105,749 se les un lndlce”"‘ :

de marginamén con cinco niveles: muy baja, ba]a, medla, alta :

. que condent'ral'ia él 17% de Ia poblaclén, ten(a

Primero se levanté una encuesta socioeconémica en Ios hogares Y pdstenormente
se aplicé a cada una de las cédulas un sistema de pumajes que se 1undamentan en
los postulados de la “linea de pobreza extrema” homogénea para todo el pals. De
esta forma se derivé la seleccién de familias y la |ntegra0|6n de un. padrén de
beneficiarios del PROGRESA. Estas familias podrén permanece_r durante 3 anos Yy
transcurrido este plazo podran solicitar su reinclusién enkel padrén, no obstante el
programa micno en septiembre de 1997 por lo que: los tres pnmero afios se
cumplen en el 2000. :

Por otra parté y con el objeto de evitar la duplicidad en los apoyos y atender,
a las familias . y regibnas que mas lo necesitan, las dependencias y entidades
paraestatalésiqué operaban desde 1997 algunos programas de carécter social,
L »dejaroh'; dle‘:, pvblfoporclonar sus’ servicios en las localidades ni a .las . familias,
,beﬁafilciadas del PROGRESA, tal fue el caso del Programa de Abasto Socialyb de
'~ Leche (LICONSA}; Subsidio al Consumo de Tortilla (FIDELIST); Becas Educativas
: (SEP); Becas y Despensas del Instituto Nacional. Indigenista (INI); Despensas del

% En ol PROGRESA no se especifica cuales fueron esas cuestiones técnicas por las cuales a
las cerca de 94,500 locolidades no se asigné el lr\dice de marginacién y lo que condujo a su
clara exclusién.
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Programa de: Asnstencna Socual ‘a; Famlllas (PASAF) del Sustema Nacional para el
Desarrollo lntegral de ia Famlha (DIF) - :

a_ *dlspomblhdad de |nfraestructura bésnca,,

; entldades federatlvas a través del presupuesto de egresos de Ia federaclén
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DF LA BIBLIC ”“r-f

4. POLITICA SOCIAL Y DESIGUALDADES SOCIOECONOMICAS
s REGIONALES; UNA ESTRATEGIA DE COMPLEMENTARIEDAD

. El elemento distintivo de la estructura socioeconémica y regional de México es la :
desigualdad, la- cual se expresa de diferentes maneras. Estos aspectos son :
relevantes para este trabajo ya que se vinculan con las condiciones de pobreza y
marginacién y los requerimientos de recursos financieros para reducir las brechas

en el desarrollo.

Las . desigualdades entre los grupos sociales y las regiones son una'

Ilmltante para el desarrollo porque se combinan con problemas de: pobrezay

'margmacuén, y se expresan en la disminuci6n del nlvel general de blenestar della’.

poblaclén. s

. Un pnmer fenémeno bésuco asociado a Ias graves desigualdades socnales y
- ':_‘que expllca Ias condlc:ones de pobreza de amphos sectores de la poblaclén g

mexlcana es la alta conce traclén del mgreso. En 1950 eI 20 por c:ento de Ia

dlstrlbmdo el ingreso Iaboral°7 ’_~ B

1mp|lca que Ias acciones con’

Este hallazgo

> promover, especlalmente, un mayor y més iguahtarlo ac ' las oportunidades o

“de empleo y vivienda, rubro éste Gltimo que resulta’ muy _lmportame en térmmos

de los ingresos no monetarios.

1,

% Mario Herrera, {editor}, D I e infi tura, Retos y propuestas, México,
Fundacién Mexicana Cambio XXI, Luis Donaldo Colosio, 1994,
%7 Rodolfo de la Torre, "Desigualdad en la pobreza”, en Félix Vélez, (compilador}, La pobreza
en México. Causas y politicas para combatirla, op. cit.
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Como se ha mencionado anteriormente, la discusién acerca de Ikos'
métodos y técnicas para la medicién de la pobreza tiene importan't'es“ éplicaqiones: .

- practicas. Los valores que miden las distintas’ dimensiones . 'dézlla' pobféia'
introducen elementos para la asignacién de recursos publlcos de acuerdo coni‘_
criterios de equidad social y, al mismo tiempo, permlten cuantlfl 3
del fendmeno en el tiempo, asi como medir -con to’d‘asv
existentes- los efectos de las pollticas y programas inst@nﬁ_éﬁf

la pobreza.

Por otra parte, el problema de pobreza se’ tlene que.vincular estrechamente

con las desigualdades . reglonales, Y aunqu ollticas ° para dlsminmr Ia b

‘desigualdad no necesanamente‘reducen la:pobreza,una’ estr tegla |ntegral debe; o

contemplarlas.

rencias exlstentes en 1 la generacrén :

grandes desequlhbnos

mter-reglonales

blenestar entre las reglones del pafs se empeza a'a

fenémenos bésicos, por un fado, un rezago relativo en. el creclmlento del

% INEGI, Sistema de cuentas nacionsles de México, estructura econdmica regional. PIB por
entidad federativa 1970, 1975 y 1980, México, 1985; INEGI, Datos preliminares del PIB,
Subdireccién de Insumo Producto, mimeo, México, 1992; y CONAPO, Distribucion regional de la
actividad finaciera y de la poblacién en México, Méxi 1995,
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producto por habitante en la zona metropolitana de la cmdad de MéX|co y no-.
necesariamente por un mayor dinamismo de otras reglones, Y, por otro' lado,
también se produjo una reduccién en los ingresos por habltante entre las regiones
como resultado del incipiente desarrollo petrolero iniciado:en la seguhda mitad de

los aios setenta.

Hacia 1990, se habrian revertido las tendencias mencionadas, aumentando
los indicadores de dispersién (respecto a los de convergencia) a valores cercanos
a los del inicio de los afios setenta, lo que provocéd mayores contrastes inter-
regionales que a finales de esa década. En el caso particular de la ciudad de

México, destaca la tendencia de la industria manufacturera a su:

desconcentracién, aunque no necesariamente a destinos mas lejanos de su drea: .

de mfluencla dlrecta, es decir, la regién del Valle de México y aln la gran reglén'

megalopohtana que comprende territorios de siete entidades federatlvas.

. iuna regién

_desembleo alto y persnsteme, los bajos nlveles de creclmlento, el producto, I
:emlgraclbn y la inmlgraclén. Estos fenémenos tlenen SU- origen en la forma
?deS|gua| en que la actividad econémica se dlstnbuye Yy evoluciona a Io Iargo del

'tel'l'ltOI'IO y que, por lo general, tiende a concentrarse.

Entre las causas de la desigualdad de las regiones del pafs, se encuentran
las grandes diferencias en su capacidad competitiva. En algunas predominan los
sectores tradicionales de la industria, en las que la reconversién tecnoldgica es

% ‘Enrique  Hernadndez - Laos, “"Perspectivas del desarrollo regional en México frente a la
globalizacién®, ponencia presentada en el VIl Seminario de Economla Urbana, Instituto de
Investigacionas Econémicas, UNAM, México, mimeo, abril, 1995.
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mas costosa, otras tienen una estructura productiva en la'qUe el sector industrial
es Incipiente y predominan las actividades agropecuarias de baja rentabilidad, y
otras con un desempefio industrial mas activo, pero con ‘eséyasa.s interrelaciones
sectoriales e intraindustriales. ‘Estas condiciones  inciden - en’ su respectivo

potencial de desarrollo.

Asimismo, en el marco del actual proceso de globalizacién, México
manifiesta una reestructuracién econémica con un ajuste geogréflco da la’
‘producmén, lo que propicia un cambio en el comportamlento de las; regiones del k

pafs. Sobresale eI caso de las fronteras, que han asumldo un papel muy

2 Pen[nsula de Yucatén se estén ale]ando més, no sélo de las’ expectatwas de )
"'competenma |nternacwnal sino del desarrollo econémico naclonal

serwclos, donde se reallza

-todas las entidades del termono ‘nacional, esar.de de-en la ultima "década han

- enfrentado una relativa desmdusmallzaclén y ﬂun' menor  crecimiento de su
- poblacién. 7° ’

0 CONAPO, La zona metropolitana de la ciudad de Méxi Problemética actual y
perspectivas demogréficas y urlmnas, México, 1992 Angel Bassols Yy Gloria Gonzélsz
(coordlnadores), Zona H, de la de

'} y politico, México, Instituto de Investigaciones Econémlcas, UNAM DDF 1993

y, Adolfo Sanchez, E/ Cemm Occidente de México, Desarrollo reg l la y pobl y
México, Instituto de Investigaciones Econdmicas, UNAM, 1994,
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-~ territorio.:

Bajo el esquema de la gran concentracién socioeconémica y poblacional en
‘la_zona metropolitana de Ia Cludad de México (ZMCM), es resultado de los
fuertes encadenamientos hacna atrés y hacla adelante, que surgen cuando la
manufactura trata de servir mercados doméstlcos pequenos. A su vez, estos
encadenamientos se debilitan cuando la: economra se abre al sector externo,,
‘como sucede actualmente en Méxuco en’el marco de la apertura comercual

cuando “la actlvidad econémica. tiende ‘a dlsper arse.

is ntos Iugares del

En el caso de la zona metropolltana de la cmda d / el proceso de
‘restructuracién de la economia nacional, la desconcentramén Y. las deseconomfas
: generadas por la acumulacién de los prob|emas urbanos, ha significado una
reorientacién de su base productiva. Entre los _efectos‘negatlvos de este proceso
destacan el cierre o la reubicacién de algunas‘ erhbresas, la pérdida de empleos, la
reduccién de la base fiscal y el aumento de la terciarlzacién informal de la

economfia urbana.

Hay que sefialar que los efectos de_ la .apertura .comercial sobre el

desarrollo urbano aun son inciertos.’ xlsten argumentos que enfatizan que el

modo de desarrollo econémico."hacia adentro” benef:c:é a las ciudades de mayor

tamaio y que el dirigido "hacna afu ely rﬁarc’blde la aplicacién de politicas

neoliberales, desalienta su cre tros sefialan que todavia hay que

conocer una comphcada red da Interacclones antes de evaluar el efecto regional y

urbano de la hberaclén comercnal y, més adn, que la repercusién del comercio en

el espacio nacmnal d de de' labbgeograffa del pais. Asf también se puntualiza

que es diflcil conocer Ias repercusmnes del comercio en la concentracién de la

por e;emplo, sobre Ios flujos comerclales, rangos de

poblacuﬁn sin sabe

uis Donaldo Colasio, 1994,
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infraestructura eflciente. En. este aspecto, . es. muy probabla ;que . _algunas

. localldades y reglones més atrasadas se beneflclen de algun tlpO de creclmiento,

de México. La convergencla regional sélo seré posuble si dlsmmuye> Ia,désngualdad T
social y terrltorial en la distribucién del ingreso, si aumenta la calldad del capital

humano, y ‘si existe ‘suficiente y adecuada infraestructura. El aumento de la-
-productividad puede coadyuvar a reducir las desigualdades regionales Y contr:bunr
a reducir la pobreza. -

72 Ismael . Aguilar,  "Desarrollo econémico y macroeconomla urbana: tendencias

internacionales”, en Comercio Exterior, Vol. 45, Num. 10, México, octubre de 1995,
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En resumen, la apertura comercial del pals es un fenémeno que puede
elevar Ias 'vdesigualdades regionales si no se abastece de infraestructura de
comunicaciones y. transportes a las regiones que en la actualidad tienen  una

Lactividad econémica relativamente baja. La solucién del problema es de largo.

’~'plazo av tiene que ver, en principio, con aumentos en la producttvndad :pero

»ftamblén ‘con” la "disponibilidad de recursos publicos. En este ultlm'

dq' eren gran importancia los postulados del nuevo federallsmo y,-en partlcular, ’

-,del federahsmo fiscal, aplicados a la distribucién de los recursos publlcos a través :

:"del presupuesto de egresos de la federacién y sus dlstmtos ramos para Ia

"gonstruccion de infraestructura,

4.1 DESCENTRALIZACION, FEDERALISMO FISCAL”Y:\_GAASTO'SOCIAI; L

El beneficio econémico mas general que ofrece la” descentrahzac:én de las"
decisiones en cualquier organizacién vertical, es una divnsnén del trabajo ‘6ptima
entre nlveles de decmén en funcién estricta de sus ventajas comparativas.  En el
caso del gasto soctal es relevante el nivel central para coordinar recursos en el

'terntono naclonal en_.su conjunto, asegurando una asignacion estatal o municipal

B efncnente y equnauva, pero son en principio estas Ultimas instancias las que mejor

posncronadas estén para identificar y asignar los recursos a proyectos prioritarios

’especmcos para sus poblaciones respectivas.

“Enla préctica este modelo ideal enfrenta desde luego algunas restricciones

i o jfnpdftantes que tienen que ver principalmente con la capacidad de los distintos

.niveles : de gobierno para determinar e implementar las asignaciones que les

“corresponde en forma eficiente y equitativa. En primer término, la
descentralizacidn implica que la seleccién de los proyectos a financiar se delega a
la instancia responsable mas inmediata, que son las administraciones municipales,
consejos comunitarios, o una combinacion de éstos. Dado que en nuestro pals por

lo-'general los municipios y las comunidades mé&s pobres no sélo son las que
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- enfrentan mayores rezagos en servicios ptblicos sino también las que cuentan con .
. menores dapacidades administrativas y menos capacitacién, es probable que esta :

fcondlmén se cumpla menos justamente donde mdés se necesita. Por - ello es ..

"'ev1dente que la descentrahzaclén del gasto social - y muy espemalmente el"

'ademés de apoyos para Ia descentrallzacnén de recursos humanos. ;

mteresante |dent|flcar las restrlcclones que. enfrentan Ias |nstancvas

;federalesy'estatales én Ia asngnacnén mterestatal e mtermunlcnpal de Ios recursos.

B Para ello as util |dent|f:car dos concepciones extremas de- Ia relacnén entre el ;

‘gobie o Federa .y"gobuernos Iocales.‘ La P mera que podemos denomlnar"

:au n mra flscal aslgna ‘al’ goblerno central una funclén flscal ml'mma. En el Ifmite,

"=cada entidad federativa se responsabllvzar[a de su propia recaudac:én Yy no habr!a

ransferencnas interestatales.  Sin embargo en un slstema federal el goblernor','

“dedicado a la superaclén de la pobreza - debe complementarse con un programa" .

nten vo de capacntamén Y equupamlento a los municipios y sus comunldades,f o

federal centraliza los recursos fiscales obtenldos de‘los estados en funclén de su NER

capacndad econémica, para redlstnbulrlos ‘en funcisn ‘de Ia masa poblacmnal

. ademés de la contribucién flscal de Ios proplos estados. En contraste, en ‘la

segunda, ‘que podemos; denomlnar agente admlnlstrativo, los gobnernos locales"

representan en el I[mite s:mples agentes administrativos, carentes de objet|v05‘
propios, contratados por el gobmrno central para implementar objetivos federales.

_Por supuesto, esta descripclén es inconsistente con la Constitucién y en mismo

“régimen federal, En la préctlca |EI descentrahzaclén de la Administracién Pdblica a
“partir - -de “una 'hl i de - gasto publico centralizado es claro que la
descentfalizacidn, sobre}todq en cuanto ala disposicién de recursos para desarrollo

< social, ofrece una aproximacién pertinente.

‘modelos en forma complementaria, el problema central es

kl{)'grarvu‘h .balance ,de‘cpkado'y“factible entre la posibilidad de definir prioridades

k v‘é'sbe'é'l"ficas locales’ que. offébe el brimero, y la posibilidad de una asignacién global

equntatlva Y eﬁclent que ofrece el segundo. Especificamente, podemaos identificar

cinco condlclonantes que deben cumplir los criterios de asignacién para una

;’desce tr_ahzaclén de gasto social fundamentadn en los dos modelos:;
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1. Justificacién normativa: es decir, criterios publlcos y normatlvamente

defendibles ante los tres niveles de gob:erno y la cnudadan(a.

2. Medicién objetiva: criterios mednbles -en forma' objet / ‘bbvs‘iSt'e’fné’tiqa Yo
actualizada. :
3. Coordinacién: criterios coordlnados vemcalmente (Federaclén
municipios} y horizontalmente -

independientes)

»

efectiva de las asignaciones,

Aunque el primero de estos puntos podr{a parecer evndente, dédyoé: Ids"f‘
desequilibrios que :-han caractenzado la‘ asngnac:én regional del gasto S octal en .

México en el pasado junto conla ya mencnonada concentraclén de Ios‘recursos”

’ humanos, es muy posnble que el beneficio mas mmedlato y tanglble de la

: descentrallzamén para Ias entidades federativas vy los municxplos en el pals no sea L

~una mayor eficiencna:en Ia asignacién vertical de responsabllldades entre lo tres

mveles de gob|erno aunque éste es sin duda, un beneficio’ potencna fundamental

' en el Iargo plazo - sv no una mayor equidad horizontal en la as:gnacuén reglonal de,
Ios recursos publlcos Dada la transparencia en cnterlos de’ aslgnaclén que la
: descentralnzacnén demanda, como la nueva divisién del traba]o que permlte {y
: obhga) a Ias ‘administraciones federales a determinar estas . asignaciones
~lndepend|entemente de negociaciones con intereses . politicos - -locales, la
_descentrahzacién ofrece una oportunidad importante para corregir las profuhdas
desigualdades regionales de México. No se trata aqul-tanto de una divisién de

,trabajo entre mveles de decisién como de una separacién de ‘poderes andloga a la
separacnén entre poderes ejecutivo y IeglslatNO' los goblernos locales ejecutan las
acciones, pero. el gobierno federal establece la normatlwdad que las rige.

Un corolario - inmediato ,del'énfasis en el potencial redistributivo de la
descentralizacién - es _que:'su_ nivel éptimo depende no sélo de las ventajas
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.pkcapacldad de asignarlos Ilbremente a sus munlclplos menos pobres y/o estos -

: comparatlvas de Ios distintos mveles admmlstrat os, slno del nivel de focahzacnén

: éptlma de Ios recursos entre los dlstlntos grup s p blacuonales.

Desafortunadamente, como veremos mé adelante, est pote clal sélo se ha i
, buscado - explfcltamente hasta ahora :
fiscales en México, por lo que es nece:

amplio de recursos,

Encontramos pues dos elementos_ mportantes

coordinaclén vertical entre niveles de goblerno Para’ |ustrar o‘n‘uria pdélbi"dai:i :

: extrema. no_se lograrfa ‘el objetivo de atacar la pobreza nacional simplemente i

stgnando més recursos a los estados més pobres . si éstos a‘'su vez tlenen Ia

¢ ultlmos los asignaran finalmente a proyectos con bajo o nulo impacto sobre este”

objetlvo, por lo que serd necesario que en- pnncnpio los gobiernos estatales hagén

" del conoc:muento publico e |nst|tuc|onal cuales son sus criterios de as:gnacién Y

~-sean revisados y aprobados por los’ congresos Iocales, asf-como" conoc:dos vra

'lpubllcaclén no sélo en el Diario Oflcial s|no ‘en aquellos dlarlos comercnale de‘
‘,'ampha circulacion en la entidad. El segundo se refiere a la coordmacién entre
’dependencias de goblerno, dentro de cada nlvel por ejemplo, dado que Ia pobreza_ e
'-'-,yes un-fenémeno’ multidlmensuonal determmado por una multlpllcndad ‘de causas
,{acumulatlvas, requiere para su ataque efectivo intervencuones snmulténeas por '
T parte de las’ distlntas dependencnas responsables de la educacién, salud nutrucuén,
: Hlnfraestructura bésica, apoyos productlvos, traba]o vy’ prev:slén social e |ncluso Ia

propia hacnenda.

Por otra parte la llamada "Ley Bartlett"”® vino a ubicar el debate sobre el

centralismo en el nivel de los estados y sus municipios. Abrié un paréntesis en la

3 El 27 de enero de 1998, el congreso local del estado de Puebta, de mayoria prifsta,
promulgé la Ley de Federalismo Hacendario, Esta ley otorgé al gobierno estatal la administracién
de las aportaciones federales para los municiplos; lo cual generé polémica y conflicto entre el
Partido Accitn Nacional y el Gobernador del estado, M. Bartlett; debido a que el PAN aludia a
violaciones del sistema federal al quitarle el manejo de estos recursos a los propios municipios y
por otra parte el Congreso local pero sobre todo su impulsor aludia una mejor distribuci6én de los
racursos al considerar como elemento importante indicadoras de pobreza.
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discusién tradicional sobre el control que la federacién tiene sobre los estados y

planted el problema en el espacio regional. En ese 4mbito, se han replanteado las

cuestiones afiejas y urgentes como el combate a la pobreza, el desarrollo social, la

variedad y desigualdad municipales, la autonomf(a y fortalecimiento institucional del

municipio,

En el origen de la nueva discusién esta la descentralizacién de Iosk fdndos 8
financieros que introdujo el Presupuesto de Egresos de la Federacuén de 1998 E
(PEF). Al crear los Fondos de Aportaciones Federales” y modlflcar Ia Ley de'
- Coordinacién Fiscal, se obligé a los estados a reorgamzar sus mod lld des Io' ales

de aslgnacnén de recursos. En algunos casos, las condl

‘el presupuesto Y Ia reforma a Ia Ley de Coordmaclén Fiscal han tenido una serie de

‘lmphcﬂc:ones que: afectan Ia vxda de Ios mumc:plos. A grandes rasgos, se puede
’ portacnones federales hizo a los estados
1 clpIOS, y a los municipios grandes y

- desarrollados, ganadores sob : l's munlclplos pequefios y pobres. Mas que el

‘incremento real de Ios fondos lo ue se ha trasladado hacia la periferia es la parte

‘de normatividad 'y comrol‘ - los m:smos.i Esos recursos ya se transferia a los
municipios, pero.eran controlados' por Ia Federaclén a través de las dependencias
(Secretarfa de Educacpén Pubhca, Secretarla de Desarrollo Social, Secretarfa de
Salud, Secretarfa de Gobernacuén, Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico, DIF,

entre otros)., Ahora los munucnpios pueden hacer uso de esos fondos con la
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;uper\)isién; es;atal Y béjo ciertas. condicionantes que impuso la propia federacién.
- Dado que”lo"s gbbérnadores tienen: mucho ‘més . recursos politicos - que los -
‘presidente‘sﬁ municipales 'y, poseen un poder- considerable sobre las legislaturas

estatales es posnble suponer que se vea a lo Iargo del pafs treinta y un formas de

dlstnbumén Yy grados distintos de centrallsmos.

) Cuando se negocié el PEF del aiio de 1998, la presién del tiempo y la -
‘necesidad del gobierno de obtener el voto favorable del Partido Accién Nacional,
obligé a que la decisién de acrecentar Igis recursos federales hacia los municipios .

fuera apresurada. Esto tuvo varias implicaciones que ahora empezamos a:ver. :

Como inicio no dejé suficientemente claros varios criterios sobre las facultades ‘de

cada uno de los érdenes de gobierno. Esas Iagunas se han presentador como

pueden . anticiparse - algunos "efectos perversos" que:se . de
ésignagién de los recursos asf como de los requisitos que’

los'municipios justifique su aplicacién.

Debe aclararse, no obstante, que hay en estos cambi

adelante en favor del fortaleclm|ento de Ios ayu ta 1

consecuenclas de su naclmlento y describir cémo esta consmmdo -este. ramo :
: presupuestal y cémo Ia Ley federal supone que debe darse su admmlstracuén en Io'

referente a Ios fondos municipales.
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Con relacion al PRONASOL su base presupuestal era eI ramo 26 que habfa »

surgido a flnes de 1982’ con el objeto de respaldar Ia polmca reglonal que se

fomentd en la década de |os sete‘ntas Sin embargo el’ PRONASOL |ntrodu10 en eIk

" discurso gubernamental el objetlvo 'lde combatl a Ia pobreza extrema e hizo a un

lado el objetivo de fomentar el‘desarrollo reglonal Como senalamos en el apartadov
anterior el PRONASOL fue’ un programa muy controvemdo, pero en este momento

cabe hacer énfasis en cémo o fO(ma de aslgnacnén de los recursos de PRONASOL

fue una de las piezas, centrales del debate. Una de las criticas 'mas recurrentes

hacia él fue que no estaban claramente defmudas las Iégncas de la as:gnacuén de los

recursos, lo cual generé desmformacndn Y desconfianza’ , Y una acusaclén tfplca

fue que se usaban los rectrsos ¢on flnes electorales.

El hecho

c:én presupuestal

Pero su repercustén en el ambito politico-administrativo de los munlmplos y
en Ia esfera s clal de Ias comunldades ha sido muy |mportante. SI se compara el =

bconsmuyeron hasta tres cuartas partes de Ios

h Para clentos de municipios del pals, las aportacaones /ederale ) estatales del ramo

ffueron el Ginico medio de creacion o ampliacién de su infr‘ stru gura. Lo que estos

7 Cfr, Jaime Preciado Coronado. “Combate a la pobroza en México: una geografla de la

exclusién®”, en £/ debate Nacional, 5. La Politica Social, Esthela Gutiérrez, Coordinadora General,

. Enrique Valencia y Carlos Barba Coordinadores, México, Ed Dlana y Universidad de Guadalajara,
1897, p. 287-349
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munlcnpuos recaudan y lo que perciben por la via de las partnclpaclones federales' o
'apenas les alcanza para el funcionamiento de su admlnlstramén y Ia manutencién
'de Ios servicios basicos que prestan. Para hacer obras y fomentar un mfnlmo deu

‘desarrollo local, han dependido de los fondos federales y . estatales,:: po 'tanto

cualquner incremento de recursos que se psrclba a través de estos:fondos tiene un

impacto local considerable.

e PRONASOL

a trav' s de dos medldas bésncas- a)‘;

..Las duras criticas que recibié ] gobierno a fueron i

atendldas por la gesti6n del Presndente Zedi

la introduccién de una férmula federal Apubhca que aslgnaré Ios recursos en funcién:.
‘del grado de pobreza, y' b) la descentralnzacndn del ramo 26 hacm los estados Y
municipios, recuperando para estos ultlmos un papel central en el proceso de:
seleccién de obras Yy apllcamén de los recursos, La descripcion general del proceso .

-descentralizador 'se'i’ealizé en el Presupuesto de Egresos de la Federacién para el::

ej’erci(:iok fiscal de 1996 el cual introdujo el Fondo de Desarrollo Social Municipal -
(FDSM) Este fondo, que representd el 65% del ramo 26, serla dlstnbwdo entre
: las entidades federatlvas de acuerdo con una férmula basada en mdlcadores de ‘

Para reglamentar y coordinar el uso de esos recursos federales se dlo un' :

pobreza.b
jpapel central ala Secretarfa de Desarrollo Social, que publicé eI Manual Umco de,
: OperacuSn del ‘Ramo 2675, Ahl se especificé que cada estado debfa construir y'

) apllcar su propla férmula para la distribucién entre Ios mumclpios.

La légica de descentralizacién slguié t}éé ;Sééoé

) 1) el gobierno federal determinaba la asignaciones: que corresponden alos
festados a través de una férmula.

tldades a los estados, se distribuirfan los
m I’IOS establecldos por los estados (los
ﬂagados a dar a conocer publicamente cuales

: son esos cnter shy,

T Manual: Untco de Opnracién del Ramo 26.. México, Secretarfa de Haclenda y Crédito
Pablico. .
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“3) finalmente son los municipios los encargados de financiar los proyectos-

especificos en funcion de las necesidades de su poblacién.

Este proceso ,nos conduce a: otro tlpo de implicaciones, por ejemplo los - ..
; munlcppnos deb n: ten la capacldades humanas y administrativas par usar blen_'

a heterogeneldad obhga a tratamlentos dlferenciados Iegales Yy

. lcuando m os el 1% del fondo’“

. o Con la presentacnén del proyecto de presupuesto para 1998 se anuncié la
creaclén del ramo 33 con la integracién de tres fondos para su descentralizacién a

78 E| proyacto supone la eliminacién de este criterio de equidad, aunque también se preveia que
todos los municipios tuviesen una compensacién a través de otro fondo creado en el presupuesto
-de’egresos de 1998. -
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estados y mumcipios ! Uno serfa de aportaclones para la educacién bésica: buscarfa

acelerar el proceso d ed”rallzamén educatlva Yy estarla administrado por los

mcrementarfa Ias transferenc:as para los servicios de salud

con su adm!nistraclén estatal y ‘el tercero se destinarfa a la lnfraestructura soclal

B admlmstrada por os - muhlcipios. " La regulacién de las aS|gnac|ones estar!ar
preclsada en la adlclén que se harfa a la Ley de Coordinacién Fiscal (que regula Ia
condlciones y cmerios de las participaciones fiscales de la Federacuén del rarnoi
: 28). “Al* mismo t:empo, el ramo 26 se dedicarla casi excluslvamente a la
'transferencla directa hacia familias, grupos y regiones en extrema pobrezaj

{especlficamente a través de! Programa de Alimentacién, Salud y Educacnén),

Las necesidades de contar con el voto de los legisladores del Pamdo Acclén'
Naclonal modlflcaron el Proyecto. presidencnal y ampliaron los alcances y los fondos :

_del nuevo ramo. - La reas:gnacu’m de recursos en ese rubro presupuestal fue un

"elemento determinante” :del vot‘ del PAN para apoyar el paquete presupuestal77 »: :
Después de‘la aprobacién del PEF 98 un rspresentante del PRI en la Camara de,'

Diputados declaré que el consenso { Iéase PRI PAN, ya que el PRD voté en contra)

se Iogré en tavor del |nterés mun de fortalecer ol federallsmo, pero que la
negoclacnén habfa provocado una reaslgnacién de sélo 6, 700 m|l|ones de pesos

La concesién podria ser minima para la federacién pero para los municiplos dicha
suma no era insignificante ya que representaba mas del 30% de lo que reclbirfa por
concepto de participaciones federales en ese afio. Por'o_t:ra‘payrt‘e ‘ese incremento
reorienté la légica nacional de distribucién de los récukrsos:rVnunicipales, lo cual
tendrfa amplias repercusiones en los dmbitos pql!ticqé,edonémicds y sociales del

territorio del pals.

La pol[tica de combate ‘a la pobreza Impulsada a través de la
descentralizacién de recursos del ramo:26 fue redefinlda En 1997, los recursos de
ese ramo se distribuyeron aAtra_vés de dos fondos: el Fondo de Desarrollo Social
Municipal y el Fondo para el Desarroy"ov:Regiona| y el Empleo. Sus objetivos bésicos

77 Felipe Calderén Hlnojdsa,'“El desafio de Bartlett”, Diario Reforma, México, 29 de enero de

1998. V 2
78 Miguel Angel Juérez, “Se fortalece federalismo, afirma Nufiez”, Diario Reforma, Seccién A, 14
de diciembre de 1997, p. 9A - "~
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apuntaron a desarrollar’ una efectiva descentralizacién hacia los : estados y
municipios, vy fortalecer al mismo tiempo la corresponsabilidad en las_tareas del
desarrollo social local 'y reglonal En otros términos, la politica’ social federal a
través del ramo 26 qunso operar tanto en el plano municipal como en el plano
regional, con Ia generacién da proyectos regionales y creacién de empleo.

A partir de 1998 el ramo 26 se estructuré con base en un fondo financiero
denor_nmad_o Desarrollo Social y Productivo en Regiones de Pobreza, perdiéndose
asl su caracter m‘uhicipal, al concentrarse exclusivamente en la dimensién regional,
y poner énfasis en que sus recursos atenderian exclusivamente a poblacién en
condiciones de pobreza extrema. Segun el PEF 98 lo anterior se lograria a través
del desarrollo de programas sociales como: Empleo temporal, Crédito a la palabra,
Empresas sociales y cajas de ahorro, Atencién a Zonas aridas, Jornaleros agricolas,
Mujeres y Servicio Social. Estos programas fueron impulsados a través de
SEDESOL en coordinacién con los gobiernos estatales y para 1998 la suma
destinada a este fin en comparacién con el Fondo para el Desarrollo Regional y el
Empleo, sufrié una caida de méas del 30% en términos reales (recursos que se
canalizaron a un nuevo fondo para la infraestructura social estatal, dentro del ramo
33).

El Fondo de Desarrollo Social Municipal que en 1997 ocupaba el 65% de los
recursbs del ramo 26 desaparecié como tal pero algunos de sus programas y
) brivn'cip'ibys basicos se reubicaron en el ramo 33 denominado Aportaciones Federales
‘parakEn(tidades Federativas y Municipios.
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- En térmmos generales algunos de los programas bésncos del Fondo de
_Desarrollo Soclal Municipal que en 1997 constituyeron una parte sustantlva del

ramo 26 aparecen ahora dentro del ramo 33, en el Ilamado Fondo de Aportaclones.? Do

k-para la Infraestructura Socnal sobre todo en lo que se: reflere

Ios rubros de

"lnversuSn en servlmos basicos (agua potable, alcantarlllado, drena]e

2 electnﬁcacnén y urbanlzacién, caminos e mfraestructura rurales me]oramlento dek

ctura Socnal Estatal

ctura Soctal Mumcipal L

ocial (FA/S)- quedd



escasez combinadas con una - estrategia - transitoria:.de » un . afio "para . la
descentralizacién completa de Ios recursos.‘ Los'dos fondos que componen al FAIS
se distinguen porque uno se |ntegra ala hacienda estatal (FAISE) representando el
12.12% de total, y el otro (FAISM) se dlnge a los munlc:plos aglutinando el

87.88% de los recursos.

Para el FAiSM‘Ia forﬁ1a de asignacién de los recursos de este fondo fue
mensual, situacion due se diferencfa del modelo anterior que iba'otorgando los
recursos conforme las necesidades de los gobiernos estatales, en cambio'ahora se
Ademés
este fondo esta "etiquetado”, ya que a pesar de su descentrallzaclén, no ‘puede
usarse libremente por parte de los municipios, sino que debe apllcarse en dlez t|pos
de obras bésicas’®, Dado el caracter social de este fondo la‘im or ancla que
- merece en ello la partncnpamén de las comunidades o poblacnones ob]

requnere de un ‘mayor ejercicio de planeacién y presupuestacion prev1 .

i 0, eI marco

que regula su aplicacién obliga a los municipios a formar a sus pobladores sobre el
uso de los recursos y también sobre los resultados obtenldos, y sugiere que las
comunidades beneficiarias se involucren en todo el proceso de construcclén de las
obras (desde la seleccién hasta la: evaluacion, mcluyvendo la ”supervnsmn)
Finalmente si la Secretarfa de Desarrollo Social (SEDESOL) * lo; sollcna, los
municipios deben informar, por. conducto del gobierno de su estado, sobre. el
destino de los recursos. Como se ha mencionado, lo anterior puede resultar dificil

en el marco de una ley que crea participaciones fiscales para los 'municlpios:f los
mecanismos para regular la asignacién, administracién y control de.los fondos
hacen intervenir de esta forma a un amplio nimero de actores de los tres niveles
de gobierno, sin que quede claro a quién corresponde qué parte del proceso. Las
leyes o decretos estatales han intentado clarificarlo, bero en el intento han pasado
a veces por encima de la idea inicial de fortalecer la capacidad municipal de
convertirse en un actor central del desarrollo social de sus comunidades. Para los
estados, el fortalecimiento y autonomfa de los municipios puede tener un carécter
politico: los municipios grandes y urbanos, dotados de recursos e independencia
pueden convertirse facilmente en espacios de rivalidad con el gobierno estatal en la
promocién del crecimiento local y la creacién de infraestructura. Por otro lado es

7 Inversién en servicios bésicos como agua potable, alcantarillad, drenaje y letrinas,
elactrificacién y urbanizacién, caminos e infraestructura rurales, mejoramiento de viviendas e
infraestructura bésica en salud y educacién.
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cierto que para Ios munlmplos pequenos puede resultar 1mpos|ble usar eflcazmente
: Entonces tenemos de frente uno_

. ‘@s0s recursos sin la asistencla estatal o federal
de Ios problemas de caracter general de Ia ley

Ahora blen pasemos ‘a conocer'cémo se distribuye el FAISM, _Ia ‘fér'm’ull'a\que' k

E se_ utlllza para su asignacién - parece “ser la mlsma ‘qu se usé en 1997 sm

embargo, Ias diferencias en los montos estatales de 1997, 1998 muestran que
"SEDESOL probablemente modificé en alguna medlda cualqwera de los siguientes
: elementos: los ponderadores de los criterios bésicos que la integran, la forma de
'a’plicacién de la férmula (el uso especffico .de los datos), v los datos mismos, a
" partir de que estuvieron disponibles las informaciones del conteo ‘de 1995. A
continuacién se muestra cémo fue repartido el fondo para 1998‘entre los estados

y municipios del pais.

Vemos que nuevamente son Veracruz, Chiapas, Guerrero los estados méas
atendidos por el fondo; junto c'o'n ‘los estado's'deVOaxaca, Puebla y México
concentran . el . 43%  del fondo. A nlvel nacnonal los . municipios recibieron en
. promedlo cerca de 2% menos, descontada Ia mflacrén, de lo que percibieron en

1997 Pero el cuadro desglosado muestra que la ca[da real serd considerable para

Vpara los.estados de Sinaloa y Coahuila. Para

Ios 23 estados que su cciories reales en sus asignaciones municipales,

quedar!a Ia tarea estatal de tratar de compensarlas con otros recursos. En este

sentido, un nuevo fondo del ramo 33 vendrfa muy oportuno. No obstante, ya se
verd, mcluso la aducrén de ese fondo no alcanzara en algunos municipios a cubrir la
reduccién real del fondo social mumc:pal.

Cuando los estado no puedan o no quieran utilizar la formula de distribucién
federal para sus municipios, la ley exige que la distribucién tome en cuenta los

siguientes criterios basicos:

98




o co'ntemplé lineamientos para la asignacién de los recursos

a) lngreso. conS|derar el porcentaje de la poblaclén munlclpa| que perclba

menos de dos salarlos mfnlmos. L

bl Niv'e|" éduééiivo;-"el gfédb'"analyfabétiémb"en‘ti'e'Iz; poblacién mayor de 14

‘PRI yel PAN para aprobar el Presupuesto de Egresos par

. la’ naturaleza de las obras que los estados podrén flnanclar
(nuevamente, agua, alcantarillado, drenaje, urbanlzaclén,
comunidades pobres, infraestructura bdasica de salud p

produccién rural, mejoramiento de vivienda y caminos rurales) E o 'ermlte a !os .

gobernadores decidir localmente y con légicas propias sobre Ia |stnbuc|6n de esos i
recursos, y ocasionalmente compensar la cafda real del Fondo Soclal Munlclpal
Los gobiernos estatales tienen varias opcnones" emprender obras ‘en forma
individual - aunque con la participacién ciudadana - pueden coflnanciar obras con
los municipios (préactica que resulta muy comun y que permite al estado supervusar
los proyectos al tiempo que solventa parte de- su. costo), o pueden repamr los
fondos entre los municipios. Las condlc:ones son muy generales‘ Ias cantldades Y.

sus usos deberfan ser publicos, promover la participacién, mformar»' sobre los;,

resultados y proporcionar a la SEDESOL informacién st se les requtere i En la:-
préctica, la asignacién de esta partida presupuestal puede convertlrse en un

poderoso Instrumento estatal sobre la orientacién de las’ |nversmnes‘mumcipales,"

tanto en el fmanclamlento individual como el coflnanclamlento y'en la transferenc'a
municipal. ‘
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Fondo de Apor{acmnes para @ Fortalec:mlento de los Municipios y el Distrito
Federal.” Este fondo (FAFM astgna sus recursos de acuerdo con el niumero de
habltantes por, municipio o delegaclones: segin sea el caso y favorece por obvla

razones a Ios munlciplos Estuvo oornpuesto para 1998 por el 1. 5% y sej

prevela que para 1999 por ‘el 2, 5% de la recaudacion federal. Este es el fondo que. se CR
identificé como la conqulsta politlca del PAN, aunque el Partido de la’ Revolucién
Demoérétiéa,‘des;iués de una fuerte discusién en la Camara de Diputados, blogré
incluir al Distrito Federal, favoreciendo al gobierno capitalino®™. De esta forma para
1998 el total de las participaciones federales hacia los municipios era igual a cerca de
un 9% de la Recaudacion Federal Participable; significando un cambio significativo al
obtenerse poco menos del doble de 1997.

* desde 98 se previd que en 1999 este fondo aumenlavla aun 2.5% (situacién que,
como veremos mas adelante, vendrd a complicar més la cuestién de distribucién)

Por tanto fue previsible un fuerte impacto en la vida de las regiones del pafs.
Particularmente, los municipios urbanos y metropolitanos se verfan dotados de
cantidades muy considerables de nuevos recursos. Obviamente no podemos decir
que estos nuevos recursos serfan suficientes, pero si podria anticiparse un cambio
significativo en las posibilidades de la administracién municipal para atender a las
necesidades locales., Los cambios pueden ser muy positivos si se acompafian de
acciones como la capacitacién, la definicidon clara de los objetivos y las facultades
y:la clasificacién de los municipios por capacidades en principio para conocer el
grado de aprovechamiento de dichos recursos y considerar la potencializacién de

los més atrasados en este sehtido.

80 Cfr, Mlguel Angel Juﬂrez, "Apvueban ley de coordinacién fiscal”, en Reforma, México,13 de
: dlclembre de 1997 A
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La Ley estipula que los estados no pueden cambiar la légica de distribucién
del FAFM. Por otro lado, el fondo pretende funcionar como un. instrumento para
coﬁ{ributr al 'saneamiento de las finanzas municipales {pago de pasivos), asli como
'at:enderb necesidades directamente vinculadas con la seguridad publica. Estas
"direcciones generales revelan el origen de este fondo, como se mostré en el
esquema referido - anteriormente: parte de los recursos que la secretaria de
Gobernacién destinaba al Sistema Nacional de Seguridad Publica y parte de los
fondos que la Secretarfa de Hacienda tenia como reserva para ayudar a- los
municipios en contingencia crediticia, Hlegaron en 1998 para alimentar este fondo
nuevo. En cualquier caso al orientar a los municipios con la Ley federal a usar
estos ‘recursos para esos fines las regulaciones estatales se preocuparon por

: reforzar la or:entacnén al poner en varios casos "etiquetas". Es claro que esto no
agrada’ a Ios munuc:plos que quisieran disponer libremente de los recursos
econémmos. Por otra parte los incrementos a los municipios urbanos pueden ser
tan elevados'que se explica la ‘preocupaciyén de algunos gobernadores en el sentido

de que la descemrallzacldn de estos recursos fortalece a un orden de gobierno en

i detnmento de otro

Fondo de Aporiacmnes Multlples. Este constituye otro fondo (FAM) que
‘beneflcna potenclalmente alos munlciplos. Representa casi el 1% de Ia
recaudacién federal (0.814%) y. prquene de la partida que anteriormente manejaba
" el  Sisterna 'Nacional pal;a elDesarrollo Integral de la Familia. Sin embargo la
municipalizacién del DIF esté en entredlcho ya que ésta ha quedado en manos de
los - gobiernos estatales, lo cual se debe basicamente a lagunas respecto a la

a‘dminlstracién de este fondo®?

Pasemos ahora al anélisis de otro punto importante relacionado con el
problema de la responsabilidad y.el control. La Ley orienta en lo referente al destino
y la distribucién de los fondos, se trata entonces de un gran reto. La federacién

8 fr. Roberto Zamarripa. “Agradece Manuel Banlen colncidsnclas" en Reforma, México, 2 de

febrero de 1998, p. BA.
82 ofr, Clara Ramirez “Publican techos ﬁnancleros que reciblrén en 1998 los 217 municipios de
Puebla”, en Reforma, México, 31de enero da 1998, p. GA. i
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propone que, en favor de la construccién de un federalismo sélido los gobiernos
estatales y municipales deben trascender las disputas por los problemas operativos '
y de instrumentacién. - Nadie conoce como la federacién las herramientas de
control politico que ofrece el dominio sobre la oberacién e instrumentacién de las
acciones gubernamentales. En este caso, la Ley federal es tan ambigua, que deja
en manos de los gobiernos estatales la definicién de las reglas para utilizar los
fondos de aportaciones federales destinados para los municipios. Es claro que uno
de los elementos a destacar respecto a la reestructuracién de estos fondos se
relaciona directamente con el papel que adquieren los gobiernos estatales y las ;‘
legislaturas locales como intermediarios entre la federacién y los municipios. Su -
regulacién se incluyé dentro de la Ley de Coordinacién Fiscal (LCF), instrum’entov—
que indica las formas de reparticién de las participaciones fiscales federales. -En los
capftulos | al IV de dicha ley, la federacién se obliga a repartir el 20% _d9 Ios qheP

recauda, entre los estados y municipios. Pero no pone mayor condicionalidéd en Ia

aplicacién de esos recursos: se convierten en recursos estatales y mu |c pales

ordinarios y propios. Entonces Ias leglslaturas y los gobiernos estatales establecen

la responsabilidad y Ias formas de supervnstén y legalidad de su ejerclcno.:, Por su.
parte, el capitulo V. de la mlsma Iey regula y condiciona a Ios fondos del ramo 33
estipulando que deben ser para programas de tipo somal con caracter!sncas de

definicién y e;ecucnén determmada.

- En este sentldo cabe anallzar éa quien corresponde vngllar que se cumpla esa
disposicién Yy qwen esté facultado para sancionar Ios desvios? La LCF en su
‘artlculo 42 determina que al ser recursos fiscales federales participables a las
entiaédes y municipios, "las autoridades de control y supervisién del ejercicio det
gasto de cada entidad federativa, serdn responsables exclusivas de ejercer
vigilancia directa que corresponda, para constatar la correcta aplicacién de los
recursos que reciban de tales fondos y de fincar, en su caso, las responsabilidades
administrativas correspondientes”®. Sin embargo, también pueden ser sancionados
en términos de la legislacién federal si afectan a la Hacienda Publica Federal por
motivo de desviacién de los recursos recibidos para fines distintos a los previstos
por la ley. Al mismo tiempo la SEDESOL esté facultada para requerir informacién
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~sobre’ Ias obras de! FAIS' por su parte, el Presupuesto de Egresos de la Federactén _

) para 1998 establecf “que Ia 3 ecretarfa de’ Contralorfa y Desarrollo Admlnistratlvo !

: (SECODAM) reahzar[a la |nspecc|6n v v:gllancia del e]ermc:o del‘ramo’ 33 a través

‘de Ia contralorfa soclal “Por otra ‘parte’a través de los’convenioscon las’ entldades'

f"federatlvas (en eI marco del : Slstema,Naclonal 'de’Planeacién); la Secretar{a de_
‘»"fHac|enda Y Crédlto Publlco (SHCP) podré junto con la’ SECODAM mclulr los

obstante, el hecho de que ’exus'tan
garantiza efectlwdad de los roles del ejecutante 'y del: supervlsor, que debe tener‘

mdependencta y recursos suficientes, ademds de sustemas de mformaclén fImdos,

"iacces:bles y altamente profesnonales que garantlcen Ia credlbllldad de Ia evaluaclén.

Cuando ‘ol gobuerno federal se encuentra en proceso de reformar sus papel enla

wda nacional Y redeflnir sus alcances, parece mvuable e inadecuado que supervise

|Ies vde k|l6metros de sus tareas primordiales. La

. |nstanc|a natural de control ‘est en’ Ia sfera local. Para que sea efectiva, esta

: |nstancla deber ser un' nismo uténomo y dotado de capacidades materiales,
a T ,la encomienda. En este sentido, la

aportaciones debera contemplar el

: forta|eclmiento de Ias Iegislatur cales a fin de asegurar un proceso de

evaIuac:én Y supervnsuén que fav ] c'a‘ el mejor desempeiio gubernamental de

’kestados Y mumc|p|os.

"85 §H.C.P. Ley de Coordinacién Fiscal, México. 1998.
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Sin embargo no podemos negar que existen efectos no deseados de . la

descentralizacién. Histéricamente las finanzas locales han sldo |nsufucnentes,

vlmplduendo ‘que los ayuntamientos cumplan eflclentemente con s S atribucuones, L

"segun 'senala el-art. ‘115 de la Consmuclén (servncios ‘de agua potable,',

‘”alcantarlllado, alumbrado publico, limpia, mercados,‘ panteones, rastro "calles,, S

obstacullzado el mejoramiento de las admmlstracnones munlclpales, sm Io cual es B

dlffcﬂ elevar la, calidad de vida de la poblacién. . Es una medida. pos wé pero/

nsuflclente para la gran mayorfa de los municipios del pafs,’ que poco podré hacev., B

con més recursos si no tienen la capacitacién que. les permita aprovecharlo

embargo, cada vez que hay un cambio en una politica o una reasngnacién

,presupuestal aparecen efectos positivos y efectos no deseados.'

Po un lado

7’“_surgen Ios beneflciados al obtener compensaciones; por otro los qu resultan

'f‘;’perjudlcados por mermas sufndas seguidos de aquéllos que se snent n victim s de

sran 'tratamlento"n;usto o desngual pero no ‘se -ven dotados de beneficuos_en la

"‘mlsma medlda que los § prlmeros.

Lo caracter{stica de}des‘.poblamiemo

Hemos VlStO una serle‘ e lmpactos tanto positivos como negativos a partir

'f'de la creacxén de Ios fondos. de aportaciones federales para los municipios en el

nueyo Ramo 33 .del P’resupuesto de Egresos de la Federacién 1988, y su
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. mex:cano.

regulacuén en el capltulo qunnto de la Ley de Coordmacuén Flscal E',n‘ estahlt_irﬁa S

parte veremos algunos puntos centrales 'para sugerlr entonces"algunés

nu vos fondos de a 'ortaciones a‘los

propuestas frente a las carenclas d ‘85

La descentrahzac:én de. esos recursos es sumamente |mportante para los
munlclplOS' se presenta como una oportun:dad durante mucho tiempo esperada
de obtener los recursos minimos necesarios para atender de una mejor manera
las demandas de las poblaciones que gobiernan, suministrar con mayor calidad y
eficiencia los servicios que les corresponden, 'y ocasionalmente convertirse en

factor determinante del desarrollo local ‘y- particularmente de atencién a la
pobreza. No obstante, la simple transferencla de recursos, si bien es condicién'

necesaria, resulta |nsquC|ente para lograr 0 anterlor. Entonces es necesarlo

subrayar que las politicas que acompanan a Ia transferencia de recursos debe

adecuarse a los casos partlculares, ds ’da fa enorme dwersndad del mapa municlpal :

Los 5

~Uno de’los problemas béslcos tiene a 'fedei’él :

fondos se han constituido como aportaci

Coordinacién Fiscal. chha Iey estnpula que

hacienda municipal.

condiciones diferentes: tienen un. destlno

ob]etlvos de politica especificos, otorgan un’ papel determmante pero. confuso a Ios

estados y la federacién. En otros térmlnos, se. crearon fondos munlc:pales pero v

buena parte de la toma de decisiones: queda‘ fuera. de la esfera munlcipal s los""' -

recursos formarén parte de la haclenda munvclpal emonces serfan auténomos en
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su admlnlstraclén los munncnpios Yy controlados por el congreso local en este caso
la participacion -del goblerno estatal se’ reduclrfa al mfnlmo. Pero las® actuales

condiciones dejan espacio para que Ios goblerno

estatales |ntroduzcan su
reglamentacién a través de la cual recuperan sobre los recurso el control que la
federacién cedié. En sintesis, el problema de Ia responsabllldad no esté resueho Y

las facultades no estan lo suficientemente deflnldas para_ cada ‘uno de los tres
érdenes de gobierno, Aunque el manual de operaciones del ramo 33 arro;e algunas
luces sobre el particular, queda aun la cuestién de la mtegraclén de estos fondos a
la hacienda municipal, aunque como veremos més adelante, Ia‘preqaria capacndad :

administrativa de los ayuntamientos genera también muchas dudas al resbécto.

Por otra parte, no hay ambigiedades en lo que se reflere a Ias formas de

: dlstnbumén de los fondos municipales aunque existen algunas pero atafien més"_f

blen a‘los fondos estatales. Sin embargo, estamos ante Ia potenc al
‘ide desequnhbrlos econdmicos. Muchos municipios perderén en términ s
. ,y clentos de ellos, los menos poblados en algunos estados, perderén en térmmos
,f.reales (sobre todo porque como se mencioné antes el FAFM serfa aumentado Y
f‘éste se dlstnbuye utilizando ol criterio de cantidad de poblacuén), mientras los
Tmumclpios urbanos ganaran. Lo anterior centra nuevamente el debate en torno a

las medldas que los. goblerno estatales deberan ejercer para compensar estos

|mpactos, ante Ia posnbnlldad de que se profundicen los desequilibrios regionales

-internos entre munlclplos urbanos y rurales.

= Pal ece ser que el. principal problema es que nuevamente se olvidan las

vpamculandades mumcnpales y.en todo ‘caso los mumctplos grandes y urbanos no

- nec sltan atar Ios recursos a: clerto tlpo' de obras y aunque los municipios

LBl fondo asignado ’ por: numero de - habltantes tiene sentido para los

munlclpios’

andes.y. urbanos, pero no forzosamente ‘combinado con el fondo de
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lnfraestructdra Adlcionalmente, queda por profundizar en eI |mpacto de ‘este

fondo en; eI esfuerzo recaudatorlo de Ios municipios pues hay qulenes sugleren

‘ puede generarse

’Ademés tro punto de suma lmportanma Io constxtuye Ia forma en como '

ntablllza a los pobres de un munlclplo ya que este indicador es empleado en

Ia asngnaclén del fondo. de infraestructura™ social iy aI modificarse la’ férmula

'puede alterarse .completamente las ° dlstnbucnones, por Io que seré necesario

profundlzar en este punto.

reconoclmiento de la capacidad‘k::i

Otro elemento : lo constituy el

admlnnstranva de los muni CIpIO ‘para mane]ar recursos y pla' tea ad‘ uados

msnc:onado qu los recursos no bastan por .Sl ;

conocnm:entos técmcos, directivos y administrativo

Ademas de lo sefialado debemos agregar otras col

los conflictos federales, interburocréticos, précticéé‘adfmmstrativas, pro_ble'mas

intergubernamentales, entre poderes, elementos que son realmente alterados por

la descentralizacién de recursos.
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coucLusmN =

Ao Iargo de la histona ha habldo enormes camblos en. Ia forma de conceblr elb .
papel del Estado, pero algo mtrfnseco a esta flgura estadual y que se, ublca al nivel o
de la propla justificacién lo constltuye su ob]etlvo, y éste no puede varlar. Se trata s

. entonces’ de que el Estado debe procurar el desarrollo de las® socuedades y en los ‘
’ :,'"Estados contemporéneos podemos agregar que este desarrollo ‘social se garantlza a’
' través de la consecucién de la democracia entendlendo como tal-un snstema de,_

. vnda fundado por ‘el constante mejoramlento econémlco, social’ y cultural del
_:pueblo. i ‘ 5

Durante una buena parte de este siglo prevalemé una fuerte intervencién estatal_en:"'

‘gha sudo denomlnado Neoliberal, - marcando - ahora Ios defectos

estatales Yy de sus cuerpos burocréncos. Estos tlpos de Estado‘representan en

partlcular tnpo de proyecto tlene |mpactos especfficos en Ia poblacién, de tal, suerte

'que podemos hablar“de repercusnones econémicas, sociales y polmcas, pero:

vt'raténdose este trabajo de un estuduo del Estado Yy la polltlca soclal que desarrolla:

| _’,,dabemos sefalar que no sélo _se hace polftica socnal desde este émb\to se hace

: . polmca social’ desde Ios espaclos politicos y sobre todo econémicos.

Nuestro pa!s no podrfa estar exento de estas tendencias. Es’ sabido“que
la década* de los '80's
‘segwmos un modelo en el que el Estado fue el eje rector de la vida nacional.

“durante” eI periodo posrevolucionario y hasta™ entrada

Plasmé un compromiso social en la Constitucién de 1917, y una vez consolidado,
determiné todos los caminos que debfan seguir, impuso un modelo de desarrollo y
modernizacién que transformd la fisonomia econémica, politica y social del pals,

cambio fundado en la expansién de su capacidad de inversi6bn econémica, de su
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estructura - mstltuclonal de creacvén de empleos, de promoclén de : servicios

publlcos y.de.’ apoyo al sector- privado por medio de diversos mecanismos de
polmca econémlca y fiscal, generando las condiciones necesarias para organizar
> lnstltuclones publlcas que permitieron al grupo en el poder, obtener la hegemonla
enel p‘rqceso ‘de ‘estructuracién social. Lograr dicha funcién exigié al Estado
; ';kéfglukt’inar a todos los sectores en una institucién que le diera el margen politico y
“’social necesario para su proyecto. Utiliz6 mecanismos de coptacién a través del
corporativismo y se generé un sistema de representacién de intereses cuya

cualidad esencial era vincular a la sociedad con las instancias gubernamentales

mediante organizaciones que la sectorizaron, siendo esta forma de organizacién la
unica reconocida para la obtencién de recursos publicos, puestos polftlcos v

burocraticos. De esta manera se procedi6 a la implementacién del proceso de‘

industrializacién que apoyado por cuestlones externas .y que ahora reconocemos G

como temporales, caracterizaron el perlodo denominado mllagro mexicano” ,‘no

recurrentes temendo

condujeron al deterioro. de Ia econom!a vy a crlsls

repercusiones en la estructura soclal mexl ana.

Ese fue el recorrido hasta medlados de los ochentas cuando a nivel mundlal
se reconoclan y marcaban nuevos derroteros, con la cafda del bloque somallsta el

Gnico modelo era el capltallsmo pero ‘este debfa reestructurarse, Es entonces

cuando nuestro pafs lmcia una reforma estructural que definird un nuevo modelo Y
“redefinira las reglas del’ juego al modlflcar las instituciones. No se cuestiona el
camlno' menos Estado \ és mercadO' nueva relacién Estado- socxedad Se trata

-antonces de definir qué. hara’ ahora el Estado y c6mo lo har4.

'Iene fundamentacién flloséflca en eI Iiberalismo




pueden sallr per;udlcados algunos indnvnduos a quienes no obstante se’ apllcaran’

medldas compensatorlas, ijO la’ premlsa de procesos de descentralnzamén" Estas

medndas compensatonas son las pollticas sociales que tenderén a ser focallzadas.

de atéricféh ’de‘ lo tes econémicos que se definen como déb es.”

De esta manera Ias crItlcas que se hicieron al PRONASOL fueron vanadas y o

contradmtonas, algunas a favor 'y otras en contra. = La mayoria, debemos,:‘ B
’reconocerlo, estuvieron caracterizadas por ser posiciones :deoléglcas, sin embargo :
‘también- se debe reconocer que hubo esfuerzos académicos por expllcar el -
'programa y llegar a algunas conclusiones. En principio podemos senalar que desde
la perspectiva de!l gobierno fue socialmente exitoso, aunque ahora podrlamos decir
que efimero, encontramos un éxito politico para la administracién: co _olldacié
politica, presidencialismo renovado, renacimiento electora| del ¢
Revolucionario Institucional (P.R.l.) entre otros. No obstante en el sexenlo del

Presidente Zedillo, volverfa a complicarse la situacién para el goblerno Y eI partldot‘
en el poder. No obstante también debemos reconocer que este programa se

constltuyé en el sello politico de la administracién de Carlos Sallnas :
sentndo el Programa se presentd como una estrategia polmca de gobernablhdad al /
- llustrar los 'nexos entre la lucha por el poder Yy Ia creacldn de'una polmca publlca de
» corte soclal en un contexto de ajuste y reestructuracuén econémica. . En este
E sentldo se plantean tres grandes abjetivos de la polftlca, por un lado la adaptacién

sponsabllldad social tradiclonal del Estado a las_nuevas restricciones

: ‘econémlcas y ‘la_redefinicién de los Ifmltes ‘de ‘sit intervencién en el contexto de
/una estrategla de reforma neollberal (precnsamente aquello de lo que Salinas decia
: en su dlscurso de Ilberallsmo soclal estar alejado); por otra parte se plantea que

: ,'era necesano dlsipar un potenclal descontento de la sociedad mediante la
copamcnpacuén y minar Ia energl’a de las fuerzas opositoras de la izquierda, adn de
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. aquella * recién . integrada, - estableciendo - enlaces .y . compromisos con- los
movimientos -y . organizaciones - populares. .~ Un’" tercer objetivo ' consistirfa . en

’reestructurar ‘las . elites prifstas locales y estatales con ‘un mayor: cohtrol

’centrahzado. Todo lo anternor con la intencién de mejorar la solldez polftuca tan
desgastada del régimen. Otra caracteristica de suma |mportant:|a en el programa,

B fue el control central del mismo no se olvide que fue el sello caracterfstlco del

B sexemo (88-94) precisamente porque fue concebido, dirigido, |nstrumentado Yy
”vngllado" por el propio gobierno federal a través de una dependencia federal.- Esto
trajo serias implicaciones para la discresionalidad en la toma de decisiones‘y en ef

uso de los recursos, pero si podemos hablar de ventajas podemos mencionar la

amplia capacidad administrativa para acelerar y hacer mas directo el gasto soclal .

los recursos econdmicos fueron aumentando significativamente aunque. por Ias

caracteristicas mismas de nuestro sistema politico al final fue decayendo. Otrov

aspecto importante y que es necesario sefialar como acierto del programa fueron

los impactos en  la organizacién. social, no podrfamos negar- que se‘cre :ron.
organizaciones legitimas, representativas en su nivel  local y hasta nuevas .
experiencias de gestiéon social, seguramente se utilizaron vugjos camcazgos y'se
renovaron otros pero también surgieron nuevos liderazgos; aunque todos estos
grupos al final se vieron truncados; algunos fueron absorbidos por organizaciones
més fuertes y experihientadas y algunas otras no pudieron superar la falta de

recursos y apoyo polmco, sobre este punto parece no haber investigaciones

son’ cuestlones que reflejaron la cultura politica vy

a que se revisé en este trabajo fue el Programa Nacional de

Educacnén, Salud y Alrmentacién {PROGRESA)} con el cual el gobierno pretende
e garantizar en su conjunto la |gualdad de oportunidades y e! establecimiento de

'condlcwnes para el desarrollo de los Ind viduos y sus familias. Se plantea entonces
. que el PROGRESA promoverfa accnones intersectoriales para la educacién, salud y
alimentacisén de las familias en situacién de pobreza extrema, a efecto de impulsar
y fortalecer sus capacidbades" y potencialidades, elevar su nivel de vida y propiciar

su incorporacién al desarrollo mediante: el mejoramiento de sus condiciones de

111




educacnén, salud Y ahmemac:én,‘, pamcularmente de Ios nifios y jévenes; la

concatenacuén |ntegra| de Ias‘acclones de salud educacnén y allmentaclén, y la

mducc:én de ‘ia pamcipacnén‘ac»tlva’y la corresponsabllldad de los- padres y de

: as condmiones macroeconémlcas de ajuste, al mismo tiempo que se garantlz una‘ :

remabuhdad socnal y polmca de la inversién. De esta forma el problema para el

,neohberallsmo no estnba en cémo erradicar la pobreza sino en c6mo admlnlstrarla‘
y ewtar que se vuelva |ncontrolable y potencialmente desastrosa como Io |ndica el

Informe sobre el Desarrollo Mundial de 1997 que elaboré el Banco Mundial aI

considerar - que: los ‘pobres y marginados al ser excluldos dela,conjunto de la
economfa Yy de Ia soc:edad constituyen tierra féml para Ia violencia .y la
mestabllldad

erdo con estos programas la estrategla correcta de atencién ala

pobreza debe ser “crear oportunidades” para que los pobres se, lntegren a Ia vnda )

Veconémlca Y "reduclr su vulnerabilidad”, es decir “que ellos salgan de la pobreza :

‘por sf- mlsmos . Lo anterior estd condicionado: por: los postulados del proplo‘

modelo neohberal en el que el Estado no puede encargarse de todo, mvadlendo Ios o

espaclos ya sean raegionales y locales e incluso pnvados, po o tanto se debe

actuar descentralizando recursos y también responsablhdades.

En.virtud de las caracteristicas que encontramos en las estrategias de

: polmca social de combate a la pobreza, se analizaron algunos otros ambitos desde
los cuales el gobierno viene tratando de atender la problemética considerando la

axpresién espacial, ya que por otra parte, el problema se vincula estrechamente

con 'las desigualdades regionales, y aunque las politicas para disminuir la

. .desigualdad regional no necesariamente reducen la pobreza, una estrategia integral
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debe contemplarlas.. Por ello considerarnos que Ios procesos de descentrahzaclén
. de recursos que se ‘realiza a través del federalismo fiscal yla dlsmnlblhdad de

desarrollo local y gasto social en los distintos estadOs, resulta una

: recursos par

klmportante estrategla, aunque todavia sumamente insuficiente, de carécter

. complememano.

Finalmente es importante reiterar que siendo la pobreza una consecuencia de
procesos ecohémicos, politicos y sociales que estan relacionados entre sf y con
frecuencia se refuerzan mutuamente, el modelo que actualmente predomina’v no
s6lo en nuestro pals sino a nivel mundial, no reconoce que la poltica social se
construye desde la politica econdmica y que los programas que atuenden Ias

necesidades de aquellos sectores en situacién de pobreza deben tener. una V|S|6n ;

interdisciplinaria e integral cuyo principal propéslto sea romper con la transferencua ) i

generacional de esta situacién. No se lograra remedrar 1a pobreza si Ios gobiernos" i

contindan depositando toda su confianza en Ias leyes del mercado.
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