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IV. LA POLITICA SOCIAL DE LA CRISIS.

En esta parte del trabajo se analiza como ha respondido el Estado
mexicano a los nuevos problemas de la politica social a partir del modelo
adoptado a partir de 1982, cuales han sido los resultados de esta evolucion
en la relacion del Estado y la sociedad, y cuales son los propésitos y
alcances de la politica social mexicana frente al elevado indice de pobreza
y pobreza extrema del pais.

1. La crisis de legitimidad del moderno Estado mexicano y la
redefinicion del espacio publico.

“No creemos que el actual gobierno esté postulando un rompimien-
to con las organizaciones de masas. Necesita de ellas. Pero quiere
un apoyo social sin condiciones que le permita administrar los
recursos del Estado con entera libertad... Busca un consenso social
renovado y solido, pero quiere que éste se funde en la adhesion de
los ciudadanos, como sucede en todo Estado moderno, y no enias
organizaciones de la sociedad civil que comprometen inevitable-
mente la autonomia de! gobierno..” "%

Generalmente, los proyectos de nacién -como el de modernizacion en
México- representan diferentes beneficios y desventajas para los diversos
sectores sociales que la componen. Por ello, estos grupos reaccionan de
distinta forma e intensidad ante las politicas con las que se pretende
conducir el desenvolvimiento de un pais, lo que hace del juego politico
un importante motor y escenario de las transformaciones historicas.

La definicion de la politica econdémica es parte del proceso politico y una
de las actividades mas importantes del Estado, por eso la autoridad
gubernamental se vuelve mas vulnerable en tiempos de crisis econdmica;
sin embargo, su repercusion en el nivel de gobernabilidad no obedece a
una determinacién economicista, sino a la dinamica de los conflictos
dirimidos en la arena politica.

= Cordova, Amaldo {al referirse al gobierno de Miguel De la Madrid). “La concepaion del Estado en México y el presidencialisme” en Gonzélez
Casanova, Pabia (coord.). El Estado en América Latina. Siglo XXI-Universidad de las Naciones Unidas. México, 1950, p. 564,
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En México, como hemos sefialado, la crisis econémica mundial condujo
en los afios ochenta a una politica de crecimiento antiexpansionista,
basada en la austeridad y el saneamiento de las finanzas publicas. Esta
crisis convergio con un fuerte desgaste de los sistemas de organizacion
social burocraticos. A la disminucion del gasto social, al descenso en la
creacion de empleos y al deterioro del poder adquisitivo, se auné un
reclamo de eficacia y democracia respecto a las instituciones politico-
administrativas, particularmente a las relacionadas con el bienestarde la
poblacion. La legitimidad del Estado se vio minada tras decadas de
autoritarismo, abuso del poder, despilfarro y corrupcion.

Las demandas mas generalizadas planteadas al gobierno a partir del
descenso del bienestar publico generado durante la década perdida
fueron: la recuperacién de la economia, el combate a la pobreza,
condiciones politicas democraticas, imparticioén de justicia y seguridad
publica. La resolucion de los aspectos de equidad y democracia constituye
hasta el presente la piedra angular de la gobernabilidad y supone un
incremento de la eficacia y la legitimidad gubernamental.

A partir de los afios treinta, la lealtad politica habia constituido el
fundamento de la organizacion popular y funcioné como el canal de
obtencién de los derechos sociales. Rapidamente, los compromisos
politicos con el Estado fueron ganando mas peso que las genuinas de-
mandas de la sociedad. Los lideres de los diversos sectores sociales
atendieron mas sus relaciones politicas con los gobermnantes, que las re-
laciones con sus representados, a fin de mantener sus privilegios
personales y conservar el auspicio gubernamental.

Surgi6 asi una cultura obrera que parecia vivir del favor de los dirigentes
y una cultura sindical patrimonialista, cuyos lideres operaban como
propietarios de ias organizaciones y de los sistemas de prestacion social,
asi como confiables agentes de control politico de los trabajadores. En el
manejo de las masas populares, el charrismo fue un eficaz instrumento
de control, basado en métodos coercitivos y corruptos aplicados sobre
algunas organizaciones sociales. El charrismo “tiene uno de sus
principales apoyos en el manejo del contrato colectivo o en la gestion,
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excluyente, de las demandas populares, es decir, tiene un sustento real
en las condiciones materiales que administra”.'*® Por otra parte, las
personas y grupos ajenos al entramado corporativo, con una presencia
politica insuficiente, quedaron rezagados del bienestar obtenido a través
de las instituciones sociales, lo que a la larga evidencio la ineficacia del
sistema.

El Estado era el centro de la vieja socialidad y su vinculo con la poblacion
se daba mediante instituciones corporativas, cuyos logros dependian de
su reconocimiento. Dentro de esta dinamica de sujeciones, comenta Peter
Ward, no era “posible exigir o negociar recursos como derecho propio:
hay que intercambiartos por apoyo politico, por buena conducta y
obediencia a la autoridad; en pocas palabras, los servicios pueden llegar
a ser parte crucial del sistema de patrocinio... Ante este trasfondo, la
provision de bienestar social representa un medio importante de aliviar
la presion”.'®” Sin embargo, la estrategia econdmica de austeridad de
inicios de los ochenta cerré en cierta medida los espacios de negociacion
del charrismo y con ello desestabilizo el sistema de dominacién del Estado
benefactor. Al reducirse los recursos disponibles para solventar la paz
social, se redujeron también sus bases clientelares. El auge de la filosofia
liberal, la disminucion de dispendios en el ejercicio del gasto publico y la
reactivacion de la energia social coincidieron en el debilitamiento de la
estructura de control social corporativo.

Histéricamente, los sujetos sociales representan la expresion de
modificaciones que rebasan los limites del proceso de identidad y
reconocimiento institucionalizado.'® En México, durante la década de
los anos ochenta, los actores sociales reconocidos se vieron superados
por los no reconocidos, se observe entonces un proceso de movilizacion
social autdnomo que delato la burocratizacion™ y caducidad de las formas
e instancias de gestion social existentes, cuyos principales efectos habian
sido:

B E| deterioro gradual de la calidad de vida de los sectores sociales,

B El|desgaste de los procesos de decision y accion colectivos,

* Galindgo, Magdalena. Cp. Cit p. 99.

" Ward, Peter. Op. Cit. pp. 164 y 218.

'* Francisco de Oliverra, retomado por Durand Ponte, Victor M. “Sujetos sociales y nuevas identidades" en Crisis y sujetos sociales en México.
UNAM-Porria. México, 1892 p. 595

'* Para efectos de este trabajo, la burocratizacién del sistema de representacion social hace referencia a la concentracion de informacion,
instancias y mecanismos de decision internos y de gestién externa por parte de los lideres corporativos
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B El fomento de una cultura prebendalista y populista y
M Eldescrédito de los organismos publicos.

El resultado general de este proceso, reconocido en el corporativismo
mexicano, fue la erosion del espacio publico y del poder de las
organizaciones y lideres de masas, expresada en el distanciamiento de
la poblacién, quien reclamé menor intervencion y tutela de su parte a
cambio de mayores derechos, autonomia y beneficios particulares e
inmediatos.

La redefinicion del espacio publico ha sido argumentada sobre la
necesidad de recuperar la responsabilidad social, con el fin de orientarla
hacia una nueva corresponsabilidad publica, en la que intervengan en
forma equitativa los sectores publico, privado y social. Esta tendencia ha
convergido con la realidad histdrica de menos Estado y mas capital.

En ciertos aspectos, la contraccion del Estado ha abierto el espacio
publico, dando juego a los esfuerzos individuales y privados. En lo
econdmico, la desincorporacion de empresas publicas ha hecho crecer
el poder de la iniciativa privada. Asimismo, el sector informal ha crecido
al punto de obligar al gobierno a reconocerlo como interlocutor y tratar de
formalizario, lo que ha sido dificil debido a la autonomia generada por el
hecho de surgir y crecer sobre la propia capacidad organizativay no a
expensas del Estado (aunque ya han surgido entre ambos actores las
sujeciones y prebendas clasicas del corporativismo).

La reorganizacion del espacio publico ha representado también un proceso
de informalizacion de la vida social que implica mayor libertad individual y
organizaciones mas ductiles, aminorando el papel e impacto de las
grandes organizaciones, como lo es el Estado.’® Los actores publicos
han buscado nuevas relaciones entre si y con el Estado, distintas a la
vieja interdependencia simbiotica y alejadas de la institucionalidad.

La frecuente incapacidad del Estado para resolver los problemas de la
poblacion permitid a la crisis econémica fungir como motor de la

0 Miltan, René y Rosario Esteinou. “Respuestas individuales; nuevas ventanas de lo social™ en Crisis y sujetos sociales... Op. Cit. pp. 569-586.
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organizacion civil, enfatizando la cohesién al interior de diversos grupos,
los flujos e intercambios con diversos agentes, su capacidad de
organizacion, y el alcance de su actuacion. La excesiva concentracion
de facultades administrativas, en cambio, sélo arrojaba como resultado
un grado igual de ineficacia.

La carencia de ofertas institucionales se tradujo en una sobrecarga de
las funciones familiares. Las clases medias y bajas afrontaron la crisis
mediante estrategias individuales de autoapoyo y emigrando de sus lu-
gares de origen. El nicleo familiar ampliado (parientes, amigos, vecinos
y comunidad inmediata) intent6 sobrellevar las adversas condiciones im-
puestas por el ajuste econdémico. Los individuos establecieron una
organizacion propia para dar respuestas activas a su ambiente, algunas
con tendencias a formalizarse.’!

A través de acciones colectivas basadas en la solidaridad comunitaria, la
poblacion recuperd su potencial de movilizacidon y comenzd a tomar las
medidas necesarias para cuidar de si misma. La sociedad, de pasiva y
dependiente, pas6 a ser mas auténoma, informada, heterogénea y
participativa. A partir de intereses y procedimientos comunes, surgieron
nuevas organizaciones y movimientos sin fines de lucro, ajenos a la vieja
negociacion clientelar, mas cercanos a formas de concertacion y acuerdos
voluntarios en toro a objetivos puntuales.

Especialmente, fueron los sismos de 1985 y la incompetencia de las
instancias publicas para dar solucién a la problematica de los
damnificados, los que propiciaron una notable movilizacién de la poblacién,
espontanea en un principio, pero que poco a poco fue adquiriendo
cimientos en nuevas organizaciones sociales y en otras ya existentes.
Este tipo de participacién se ha venido conformando en redes
autorreguladas que eluden el orden institucional y al mismo tiempo lo
obiigan a reformarse, minando el antiguo sistema de intercambios
gubernamentales-gremiales, en el que instituciones y recursos publicos
se encuentran predominantemente al servicio de las organizaciones
corporativas mas fuertes, vinculadas a los actores hegemonicos del
sistema politico.

4 thid. p. 576.
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Fueron muchos los movimientos sociales que vivid este pais durante la
década de los ochenta a través de las organizaciones sociales ajenas a
los canales de participacién tradicional. Entre ellos destacan los
propiciados por el sismo, tanto de costureras como de damnificados, y la
Coordinadora de Movimientos Urbano-Populares (CONAMUP); la
Coordinadora Nacional de los Trabajadores de la Educacion (CNTE), los
de San Luis Potosi en el mismo afio; la desobediencia civil en Chihuahua
en 1986; el Movimiento estudiantil de 1986-87; el estallamiento de la
huelga del Sindicato Mexicano de Electricistas en 1987; los
enfrentamientos del Congreso del Trabajo con el gabinete econémico a
lo largo del sexenio 1982-88 y, desde luego, al interior del PRI, la Corriente
Democratica, que seria el embrion del PRD. 42

Esta afirmacion de la sociedad civil mexicana en su capacidad de
organizacion se dio en su mayoria al margen de los partidos politicos, a
través de agrupaciones ciudadanas con intereses especificos. El eje de
la accion colectiva ha sido un interés comun: el equilibrio ecologico, los
servicios domiciliarios, la paz mundial, el liberalismo empresarial, la
vivienda, la libertad sexual, etcétera. La micro accion social tiene obje-
tivos, estructuras, dimensiones y tiempos distintos a los institucionales, y
tiene un contenido politico en la medida que requiere gjercer algun poder
para gestionar sus demandas.

La sociedad, su articulacion organizativa y el hecho de devenir
crecientemente en una interlocutora valida frente al gobierno, provoco
un aumento de intercambios con él, dando un vuelco significativo en los
estilos de accion gubernamental. Lo anterior constata el transito del
patemalismo a la promocion de una participacion mas activa y responsable
de la ciudadania, asi como la necesidad de avanzar hacia nuevos
consensos democraticos. Desde luego, no han desaparecido todos los
clientelismos y las negociaciones subterraneas, ni toda la poblacion es
participativa, pero éstos ya no son los ejes centrales de la accion
ciudadana. Subsisten aun el populismo y el corporativismo, elementos
constitutivos del Estado mexicano en su politica de masas, pero las
situaciones civiles presentadas introdujeron cambios y ajustes en ellos,
mas tendientes a la concertacion.

2 edn, Samuel y German Pérez. De fuerzas politicas y partidos politicos. Plaza y Valdés-UNAM. Mexico, 1994.p. 141,
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Genéricamente, los sujetos y fenomenos surgidos a partir de la accion
social autbnoma han sido llamados Organizaciones No Gubemamentales
(ONG's) 0 Nuevos Movimientos Sociales, cuya flexibilidad, movilidad y
descentralizacion los ha llevado a constituirse en alternativas novedosas
para enfrentar 1a crisis econémica y social y fortalecer la democracia.
Estos grupos operan hacia metas concretas, independientemente de
afiliaciones partidistas, extendiéndose a todos los niveles de la vida
publica, (educacion, salud, vivienda, trabajo, comercio, cultura, ecologia,
urbanismo, derechos humanos, etcetera), pero con distintos impactos
sobre la estructura de poder. Si bien negocian directamente con el apa-
rato de Estado, “debido a la legitimidad de sus demandas, al amplio
respaldo social que concitaron y a su capacidad de movilizacién, propo-
sicion y negociacion, el gobiemo se vio obligado a reconocer la represen-
tatividad de sus organizaciones y la validez de sus reivindicaciones”, ™
pero sin participar en el mercado politico de prebendas y prestaciones.

La legitimidad del Estado mexicano respecto a sus funciones y métodos
de gobierno comenzé a ser seriamente cuestionada a finales de los afos
sesenta. Las distintas fuerzas sociales tendientes a la transformacion
del espacio econdmico y politico continuaron manifestandose y
reprimiéndose durante los afios setenta. Para los ochenta, el Estado
comenzo a responder a las demandas relacionadas con el funcionamiento
de la economia, a su excesiva intervencion en ella y a su fuerte insolvencia
financiera, pero no dio respuesta a los problemas de eficacia del aparato
publico, de democratizacion de! sistema politico y de asignacién equitativa
del ingreso. Estas omisiones han resultado la causa principal de la
recomposicion del sistema sociopolitico mexicano por parte de sus nuevos
y multiples actores.

Sin embargo, las respuestas de la administraciéon puablica siguen
dependiendo en gran medida de un factor econémico: el presupuesto
publico. Mientras el Estado cuente con los recursos suficientes para
resarcir los efectos dahinos del proceso de acumulacién (concentracion
de capitales, quiebras, despidos masivos, etcétera), puede no intervenir
sobre el proceso de crecimiento. Si dicha intervencién se convierte en

" Ramirez Saiz, Juan Manuel. Op. Cit. p. 176,
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necesaria y al mismo tiempo indeseable, es muy probable que acuda
entonces a otro tipo de recursos. En ese momento, desde luego, se
restringe el campo de accién del aparato de Estado y deja de influir sobre
las motivaciones de sus connacionales. Por tanto, una crisis de legi-
timacion surge cuando las expectativas ciudadanas superan la cantidad
de recompensas disponibles para ellas. Esto fue lo que le sucedio al
Estado mexicano en los afios ochenta.

Emilio Pradilla sefiala que lo publico es el campo de responsabilidad del
Estado, ya que en él se satisfacen los derechos humanos, sociales y
constitucionales de los ciudadanos y es el Estado quien debe garantizarlos
en la ley y la practica. No obstante, advierte, “esto no excluye la parti-
cipacion de los agentes privados, a condicién de que se sometan a la
regulacién y el control social democraticos, a lo cual debe sujetarse
también la accion del Estado, pues es la forma de la medida social de su
eficiencia y eficacia. [Asimismo,] no hay razones objetivas para la
ineficiencia de lo publico manejado por el Estado; la corrupcion y la
ineficiencia burocraticas o el uso discrecional o patimonial de sus recursos
no son justificables ni inevitables en un Estado democratico; son sélo
delitos sociales”.'*

El descontento entre los sectores populares y las clases medias originado
por los efectos de la crisis econémica y la politica de ajuste se tradujo
electoralmente: la oposicién se manifestd primeramente en las votaciones
locales y posteriormente, en las federales de 1988. Aun cuando diversas
organizaciones populares rechazaban la validez y efectividad del sistema
electoral y representativo, tras las elecciones de 1988 la legitimidad politica
se ha volcado en el respeto al voto democratico. El reconocimiento del
primer triunfo de la oposicion en elecciones locales -del PAN en Baja
California- constituy6 una experiencia innovadora en la realidad politica
mexicana, que ahora ha dejado de serlo.

Ensuma, la organizacion desde amiba de la sociedad mostrd un creciente
desajuste con los procesos historicos. La demanda de un incremento en
los niveles personales de ingreso, de acceso a los servicios basicos y de

'“ Pradilla Cobos. Emilio. "Gestién social y responsabilidad del Estado” en Laurell, Asa C. Op. Cit. p. 165
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respeto a los derechos sociales y politicos -puesto que en términos
efectivos éstos permiten acceder a una mayor calidad de vida- represent6
de hecho un reclamo de igualdad, justicia y equidad que rebaso la
capacidad estatal para resolverlo, que obligd a un reacomodo econémico,
juridico, politico e institucional en las relaciones establecidas entre el
Estado y la sociedad, a una modificacién en sus métodos de decisién y
gestion, a buscar mayores consensos que sustituyeran los tradicionales
esquemas de mediacidn, hacia un trato mas plural y democratico.

2. El nuevo modelo de asistencia social.

“La recurrencia de tales programas populistas en México responde
a una logica politica de venerada tradicion: la necesidad de
incorporar a los grupos emergentes o insatisfechos a la politica
nacional”. ™

En el gobierno de Carlos Salinas de Gortari, las lineas y criterios de accién
en torno al bienestar social fueron definidos en el Plan Nacional de
Desarrollo 1989-1994, especificamente en el Acuerdo Nacional para el
Mejoramiento Productivo del Nivel de Vida, en el cual se reiterd que el
crecimiento econdmico debia orientarse al incremento del bienestar
colectivo, y se plante6 como estrategia global econdmico-social €l aumento
de la productividad para impulsar los avances en el mejoramiento social.

En este sentido, las lineas estratégicas para el mejoramiento productivo
del nivel de vida serian:

B Lacreaciénde empleos y la proteccion al salario de los trabajadores,
m La atencion de las demandas prioritarias de bienestar social,

B |a proteccion al medio ambiente y

B Laerradicacion de la pobreza extrema.'#®

Como propositos fundamentales del gasto social se sefialaron dos: mitigar
los efectos de la crisis en la poblacién avanzando en la satisfaccion de
sus necesidades basicas y acrecentar sus capacidades de desarrollo.
Los principales instrumentos para abatir la pobreza extrema fueron

5 Dresser, Denise. "PRONASOL y rolitica... Op. Cit p. 274,
" poder Ejecutivo Federal, PlanNa .onaf de Desarrofio 1989-1994. Secretaria de Programacion y Presupuesto. México, 1989, p. 98.
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indicados en el siguiente orden: la voluntad y el esfuerzo de superacion
de los grupos marginados, la movilizacién social, la inversion publica y
los recursos provenientes de los fondos del gobierno federai.

La politica de desarrolio social fue ejercida a través de dos ramos del
Presupuesto de Egresos de la Federacion: el 20, destinado a desarrollo
urbano, vivienda y ecologia; y el 26, orientado a Programas de Desarrollo
Regional, al Programa Cien Ciudades, a Programas de Coordinacién
Especial y al Programa Nacional de Solidaridad.

Sin embargo, el abatimiento de la pobreza resuité incompatible con la
caida del empleo y de las remuneraciones reales de obreros y campesinos,
aunque se pretendio dar un fuerte impulso at Servicio Nacional de Empleo,
cuya funcion era canalizar la poblacion a los puestos de trabajo.

Antes que nada, debe recordarse que la pobreza es un fenémeno
resultante de la organizacion econdmica y politica especifica de cada
sociedad, de otra forma, podria incurrirse en el error de creer que la
pobreza puede ser erradicada a través de medidas de atencién social
efimeras y desarticuladas del funcionamiento social general. Mediante
politicas de este corte pueden resolverse en lo inmediato algunos
problemas muy particulares, pero no pueden desactivarse a largo plazo
las causas estructurales de la pobreza: la concentracion de la riqueza, el
bajo valor del trabajo frente a la propiedad y las desigualdades de acceso
a las oportunidades de bienestar y ascenso social, basicamente, salud,
trabajo y educacion. Sin duda, la elevacion de la calidad de vida es mas
probable a través de |as poiiticas de generacion de empleo e ingreso, de
gaste social, de inversién en infraestructura, que con base en los
programas especificos de politica social. Estos, desde luego, son
necesarios, pues son la via directa para atender a una poblacion que
requiere ayuda inmediata y ha quedado al margen de los beneficios
propiciados por estrategias macroecondmicas e instituciones sociales
masivas, pero sus logros potenciales son menores. Es necesario atacar
la pobreza sobre dos frentes distintos: primero, el de la cadena basica
nutricion-higiene-salud-educacion y segundo, el de la creacion de
empleos y aumento de la capacidad y productividad del trabajo humano.
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Una politica de combate a la pobreza que pretende promover el desarrollo
de las capacidades productivas de los individuos y las comunidades, se
centra en las causas que los mantenian marginados del progreso, no en
sus efectos mas visibles o politicamente mas notorios. A pesar de que
por el lado de la macroeconomia es necesario dar mas atencion a las
politicas salariales, crediticas y de gasto social, promover el desarrollo de
infraestructura, vigilar precios y salarios,' y reestructurar las condiciones
de crédito, son las politicas de austeridad y reduccion del gasto las que
han predominado en los ultimos sexenios.

Aunque la inversion social es prerrequisito del desarrollo de actividades
productivas, en la administracién del Presidente Salinas se continué a
pasos agigantados con la politica de liberalizacion econdémica. Eilo
constituyd de raiz un impedimento para la erradicacién de la pobreza;
antes bien, la desigualdad social se profundizd, a pesar de que Carlos
Salinas sefiald haber aumentado el gasto social en casi 85% en términos
reales, representando éste mas de la mitad del presupuesto federal. '
Las actividades economicas privilegiadas fueron de caracter es-
peculativo, particularmente en el ambito financiero. Lo mismo sucedio a
traves de la politica tributaria, en vez de apoyar una estrategia de combate
a la pobreza mediante estimulos y subsidios selectivos a las actividades
productivas de los grupos mas pobres, a las que tuvieran una alta genera-
cién de empleos o a las orientadas a satisfacer necesidades esenciales.

Aunque en la administracién de Carlos Salinas se emprendieron algunas
acciones dirigidas a apoyar directamente la economia de los pobres, que
les permitiera incorporarse al mercado nacional no solo como
consumidores, sino como productores, fueron sumamente aisladas y sin
continuidad. Ademas, la ejecucion de los proyectos productivos empieza
por una solida infraestructura fisica y social, ya que los caminos y la
energia eléctrica constituyen la base material para agregar valor a las
localidades, extraer los productos de las zonas alejadas y llevar los
servicios de salud, educacion y vivienda. Sin embargo, existen
poblaciones donde ni siquiera hay la infraestructura minima.

7 “Hasta 1989 los pagos salariales como porcentaje del PNB significaron sdlo 23.1%, comparado con 37.5% en 1981 " Dresser, Denise. "PRONASOL
y politica... Op Cit. p. 273.
8 Salinas de Gonari, Carlos. Quinto Informe de Gobierno. Presidencia de la Repiblica. México. 1993, p. 50.
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Dar mayor peso al gasto social en los presupestos federal y estatales,
filtrar los subsidios hacia grupos de poblacion en riesgo y considerar la
promocion del bienestar social por lo menos como un insumo estratégico
del desarrollo nacional constituye una accién mas eficaz contra la pobreza.

En materia de desarrollo social existen basicamente tres modelos para
combatir la pobreza:

1. Impulsar el crecimiento econémico sostenido y esperar su derrame.
2. Disefar e instrumentar programas especiales que la contrarresten.
3. Maximizar la distribucion del ingreso y la riqueza.

En México, el combate a la pobreza combina aspectos del primer modelo
en el plano tedrico, y del segundo modelo, en el plano practico, mientras
que omite el tercero, de hecho, actila en sentido inverso. Por lo tanto, la-
politica social se ha integrado por dos lineas centrales:

a) Unainstitucional, a mediano y largo plazos, cuyo objetivo es atender
permanentemente, las necesidades de bienestar de los grupos de
poblacion de naturaleza laboral, y

b} Unade emergencia, a corto plazo, que se concreta en la atencién a
grupos prioritarios que no pueden esperar los resultados del
crecimiento econdémico y la distribucion del ingreso.

Bajo este esquema, el 6 de diciembre de 1988 fue publicado en el Diario
Oficial de la Federacion el Acuerdo con el cual se cred la Comision del
Programa Nacional de Solidaridad (PRONASOL), con la finalidad de
coordinar y definir las politicas, estrategias y acciones emprendidas en el
ambito de la administracion publica para combatir los bajos niveles de
vida, asi como asegurar el cumplimiento de programas especiales en la
materia. Dicha Comisidn fue presidida por e! titular del Ejecutivo Federal
e integrada por los Secretarios de Estado y los Directores Generales del
IMSS, CONASUPQ, INI, FONART vy la Comisién Nacional de Zonas
Aridas, entre otros. Como organismo auxiliar a la Comision se integro el
Consejo Consultivo de Solidaridad con representantes de diversos
sectcres y grupos sociales, a fin de realizar una funcion de analisis y
divulgacion sobre las lineas de accion del PRONASOL.
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En el Programa Nacional de Solidaridad confluyeron todas las
dependencias y entidades de 1a administracion publica en sus tres niveles
de gobierno. Se busco asi superar la fragmentacion institucional y lograr
la coordinacion intersectorial e intergubernamental bajo una unidad de
mando. El PRONASOL propicié la transformacion de una Secretaria de
Estado a otra, expresamente adaptada para la conduccion de la politica
social. Con fecha 25 de mayo de 1992, fueron publicadas en el Diario
Oficial de la Federacion diversas modificaciones a 1a Ley Organica de
la Administracion Publica Federal que dieron origen a la Secretaria de
Desarrollo Social (SEDESOL). Para ello se aprovecho la infraestructura
administrativa de la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia
(SEDUE), y se incorporo la Subsecretaria de Desarrollo Regional, antes
adscrita a la extinta Secretaria de Programacion y Presupuesto (SPP).'#¢
La nueva Secretaria comprendia una Oficialia Mayor y tres
Subsecretarias: Vivienda y Bienes Inmuebles, Desarrollo Urbano e
Infraestructura, y Desarrollo Regional; es en esta ultima donde se operé
el Programa Nacional de Solidaridad.

Aun cuando el PRONASOL constituy6 el centro de la politica social
salinista, ésta siguid realizdndose a través de las instituciones y
mecanismos tradicionales de bienestar, con similitud a lo efectuado por
los gobiermnos anteriores. Las actividades del IMSS, ISSSTE,' DIF, SSA,
SEP, SCT, CONASUPO, INFONAVIT, FONHAPOQ, etcétera, siguieron for-
mando parte de la red institucional para la atencion del bienestar social.
Con las politicas instrumentadas a través de Solidaridad no se pretendid
sustituir los programas sociales institucionales, sino atender a los grupos de
la poblacién mas marginados. El ejercicio de la politica social a través
de ambos canales se complementd, aunque cada vez con mayor
ineficacia e insuficiencia. Como antes sucedié con la COPLAMAR,
surgieron entre Solidaridad y otros organismos operantes convenios de
actuacion especificos para el bienestar social (IMSS-Solidaridad, SSA-
Solidaridad).

Sin embargo, no es accidental que el primer acto de gobierno de Carlos
Salinas haya sido la creacion del Programa Nacional de Solidaridad,
pues el grado y tipo de pobreza vivida en México no sélo rebasé la capa-

**# Aunque, informalmente, se sabe que of PRONASOL trabajé con un B0% del personal contratada por el régimen de honorarios,
" Segun el Sexto Informe de Gobierno de Carlos Salinas, el IMSS y el ISSSTE alcanzaron 45.5 miliones de derechohabientes, 3 millones mas
que en 1888. Salinas de Gontari, Carlos. Sexto Informe de Gebierne. Presidencia de la Republica. México, 1594, p. 46.
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cidad de las instituciones existentes para combatirla, sino que atrajo la
mirada de criticos observadores, tanto nacionales como internacionales.

EIPRONASOL fue definido como “el instrumento que el Gobierno de la
Republica ha creado para emprender una lucha frontal contra la pobreza
extrema, mediante la suma de esfuerzos coordinados de los tres niveles
de gobierno y los concertados con los grupos sociales. Se conformara
con acciones de ejecucion inmediata que gradualmente permitan
consolidar la capacidad productiva de grupos que no la tienen, para
impulsar su incorporacién plena y en mejores condiciones a los beneficios
del progreso” .5

EI PRONASOL trabajo sobre tres vertientes basicas:
) Solidaridad para el bienestar social.

u Solidaridad para la produccidn popular.

u Solidaridad para el desarrollo regional.

Como criterio de financiamiento del PRONASOL se determiné hacerlo
selectivo y diferencial, en el siguiente orden: obra complementaria,
rehabilitacién, ampliacion y obra nueva. Los recursos presupuestales del
Ramo 26, anteriormente denominado Desarrollo Regional, se otorgaban
a los gobiemos estatales para la realizacion de diversas obras (transportes,
escuelas, hospitales, carceles, etcétera) a través de los Convenios Unicos
de Desarrolio. Desde que dio inicio el PRONASOL hasta 1992, los
recursos ejercidos a través del Ramo 26, Desarrollo Regional y
Solidaridad, sumaban 25 100 miliones de nuevos pesos; de ellos, el
56.8% se canalizé a Bienestar Social, s6lo el 21.2% a Solidaridad para
la Produccion's? y el 22% a Infraestructura Basica de Apoyo. '

Hasta 1993, en Bienestar Social operaron diversos fondos y programas,
basicamente: infraestructura educativa y escuela digna, agua potable y
alcantarillado, urbanizacion, fondos municipales, servicio social y nifios
en Solidaridad. En Solidaridad para la Produccion, casi la mitad de los

's! Peder Ejecutivo Federal. Plan Nacional... Op. Cit. p. 127.

'S Arturg Peniche hace una acotacion respecio al presupuesta asignado a proyectos produclivos, pues sefiala que entre ellos se contabilizan los
Fondos de Solidaridad para la Preduccion, los cuales se ofientaron lotalmente a la habilitacidn, no a a capralizacién de actividages productivas.
Peniche, Artyro. “El Pronasol: algunas notas y reflexiones generales” en £l Cotidiane nim. 49. UAM, México, juiio-agosto, 1992, p. 23.

'3 Balinas de Gortan, Cartos. Quinto Informe de Gobierno.. Qp. Cit. p. 67
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recursos (40.1%) se concentraron en apoyo a los productores de maiz y
frijol, y en segundo término, al desarrollo de las comunidades indigenas
(15.6%)."** En Infraestructura Basica de Apoyo, la mayor parte (76.2%)
se canalizé a la construccidn y mejoramiento de carreteras y caminos. '

En el financiamiento del PRONASOL intervinieron las aportaciones
directas de los individuos y los presupuestos estatales y municipales,
pero la mayor parte provino de las asignaciones presupuestarias
federales, no sélo de SEDESOL y de la propia Presidencia de la Repu-
blica, algunos gastos en bienestar social provinieron de otras dependen-
cias. De ahi que las autoridades del Programa sefialaran constantemente
que éste no repetia el habito de naturaleza populista que conduce a la
expansion de la inflacion y el déficit plblico, puesto que el financiamiento
es de origen multiple, fo que implica una amplia concertacién interinsti-
tucional y social.

Sinembargo, mas que en las areas de atencion social, donde se pretendia
marcar cambios era en el estilo de actuaciéon. En primer lugar, se busco
la cooperacion de la poblacion en los programas sociales, a fin de hacer
mas con lo mismo y obtener de ella acciones y recursos, no sélo del
gobierno federal.

ElI PRONASOL fue un producto estatal directo de los factores que aqui
se han sefialado: la profunda erosion de los niveles de vida de la poblacion
mexicana, una mayor participacion por parte de ésta en los procesos
publicos, la excesiva burocratizacién del aparato de Estado encargado
de la politica social, y un fuerte deterioro de la legitimidad presidencial y
la gobernabilidad.

L.a cooperacion de la gente -ya sea en dinero, especie o mano de obra-
fue el primer factor que permitiria al gobierno liberar cierta cantidad de
recursos. Posteriormente, la coordinacion entre diversas instancias
publicas y privadas que actuaban en torno a una misma problematica
posibilitaria el aprovechamiento de los recursos y esfuerzos de diferente
origen, pero tendientes a un mismo fin.

' Sin embargo, los apoyos a 1z alimentacion popular seguian disminuyendo y siendo insuficientes. En 1993, el gasto de CONASUPO y del
Programa Nacional de Abasto equivalia tan s6lo al 29.6% del asignado en 1983, Orddnez Barba, Gerardo. Op. Cit. p. 23,
% Consejo Consultivo de Solidaridad. Op. Cit pp. 4345



132 La Politica Social en México hacia el Fin de Siglo

A estos principios funcionales se anadieron otros de caracter discursivo:

B Respeto a las comunidades, a sus tradiciones, pluralidad, iniciativas,
formas de organizacion y métodos de trabajo.

B Plenay efectiva participacion social, desde el planteamiento y toma
de decisiones de los proyectos, hasta su insirumentacion y evaluacion.

B Corresponsabilidad, fomento de la responsabilidad compartida entre
el sector publico y las organizaciones civiles, mediante obligaciones
aceptadas y compromisos concertados con las comunidades.

B Transparencia, honestidad y eficiencia tanto en el manejo de los
recursos, como en el desarrollo de los proyectos, a fin de evitar con-
dicionamientos, desviaciones, imposiciones, clientelismos, populismos
y burocratismos.

En términos tedricos, el PRONASOL partié de un disefio flexible y de
tintes democraticos, correspondiente a una situacidén nacional de fuertes
restricciones presupuestales y que pretendia evadir una vasta estructura
burocratica saturada de jerarquias y procedimientos que obstruian la
resolucion de problemas urgentes. Al respecto, se sefialo: “Solidaridad
no solo es un programa compensatorio, de obras o de inversion de
emergencia, sino un cambio sustancial en la forma como se definen los
programas, en el método de trabajo y en el lapso en que se ejecutan y
operan las obras... comporta también una alternativa de corresponsa-
bilidad y satisfaccion, de forma que los individuos aprenden a resolver
sus problemas particulares en la medida en que contribuyen a |a resolucion
de problemas conjuntos”.'5¢

El método de Solidaridad parecia una nueva manera de hacer obra publica
y social, a partir del establecimiento de compromisos entre los integrantes
de las comunidades y las instancias de gobierno, a efecto de que aquellos
participaran voluntariamente en la creacion y mantenimiento de las obras.
Gracias a la autonomia de que gozo el programa respecto a algunos
procedimientos burocraticos, desarrcllé una amplia capacidad de
respuesta frente a diversos interfocutores.

1= Consejo Consultivo de Solidaridad. Cp. Cit.: 144 y 456, Cabe mencicnar una advertencia que podria ser apiicable en este caso: "En algunos paises
esta participacion es estimulada por un ingradiente que fortalece los esquemas democraticos; en otros, se reveda como una posibilidad adicional para
fortalecer los esquemas autontanos al utilizarla para manipular y controlar grupos y sectores sociales.” Pardo, Ma. del Carmen. Op. Cit. p. 25.
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Bajo el esquema de Solidaridad se entablaria un tipo de relacién con
sus destinatarios que integrara la creatividad popular y la sensibilidad
de un nuevo tipo de servidores publicos. Ello explica por qué se reclutd
personal de corte antiburocratico e, incluso, gente que en algun momento
tuvo nexos con la izquierda mexicana. A través del PRONASOL no sélo
se coopté con éxito a la poblacidn destinataria, sino a fuertes criticos del
gobiemo.

Originalmente, el PRONASOL. fue disenado para la atencion de grupos
indigenas, campesinos residentes en zonas de alta siniestralidad y baja
productividad, y habitantes de colonias populares, particularmente en las
areas de: alimentacion, regularizacion en la tenencia de la tierra, vivienda,
procuracion de justicia, espacios educativos, salud, electrificaciéon, agua
potable, infraestructura agropecuaria y preservaciéon de los recursos
naturales. Como parte del nuevo esquema de subsidios selectivos se
crearon el Programa de Distribucion de Bonos para la Compra de Tortilla
Subsidiada, destinado a familias con ingresos menores al salario minimo
y el Programa de Abasto Social de Leche, operado por LICONSA.

PRONASOL avanzé entre la poblacién basicamente mediante la provision
minimalista de servicios publicos y apoyado en una fuerte promocion de
la autoayuda comunitaria. Este cambio hacia una estrategia minimalista
y compensatoria en la atencién de los grupos marginados (donde no son
todos los que estan, ni estan todos los que son) es contrario a la inversién
masiva en proyectos industriales o de obras publicas, a los incrementos
salariales y al reparto agrario, recurrentes esquemas de la politica social
anterior.

Los programas selectivos como el PRONASOL ayudan a construir una
base social minima sobre la cual poder aplicar con posterioridad politicas
de mayor impacto, pero sélo si existe la voluntad politica de revertir la
estructura econémica de generacion de ingresos, y es claro que en México
no la hubo. Lo que si se promovi6 a través del PRONASOL fue el cambio
de los cauces tradicionales de contacto con las clases populares del
Estado benefactor hacia una estructura de mediacion selectiva, efimera
y particularista, acorde mas bien a un Estado recortado y modesto.
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Sin embargo, conforme ampli¢ sus alcances a areas no pobres, el
Programa mermo la atencion de la mision para la que fue creado:
combatir los bajos niveles de vida. En vez de atenderse a los sectores
autenti-camente marginados, los recursos se dirigieron a obras y grupos
de interés y presion politicos.

Asi, el PRONASOL llego a ser visto como la panacea a todo tipo de
demanda social. Debido a un excesivo manejo propagandistico, generod
una efervescencia participativa entre diversos sectores de la poblacién,
quienes no eran necesariamente los mas desprotegidos.'s” Esta
respuesta desmesurada desvio recursos y esfuerzos de la poblacion-
objetivo original del PRONASOL (preocupacion enfaticamente sefalada
por Santiago Levy), y constituyd un serio cuestionamiento a la
funcionalidad operativa de las autoridades y administraciones estatales y
municipales, ya que éstas se vieron rebasadas por su versétil capacidad
de actuacion.

Por otra parte, el comportamiento sistémico de las instancias sociopoliticas
involucradas en la operacion del Programa -gobernadores, presidentes
municipales, grupos populares partidistas, lideres naturales, etcétera-,
también contribuyé a la inevitable tergiversacion de sus postulados
formales. PRONASOL partio de “una buena idea que fue saboteada
continuamente por los imperativos de una clase politica que se opuso a
las iniciativas reformistas. El caso de Chiapas constituye un ejemplo
emblematico de buenas intenciones, logros parciales, obstaculos
insalvables y limitaciones estructurales que los programas reformistas
como Solidaridad enfrentan en México el dia de hoy”.'®

No obstante, el PRONASOL supera el alcance de otros programas
sociales en tanto actha sobre tres espacios relevantes: el politico, al
devolver al sistema institucional a algunos disidentes; el social, al
enfocarse a un sector de la poblacion excluido por el accionar de otras
politicas generales y por otras instituciones de bienestar; y el econdomico,

7 Un antiguo funcionario de la Coordinacién de Programas Regionales de Solidaridad previé que el mayor riesgo del Programa radicaba en el
seno misma del gobiemo: los afanes de hacerlo parecer bueno para todo constituian el mayor de los peligras. Martinez Nateras, Arturo. “Soliandag:
cambio y permanencia. La programacion regional, un caso” en £/ Cotidiano numn. 49 . Op. Cit. p. 30.

' Chiapas tuvo el mayor nimero de Comités de Solidaridad en el pals, 8,824, y el mayor gasto asignadc en 1993, pero muchos de esos recursos
ne llegaron a las comunidades. Dresser, Denise. Op. Cit pp. $4-95,
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al sustentar y difundir los principios de la politica de liberalizacion
economica como la base que ha permitido obtener los recursos para actuar
en el campo social, en lugar de destinarlos a areas de escaso caracter
prioritario y estratégico para el Estado mexicano.

El PRONASOL recuperé para Carlos Salinas el apoyo popular necesario
para continuar con su programa de reformas econdmicas y aparecioc como
la justificacidn social del proceso de privatizacion de empresas publicas.
Pero no se sabe en qué medida la desincorporacion de paraestatales ha
beneficado a los sectores marginados; se sabe que se incrementé el
desempleo y que los fondos de contingencia constituidos con los recursos
obtenidos de su venta se han agotado.

Aunque se dice que durante el sexenio de Salinas se ejercid un presu-
puesto de 52 mil millones de nuevos pesos a través del PRONASOL, '
el andlisis de estos recursos es complejo. Desde la creacion del Programa,
se modificaron los rubros y partidas presupuestales comprendidos en su
asignacion, lo que complica las comparaciones a través del tiempo, y
éstas son importantes dado que “la asignacion de recursos a programas
sociales pretende legitimar decisiones, instrumentos y medidas tendientes
a desactivar el conflicto social, cuyos principios de racionalizacion tienen
como objetivo despaolitizar el caracter de la crisis facilitando su adminis-
tracion”. 160

Mientras que entre 1982 y 1988 el gasto social y los programas
especificos de bienestar fueron drasticamente disminuidos, a partir de
1988 el gobierno tuvo que revertir en cierta forma esta tendencia en el
plano de la microeconomia y canalizar una fuerte cantidad de recursos al
apoyo de grupos sociales severamente afectados por las politicas de
ajuste economico y explicitamente manifestados en términos electorales.
“A lo largo de 1989-1994 en materia social continud el proceso de
deterioro, a pesar de que la nueva estrategia econdmica parececia tener
éxito, pue ; el PIB volvid a crecer, moderadamente, a una tasa promedio
de 2.98, 2| gasto social como porcentaje del PIB alcanzo el mayor

** Salinas de Gortari, Carlos. Sexto Informe de Gobierno... Op. Cit. p. 51.
" Rodriguez, Raul y Juan Mora. "Minimes de bienestar en México... Op. Cit. pp. 202-203.
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promedio... 8.1, es decir, 2.5% mas que entre 1983y 1988 y 0.5% mas
que entre 1971 y 1982, y el gasto social se convirtié en el componente
principal del gasto programabie, llegando a un promedio de 42.3%, es
decir, 24% mas que entre 1977 y 1982 y 29.2% mas que entre 1982 y
1987".1%

El gasto social ejercido por el sector publico ha sido por excelencia el
indicador histérico de la importancia otorgada a la politica social. Esta
Iégica cuantitativa se acentud con la crisis, pues se evidencié que un
gasto menor repercute en un menor bienestar social. Sin embargo, un
mayor gasto no necesariamente produce un mayor bienestar, si se atiende
el cuanto, pero se descuida el como.

Para la evaluacién adecuada de un programa de politica social se requiere
conocer, mas que el gasto realizado y el numero de camas, escuelas,
hospitales, postes de luz y demas objetos adquiridos, construidos o
instalados, en qué medida se redujo la indigencia, la desnutricion, el
analfabetismo, las enfermedades mas comunes entre la poblacion pobre,
ia mortalidad infantil, la fecundidad, etcétera. De otra forma, se puede
conocer la administracion y eficiencia de un programa, lo cual es
necesario, pero si no se tiene clara la dimensién de sus resultados, nada
se podra decir sobre su eficacia. En este proceso puede descubrirse
por qué, aun siendo muchos los recursos canalizados a través del
PRONASOL, no llegaron a los verdaderamente pobres o llegaron en
forma inapropiada. En realidad, “el éxito de los programas de combate
a la pobreza no esta determinado por la cantidad de recursos que distri-
buyan, sino por su capacidad para atender las raices de la pobreza™.%?
Segun la Contaduria Mayor de Hacienda de la Camara de Diputados, se
han practicado 10 auditorias a diversos programas del PRONASOL, a
través de los cuales se realizaron obras en diez delegaciones politicas
del Distritc Federal, la construccion o ampliacion de cinco hospitales del
IMSS, cuatro de la Secretaria de Salud, uno del gobierno de Colima y
otro del gobierno de Zacatecas, asi como caminos rurales en Sonoray

'*1 Barba Solano, Carlos. Op. Cit-p. 68
%2 Noy pbstante. Denise Dresser agrega que el gasto social en 1980 fuve un porceniaje del gasto total de 28 8. diez puntos menos gue en 1980
Dresser, Denise. "PRONASOL y politica... Op. Cit. pp. 274-272. :
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Durango. Estas auditorias revelan una serie de irregularidades como:
falta de estudios de factibilidad técnica y econdmica, invitacion selectiva
a los concursos de licitacion, trabajos mal realizados o sin ejecutar,
inadecuada calidad de materiales, pagos indebidos por duplicidad,
etcétera. Asi, se sefiala que existen dafios al erario federal por 45 millones
925 mil pesos.'®3

ElI PRONASOL no recibié una desbordante cantidad de recursos'® tan
sblo por ser el distintivo politico del presidente Salinas, sino para rearticular
al Estado y a los grupos populares, resarcir las pérdidas de vinculos
sufridas no sélo en la red institucional de atencidn social, sino en el sistema
de partidos, restaurar la legitimidad perdida y prevenir el surgimiento de
mayores conflictos sociales.

El PRONASOL tuvo el acierto de acercarse a grupos populares inde-
pendientes (el Comité de Defensa Popular, 1a Unién de Organizaciones
Regionales Campesinas y algunas facciones de la Coordinadora Nacional
del Movimiento Urbano Popular, por ejemplo), creando en ellos la idea de
lograr gestionar sus demandas con mayor éxito a traves de sus propios
medios, y no de los partidos politicos opositores. La logica detras de los
beneficiaros del PRONASOL es mantener a la cabeza a quien satisface,
aungue sea provisionalmente, sus necesidades inmediatas.

Comparado con otros programas sociales de amplio alcance, como el
PIDER o la COPLAMAR, “Solidaridad tiene un gran contenido politico,
el cual descansa tedricamente en la bandera del liberalismo social de la
administracién salinista. La diferencia entre la politizacién de la
COPLAMAR con respecto a la del PRONASOL estriba en que en el
desarrollo de la primera realmente no existia oposicidn electoral fuerte.
En cambio, la creacion del PRONASOL se dio en un ambiente de

3 Gonzilez, Victory Gustavo Sauri. "Degenerd en botin det iimo ano, & baluarte ge la politica social salinista” en Bf Financiero. México, 7 de octubre
de 1996, p. 48.

1 “|_os fondos canalizados por medio de Solidaridad representarcn casi el 8% del gasto publico total de 1990". Gershberg, Alec lan. “Inversién
educativa federa!l por medio de la SEP y de Solidanidad” en Vélez, Félix. Op. Cit p. 239. En sentido contranio, Julio Moguel plantea que "o se trata en
ningOn caso de inversiones realmente extracrdinanas. Lo ejercido entre 1989 y 1991 {rame XXVI) resulta inferior a los recursecs reales ejercidos de
1980 a 1982 en el mismo ramo... En el caso de Chiapas, considerandao que alrededor de 70% de su poblacidn (2,274,347 chiapanecos) podria catalogarse
como pobrre, Bl recursa del Pronasal tocd a 39 centavos por dia para cada uno. Ello representa cerca de ocho veces menos de o que e Banco Mundial
considera como linga de pobreza (ires nuevos pesos diarios) y alrededor de 70 veces menos de ko que el Consejo Nacional de Poblacion considera
necesario para satisfacer las necesidades esenciales de una familia," Vézquez Rangel, Glona. Op. Cit. p. 14
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ilegitimidad del presidente Salinas, por lo que muchos criticos sefialan
que el PRONASOL ha sido una gran herramienta utilizada con fines
electorales” .65

Este nuevo esquema de coparticipacion ofrece un sutil mecanismo de
cooptacion que supera la obviedad de los viejos metodos autoritarios y
prebendalistas. EIl PRONASOL parece menos corporativista en tanto
actua en gran parte fuera de la institucionalidad creada para la atencién
de los grupos sociales organizados, pero no lo s, en tanto recrea las
relaciones de sujecion e intercambio politico a través del bienestar social.
Las demandas incorporadas con mayor facilidad al PRONASOL fueron
aquellas que se recogian durante las giras presidenciales, por lo que fue
un canal mas directo entre el propio Presidente de la Republica y los
grupos populares, a fin de crear vinculos extracorporativos y nuevos
contubemios politico-sociales.

En un contexto de restriccion presupuestal que obligo a una limitacion
de las recompensas materiales acostumbradas y debilito el poder de
control de las estructuras del corporativismo mexicano, el PRONASOL
supo combinar un clientelismo renovado, un fomento a la participacion
popular y una dotacion minima de beneficios materiales. Mediante un sis-
tema de beneficios selectivos, se logré reencauzar la participacion
social, desactivar el descontento popular y restablecer la credibilidad
en la figura presidencial, perdida a partir de la crisis de legitimidad
de los afos ochenta.

EI PRONASOL se convirtid en una instancia administrativa alternativa, a
la que los ciudadanos dirigieron sus peticiones sin la intermediacién de
las instancias locales, opacando su actuaciéon. Sin embargo, una vez
salvadas las rivalidades surgidas entre ellas y los delegados del
PRONASOL, éste fue siendo apropiado gradualmente por gobemadores
y presidentes municipales, fortaleciendo sus hegemonias locales.

Un problema del PRONASOL radicd en el hecho de buscar la participacion
social con los grupos organizados en el combate de la pobreza extrema,

' Campos, Emma y Viélez, Félix. "La pobreza fural en México™ en Vélez, Félix Op. Cit. $. 193, Julic Moguel refiere que «Juan Molinar Horcasitas
y Jeffrey A. Weldon han demosirado con suficiente consistencia que, en su asignacion, no existe una comedacion posiiva entre el monto de los recursos
del Pronasol y los niveles de pobraza; que se trata de asignaciones sesgadas por criterios de cardcter politico, dirigidas a apuntalar estrategias
electorales en benaficio del partido del gobierno. » Vazquer Rangel, Glona. Cp. Cit p. 19.
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cuando la poblacién absolutamente pobre no esta organizada, sino
dispersa y casi incomunicada. Este espacio vacio fue aprovechado por
los caciques y autoridades locales para allegarse beneficios adicionales,
lucrar politicamente con las obras desarrolladas y reforzar sus cotos de
poder. De ahi que mucho se haya sefialado que el PRONASOQL ofrecié
también una via de modernizacion al caciquismo.

Respecto a la participacion de la sociedad civil cabe también ser cauteloso,
pues parece haber cierto optimismo exagerado sobre su “despertar” y
autonomia. Algunos focos del despertar civil no son sino demandas
efimeras que exigen una respuesta a una necesidad inmediata. La
movilizacion social relacionada con el PRONASOL se dio basicamente
en torno a peticiones muy singulares, a muy corto plazo, para luego
desaparecer una vez lograda la meta propia. El ejercicio populista del
Programa subording la provision de bienes basicos humanamente
imprescindibles (agua potable, drenaje, salud, abasto de alimentos, etcé-
tera) al predominio de criterios orientados a satisfacer demandas poli-
ticas, no publicas.'®

En este sentido, cabe acotar que democracia no es sinénimo de eficacia.
Mucho se enfatiza el hecho de que nadie mejor que las propias comuni-
dades sabe cuales son sus necesidades inmediatas, pero no por ello
sabe como resolverlas, pues carece de los conocimientos y la técnica
para ello. Albasarse la realizacion material de las obras en la participacion
comunitaria, muchas veces con una intervencion marginal de técnicos y
profesionistas, la mayoria son de mala calidad, lo que implica desperdicios
netos o mayores inversiones en un futuro inmediato.

Parte de este problema radica en el hecho de que al suministrar a una
comunidad pobre servicios publicos como energia eléctrica, agua potable,
alcantarillado, drenaje, caminos. etcétera, se espera recibir a cambio
una retribucion monetaria, via impuestos o via pago de servicios, pero,
si la gente destina la mayor parte del ingreso del hogar al consumo de
alimentos y de otros bienes imprescindibles, dificiimente se puede espe-
rar que este dispuesta a pagar por esos servicios.

s Entre los factores que detarminan estas “prioridades”, Denise Dresser sefiala que la inversidn en fondos municipales no podia rebasar los 50
millones de pesos {17 mit ddlares) por proyecto, lo que abligs a realizar lan sdlo pequenias Gbras o reparaciones secundarias. Dresser, Denise.
“PRONASOL y politica... Cp. Cit. pp. 271-272
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En sintesis, el gobierno de Carlos Salinas se inauguro con un fuerte
cuestionamiento de su legitimidad, inmerso en un proceso de cambio
del modelo de desarrollo adoptado durante décadas por el Estado
mexicano, en un contexto de desgaste de los mecanismos tradicionales
y autoritarios de control politico, y frente a una creciente fragmentacion
de las élites dirigentes del sistema politico. Ello explica por qué, de
acuerdo con Denise Dresser, “el gobierno ideé el PRONASOL para
alcanzar tres conjuntos de objetivos: i) adaptar la responsabilidad social
tradicional del Estado a las nuevas restricciones econdmicas y redefinir
los limites de su intervencién en el contexto de una estrategia de reforma
neoliberal; ii) disipar un potencial descontento social por medio de
subsidios selectivos, reacomodar la movilizacion de la sociedad mediante
la coparticipacién y minar la energia de las fuerzas opositoras de
izquierda estableciendo enlaces y compromisos con los movimientos
populares; y iii) reestructurar las élites priistas locales y estatales con un
mayor control centralizado. En suma, al engrasar las ruedas del tren
neoliberal y emplazar las vias que le permitan avanzar, el PRONASOL
busca mejorar la solidez politica del régimen”. "¢

3. La politica de alivio a la pobreza.

“Administrar la pobreza y superarla son dos cuestiones muy
diferentes”. 168

El Plan Nacional de Desarroilo 1995-2000, en su punto 4. Desarrollo
social, sefala que la Constitucién de 1917 “concibe la democracia no
solo como una estructura juridica y un régimen politico, sino como un
sistema de vida fundado en el constante mejoramiento politico, econémico
y cuitural del pueblo... En el umbral del siglo XXI, el principal desafio de
México consiste en disminuir la pobreza y moderar la desigualdad que
existe entre los diferentes estratos de la poblacion™.'6?

En el mismo documento, se postula una politica de desarrollo social de
caracter integral, nacional, federalista, participativa e incluyente, basada

**" Dresser, Denise. "PRONASOL y politica... Op Cit. p. 135

'™ Boltvinik, Julio. "Algunas tesis y reflexiones... Op Cit p. 99.

" INEGI. Pian Nacional de Desarrollo 1995-2000. México, 1996. Como veremos después, esta afirmacion remite a un concepto de democracia
social como condicion de un efeclivo bienestar humano, pero éste aun es sumamente geficiente en México.
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en un nuevo acuerdo social, en una Alianza Nacional para el Bienestar.
La politica de desarrollo social “tiene el objetivo de propiciar la igualdad
de oportunidades y de condiciones que aseguren a la poblacion el disfrute
de los derechos individuales y sociales consagrados en la Constitucion;
elevar los niveles de bienestar y |a calidad de vida de los mexicanos; y, de
manera prioritaria, disminuir la pobreza y la exclusion”.'”? Las estrategias
y lineas de accién de la politica social que deberan aprovechar las
experiencias de los afios recientes son: ampliar la cobertura y mejorar la
calidad de los servicios basicos; armonizar el crecimiento y la distribucién
territorial de la poblacién; promover el desarrollo equilibrado de las
regiones; privilegiar la atencion a los grupos y las zonas con mayor
desventaja economica y social; y construir una politica integral de
desarrollo social orientada por los principios del nuevo federalismo.

Al inicio de su mandato, el Presidente Emesto Zedillo admitid que
transcurririan varios anos de crecimiento y ahorro antes de que los niveles
de vida de la poblacion fueran equiparables a los que existian antes de la
crisis de 1994, pero advirtid que continuarian los criterios aplicados,
refiriendose particularmente al esquema cambiario de libre flotaciény a
la intencion de privatizar la petroquimica secundaria y la energia eléctrica.
También indicd que la recuperacion de los niveles de vida solo se lograria
cuando la reactivacion se transforme en crecimiento sostenido y este
sea varias veces mayor al crecimiento de la poblacion. Para ello, pun-
tualizé, “es indispensable que perseveremos en tres quehaceres esen-
ciales. Ei primero consiste en seguir aplicando el programa econémico
que nos ha permitido vencer la emergencia e iniciar la recuperacion,
hasta consolidarla con toda certeza. El segundo consiste en consolidar
las reformas estructurales para contar con una economia cada vez mas
eficiente, de tal manera que los factores de la produccion, sefialadamente
el trabajo, obtengan mayores rendimientos e ingresos. El tercero consiste
en aumentar significativamente el ahorro nacional, ya que solo asi
podremos financiar sanamente la inversion, sin riesgo de volver a sufrir

crisis como las que han sido recurrentes en los ultimos 20 afios™.'”

(kL) ijd_
"1 Zedillo Ponce de Ledn, Emesto. Segundo Informe de Gobiemno. Crecimiento econdmico y apoyo a la salud. Poder Ejecutivo Federal. México,
10. de septiembre de 1996.
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Al referirse al contexto en el que habrian de desenvolverse los programas
contra la pobreza en los afios noventas, Santiago Levy -actual
Subsecretario de Egresos de la SHCP, quien se especializd en el estudio
-de este tema en el Banco Mundial y esta a cargo de la reordenacion del
subsidio a la pobreza- reafirmé que, a fin de mantener el equilibrio fiscal,
habrian de continuar las restricciones del presupuesto publico, por lo
que dichos recursos deberian llegar anicamente a los pobres y en forma
eficiente; en segundo lugar, sefiald que se deberian evitar los subsidios
y controles de precios porque distorsionan el funcionamiento de una
economia regida por el libre mercado; y en tercer término, que deberia
acelerarse la reforma agraria tanto como la liberalizacion de la industria,
pues ello contrarrestaria el rezago del sector rural. Levy sostiene que al
liberarse fos controles y quitar los subsidios para el campo, las fuerzas
del mercado actian con libertad, y entonces hay mas produccién y los
campesinos tienen mas ingresos.'”?

Como se puede apreciar, la politica social ha seguido subordinada a los
imperativos macroeconémicos, a la prioridad otorgada a la captacion de
inversiones externas -muchas veces especulativas-, al logro de un
superavit presupuestario y a la limitacion del gasto.

Si bien al inicio de esta administracion se pretendié rescatar la expe-
riencia “positiva’” de Solidaridad, basicamente la participacién
comunitaria y la asignacion focalizada de recursos, dar mayor impulso a
las actividades generadoras de ingreso, y disminuir el caracter
neopopulista del Programa y sus consideraciones electorales, la
inestabilidad econémica y el ambiente politico restringieron la definicion
de la politica social hasta que se anuncié la desaparicion de Solidaridad
como parte de una nueva politica social de alivio selectivo a la pobreza,
y de descentralizacién de la SEDESOL y de los recursos hacia los
gobiernos estatales y municipales.

La politica de alivio a |la pobreza propuesta por Santiago Levy actua en
dos vertientes distintas: la primera, dirigida a los moderadamente pobres,
consiste en crear las condiciones que les permitan salir de ella, que

2 Ramirez, Carips. “.a pobramatico. impuesta por el BM" en Ef Financiero. México, 24 de abril de 1996, p. 43.
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favorezcan los recursos para la inversion, asi como las oportunidades
para incrementar sus ingresos potenciales y explotar su mano de obra.
Esto es, aumentar su consumo hoy y garantizar un aumento de sus
ingresos para mafana (obras de riego, caminos, educacion, empleos).
Esta vertiente cae mas en el campo de la politica econémica que en el de
la politica social pero, como se ha visto hasta ahora, aquella no opera en
este sentido.

La segunda vertiente de alivio a la pobreza consiste en ofrecer ayuda
inmediata a los pobres extremos, a través de subsidios directos (alimentos,
agua potable, medicamentos, etcétera), dado que su necesidad urgente
es corregir su nivel de nutricion y salud o, de otra forma, no podran
aprovechar ofras politicas de ayuda y subsidios generalizados. La idea
aqui es llevar a los pobres extremos los bienes finales requeridos, no
alterar y subsidiar sus precios de forma que otros sectores también puedan
aprovecharse de esta politica.

Santiago Levy advierte que la identificacién de los pobres es dificil y
costosa, pero evita las pérdidas en derramas de recursos hacia la
poblacidn que no es pobre.'”® Las limitaciones presupuestales y
administrativas conducen a evitar este tipo de fugas, por lo que es
preferible contar con un menor nimero de programas de asistencia a los
pobres que funcionen de manera correcta, en vez de crear una
multiplicidad de estructuras ineficientes para la atencién de un mismo
fin. Asimismo, se ha planteado la necesidad de crear estructuras de
incentivos que permitan a los pobres obtener mediante su propio trabajo
un ingreso adicional -fomento de la economia popular-, a fin de no crear
una clase de “dependientes de la seguridad social”, sino estrategias
para el desarrolio.

En este sentido, se sabe que las necesidades de los pobres extremos se
encuentran estrechamente interrelacionadas, por lo que concretamente
se ha propuesto crear un paquete basico de alimentacion-salud-
educacion, a fin de reducir las tasas de mortalidad infantil, mejorar el

173 | os s.ubsidios no dirigidos, considerados en gran parie una pérgida neta, representaron en 1988 un morto de 500 mdd, de un total de 900 mod
destinados alos programas de apoyo ala alimentacion del PRONASOL. Levy, Santiago. Op. Cit. p. 91,
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estado de nutricién y salud, y reducir las tasas de fecundidad. Esto podria
ser llevado a cabo en un mismo centro local de ayuda, pues ello permitiria
minimizar los costos, vigilar el logro simultaneo de distintos objetivos y
disminuir la desigualdad del ingreso intrafamiliar, ya que se ha dado el
caso, por ejemplo, de que los padres revendan los alimentos parainfantes.

Asi, en 1996 la SHCP propuso repartir a familias pobres tarjetas
electronicas para la adquisicion de bienes basicos con un crédito de 70
pesos mensuales. Este medida fue ampliamente criticada por diversos
sectores sociales, en términos politicos, econémicos y morales: se reprobo
la intencién de seguir otorgando subsidios directos en vez de crear
empleos; se sefialé que el monto era ridiculo, considerando el crecimiento
de la inflacion; se indico el riesgo de dar un uso politico-electoral en su
aplicacion; y se vio como una “etiquetacion humillante” que lesiona la
autoestima de la poblacion-objetivo. Asimismo, se ha sefalado que el
nivel de vida de la poblacion no es algo dicotomico, sino una escala
continua que implica a su vez apoyos escalonados, no una division de la
poblacion entre quienes si requieren esos apoyos (pobres extremos) y
quienes no (el resto de la poblacion).

La medida se aplico como plan piloto en Campeche, bajo el nombre de
Canasta Basica para el Bienestar Familiar, representG un costo de 7
ddlares por persona y fue entregada a familias que no tuvieran mas de
dos hijos (las familias pobres normalmente tienen mas de dos hijos,
aungue no todos ellos lleguen a la edad adulta o, siquiera, a los 5 afios).
Uno de los requisitos para obtener la tarjeta fue que los escolares de las
familias beneficiadas tuvieran un promedio minimo de 8 y acudieran
regularmente a evaluarse a los centros de salud oficiales. Como es claro,
se selecciond a un sector de la poblacion que, para enviar a sus hijos a la
escuela y que éstos obtuvieran una buena calificacién, no podia ser la
mas pobre.

Ciertamente, esta medida no constituye una politica orientada a combatir
la pobreza; se trata de un paliativo basado en un esquema de subsidios
publicos selectivos, que es pertinente para atender a sectores
poblacionales con niveles de pobreza agudos, pero no es suficiente para
sustentar una politica nacional de lucha contra la pobreza.
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La propia SECODAM, asi como el ITAM, al evaluar el programa piloto

Canasta Basica para el Bienestar Familiar, sefialaron que:

B No se incrementd el consumo alimentario de las familias inscritas;

B No se probo la articulacion de las politicas de salud y alimentacion en
favor de los pobres extremos;

W Se encontrod un 40% de errores de inclusion y un 56% de errores de
exclusion; y

B Se excluyo a la poblacion rural (26,200 familias, 42% de la poblacién
objetivo).’4

Posteriormente, Esteban Moctezuma Barragén, siendo Secretario de
Desarrollo Social definié como objetivos fundamentales de la politica social
del gobierno de la Republica los siguientes:

B Superar la pobrezay la exclusion social;

B Disefar politicas de desarrollo que atiendan efectiva y dife-
renciadamente a los distintos estratos sociales y econémicos, de
manera especial, a los que padecen las mayores carencias; y

B Consolidar los mecanismos de coordinacion para que las acciones
de politica social confluyan en un esfuerzo integral que permita poten-
ciar sus efectos.’”®

Como estrategias de accion de la Secretaria de Desarrollo Social se

establecieron:

B Integralidad, a fin de incidir intersectorial, consensada y conjuntamente
en los factores que determina la pobreza;

B Impulso a la descentralizacion, en busca del mejoramiento social de
las localidades del pais, asi como de una distribucién mas equitativa
de los recursos de inversion publica;

B Coordinacién entre instituciones y niveles de gobierno, con base en
criterios y mecanismos que permitan atender de manera inmediata y
diferenciada las necesidades de diversas zonas;

W Impulso a la participacion social, como un valor de eficiencia y
legitimidad que sustente una sélida organizacion social; y

B Promocién del desarrollo nacional, como via para llevar a cabo
acciones especificas para cada region y lograr una mejor asignacion.

4 Monroy, Mario. “La pelitica social de Zedillo en ia prensa mexicana” en A dos afos. 1a poliica social de Ermesto Zedillo. Red Observatario Social
México, 1997, p. 193.

7 Moctezuma Barragan, Esteban, “La politica social del Estado mexicano” en £! mercadc oe vaiores afio 58, nim. 10. NAFINSA. México, octubre
de 1998, p. 7.
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Estas estrategias se desglosan en 9 grandes politicas, que son:
Asistenciales (Programa de Subsidio a la Tortilla, Programa de Abasto
Social de Leche y Programa Social de Abasto); de Formacién de Capital
Humano (Programa de Educacion, Salud y Alimentacién); de Formacion
de Capital Familiar (Programa de Vivienda Progresiva y Programa de
Vivienda Rural); de Desarrollo de Infraestructura Social Basica; de Impulso
al Desarrollo Productivo; de Desarroilo de Infraestructura Fisica; de
Desarrollo de Canales de Comercializacion, Cadenas Productivas y
Programas de Capacitacion; de Desarrollo Regional; y de Promocion de
la Participacion Ciudadana en el Desarrollo Social.'™®

En lo que respecta al Desarrollo social, llama la atencién el abandono de
esta expresion tan recurrente en el Plan Nacional de Desarrollo 1995-
2000, para hablar de la politica de apoyo social. Como parte de esta
politica y del Programa de combate a la pobreza extrema, Ernesto Zedillo
anuncio la puesta en marcha de un programa nacional para combatir
coordinadamente la pobreza, con el que se pretenderia unificar esfuerzos
realizados por separado y atender a 4 millones de las familias mas pobres
para el final de su mandato. “Este programa proporcionara a las nifias,
a los nifios de las regiones con mas pobreza, a través de las madres de
familia, apoyos para adquirir alimentos basicos, servicios de salud
completos, becas y materiales escolares para que puedan terminar su
educacion primaria y secundaria”.'”” Asimismo, informo sobre el inicio
de un paquete basico de salud a las zonas mas pobres y aisladas, el
cual comprenderia 12 servicios esenciales de medicina preventiva para
toda la familia, nutricion infantil, vacunacién universal y salud reproductiva.
Con su aplicacion se esperaba reducir las 8 principales causas de
mortandad en el pais y dar atencidn de salud e higiene a 4 millones de
mexicanos.

A partir de 1997 la Superacion de la Pobreza, como fue denominado
entonces el antiguo Ramo 26 del Presupuesto de Egresos de la
Federacion Solidaridad y Desarrollo Social, se dividi6 en tres aspectos
fundamentales: 1) la descentralizacion de las dos terceras partes del Ramo

" Ibid. pp. 8-18.
77 Gardufio, Roberto y Andrea Becerril. “Anuncia el Presidente Zedillo un programa nacional contra la pobreza™ en La Jornada, México, B de septiembre
de 1996, p. 3.
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26 a los gobiernos municipales; 2) la instrumentacion del Programa de
Alimentacion, Salud y Educacién (PASE) en las zonas de mayor
marginacion del pais; y 3) la aplicacion del Programa de Empleo Temporal
y Productivo con el objeto de crear empleos en dichas regiones. A partir
del segundo semestre de 1997, el PASE operaria con recursos de 1 350
mdp, en las 11 regiones mas pobres del pais, entre sus destinos se
encuentran Los altos y la sierra de Chiapas, La Montaia y Filo Mayor, en
Guerrero, la Sierra Norte de Puebla y la Sierra Negra de Oaxaca.'™

Finalmente, el 6 de agosto de 1997 fue dado a conocer por el presidente
Zedillo el Programa de Educacion, Salud y Alimentacién (PROGRESA),
a fin de “ayudar a eliminar diversos obstaculos que impiden a las familias
pobres tener alimentacion y atencion médica suficientes, ademas de
recibir los beneficios de las capacidades y habilidades que se adquieren

a través de una educacion béasica adecuada”.'™ Los objetivos mas

importantes del Programa son:

M Mejorar las condiciones de alimentacion, salud y educacion de las
familias pobres, particularmente de los nifios y sus madres,
complementando estas acciones para que se traduzcan en un mejor
aprovechamiento escolar y en el abatimiento de la desercién entre
nifos y jovenes; , '

"B Apoyar ala economia familiar procurando que en cada hogar se tengan
los recursos suficientes para que los hijos completen su educacion
basica;

B Inducir la corresponsabilidad y la participacion activa de todos los
miembros de la familia, especialmente de los padres, en el logro del
bienestar social; y

B Promover la participacion y el respaldo comunitario para que los
servicios educativos y de salud beneficien al conjunto de las familias
y refuercen la eficacia y cobertura del programa.

Con base en encuestas que determinan el nivel socioeconémico de los
hogares y con respecto a una linea de pobreza extrema, se seleccionaron

™ Camacho, Caros, “Operard el PASE a mediados det 97 en 14 regiones del pais” en La Jornada. México, 14 de marzo de 1997, p. 10.

™ Gomez de Ledn, José. “E! Progresa y el bienestar de los hogares pobres en México™ en Ef mercado de vafores... Op. Cit. p. 19.

e Romanc, Jorge. “Progresa, un proyecto de desarrolio social” en Revista del Senado defa Republica vol. 3nim. 9. México, octubre-diciembre, 1997,
p.222.
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a los posibles beneficiarios del Programa, quienes recibiran sus apoyos
durante 3 afos -siempre que sus condiciones socioecondmicas sean
similares a las del momento de su ingreso-, cuyo término posibilita una
nueva evaluacion para determinar si continian dentro del mismo. Estos
apoyos consisten en: becas educativas para los nifios inscritos entre
tercero de primaria y tercero de secundaria, siempre que no se abandone
la escuela (al inicio del ciclo escolar 1898-1999, el monto mensual de
esta beca era de 123 pesos); servicios de salud basicos; suplementos
alimenticios para mujeres embarazadas y en periodo de lactancia y nifios;
y una pension monetaria mensual, la cual es actualizada cada 6 meses
conforme al Indice Nacional de Precios, y que hasta 1998 fue de 630
pesos mensuales, incluidas las becas educativas.'®

El monto global del apoyo monetario depende para cada familia del nimero
de hijos que asisten a la escuela y se espera que sea destinado a la
compra de alimentos, pues ésta alcanza el 74% del gasto total del hogar;
en promedio, las familias beneficiadas han reportado gastar nomalmente
123 pesos en alimentos a la semana. A pesar de la vigilancia a que estan
sujetas las familias a través de los centros de salud, subsiste el problema
de verificar el destino real del ingreso asignado, aunque el 81.5% de las
madres de familia han afirmado emplear el dinero en alimentos. 2

El PROGRESA prentendi6 cubrir inicialmente a 170 mil familias hasta
llegar a las 400 mil, pero segdn el mas reciente informe de gobierno
presidencial, sus beneficios se extienden a 2 298,600 familias de 51,769
localidades en 2,002 municipios.'® Segun un esquema de geografia de
la pobreza que sirve de base para la orientacidén del Programa, en la
actualidad existen 91 regiones de atencidn prioritaria, en 1,383 municipios
de alta y muy alta marginalidad, donde viven alrededor de 26.6 millones
de mexicanos. La marginacion de las localidades se determinada a partir
de indicadores del hogar, como: analfabetismo, agua entubada, drenaje,
energia eléctrica, hacinamiento, tipo de piso y ocupacién. Veintiseis de

181 PROGRESA. M3s oportunidades pard las familias potres. SEDESC. México, 1998,

'* Gomez de Ledn, José. Op. Cit. pp. 24-28.

1= Zadillo Ponce de Letn, Ernesto. Cuinio Informe de Gobierno. Anexo. Poder Ejecutive Federal. México, 10. de septiembre de 1999, p. 266.
Canrlos Jarque Uribe, Secretario ¢e Desarrolic Social, dic a conocer el pasada 27 de diciembre gue el Progresa cumplié con su meta para 1998
al atender a 2.3 millones de familias; también sefald que una de cada 3 familias beneficiarias es indigena. De Avila, José Juan. «El Progresa
cumplié con la meta de 1999, asegura la SEDESO» en La Jornada. México, 28 de diciembre de 1999, p. 12
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estas regiones son objeto de atencion especial e inmediata y se encuen-
tran en los estados de Chiapas, Chihuahua, Durango, Guanajuato,
Guerrero, Hidalgo, México, Michoacan, Nayarit, Oaxaca, Puebla,
Quereétaro, San Luis Potosi y Veracruz.

Este programa es el resultado de los ensayos previos efectuados en este
sexenio para sustituir al PRONASOL, los cuales ya hemos comentado,
y se distingue de este Gltimo principalmente en dos puntos: omite los
aspectos productivos generadores de ingresos, vinculados a la economia
popular y privilegia las acciones de atencion directa a necesidades
inmediatas, enfatizando la educacién; y no crea instancias de participacion
ad hoc, como fueron los comités de solidaridad, sino que parte de la
célula social por antonomasia, la familia, donde resalta el papel de la
mujer como eje de su desarrollo, lo que ha repercutido en su nivel de
autoestima y en su capacidad organizativa. En cuanto a la extensa critica
que se ha hecho del uso electoral del PRONASOL, en esta ocasion se
tiene mucho menos recursos de los cuales echar mano y, ademas, existen
mayores controles externos sobre los mismos.

En este sentido, Emilio Pradilla sefiala que si bien el PRONASOL ha
desaparecido y los ramos 26 y 33 son ejercidos directamente por los
municipios, 1a entrega y asignacién de estos recursos esta ain en manos
de los gobernadores; frente a esta situacion, afiade que una “politica
social alternativa requeriria una descentralizacion efectiva de recursos a
los municipios, pero acompafada por una planeacion regional, con la
concurrencia de los tres érdenes de gobierno y con una participacion y
control ciudadano efectivo y permanente desde el nivel municipal y
comunal”.'84

Cabe mencionar que algunos analistas'® han reconocido en PROGRESA

diversas cualidades como son:

B Focalizar efectivamente los recursos;

W Asignar los recursos con transparencia; y

W Emplear normas estadisticas pertinentes en la determinacion de sus
beneficiarios;

™ Pradilla Cobos, Emilio. Op. Cit. p. 146,
95 CIESAS-PROGRESA. Alivio a fa pobreza. Andlisis del Programa de Educacion, Salud y Alimentacion dentro de la politica social. Meéxica,
1598,
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B Acordar con la comunidad, mediante asamblea, quiénes seran las
familias beneficiadas; y
B Generar bastante informacién publica para la evaluacién del programa.

Entre las principales limitaciones del PROGRESA se ha sefialado el hecho
de que el subsidio alimentario que otorga es tan pequefio (125 pesos al
mes), que no altera la situacién de pobreza de un hogar, pues sélo alcanza
para comprar un kilo de tortillas al dia."®® Por otra parte, al operar {inica-
mente en localidades de marginacion alta y muy alta, PROGRESA deja
fuera de sus beneficios a aquellas familias en pobreza extrema que viven
en municipios de baja o muy baja marginacion. También se ha cuestionado
el hecho de que suimpacto en aspectos productivos es irrelevante, cuando
el efectivo combate a la pobreza implica el fomento de las economias
populares.

En este sentido, Alicia Ziccardi advierte que la relacion politica econémica-
politica social no debe restringirse al monto del gasto social, cuando “lo
central es retomar las preocupaciones por el empieo, ya que son el
desempleo, la informalidad y/o el subempleo las principales causas de
la pobreza™."® Es decir que PROGRESA no puede resolver algo para lo
gue no ha sido creado, esto es transformar las condiciones del mercado
de trabajo.

Adicionaimente, John Scott plantea que: “En 1998 las acciones [de
politica social] no dirigidas absorbian 90% del gasto social. El 10% del
gasto dirigido se divide a su vez en programas de inversion en capital
fisico (3.5%), oportunidades de ingreso (1.8%) y capital humano (4.7%).
Aun con una expansion presupuestal importante para 1999, PROGRESA
representaria 36% de este Gltimo rubro, o menos del 2% del gasto
social”.%

Pero, en sintesis, ;cual ha sido en estos afos el panorama general
respecto a los indicadores del bienestar de la poblacién? Se ha observado
un aumento generalizado en el precio de productos basicos; algunos de

' Boitvinik, Julio. "Evaluanda of Progresas en La Jornada. Méxioo, 26 de mayode 2000, p. 28.
"% Zigcardi, Alicia. “Seminaric Frogresa y 1a politica social” en CIESAS-PROGRESA. Op. Cit p.115.
'® Scott, John. “Progresa, igualdad de oportunidades y dindmicas de la pobreza en México" en CIESAS-PROGRESA. Op. Cit. pp. 59-60.
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ellos, segun la PROFECO, son: frijol, 240%; carne de res, 101%; tortilla,
86%; aceite comestible, 70%; azucar, 68%; y leche pasteurizada, 45%.
Asimismo, se han operado incrementos en los precios de servicios
publicos y domiciliarios: transportes, gasolina, energia eléctrica, gas,
teléfonos, etcétera.'®® El Subsecretario de Comercio Interior de la Secre-
taria de Comercio y Fomento industrial, Eugenio Carrion, afirmoé que los
precios de diversos productos basicos se incrementarian en México al
nivel que tienen en el mercado internacional, pues se estan importando
en grandes cantidades para complementar los faltantes nacionales.
Heminio Blanco, titular de la SECOFI, sefialé que no habria mas controles
sobre los precios de productos basicos, sino un “plan de concertacion”,
a fin de analizar las condiciones internacionales de 10 articulos -que son
los Unicos contemplados bajo seguimiento-, asi como garantizar que
cuando se dé un aumento esté justificado.'*®

Con base en lainformacion presentada en el Quinto Informe de Gobiermno
del Presidente Zedillo, se observa que de 1989 a 1999 el salario minimo
general aumentoé de 8.13 a 31.91 pesos, mientras que el indice Nacional
de Precios al Consumidor aument6 de 47.469 puntos a 290.219, es decir
que cada uno de estos indicadores tuvo un aumento de 392.2% y
611.38%, respectivamente.'®"

En consecuencia se ha dado un fuerte deterioro del poder adquisitivo de
los trabajadores, el cual se denota en el tiempo necesario para la
adquisicion de productos basicos: “Mientras que en diciembre de 1994
un trabajador de salario minimo debia trabajar 77 horas a la semana -29
mas de las normales- para adquirir una canasta basica, para mayo de
este afio debia trabajar 120 horas - es decir, 72 adicionales- para adquirir
lo mismo... De 1995 a 1999, los precios de la canasta basica subieron
mas de un 250%, mientras que el salario minimo lo hizo en un 87%,
siendo actualmente de 34.45 pesos... la Comision de Bienes y Servicios
de la Camara de Senadores revela que para julio de este afo (1999) el
salario minimo general promedio habia perdido mas de 30% de su poder

= Mufioz Rios, Patricia. “Cay 29% ei consumo de basicos en 18 meses” en La Jornada. México, 25 de junio de 1996, p- 44.
e Gonzdlez Pérez, Lourdes. "Rechazo al control de precios, 10 basicos bajo vigilancia™ en Ef Financierc. México, 27 de julic de 1996, p. 5.
* Zadillo Ponce de Ledn, Erneste. Op.Cit. pp. 62 y 337.
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adquisitivo en relacién al minimo vigente al inicio de la administracién
del Presidente Zedillo”.1%2

A su vez, la caida general del consumo ha afectado diversas industrias,
como son las ramas de la construccion (22%), la adquisicién de vivienda
(96%) y la compra de vehiculos familiares (59%). Incluso consultores
internacionales, teniendc en mente la reactivacion de la economia, no
precisamente la justicia social, han sefalado la necesidad de incrementar
los salarios entre 3 y 5% por arriba de la inflacion, aplicar una desgravacion
a trabajadores con ingresos de hasta 6 salarios minimos y extender a
deudores un alivio directo de 12 meses para estabilizar sus pagos
mensuales, asi como aislarlos de eventuales alzas en las tasas de
interés.®3

El INEGI, por su parte, reconocidé que la PEA en la economia informal es
de 56.5%. Las 500 empresas mexicanas mas grandes elevaron su
margen de utilidad a 8.9%, del 1.4% de 1994, mientras que desaparecieron
15 mil 600 empresas medianas y pequenas. Este afio, de nueva cuenta,
se espera que se incorpore aproximadamente un millon de mexicanos
al ejército de subocupados y desocupados. Actualmente, la poblacién
ocupada abarca 37,886,995 mexicanos, de ellos, el 64% (24.3 millones)
no recibe mas de dos salarios minimos, pues el 22.91% recibe menos
de un salario minimo, 30.82% recibe entre 1 y 2 salarios minimos y un
10.61% no recibe ingresos. Cabe mencionar que la mayoria de estos
empleos {88%) son precarios, pues los ingresos que aportan a las familias
son insuficientes.'®

Esta situacion incide también sobre la seguridad social prestada a través
del IMSS vy del ISSSTE, instituciones gue han visto disminuidos sus
alcances y sus recursos debido a que se hallan atados al factor trabajo y
al salario, cuyo impacto ha sido fuertemente reducido. Con la reforma a
la Ley del Seguro Social y la creacion de las Administradoras de Fondos

2 Acosta, Carlos y Guillermo Comea. “En visperas del V Informe de Gobiemo, Méxica abatié’ desemplen y pobreza” en Proceso nim. 1191, Méxice,
2 deagostode 1999.p.9.

" Salgado, A., L. Gonzalez y V. Gonzalez. “Unica opcién para garantizar ia estabilicad, opina CIEMEX-WEFA” en Ef Financiero. México, 15 de abril
de 1996,p. 1.

“ Acostay Correa. Op. Cit. p. 9. Cabe mencionar que la OCDE ha mencionago que en México el sector nformal representa un cuarto del totat
del emplao, esta es, & millones de empleados, de los cuales casi i@ mitad viven en (a Ciudad de México. Asimismo, ha indicado que el 40% dela
poblacién tiene un ingreso promedio 13 veces menor que el 10% mas rico. OCDE. Desarrolio regional y politica estructural en México. Francia,
1998,p.25
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para el Retiro, una piedra angular de la politica social en México, el sector
financiero obtendra una suma de recursos de facil especulacion, que a
largo plazo podrian representar casi el 50% del PIB, los trabajadores
probablemente no lleguen a ahorrar lo suficiente para contar con una
pensidn minima, sobre todo si se piensa en |a falta de continuidad en el
empleo de cada trabajador.'?

Por otra parte, la concentracion del ingreso sigue siendo un fendomeno
grave y preocupante. En 1992, el 20% de la poblacién de mas altos
ingresos concentraba 54% del ingreso nacional, mientras que el 20%
mas pobre recibia sblo el 4%."%¢ En 1996, el 30% de los hogares mas
pobres de México sumaban el 8.7% del ingreso corriente total, mientras
gue el 30% mas rico alcanzaba un 64.1% del mismo.’ Hoy, el 20% mas
rico de la poblacién tiene 27 veces mas ingresos que el 20% mas pobre. %
Nora Lustig sefala que: “Si el producto por habitante pudiera crecer al
3% anual -cifra que no se ha visto en los Ultimos 17 afios- de manera
sostenida, con la distribucion del ingreso actual, tendrian que pasar
alrededor de 40 anos. Por otro lado, si se pudieran focalizar los recursos
de manera perfecta, la pobreza extrema se podria erradicar transfiriendo
ei 0.5% del PIB a la poblacion necesitada”. ™

El desfavorable panorama econémico en términos de bienestar social
posterior a la crisis econémica mexicana desatada en diciembre de 1994
se puede resumir de la siguiente forma: “el PIB bajé -6.9%, el PIB por
habitante se derrumbd -8.4%, la tasa de desempleo abierto llegd a 11.4%,
el sector informal tocé el 30% de ia poblacién activa, el gasto social per
capita llegd apenas a 7.9% del PIB -contra el 15% de aios anteriores-y
el ingreso destinado a los trabajadores apenas rozé el 26% del PIB contra
el 40.5% de 1976... En 1995, la canasta basica subi casi 75%...".2%
Sin embargo, en un informe del Congreso del Trabajo se afirma que en

%8 Sa sabe que 90% del millon 200 mil pensionados en México recibe una pensicn minima. Foumier, Ma. de Lourdes y Pedro Moreno. "Los problemas
de la reforma zedillista de la seguridad social™ an A dos afios.. Op. Cit p. 202

" Moctezuma Barragan, Esteban. Op. Cit. p. 6.

" Datos basacos en el Quinto Informe de Gobiemo del Prasidente Zedifio, Gp. Git p. 208 También se ha sefialade que en el mismo afio, Tas del
50% de las familias mexicanas sdlo recibian 16.1% del Producto Interno Brute y solamente un 10% de la poblacion concentraba y poseia el 41%
dela nqueza nacional. Gonzdlez. Victor. “Los pobres no se ven desde las limusinas de secretarios de Estade” en £ Financiero, Méxica, 29 de marzo
de 1956, p. 18.

% Stavenhagen, Rodolfo. Op. Cit. p. 6.

"% | ustog, Mora. “La pobreza y €l programa PROGRESA" en CIESAS-PROGRESA. Op. Cit.pp. 121-122,

= Ramirez, Carlos. “Délar, inflacion y salarios™ en Eif Financiero. México, 19 de marzo de 1996, p. 35.



154 La Politica Social en México hacia el Fin de Siglo

los 2 primeros afios del gobierno zedillista, el costo de la canasta basica
se elevé 170%, al pasar de $688.50 a $ 1,854, mientras que los salarios
en promedio sélo aumentaron 71%, por lo que “el trabajador necesitaria
ganar mas del doble del salario minimo para poder adquirir sélo la canasta
basica de alimentos, sin incluir uno solo de los satisfactores basicos
restantes, como vivienda, salud, transporte, ropa, calzado, etcétera” 2"

Aunque se ha negado que la politica econdémica carezca de sensibilidad
social,?? podemos afirmar que la politica de combate a la pobreza se ha
desarroliado en el marco de consolidacion del Estado neoliberal mexicano,
el cual antes que resolver las demandas de bienestar de la poblacién, las
ha agudizado. Ello ha implicado acatar las recomendaciones del Banco
Mundial en materia de bienestar social, consistentes en focalizar los
recursos; promover en el campo empleos temporales, crear un paguete
basico para los grupos mas vulnerables; y eliminar subsidios y liberar los
precios de productos basicos, lo que significa dejar al mercado la
satisfacciéon general de las necesidades sociales. Llamada liberal, liberal-
social o neoliberal, queda claro que en México no se ha construido una
estrategia de equidad econémica y social sostenible para el desarrollo
nacional.

Las innovaciones impuestas en el estilo de desarrollo han ocasionado
que el componente salarial, al perder su alcance y relevancia, ya no defina
a la poblacion objetive de la nueva politica social. Esta ya no busca operar
mediante mecanismos universalistas aplicados a una enorme poblacién
laboral, sino a pequerios conglomerados que la mayoria de las veces no
gozan siquiera de un ingreso salarial. Mucho menos podria decirse que
responde a un derecho concreto indiscutible de la poblacion, sino que
acentla ain mas la determinacion politica y discrecional de los recursos
por parte del tomador de decisiones.

Tampoco puede afirmarse que el nuevo esquema de atencion social
focalizada es reflejo exacto de las politicas de desarrollo neoliberal, pues

1 Muioz, Patricia y Judith Calderdn, “Crecen los precios Z.4 veces mas que los minisalarios: CTy SECOFI" en La Jomada. México, 27 de enero
de 1997, p. 42.

2 p respecto, cabe comparar @l trato dado al costa financiern de la deuda piblica, axtarna a interna, para cuyos pagos se hizo una asignacion
presupuestal de 119693 6 mdp -casi 90 veces lo destinade a la pobreza extreman-, que represeraron 16.5% del gasto neto tatal de la Federacion.
Acosta, Carlos. "Presupuesto 57, para las familias en pobreza extroma, 281 pesos al mes; para la partida secreta del Presidente, 16 8 millones” en
Praceso nurm. 1045, México, 10 de noviembre de 1996, p. 24.
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éstas tienden hacia la privatizacion de toda la atencién social, aunque si
pueden formar parte de dicho proceso. Pero otra explicaciéon de por qué
la atencidn social se ha dado en esta forma y no por via de la llana
privatizacion, se encuentra en el papel de la participaciéon y presion
ejercidas por diversos sectores sociales para el logro de beneficios
concretos e inmediatos en materia de servicios publicos, en espacios
claramente localizados. Es por ello que los nuevos programas de atencion
social se han centrado en los principios de la focalizacion, ia
descentralizacion y la participacion comunitaria.

En este sentido, y retomando los enfoques recientes en las politicas
publicas orientadas a la atencién de los pobres sefialados por Emilio
Duhau: liberal-individualista, tecnocratico-progresista y democratico-
autonomista, se sabe que este Ultimo tiene la ventaja de cuestionar el
uso discrecional de los recursos gubemamentales y su manejo politico,
pero en México, aun no queda clara del todo nila voluntad autonomista y
participativa de la ciudadania, ni la capacidad organizativa de los pobres.

Por ultimo, debe sefialarse que es valido que Ia politica social enfrente
solo lo incompleto vy lo insuficiente y anticipe los nuevos efectos del
desarrollo, siempre que la politica econdmica no opere en sentido contrario
al bienestar de las mayorias. Pero esto no sucede en México, porlo que
las medidas a tomar mas adecuadas serian movilizar [0s “pocos” recursos
existentes en beneficio de quienes menos tienen, corregir la distribucion
del ingreso, promover la creacién de empleos, vigilar los sistemas de
precios y abatir los costos de los bienes basicos, mejorando las técnicas
y procedimientos de distribucion y reduciendo los intermediarismos, lo
cual implica una voluntad politica que busque organizar la economia en
torno a la justicia social.



