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Introduccién

La presente tesis comprende la evolucion de la politica social en México a partir
del gobierno de Luis Echeverria Alvarez, con el Programa de Inversiones Publicas
para el Desarrollo Rural (Pider), que inici6 sus funciones a partir de 1973;
siguiendo con el sexenio de José Lopez Portillo con la Coordinacion General del
Plan Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos Marginados (Coplamar), que inicia
en 1976; y, con el gobierno de Carlos Salinas de Gortari con el Programa Nacional
de Solidaridad (Pronasol) de 1988 hasta 1994.

La intencidn es describir y analizar la forma en que se ha hecho la politica social
en diferentes etapas de gobierno, especialmente en la ciudad de México, en las
areas de infraestructura basica: agua, electrificacion, drenaje, pavimentacion,

vialidades, entre otras.

En el capitulo 1: marco conceptual de la politica social, defino a esta como una
funcién principalmente gubernamental, que mediante ella, se distribuye el ingreso
nacional a través de servicios sociales como: educacion, salud, vivienda, empleo y
obras de infraestructura basica; asimismo, contribuye al desarrollo econémico y
social. En este apartado ubico teGricamente a la politica social en el marco de las
funciones del Estado; reviso sus principios, objetivos, elementos que la componen,
la relacién que mantiene con la politica econémica y analizo ¢hasta qué punto el

gobierno es responsable de la formulacion y ejecucion de la politica social?

También en esta parte, planteo las caracteristicas de la politica social universal y
focalizada; las diferencias entre las obras de caridad y beneficencia. Asimismo,
argumento lo importante y lo complicado que es realizar esta funcion de gobierno;
los factores que intervienen en ella; el fundamento constitucional que redne; su
relevancia en el desarrollo socioeconémico de la nacién y uno de los puntos

centrales, la participacion de la sociedad en la politica social. En la ultima parte de



este capitulo trato los componentes de la politica social: salud, educacion, empleo

y vivienda.

En el capitulo 2: Antecedentes 1940-1970, expongo de manera general la
situacion de México, particularmente en el plano econémico. Analizo las causas
que permitieron que durante este periodo el pais alcanzara un crecimiento
superior a 6% del PIB; la implementacion de los modelos de sustitucion de
importaciones y el desarrollo estabilizador; las condiciones sociales y las medidas
llevadas a cabo por parte del Estado que permitieron la estabilidad y el crecimiento

econdmico.

En el capitulo 3: Programa de Inversiones Publicas para el Desarrollo Rural
(Pider), trato el marco institucional del Pider: principios, objetivos, organizacion,
instituciones participantes y estrategias. Caracterizo brevemente los programas
que antecedieron al Pider, el cual, inicioé sus funciones a principios de la década de
1970. Argumento que durante los afios de 1970, el Estado fue el principal

promotor de la politica social con una limitada participacion de la sociedad.

En este apartado reviso la politica econémica del periodo 1970-1976, ya que
guarda una relacién estrecha con la politica social. Trato la evolucién de la
economia durante el sexenio; presentd algunos indicadores como inflacion, déficit
fiscal, P.I.B., entre otros. Destaco el aumento del gasto publico en infraestructura y
servicios sociales sin el respaldo suficiente de ingresos vy, las razones de una

disminucién del crecimiento con relaciéon a las tres décadas anteriores.

Con relacion a la situacion social, parte importante para entender la evolucion de
la politica social, expongo que una de las estrategias que utiliz6 el gobierno de
Luis Echeverria para solucionar o aminorar los conflictos sociales fue incrementar
el gasto social, al mismo tiempo que le permitid, hasta cierto punto, recuperar la

legitimidad. Entre los conflictos que enfrent6 el gobierno y que seran revisados en



este capitulo, destaca el de los estudiantes, empresarios, obreros, campesinos y

la guerrilla urbana.

Enseguida describo y analizo el Pider en la ciudad de México. Muestro algunas
obras de infraestructura basica realizadas por el programa; los alcances,
limitaciones, inversién y principalmente la problematica que se manifestd en la
aplicacién de los proyectos, asi como los factores que llevaron a que muchos de

los objetivos del programa no se cumplieran.

En el capitulo 4: Coordinacién General del Plan Nacional de Zonas Deprimidas y
Grupos Marginados (Coplamar), expongo que durante el gobierno de J. Lopez
Portillo, el programa eje de llevar a cabo la politica social fue el Coplamar. Al igual
que el Pider reviso el marco institucional como objetivos, estrategias y entidades
gubernamentales que contribuyeron con el programa. Sefalo que durante el
sexenio de 1976-1982 el Estado, a través de sus instituciones, planes y programas
proporcionaron los bienes y servicios sociales, con muy poca corresponsabilidad

ciudadana.

En el ambito econdmico, mostraré la situacion que guardaban las finanzas
publicas cuando Lopez Portillo recibié al pais. Los factores que permitieron un
crecimiento entre 1977 y 1981 de 7.8%, particularmente la creciente produccion y
exportacion de petroleo. La situacion del gasto publico y finalmente los motivos de

la crisis al final del sexenio.

En la situacion social de 1976 a 1982 trataré las razones que llevd a la
ciudadania a desconfiar de las instituciones y autoridades de gobierno. Las lineas
de accion que se llevaron a cabo para recuperar la legitimidad, entre ellas, la
reforma politica y administrativa, la apertura de espacios de participacion politica y
el incremento al gasto social. También analizaré en qué consistio el conflicto entre

el gobierno, los grupos sindicales y los empresarios.



En cuanto al Coplamar en la ciudad de México expongo algunos logros del
programa en materia de infraestructura basica; la problemética a la que se
enfrentd el programa para dotar de servicios a las comunidades, sus limitaciones,
el rechazo de algunas comunidades al programa y sus servicios; la falta de
participacion ciudadana, el problema que representé la burocracia, las inversiones
del Coplamar, las denuncias ciudadanas y las reducciones al presupuesto para
1982.

En el capitulo 5: Programa Nacional de Solidaridad (Pronasol), presento el
disefio del programa, antecedentes, objetivos, principios, razones que llevaron al
gobierno a formular un programa de politica social mas amplio que los anteriores.
Asimismo, se resaltara la participacion de la poblacion como fundamento en la

ejecucion de la politica social y la funcion de los Comités de Solidaridad.

Al igual que en los capitulos anteriores reviso la politica economica del sexenio.
Expongo los temas del modelo econdmico como: internacionalizacion de la
economia, politica de privatizaciones, apertura de la inversion privada en servicios
sociales, reduccion de la intervencion gubernamental como administrador.
También analizo la crisis al inicio del gobierno, las medidas para reactivarla, los
motivos de la crisis al final de 1994, la evolucion de las finanzas publicas y el

gasto social.

En cuanto al ambiente social de 1988 a 1994 trataré los conflictos que ocurrieron
entre el gobierno y los maestros del Sindicato Nacional de Trabajadores de la
Educacion; los enfrentamientos con lideres del Partido de la Revolucion
Democrética, la problematica de los deudores de los bancos que formaron el
Barzon, el conflicto armado de inicios de 1994 con el Ejército Zapatista de

Liberacion Nacional y los asesinatos politicos.

Posteriormente describiré los alcances y limitaciones del Pronasol, en materia de

infraestructura urbana, en la ciudad de México. Analizaré la problematica que



expuso el programa, particularmente la relacion gobierno y sociedad en la
formulacién y aplicacion de la politica social. Las regiones seleccionadas por el
Pronasol, las deficiencias de los servicios, las denuncias ciudadanas ante la

carencia de servicios y la deficiente construccién de las obras.

Por ultimo, analiz6 el impacto sociopolitico del Pronasol. Argumento que este
programa sirvio para recuperar la credibilidad en el Ejecutivo y el Partido
Revolucionario Institucional y que al mismo tiempo fue un instrumento de
legitimidad. Establezco, la relacion entre el programa y el proceso electoral.
Reviso por qué el Pronasol contribuyé a incrementar o recuperar la clientela
politica a favor del PRI; asi como fortalecer el presidencialismo, contrarrestar a la
oposicién, mantener una estrecha relacion con la sociedad y aminorar, hasta cierto

punto, el deterioro de los niveles de vida.



Capitulo |

Marco conceptual de la Politica social

1.1 Politica social

La accion del gobierno es mdltiple y compleja en una sociedad donde se
manifiestan numerosos intereses de distintas fuerzas sociales. Los instrumentos
que utiliza el gobierno para conciliar los intereses son numerosos, por mencionar
algunos de ellos: la politica econdémica; la politica fiscal, la politica salarial, entre
otras, no obstante, es necesaria la utilizacion de un instrumento que distribuya el
ingreso nacional y ofrezca oportunidades para los grupos sociales, ese es

justamente el acento de la politica social.

Hablar de politica social del Estado mexicano implica rescatar el contenido de
las transformaciones sociales que provocan que la dinamica social responda a una
pluralidad de situaciones, de patrones culturales, de estilos de vida que se han
forjado durante el siglo XX. Los cambios demograficos, econdmicos, tecnoldgicos,
entre otros, han transformado las caracteristicas mas generales de México. En
este sentido, la aplicacion de la politica social por parte del Estado mexicano
corresponde a una tradicion y reto de su historia. Es compromiso de las
instituciones y de la sociedad crear las condiciones para que se produzcan nuevas

transformaciones sociales: la educacion, salud, empleo y vivienda constituyen



algunos ejemplos en los cuales se ha reflejado el intenso dinamismo de nuestra

sociedad.

Las politicas sociales son construcciones sociales, son acciones que se
conciben como resultado de una interaccion en la cual participan multiples
agentes gubernamentales y no gubernamentales.® Pretende contribuir al
desarrollo socioeconémico del pais; es decir, busca lograr mejores condiciones de
vida para el mayor nimero de personas. Constituye el acceso de los individuos a

lo que es de su interés comun.

La politica social es un espacio de interaccion ya que el espacio publico es sitio
de convivencia intensa y relaciones interdependientes. Es un lugar de cooperacion
e interdependencia en el cual el Estado desempefia un papel crucial.” Involucra a
distintas organizaciones publicas; en aspectos de autorizaciones, definicibn de
prioridades, financiamientos, delimitacion de responsabilidades. Es lo publico, en
cuyo seno puede flotar literalmente una constelacion especifica de intereses

pertenecientes a toda la sociedad o a una colectividad.

! Gonzalez, Miguel. “ ;A qué llamamos politicas pUblicas?” en Revista Iztapalapa, nim. 46, julio-
diciembre de 1999. Ciudad de México. Universidad Autonoma Metropolitana, Unidad Iztapalapa.
..30.
E)Uvalle, Ricardo. “La importancia de lo publico en la vida del Estado”. en Revista Iztapalapa, num.
46, julio-diciembre de 1999. Ciudad de México. Universidad Auténoma Metropolitana, Unidad
Iztapalapa. p.53.
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Ahora bien, la politica social se origina en la constelacion de demandas
sociales. La educacion, la salud, la vivienda, el empleo son algunos ejemplos.
Apunta a intereses, demandas o requerimientos, se trata de un conjunto de
decisiones y acciones que tienen su origen en demandas que surgen en algun
sector publico. Asi pues, los gobiernos enfrentan una diversidad de necesidades y

demandas sociales.?

El fundamento de la politica social se encuentra en los principios constitucionales
gue le han dado forma al proyecto nacional de los gobiernos posrevolucionarios.
Es una funcion por parte del Estado dotar de servicios sociales a la poblacion,
contrariamente a las obras de caridad y beneficencia que no son obligatorias sino
gue dependen de la voluntad. La caridad tiene un origen religioso, que se deriva
de numerosos argumentos biblicos. Es la ayuda que brindan las personas que
tienen recursos hacia quienes no la tienen, ademas, es voluntaria, es decir, que
nadie estad obligado a ser caritativo y tiene como principal objetivo obtener la
salvaciéon eterna. La beneficencia puede derivarse de impulsos caritativos, pero
se distingue de la caridad porque se realiza de manera colectiva y organizada mas
gue de manera individual, y puede ser llevada a cabo por organizaciones tanto
publicas como privadas, la caridad, en cambio, es una actividad preferentemente

privada.*

® Ibid. pp.62-63.
* Sobrino, Jaime y Garrocho, Carlos. Pobreza, politica social y participacién ciudadana, México, El
Colegio Mexiquense, A.C. y Secretaria de Desarrollo Social, 1995, pp. 29-30.
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Se trata de ubicar tedricamente a la politica social en el marco de las funciones
del gobierno. En México, las politicas sociales como tarea obligatoria del Estado
tienen su origen en la Constitucion de 1917. Por primera vez se establecen los
derechos sociales a la educacion (articulo 3), a la proteccién laboral (articulo 123),
al acceso a la tierra (articulo 27). Posteriormente en 1984 se establece el derecho
a una vivienda digna y decorosa y el derecho a la salud (articulo 4), con lo que se
cerraria el circulo de las politicas sociales de caracter amplio y obligatorio para el
Estado mexicano. El problema ha sido, como en otros casos de la Constitucion, la
falta de su cumplimiento, debido, entre otros factores, a las deficiencias del

sistema judicial y a la corrupcion.

Se requiere la intervencion del gobierno, que a través de los programas de
politica social contribuya a difundir los beneficios del crecimiento econémico a los
grupos de la sociedad y tratar de disminuir los indices de pobreza. Como lo sefiala
Jusidman, el Estado debe ser garante de derechos sociales que aseguren a los
integrantes de la sociedad el acceso a un piso basico de bienestar y que
promuevan la reduccién de las desigualdades entre las personas, comunidades y
regiones. Para ello, no basta con poner en juego solo los instrumentos de politica
social sino que es necesario introducir la perspectiva de beneficio social en todo el

quehacer publico.” Todos los integrantes de la sociedad tienen una serie de

® Jusidman, Clara. “Progresa y la politica social” en Valencia, Enrique. Los dilemas de la politica
social, México, Universidad Iberoamericana, 2000, p.176.
11



derechos sociales, en los que resaltan el de satisfacer sus necesidades basicas y

todos los gobiernos tienen la funcién a que tales derechos se cumplan.®

Las politicas oficiales de atencion a la pobreza se han desarrollado con mdultiples
matices a lo largo de la historia, donde generalmente han coexistido dos
concepciones operativas: universal y focalizada.” La coexistencia de politicas
universales es comun a toda sociedad. La existencia misma del Estado implica la
necesidad de atender demandas del conjunto de la sociedad, al mismo tiempo que

se requieren acciones especiales hacia grupos especificos.

Ahora bien, la politica social es un proyecto de sociedad fundamentada en
valores y principios que han consagrado la historia del pais, es una funcién
gubernamental, posiblemente la mas importante y complicada. Importante, puesto
que es un factor de desarrollo al mismo tiempo que busca responder al problema
de las desigualdades visibles bajo la forma de carencias fundamentalmente desde
la perspectiva de la distribucion de bienes y servicios basicos, por tanto, las
politicas sociales pueden ubicarse como una determinada respuesta a las
desigualdades sociales y a la pobreza. También es importante ya que por medio
de ella, la poblacion tiene acceso a las condiciones minimas aceptables de

bienestar social, es decir, a la satisfaccion de los requerimientos colectivos, hacia

® Roman, Luis. “Economia politica y politica social frente a la pobreza en México” en Gallardo Luis
;/Osorio Joaquin. Los rostros de la pobreza: el debate. Tomo I. México. Limusa. 2001. p.95.
Ibid, p.96.
12



las prestaciones de tipo universal, accesibles a toda la poblacién, en materia de
salud; educacion, empleo, vivienda, etcétera. Es complicada, puesto que puede
ser permanente o cambiante dependiendo de las circunstancias sociales,

econdmicas y politicas por las que atraviesa el pais para llevarse a cabo.

Es posible que el término politica social tenga un significado particular segun el
tiempo y el lugar, pues en el fondo es producto de un proceso social, cultural y
politico; un proceso que determina la vision de justicia social, de lo que son las
necesidades de la poblacion, de lo que se supone es un nivel de bienestar
razonable, de las desigualdades aceptables en la sociedad, del papel social del

estado y de lo que finalmente sustenta el modo de vida de cada sociedad.®

Al abordar el tema de las politicas sociales ubicandolo en un marco mas amplio
y, en cierto modo previo, surge inmediatamente una categoria correlativa: politica
economica, y ésta se define como el conjunto de mecanismos, instrumentos y
acciones que aplica el Estado con el objeto de regular los hechos y fenbmenos
economicos. El objeto principal de la politica econémica es lograr el desarrollo
socioeconémico del pais, es decir, buscar mejores condiciones de vida para la

poblacion.

® Sobrino, op.cit., p.34.
13



Vale la pena sefalar las bases de la politica econdmica, las cuales debieran ser:

- Medidas de impulso, proteccion y desarrollo de la planta productiva, tanto la que

se destina al mercado interno como al externo.

- Medidas para proteger e impulsar el empleo, con énfasis en la micro, pequefia y

mediana empresa.

- Medidas para evitar la concentracién y acumulacion del ingreso en pocas manos
y propiciar la redistribucion del ingreso en favor de las capas mas desfavorecidas

de la sociedad.

- Canalizacion de mayores recursos a la educacion, la salud, la vivienda, es decir,

incremento del gasto social y evitando recurrir al déficit.

- Medidas para incrementar la eficiencia productiva que eleve la competitividad y

mejore el nivel de vida para los trabajadores.

En este sentido, para comprender la politica social es necesario tener presente
la politica econémica asi como sus componentes. En un documento, preparado
por la Oficina de Estudios Estratégicos del Banco Interamericano de Desarrollo
(BID), se insiste en que la politica social es un componente integral de la
estrategia econOmica. Se sefiala que en el marco de una economia abierta, que
apuesta a fortalecer la competitividad en los mercados internacionales, la inversién
en capital humano se asocia a la modernizacion tecnolégica y la equidad social a

la creacion de condiciones que retienen y atraen el capital. Vale decir, el

14



mejoramiento de la competitividad, como eje de modelo economico, no se logra
sin politicas de calificacion de recursos y de un ambiente de equidad razonable. El
BID indica una serie de objetivos para la politica social, que derivan de
entenderlas como un componente ineludible y necesario de cualquier modelo de

desarrollo, estas son:

- Tender a la reduccion de las situaciones de pobreza originadas en aspectos

estructurales asi como la insuficiencia de ingresos.

- Promover una definicion y un consenso amplio del Estado, partidos politicos y de
la sociedad en su conjunto, en torno a la jerarquizacién de los compromisos
sociales basicos de tipo universal, con el doble cometido de asegurar niveles

minimos de cobertura y estandares de calidad del servicio.

- Promover la reforma institucional de las prestaciones sociales, con énfasis en
lograr flexibilizar el marco normativo, mejorar la capacidad de organizacion,
capacitar a los recursos humanos y tener una comunicacion mas fluida con el

sector privado.

- Promover una efectiva igualacion de oportunidades, medidos en términos de las
condiciones de acceso, utilizacién y de los resultados obtenidos, en programas de

familia, educacion, salud, alimentacion, vivienda y trabajo.

- Regular, definir orientaciones y asumir responsabilidades para éareas y
poblaciones que se margquen como prioritarias, a través de procesos de
focalizacion social en calidad de prestaciones complementarias de las de tipo

universal.

15



- Aumentar el gasto publico social en areas en que se constate insuficiencia de
recursos, y reasignar el existente en funcion de los compromisos y prioridades

sociales establecidas.

Asi pues, las politicas sociales suelen venir detras de las politicas econdmicas.
Lo social esta condicionado por lo econémico, no se trata de procesos separados,
el desarrollo econémico y la distribucion de la riqueza; la dotacién de servicios
proviene de fondos recaudados del conjunto de la poblacién. En este sentido, es
conveniente situar conceptualmente el campo de las politicas sociales, teniendo
en cuenta su relacién con la politica econdmica y remarcar la necesidad de una
mayor interrelacion entre ellas. Es la politica econdmica la causa ultima de la que
depende la politica social, y, por tanto, de las desigualdades. Asi por ejemplo, una
recesion econdmica implica una disminucién en los niveles de vida de la
poblacién, sus repercusiones seran considerables ya que provocard una
disminucién en el gasto social por parte de los gobiernos federales, estatales y
municipales; obstruira, sin duda, el rumbo de las politicas sociales. El reto es
mayor en la medida que se requiere amortiguar el deterioro del nivel de vida de la
poblacién que la crisis ha ocasionado, desembocando en una inconformidad de la
poblacién. Cuando por razones de recesidn econdmica se requiere realizar
ajustes a las finanzas publicas, supone la disminucién del gasto social con

incidencias en el nivel de vida de la poblacién.®

° Favela, Alejandro y otros. El combate a la pobreza en el sexenio de Zedillo, México, Universidad
Autonoma Metropolitana, Unidad Iztapalapa, 2003. p.22.
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Por lo anterior, la politica econdmica y la politica social comprenden los dos
principales campos de discusion y accion relativos a la incidencia del sector
publico sobre el nivel y la calidad de vida de la poblacion, tal como lo indica
Roman, no es posible circunscribir el andlisis de la riqgueza a lo econémico y el de
la pobreza a lo social. Riqueza y pobreza, economia y sociedad, estan
indisolublemente ligados. Las sociedades acumulan tanto riqueza como pobreza y
tanto la politica econdmica como la social inciden en ambos tipos de

acumulacion.®

Por otro lado, el principio normativo que rige la definicion y la conduccion de la
politica social en México se basa en el objetivo de garantizar la igualdad de
oportunidades para participar en los beneficios del desarrollo, buscando limitar la
exclusion que provoca la pobreza. Este principio general ha sido formulado de
diversas maneras en el planteamiento de los distintos programas contra la

pobreza.

De acuerdo con Rimez y Bendesky, las politicas sociales combinan varios
objetivos relacionados entre si: a) Asegurar con sistemas de cobertura universal la
satisfaccion de ciertas necesidades sociales basicas, que no pueden ser cubiertas
por el sistema de mercado. b) Tienen una funcion redistributiva, al privilegiar la

atencion de las necesidades de ciertos grupos sociales desprotegidos, mediante la

1% Roman, Luis. “Acumulacién de la pobreza y politica social” en Valencia, Enrique. Los dilemas de
la politica social. México. Universidad Iberoamericana. 2000. p. 85.
17



lucha contra la pobreza. c) Asegurar una funcion de integracion social, que es un
factor de cohesién social y de estabilidad politica.** Es dificil que las politicas
sociales puedan pretender alcanzar plenamente sus objetivos, en particular por la
limitacion de recursos humanos y financieros publicos para cubrir necesidades
ilimitadas. Esa restriccion es mas grande en el caso de los paises en vias de
desarrollo y en América Latina, region donde se agudizé en los afios ochenta,

cuando surgi6 la crisis econdémica.

Asimismo, la politica social pretende aliviar la pobreza y aunque este es un
término dificil de precisar ya que no es lo mismo ser pobre en Suecia que en
México, ni serlo en 1960 que en 1990; o bien, como lo plantea Campos, no es lo
mismo ser pobre en pais rico que ser pobre en pais pobre. Como los niveles de
vida son en aquellos mucho mas altos, también la linea de pobreza se sitla
relativamente mas arriba. Ademas, en los paises pobres la pobreza colectiva es
generalizada. En niveles diversos, las mayorias apenas sobreviven, con niveles
minimos de bienestar o por debajo de tales niveles.'? No obstante dichas
diferencias la pobreza es la condicibn que existe cuando la gente carece de
medios para satisfacer sus necesidades basicas. Necesidades que pueden
determinarse como las imprescindibles para sobrevivir o, en sentido mas amplio,

como las que reflejan el nivel de vida promedio en una comunidad. Asi pues son

! Rimez Marc, y Ledn Bendesky. “Dos decenios de politica social. Del universalismo segmentado
a la focalizacién” en Clavijo, Fernando (compilador). Reformas econdémicas en México, Ciudad de
México, Comision Econémica para América Latina, Estrategia y Analisis Econdmico, Consultores,
S.C. y el Fondo de Cultura Econémico, 2000, p. 434.
2 Campos, Julieta. ¢Qué hacemos con los pobres?: la reiterada querella por la nacién. México.
Aguilar Nuevo Siglo. 1995. p.90.
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pobres quienes no pueden satisfacer necesidades que, dado el nivel de desarrollo

del pais se consideran basicas.™®

Los marginados son un ejemplo de grupo social que sufre de pobreza. Este
grupo es definido por Gonzalez, como el que no tienen seguridad social ni
econdmica, son desempleados o subempleados. Se encuentran entre los
marginados quienes desempefian las ocupaciones manuales sin calificacion por
ejemplo: albafiles, servidoras domésticas, vendedores ambulantes, indigenas,
campesinos, enfermos, prostitutas, vagabundos etc.** Los indigenas son los més
marginados y méas pobres de todos los grupos sociales™® Carecen de los servicios

mas indispensables, su alimentacion es deficiente.

El PNUD (Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo), aceptando que
el mayor desafio para el planeta es suprimir la pobreza y asegurar un futuro
sostenido, plantea el desarrollo de la capacidad de crecimiento sostenido con
equidad, lo que implica la reactivacion econémica, el incremento de los salarios, el
apoyo a la economia popular y desarrollar un estilo participativo, flexible y
adaptativo.’® Pero, ¢qué instrumento utiliza el Estado para satisfacer las

necesidades elementales? Es a través de la politica social que se intenta

* Roman, “Economia politica...”, p.97.
Y Gonzalez, Moisés. La pobreza en México. Ciudad de México. Centro de Estudios Histéricos,
Colegio de México. 1985. p. 15.
> Ibid., p.385.
'® Gallardo, Luis y Osorio Joaquin. Los rostros de la pobreza: el debate. Tomo I. México. Limusa.
2001. p. 170.
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incorporar a los pobres al quehacer econdmico de la sociedad y convertirlos en

factores socialmente Utiles.’

Por otro parte, el gasto social constituye un detonador para el desarrollo de una
nacion. Sin embargo, en muchos paises existen reducciones de los presupuestos
destinados a financiar las politicas sociales. Frente a la dificil coyuntura que vive la
humanidad, el aumento de la pobreza en el mundo, a la creciente marginaciéon de
sectores de la poblacion, no hay recursos suficientes para implementar politicas
sociales que respondan a las exigencias de los nuevos tiempos, por ello, es

necesario cuidar la eficacia del gasto social.

Es innegable que la desigualdad social es uno de los problemas que enfrentan
las naciones subdesarrolladas, producto de situaciones internas y de las
circunstancias internacionales, esta desigualdad social y econdmica obstaculiza el
logro de una sociedad. La esencia de la pobreza es la desigualdad, la privacion
relativa de los bienes y servicios en comparacién con los ricos.'® Campos ilustra
este tema, para el caso de México en 1995, con el siguiente dato: el ingreso de las
24 familias mas ricas del pais equivale al de 25 millones de pobres.’® El
crecimiento desigual, relega a los pobres y contribuye a acentuar la concentracion

de riqueza y la difusion de la pobreza. La politica social en un pais con altos

' Sobrino, op.cit., p.30.
'® Gonzalez, op.cit., p. 11.
9 Campos, op.cit., p. 16.
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niveles de desigualdad debe incluir objetivos mas ambiciosos que el sélo combate
a la pobreza. Es importante incorporar como objetivos de politica social la

reduccién de la desigualdad y la exclusién social.?°

Con respecto a la iniciativa de la sociedad, vale la pena destacar que su
participacion es importante para desarrollar la politica social , el dialogo entre el
Estado y la sociedad sobre estrategias de desarrollo permite disefiar un plan y
programa de desarrollo, tal como lo establece el articulo 26 constitucional, que
define explicitamente las facultades del Estado para planear el desarrollo nacional:
‘El Estado organizara un sistema de planeacion democratica del desarrollo
nacional que imprima solidez, dinamismo, permanencia y equidad al crecimiento
de la economia para la independencia y la democratizacién politica, y social de la
nacion [...]. Mediante la participacion de los diversos sectores sociales recogera
las aspiraciones y demandas de la sociedad para incorporarlas al plan y los
programas de desarrollo [...]. La ley facultara al Ejecutivo para que establezca los
procedimientos de participacion y consulta popular en el sistema nacional de
planeacién democratica, y los criterios para la formulacién, instrumentacion,
control y evaluacién del plan y los programas de desarrollo [...]”. % Esto quiere
decir que hay una vinculacion de la politica social con la democracia, lo cual
presupone trabajar unidos en la superacion de carencias. La corresponsabilidad

de las fuerzas populares y la accién institucional se traduce en no restringir el

%% Jusidman, op.cit., p.176.
L Secretaria de Gobernacién. Constituciéon Politica de los Estados Unidos Mexicanos. México.
2004.
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ejercicio de la politica social solamente al gobierno, constitucionalmente se acepta

que la sociedad trabajara en conjunto con las instituciones sociales del Estado.

Para ilustrar lo anterior, los residentes de las comunidades dan mayor prioridad
a unos servicios que a otros: por ejemplo, en la ciudad de México, el agua y la
electricidad suelen ser considerados mas importantes que unas calles asfaltadas,
un mercado o un centro de salud. Ciertos servicios como el agua y el drenaje son
mas dificiles de introducir que otros, ya que requieren mayor inversion y extensas
obras publicas preliminares, para tender las redes primarias y secundarias, antes
de poder iniciar la construccion de una casa. Inevitablemente, esto lo hace mas

costoso y menos faciles de obtener.?

La participacion de la sociedad, a través de sus organizaciones, planteamientos
e iniciativas es lo que constituye una de las principales fuerzas de la politica social,
al demandar un conjunto de servicios béasicos en las comunidades. Durante el
periodo del Estado de bienestar, la participacion de la sociedad civil como
componente esencial de las politicas sociales fue minima, mas alla de los matices
que unos y otros actores pudieron poner en su concepcion y en las modalidades
de estimulo a la misma. Repensar este enfoque implica identificar no solo las

carencias sino también las potencialidades, las capacidades y los recursos con

2 Ward, Peter. Politicas de bienestar social en México. Ciudad de México. Nueva Imagen. 1989.
p.142.
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que la poblacion cuenta, los cuales, debidamente activados pueden ser puntos de

apoyo vital para una resolucion adecuada de las necesidades.

De acuerdo con Gonzalez y Alba, la participacién social involucra que sea:?*

a) Consciente. Esto es, promover en el grupo actuante la reflexion sobre sus
capacidades en la solucion de problematicas y potenciar éstas con el apoyo de los

recursos gubernamentales.

b) Organizada. Los programas de gobierno contaran con una contraparte social,
la de la comunidad, para concertar y compartir responsabilidades que logren el

funcionamiento del programa.

c) Evolutiva. Un grupo social que realiza la operacibn de un programa que
satisface una necesidad esencial tiende, con el paso del tiempo, a perfeccionar su
forma de actuar y a ampliar tanto la cobertura de su funcién como su grado de
participacion en ésta; en muchos casos incluso la organizacion salta a nuevos
campos o formas de accién no previstos en la implantacién corresponsable de

determinado programa.

Es importante la aparicion de nuevos espacios de accién social e intensificar la
comunicacion entre el Estado y sociedad. La comunicacion significa que los

ciudadanos tengan acceso a los temas fundamentales de la vida estatal, de

% Gonzélez Enrique y Aurelio de Alba. Ajuste econémico y politica social en México, México, El
Nacional, 1992, p. 72.
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participar e ingresar a los campos de colaboracion publica. Asimismo, la
participacion incluye que los distintos grupos de la sociedad no solo se interesen
en los asuntos comunes, sino que tengan la oportunidad de participar
directamente en los mismos; en la formulacion, implementacion y evaluacion de
las decisiones y acciones. So6lo asi es posible considerar que las instituciones
estatales son abiertas y democraticas. En este sentido, el Estado se comporta en
términos de un gobierno que reivindica el espacio de lo publico. Los logros de una
politica social, dependen en cierta manera, de la participacion de la sociedad, que

involucra la efectividad de los participantes.?*

La renovacion constante de los servicios sociales; la desconcentracion de los
mismos, el mantenimiento de un desarrollo regional equilibrado y la disminucion
de las notorias desigualdades regionales y sociales que todavia se observan es
tarea permanente de la politica social; pero, ¢coémo garantizar las oportunidades y
justicia social para las zonas donde hay poco presupuesto?, ¢como se distribuyen
los recursos en la nacién? Las respuestas Unicas y uniformes para situaciones de
este tipo no resultan eficaces. Es necesario reconocer y respetar las diferencias y
definir programas flexibles, esto no es viable en el marco de programas muy

centralizados.

** Ibid., p. 207.
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La descentralizacion involucra reducir el Estado nacional en favor del gobierno
local y ampliar los espacios de participacion social, supone que el gobierno federal
ponga en manos de los gobiernos estatales y municipales mayores recursos y

autonomia, dando prioridad a las formas del desarrollo regional y local.

Cabe indicar que cuando se ha dado la descentralizacion, ha sido limitada que
en poco ha coadyuvado su impacto en la definicion de los proyectos de inversion

para el desarrollo nacional.®®

Es apropiado avanzar hacia una efectiva
descentralizacion de los servicios, asi como hacia una mayor articulacion entre los
programas nacionales y municipales. Se requiere acortar la distancia entre los

beneficiarios.

1.2 Componentes de la politica social

En América Latina y en otras partes del mundo, una vasta gama de los campos
de politica social incluyen: seguro social, educacion, servicios sociales, servicios
basicos como agua, drenaje y electricidad; construccion de obras publicas rurales

y urbanas como: hospitales, escuelas, centros de salud y vivienda.?

% Rosique, José. “El desarrollo nacional en el laberinto del centralismo mexicano” en Revista
Iztapalapa, ndm. 46, julio-diciembre de 1999. Ciudad de México. Universidad Auténoma
Metropolitana, Unidad Iztapalapa. P. 98.
%6 Ward, op.cit. p.20.
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Uno de los elementos de la politica social es la salud y ésta se define como el
estado de bienestar fisico y mental en el que el ser organico ejerce nhormalmente
todas sus funciones.?’ La salud es una proteccién y derecho social, no se trata de
un valor biolégico solamente, sino de un bien social y cultural. El reconocimiento
de la salud como uno de los derechos sociales basicos se funda en el caracter de
necesidad primordial, trascendente para la supervivencia y desarrollo de

individuos, familias y grupos, asi como para todo el conjunto social.

Ledn, sefiala que la salud y el bienestar de los individuos constituyen el mas
valioso de los recursos para el desarrollo de una sociedad, en la medida que
hacen posible el ejercicio del talento y la capacidad creativa de cada uno y
preservan la energia para el trabajo productivo indispensable para cualquier

programa de crecimiento.?®

La salud es el estado de bienestar fisico y mental del hombre, constituye un
elemento esencial del desarrollo socioecondémico de cualquier pais. Las
condiciones de salud de la poblacién en general estan vinculadas al nivel de vida
alcanzado por la sociedad, lo que es un aspecto histérico que ha evolucionado en

forma constante.

*" sills, David. Enciclopedia Internacional de las Ciencias Sociales vol.IV, México, Aguilar,1999.
%8 Leon, Samuel. "Politica social y salud”, en Universidad Nacional Auténoma de México, Instituto
José Ma. Luis Mora, Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales, Plaza y Valdés, Las politicas
sociales de México en los afios noventa, México, Universidad Nacional Autonoma de México,
Instituto José Ma. Luis Mora, Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales, Plaza y Valdés,
1996, p. 238.
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Ahora bien, el ritmo y el volumen de crecimiento demogréfico registrado en
México a mediados del siglo XX; la composicion por grupos de edades, la
distribucion geografica de la poblacidn , la esperanza de vida, entre otros factores,
se traducen en presiones a los servicios de salud, lo que ha provocado una
preocupacion latente por parte del Estado en el sentido de encontrar los
mecanismos que permitan garantizar el acceso a los servicios minimos a una

poblacion cada vez mayor que se concentra especialmente en las ciudades.

La diversidad de problemas de salud corresponde a una pluralidad de
condiciones econdémicas, sociales, ecoldgicas, biologicas, culturales, etcétera. La
salud es resultante de la interrelacion de estos factores, es por eso, que el
mejoramiento sustancial depender4d que sean complementarias y estén
debidamente articuladas las acciones que realicen dependencias y diversos

sectores de la sociedad.

El gobierno, a través de sus instituciones, planes y programas, responde a las
demandas en materia de salud y contribuye al mejoramiento de las condiciones de
salud de los integrantes de la sociedad. Asimismo, la politica social comprende
los servicios de asistencia social, como guarderias; hospitales psiquiatricos, asilos,
casas cuna, orfanatorios, casas hogar, centros de rehabilitacion, alcohdlicos
anonimos, por mencionar algunos. Las instituciones de seguridad social atienden

al principio del derecho de salud para los integrantes de la sociedad, que, de
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acuerdo con la situacion gremial de donde presten sus servicios, reunen éste

derecho.

Una de las funciones de la politica social es proteger, promover y restaurar la
salud de la personay de la colectividad, a través de una proteccion juridica no sélo
a la salud individual, sino también a la colectividad, por lo que es importante
incorporar a la mayor parte de la poblaciébn a un sistema de seguridad social,
promover acciones preventivas, campafnas educativas, investigaciones, sistemas y
programas de salud, utilizar eficientemente los recursos materiales y la aportacion
atil del recurso humano. Entre las preocupaciones fundamentales de los Estados
contemporaneos se encuentra el servicio de salud, esta se ha incorporado como

uno de los principales componentes de toda politica social.?®

Proteger la salud de los habitantes de un pais; prevenir enfermedades y
accidentes; otorgar servicios que promuevan el bienestar individual y colectivo;
proporcionar ayuda a las personas enfermas; accidentadas; incapacitadas;
embarazadas; en general, con algun problema de salud fisica o mental; dar
servicios de guarderia infantil; diagnosticar enfermedades; dar tratamiento y, si es
necesario, intervenir quirdrgicamente; difundir estudios de salud; llevar a cabo
programas de vacunacion; proteger de forma integral al nifio, a la mujer, al

anciano, al trabajador; constituyen los propésitos de los planes y programas del

% Ibid., p. 240.
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sector salud. Se trata de erradicar, controlar, y prevenir enfermedades para elevar

la esperanza de vida de la poblacion.

No obstante, que en México se han realizado importantes esfuerzos de
descentralizacion del servicio de salud hacia los gobiernos estatales vy
municipales, sigue existiendo un rezago en la cobertura de tipo universal.*
Muchas personas no tienen acceso regular a los servicios. La eficiencia del
servicio continta siendo muy limitada, sobre todo en el marco de una creciente

demanda generada por el constante aumento de la poblacién y el incremento de la

esperanza de vida.

Otro de los componentes importantes de la politica social lo constituye la
educacion, no solamente porqgue mediante ella, se adquieren una serie de
patrones culturales heredados por los antecesores, sino que también permite
descubrir y ejercitar una serie de aptitudes que hacen que la persona se enfrente a
medios sociales determinantes con relativo éxito. Su importancia radica en el
desarrollo de capacidades con el fin de aplicarlas para un beneficio propio y

social.®*

%0 Rimez Marc, y Leén Bendesky. p. 444.
% Ibarrola, Maria (compiladora). Las dimensiones sociales de la educacién, México, El Caballito,
Secretaria de Educacion Publica, 1991, pp. 73-74.

29



La educacion, es un proceso que inicia desde el comienzo de la vida, donde la
persona descubre tanto sus habilidades fisicas como intelectuales asi como sus
propias limitaciones. Comprende un conjunto de conocimientos, valores, principios
y costumbres que son inculcados por sus ascendientes, es decir, es la
transmision de elementos culturales, principalmente a los miembros jovenes de la
sociedad.®* Asimismo, la educacién es una institucién por la cual se transfieren o

imponen ideas acumuladas y las normas de la sociedad.

La funcion mas general de la educacién ha consistido en actuar como guardiana
y transmisora de ciertos bienes culturales de la sociedad. Ella, provoca la
formacion de una conciencia nacional y promueve el cambio social. También, es
un medio de transmision del conocimiento y de formar a las personas en los
valores de la sociedad, inculcando un cuerpo aceptado de conocimientos y de
creencias, que a su vez, permite conservar y transmitir un estilo de vida. La
educacién es una forma institucionalizada de socializacion, las personas
adquieren un gran numero de cosas en comun, pero también van formando sus

propios mundos de ideas y de actividades.*

Por otro lado, el proceso educativo resulta decisivo para avanzar en el bienestar
econémico y social. Es uno de los ejes centrales de la politica social. La

transformacion de la sociedad no se puede lograr plenamente sin ésta funcién

%2 |bid., pp. 24-26.
% Ibid., p. 25.
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social. La evolucion misma de un pueblo esta ligada a la marcha de su educacion,
ella, retne el perfil y la sustancia del pais. Induce al desarrollo, lo promueve y a la
vez participa en él. No hay ningun pueblo, en el que no exista cierto niumero de
ideas, de sentimientos y de practicas que la educacion debe inculcar a todos

indistintamente de la categoria social 0 econémica que pertenezcan.

En la medida que una sociedad se industrializa y se moderniza, la educacién se
hace mas necesaria para la economia, ésta exige reunir en una sociedad una gran
cantidad de gente preparada para producir bienes y servicios.** Aparte de los
demas intereses que pueda tener en una sociedad industrializada moderna, la

educacioén se interesa sobre todo en la igualdad de oportunidades.

Paraddjicamente, la educacion acentla e intensifica su papel en la distribucion
de estatus entre los individuos.*> A medida que la educacién constituye el
antecedente necesario para formar el estatus social, se intensifican las presiones
por parte de los integrantes de la sociedad para que todos tengan iguales
oportunidades educativas. Conforme la educacion alcanza sectores cada vez mas
amplios de la poblacién, ocupa mas afios de la vida de los individuos y
desempefia un papel mas importante en la distribucion de profesiones y movilidad
social. La educacion sirve para determinar qué individuos habran de ocupar

determinados puestos en la sociedad.

** Sills, op.cit. s/n p.
% Ibid., s/n p.
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Tocante a la relacion entre politica social y educaciéon, tenemos que la primera
implica ofrecer servicios que son prestados por las instituciones publicas y
privadas de educacion. Las funciones de estas instituciones deben ajustarse a lo
sefialado en el articulo 3° constitucional. Los servicios educativos abarcan los
niveles de: preescolar, primaria, secundaria, educacion media superior, superior,
educacion especial, educacion tecnologica y normal. Ademas de otros servicios
educativos que incluyen capacitacion e instruccion técnica, ensefianza de oficios,
academias de idiomas, artes y educacion continua en general. Asi pues, los
servicios educativos en Meéxico, estan reglamentados por el articulo 3°
constitucional y la Ley Federal de Educacion, que plantean como funciones

basicas: la ensefianza, aprendizaje, investigacion y difusion de la cultura.

Asi pues, la educacion, es uno de los instrumentos mas importantes de
desarrollo de la comunidad ya que permite a sus integrantes el progreso
econdémico, social y cultural; abatir desigualdades, ademas de fortalecer los
valores humanos y la identidad cultural. Por ello, la educacion es un elemento
central de la politica social, no es extrafio que se le destine una parte muy
importante de los recursos publicos presupuestarios con la intencién de ampliar la
cobertura del servicio y mejorar la igualdad de oportunidades® —En México en
1970 el porcentaje del gasto educativo en el PIB fue de 1.7%, para 1980 fue de

2.9% y para 1994 de 3.9%-.

% Clavijo, Fernando (compilador). Reformas econémicas en México, Ciudad de México, Comisién
Econdémica para América Latina, Estrategia y Analisis Econémico, Consultores, S.C. y el Fondo de
Cultura Econémico, 2000, p.444.
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No menos importante en la tarea de la politica social es el empleo. Por medio de
un trabajo se obtiene una remuneracion, lo cual permite acceder a la satisfaccion
de numerosas necesidades del ser humano: alimentacion, vestido, vivienda,
recreacion, etcétera; la retribucion a su esfuerzo fisico o mental le sirve como
plataforma de despegue en la busqueda de satisfactores. No se entiende el
bienestar ni una vida digna si el salario no contribuye a la superacion del ser
humano, es decir, el ingreso debera alcanzar para satisfacer las necesidades por

lo menos minimas del hombre.

Ahora bien, la poblaciébn en edad de trabajar, esta integrada por todas las
personas mayores de 18 afios y menores de 65. A la poblacién en edad de

trabajar, la podemos dividir a su vez en dos:

a) Poblaciéon econdmicamente activa (PEA), también llamada potencialmente
productiva, que comprende a la poblacién que trabaja, que tiene una ocupacion

remunerada.

b) Poblacibn econémicamente inactiva (PEI), integrada por todas las personas
mayores de 18 afios y menores de 65 que no se encuentran ocupados; esta

formada principalmente por estudiantes y amas de casa.
La poblacién econémicamente activa se puede dividir en®”:

a) La poblacién activa es la que tiene una ocupacion remunerada, recibe un pago

por su trabajo, también se le conoce como poblacion ocupada.

%" Méndez, José. Problemas econémicos de México, México, McGraw-Hill, 2003, p. 273.
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b) La poblacion subempleada esta constituida por personas que tienen bajos
niveles de ocupacion, que estan semiocupadas, que no desarrollan sus

potenciales de fuerza de trabajo de acuerdo con sus capacidades.

Vale la pena mencionar que el acelerado aumento demogréafico de los afios
cincuenta y sesenta, incrementd la poblacién en edad de trabajar y la orientaciéon
de la estrategia de desarrollo al favorecer la industria en detrimento del sector
agropecuario, esto repercutié en la dinamica del empleo, determinando en buena

medida la naturaleza y las caracteristicas de los mercados de trabajo del pais.>®

De acuerdo con Hernandez, en México existen dos mercados de trabajo: el
formal y el informal. El primero comprende las actividades intensivas en capital y
sujetas a la legislacion laboral, en tanto que el informal, o para algunos el de la
economia subterrdnea, incluye las ocupaciones tradicionales de baja

productividad, especialmente en los sectores comercial y de servicios. *°

Durante el periodo del Estado de Bienestar hubo una preocupacion por parte del
gobierno por mantener un nivel de empleo aceptable, tendencia estimulada

considerablemente por el pensamiento econémico Keynesiano de mediados de los

% Hernandez, Enrique. “Condiciones macroeconémicos de la evolucién de la pobreza en México”
en Boltvinik Julio y Hernandez Enrique. Pobreza y distribucion del ingreso en México, Ciudad de
México, Siglo XXI, 1999, p. 137.
% Ibid., p. 138.
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afos treinta y que durante todo el tiempo donde el Estado asumio la
responsabilidad mayor de la esfera econOmica, se obtuvieron, en términos
generales, resultados favorables ya que las condiciones de la economia asi lo
permitian. Asi pues, el pleno empleo, se convirti6 en una meta perseguida, lo que
no sucedia antes de los afios treinta. No obstante los buenos logros en materia de
empleo, la poblacion tuvo que sufrir la consecuencia del mismo: la inflacion. Si por
un lado el Estado de Bienestar se preocup6 por el mantenimiento de la planta
productiva, por el otro, descuidd el control de la inflacidn, incluso llegando en el

gobierno de Luis Echeverria a cerca del 40%.

Una vez disminuida la participacion del Estado en la economia, para la década
de los ochenta se revierten las cosas, disminuir los indices de inflacion seria la
prioridad en detrimento de la oferta de empleo, por lo que la poblacién
desempleada tuvo que recurrir a una estrategia que le permitiera hacer frente a

sus numerosas necesidades: el autoempleo.

El crecimiento desigual, el incremento de la inflacién y las crisis recurrentes a
partir de los aflos ochenta, produjeron efectos sobre el empleo. Los trabajadores
vieron caer sus remuneraciones o perder sus trabajos en las etapas subsecuentes

de crisis recesiva e inflacionaria.*® La modernizacion del sistema econémico no ha

9 Jones Claudio, Martinez Jacqueline. “La pobreza y la politica social en México: entre un disefio
efectivo y el cambio politico reciente” en Rubio, Luis (coordinador). Politicas econdmicas del
México contemporaneo, México, Fondo de Cultura Econdmica, 2001, p. 353.
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resuelto la demanda de empleo, por el contrario, un amplio segmento de la
poblacion sélo puede emplearse en condiciones precarias y desfavorables, es
decir, mal remuneradas, en condiciones de baja productividad y con muy pocas

perspectivas de estabilidad.

Por su parte, el desempleo, es fuente de marginacion, negacion de justicia y
expresion de impotencia y regresion, genera una especie de autoproduccién de la
pobreza.** Existe el desempleo cuando el nimero de puestos libres en el conjunto
de la economia es bastante inferior al total de personas que buscan empleo, o
cuando sobrepasa considerablemente el numero de puestos disponibles. El
desempleo es un fendmeno dificil de solucionar por todos los factores que
intervienen en él - crisis econOmicas, situacién social, coyuntura internacional,
servicio de la deuda, entre otras-, toca a la politica social colaborar en la

superacion del desempleo.

La vivienda es otro componente relevante de la politica social, es un derecho
social, un elemento generador del desarrollo del grupo social en su relacion con
las actividades econdmicas, sociales, politicas y culturales. La vivienda es
considerada como uno de los instrumentos centrales de la politica social en
general y de los distintos programas especiales de atencién a grupos de la

poblacién. Asi pues, la politica de vivienda plantea satisfacer las necesidades

*! Pareja, Carlos. “La matriz moral y civica de las politicas sociales”, en Revista Prisma nim. 3,
diciembre de 1994, Montevideo, Universidad Catdlica del Uruguay, 1994, pp. 16-17.
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mediante el apoyo a la produccion, financiamiento, comercializacion y titulacion de

la propiedad.*?

Un indicador importante para explicar el proceso de desarrollo socioeconémico
del pais es la vivienda, o mejor aun, la cantidad de viviendas existentes y las
condiciones en las que se encuentran. La vivienda como satisfactor basico de
necesidades debe cumplir los siguientes objetivos: proteger a sus moradores de
las condiciones climatolégicas desfavorables; otorgar condiciones adecuadas de
higiene, permitir privacidad a sus habitantes, contar con servicios publicos como
agua, electricidad y drenaje. Para cumplir estas funciones basicas, las viviendas
deben estar construidas con materiales duraderos y adecuados a las
caracteristicas climatolégicas; contar con los servicios mencionados y que todos

los miembros cuenten con espacios adecuados y suficientes.

La amplia brecha entre la oferta y la demanda de viviendas, en particular para la
poblacién con menores ingresos, depende de manera directa de la disponibilidad y
costo del crédito. Se considera que la escasez de vivienda esta relacionada con
una serie de factores que afectan de manera estructural este sector.”® El mercado
de suelo urbano esta marcado por la reducida oferta de terrenos y la carencia de

infraestructura urbana.

“2 Clavijo, op.cit., p. 445.
3 Rimez Marc, y Ledn Bendesky. op.cit., p. 474.
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La mayor o menor capacidad de acceso a una vivienda, depende tanto de
factores generales como de condiciones locales, que son distintas de una a otra
area geografica. En opinion de Paz, existe también, una vinculacion con el
entorno socioecondmico y con la capacidad de oferta. Ademas, los cambios en
ambos pueden afectar a la accesibilidad, facilitandola o dificultandola,

contribuyendo a las reacciones que el mercado residencial suele tener. **

Otro ambito que comprende la politica social son los servicios de: transporte,
agua, luz, drenaje, etcétera; las cuales constituyen una serie de necesidades a ser
satisfechas por los planes, programas y acciones gubernamentales con el fin de

llevarlos a la mayoria de la poblacion.

Existen varias instituciones de alcance nacional que ofrecen créditos para la
vivienda considerada como de interés social, es decir, para la poblacién con
menores ingresos. Estas instituciones publicas son: el Instituto del Fondo Nacional
para la Vivienda de los Trabajadores (Infonavit), creado en 1972; el Fondo para la
Vivienda del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales para los Trabajadores del
Estado (Fovissste), creado también en 1972; el Fondo de Operacion y

Financiamiento Bancario a la Vivienda (Fovi) que opera desde 1963; el Fondo

** De la Paz, op.cit., p. 22.
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Nacional de Habitaciones Populares (Fonhapo), que funciona desde 1981 y

atiende a las familias de muy bajos ingresos y en especial al sector informal.*®

El gobierno tiene grandes limitaciones de recursos para responder a la
necesidad de vivienda en cuanto a la provision del servicio y para financiar
proyectos habitacionales. Ademas, su desarrollo es afectado por la forma de
funcionamiento del sistema de promocion de la vivienda de tipo popular. Destaca
también, el hecho que se ha ido creando una distancia cada vez mayor entre los

ingresos de la poblacién y el costo de las viviendas.*°

La recreacion es otro ambito de la politica social, la apertura de espacios
culturales, deportivos, y de diversion son un requerimiento de la sociedad, tales
como: teatro, museos, zooldgicos, acuarios, jardines botanicos, etcétera. Los
servicios de esparcimiento son prestados tanto por el sector publico como por el
privado. Estos servicios incluyen: difundir las manifestaciones artisticas y
socioculturales; ofrecer espectaculos artisticos, deportivos y otras actividades de
esparcimiento; difundir las obras estéticas: pintura, escultura, musica, danza,
artesania y arquitectura; promover la visita a las zonas arqueoldgicas del pais,

entre otras.

** Rimez y Bendesky, op.cit., p. 475.
“% Ibid., p. 476.
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Capitulo 2

Antecedentes (1940-1970)

Durante el periodo de 1940 a 1970, México alcanzé un crecimiento econdmico
notable de mas del 6% del PIB. Con los beneficios econémicos directos que
provoco la segunda Guerra Mundial, la buena relacién con los Estados Unidos, el
establecimiento de instituciones sobre los que se cimentd la estructura econdémica
y politica de México, se inicia a partir de la década de los cuarenta una etapa de
crecimiento economico, basado en el modelo de sustitucién de importaciones.
Ante un mercado internacional propicio para la exportacion de materias primas y
manufacturas se impulsa el proceso de industrializacion, lo cual, permitiria un
crecimiento econdmico sostenido hasta principios de los afios de 1970 (ver cuadro

‘1), por lo que esta etapa es considerada como la del “Milagro Mexicano”.

La década de 1930 se caracteriz6 por transformaciones estructurales y por la
creacion de una red institucional. Entre 1940 y 1956, la economia crecio
aceleradamente, pero con inflacién, en un contexto caracterizado por inestabilidad
cambiaria. De 1956 a 1970, etapa que se conoce como de desarrollo estabilizador,

la economia logra estabilidad macroeconémica y crecimiento.*’

* Gonzélez, Enrique y Aurelio de Alba. Ajuste econémico y politica social en México, Ciudad de
México, El Nacional, 1992. pp. 25-26.
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Las acciones que permitieron alcanzar un crecimiento econémico de alrededor
de 6% fueron, entre otras, el reparto agrario; el aumento constante del gasto
social, la creacion de instituciones sociales, el sostenido incremento de la

produccion y del empleo, ademas, del consenso y la estabilidad politica.

Asimismo, el inicio de la segunda Guerra Mundial (1939-1945), tuvo
consecuencias importantes en el crecimiento economico de México. La
reorientaciéon de los Estados Unidos hacia una economia de guerra implicé un
aumento significativo en la demanda de productos industriales mexicanos.*®
También, la Guerra de Corea iniciada en 1950 y la Guerra de Vietnam en 1963,
produjeron nuevamente un aumento en la demanda externa de los productos

mexicanos.

El crecimiento econdémico, como lo sefiala Cardenas, estuvo fundamentado en
altas tasas de inversion, tanto publica como privada. Particularmente en los afos
de 1960, cuando la inversion publica se destinG a proyectos de infraestructura
basica. La inversion publica crecidé 7% anual y la inversion privada lo hizo a

11.5%.%°

“8 Ortiz, Mena. El desarrollo estabilizador: reflexiones sobre una época, México, El Colegio de
México, Fondo de Cultura Econémica, 1998. p. 24.

9 céardenas, Enrique. La politica econémica en México, 1950-1994. México, El Colegio de México
y el Fondo de Cultura Econémica. 1996. p. 61.
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Cuadro -1

Crecimiento e inflacién en los gobiernos de Avila Camacho a Diaz Ordaz

(Porcentajes)
Crecimiento del Inflacion anual.
. _ PIB. Promedio Promedio
ARosS Presidente
anual
1940-1946 Manuel Avila Camacho 6.15 14.56
1947-1952 Miguel Aleméan Valdés 5.78 9.86
1953-1958 Adolfo Ruiz Cortines 6.42 5.80
1959-1964 Adolfo Lépez Mateos 6.73 2.28
1965-1970 Gustavo Diaz Ordaz 6.84 2.76

Fuente: Banco de México, INEGI, Estadisticas histéricas de México, T.ll, México, 1994.
Citado por Antonio Ortiz, op.cit., p. 50.

Ahora bien, desde la segunda mitad de los afios de 1930 tiene lugar el
surgimiento del Estado social Keynesiano - benefactor. Este cobré forma al
finalizar la segunda Guerra Mundial, nacido en una época de fractura de la
economia internacional, esta forma de Estado tuvo un activo papel interventor del

sector publico en la economia nacional.

Manuel Avila Camacho llega a la presidencia en 1940 y se dedicé al inicio de su
mandato a crear las condiciones necesarias para hacer de México un pais

potencialmente exportador de materias primas. Continuador del proyecto
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econdmico y social de su antecesor - Lazaro Cardenas-, fortalecio la premisa de
que el Estado deberia ser el encargado de regular la vida econdmica del pais. Se
cre0 la necesidad de establecer un promotor que garantizara el desarrollo
industrial, el Estado asumié dicha funcién; incluso las organizaciones
empresariales proponian la intervencion del Estado para planear y promover el

crecimiento econémico.

El gobierno llevé a cabo una politica de promocion de industrias. Apoy6 con
financiamiento el desarrollo de diversos proyectos iniciados por el sector privado.
Nacional financiera apoyé varios de ellos. La variedad de las empresas que
financi6 fue muy amplia, principalmente en los sectores de hierro, acero,
electricidad, azucar, papel, fertilizantes, textiles, cobre, cemento, ferrocarriles y

carreteras.

Entre los proyectos industriales mas importantes durante la década de 1940 se
encuentran la creacién de Altos Hornos de México, S.A. en 1942. La empresa
comenzé a funcionar en Monclova, Coahuila, y contribuyd a la creacién de
diversas empresas de proveedores en la zona. El cemento fue otro producto cuya
demanda se incrementd notablemente con la segunda Guerra Mundial. El nUmero

de plantas de cemento en el pais pas6 de 8 en 1940 a 19 en 1948. En la
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agricultura, en 1943, Nacional Financiera credé Guanos y Fertilizantes de México,

S.A., con la intencién de aumentar la produccién de fertilizantes en el pais.>

Con Miguel Aleméan Valdés (1946-1952), se continud el proyecto de impulsar el
crecimiento economico, el cual fue durante su administracion de 5.7% anual.
Durante su gobierno, se realizaron importantes inversiones en infraestructura
como lo referente a las obras hidraulicas, se construyeron presas como Alvaro

Obrego6n, Miguel Hidalgo y Falcon.

Para 1952 llegd a la presidencia Adolfo Ruiz Cortines (1952-1958) y continu6
con el impulso a la industrializacion. Uno de los proyectos que destaco fue en
ciudad Sahagun, Hidalgo. Se promovio la creacion de un complejo industrial que
incluyé a la Constructora Nacional de Carros de Ferrocarril, Diesel Nacional —
dedicada inicialmente a la produccion de automdviles y, posteriormente, a la de
camiones de carga y autobuses de pasajeros- y Siderurgica Nacional — que

fabricaba diversos tipos de maquinaria de acero-.>*

Los programas para el desarrollo de infraestructura también fueron significativos.
Se impulso la construccion de carreteras y obras hidraulicas, asi como la industria

eléctrica. La industria petrolera también tuvo un crecimiento notable, durante los

*% Ortiz, op.cit., p. 32.
* bid., p. 33.
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afos cincuenta, la produccion de petréleo crudo se incrementé 100% con relacion

a la década pasada y la produccién de gasolina tuvo un crecimiento de 10%.2

El Estado invirtid en obras de infraestructura y en servicios sociales de manera
importante, se siguié fomentando el crecimiento econémico a través del gasto
publico y se procur6 que las finanzas publicas fueran manejadas en forma
equilibrada. La inversion publica se orienté particularmente a los ambitos:

industrial, comercio y transporte.

A partir del gobierno de Adolfo Lépez Mateos (1958-1964) y durante el gobierno
de Gustavo Diaz Ordaz (1964-1970) se cumplié uno de los objetivos que en
materia econdémica habian planteado los gobiernos posrevolucionarios: avanzar de
manera sostenida en el desarrollo econdémico de Meéxico con estabilidad

macroecondmica.

Una de las razones que motivo seguir invirtiendo en infraestructura y aumentar
el gasto social fue el Plan de Alianza para el Progreso. Creado por el
Departamento de los Estados Unidos e institucionalizada en la Carta de Punta del
Este en 1961. El proposito fue que los estados del continente americano
aumentaran considerablemente sus gastos sociales en materia de salud,

educacion, empleo y vivienda. Gastos sufragados en gran parte, por préstamos

*2 |bid., p.34.
45



provenientes del Banco Mundial (BM) y el Banco Interamericano de Desarrollo
(BID). La intencién de fondo fue prevenir movimientos revolucionarios en el
continente y contener la Revolucion Cubana. EI Comité de la Alianza visitd6 México
en tres ocasiones durante 1963 y 1964 para recabar informacion y evaluar los
proyectos de inversion. Posteriormente se aprobaron las lineas de crédito. México
recibid mas de cien millones de dolares para invertir en servicios sociales basicos.
El gasto social, también estuvo encaminado a atender las demandas de la
industria, sobre todo de aquellas ramas donde la innovacion de los procesos

productivos requeria de una fuerza de trabajo capacitada.

La economia de México disfrutd de uno de sus periodos de crecimiento de
mayor éxito durante los afios de 1960. El PIB crecié a una tasa promedio de 7.1%
anualmente entre 1963 y 1971, cifra superior al crecimiento de la poblacién.>® Este
crecimiento fue acompafiado por una estabilidad de precios y por el
mantenimiento del tipo de cambio. La inflacién entre 1963 y 1971 fue de 2.8%
anual mientras que el peso mantuvo su cotizacion de 12.50 pesos por ddlar,

vigente desde 1954.>*

Las areas econdmicas que tuvieron el mayor crecimiento durante esta década
fueron el industrial, el de infraestructura basica, la electricidad y los servicios

gubernamentales; los de menor crecimiento fueron el agropecuario y la mineria.

°% Céardenas, op,cit., p.58.
> Ibid., p.60.
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Durante la década de 1960 los resultados en materia econdémica fueron
satisfactorios. El crecimiento economico que se logré durante los afios del
desarrollo estabilizador ha sido el mas alto que México ha obtenido durante el
siglo XX en un periodo de dos sexenios consecutivos. Asimismo, ha sido el
periodo de mas baja inflacion desde la Gran Depresion en 1929. Incluso, el
crecimiento economico de México a nivel internacional fue satisfactorio, se ubico
por encima del que alcanzaron paises como los Estados unidos, Canada,
Alemania, Francia, Brasil y Chile, tan sdlo superado por Japon y Corea que

crecieron por encima del 8%.>°

Para el ultimo afio del gobierno de Diaz Ordaz, hubo una expansion econémica
importante reflejada por la tendencia de varios afios de crecimiento como el hecho
de que se trataba del ultimo afio del sexenio, lo cual tendi6 a aumentar el gasto
publico para concluir la mayor parte de las obras en proceso. Pero este auge
mostraba ya sefales de desequilibrio, especificamente por los aumentos del déficit

publico asi como el aumento de la inflacion.

A principios de 1970 se registro una crisis agricola, a la cual estuvo asociada la
declinacién del sector agro exportador. Segun Aboites, éste hecho fue una de las
causas del debilitamiento de la economia. Sus efectos sobre el desequilibrio

externo, asi como el déficit fiscal y endeudamiento externo como vias para

*® Ortiz,op.cit., p.50.
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compensar la declinacion de los ingresos del exterior contribuyeron, en el mediano

plazo, a agudizar la recesién de esos afios.*®

Con relacion al tema de la poblacién, durante el periodo de 1940 a 1970 hubo un
crecimiento significativo (ver cuadro -2). El desarrollo industrial, la creacion de
infraestructura urbana, entre otros factores, permitieron un crecimiento de las
ciudades, que acelerd la tendencia que se venia observando desde los afios de
1940. De 1940 a 1970, se manifesté una migracion interna significativa hacia las
ciudades. Para 1970, 48.6% de la poblacion vivia en zonas urbanas, diez puntos
porcentuales mas que en 1960. La ciudad de México crecié de 5.2 millones de
habitantes en 1960 a 8.9 millones en 1970, un aumento de 71% en sélo 10 afios.”’
La migracién del campo a la ciudad se debid, entre otras razones, a la falta de

oportunidades en el medio rural con relacion a las zonas urbanas.

*® Aboites, Jaime. “Crecimiento y crisis de la economia mexicana”, en Carlos Rozo (coordinador).
La politica macroecondémica en México. Critica del modelo del desarrollo, México, Siglo Veintiuno.
1998. p.54.

*" Céardenas, op.cit., p.59.
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Cuadro -2

Crecimiento demografico por decenios. 1940-1970.

Afnos Poblacién promedio Tasa de crecimiento.
Promedio (%)

1940-1950 22,722,285 2.8
1951-1960 30,357,073 3.1
1961-1970 41,574,184 3.3

Fuente: INEGI, Estadisticas histéricas de México, t.I, México, 1994. Citado por Antonio

Ortiz, op.cit., p. 51.

Por otro lado, es importante sefalar que en el periodo de 1940-1970, se llevo a
cabo la construccibn de numerosas obras de infraestructura como puentes,
carreteras, presas; también aumentd la construccion de centros asistenciales,
hospitales, clinicas, viviendas populares, escuelas rurales y urbanas y se dot6 de
energia eléctrica y agua potable a buena parte de la poblacién que radicaba en las

ciudades.

Los accesos crecientes a la educacion, salud, vivienda asi como las demas
prestaciones vinculadas al salario se generaron alrededor del empleo formal y

estable, sobre todo el que se cred en el sector de mayor dinamismo: el industrial.
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De acuerdo con Gonzalez, buena parte de la politica social se estructurd teniendo

como centro la estrategia industrializadora del pais.>®

Con relacién a los programas de politica social. Antes de la aparicion del
Programa de Inversiones Publicas para el Desarrollo Rural (Pider) en 1973, se
habian implementado algunos programas, entre los que conviene destacar el de
hospitales rurales, por parte de la Secretaria de Salubridad y Asistencia; los
programas de agua potable, de la Secretaria de Recursos Hidraulicos, los de
caminos vecinales, que tuvo a su cargo la Secretaria de Comunicaciones y Obras
Plblicas, las tareas emprendidas por el Instituto Nacional Indigenista y los

programas de electrificacion rural.

Aunque se habia avanzado en los indices nacionales de alfabetizacion, salud
publica y comunicacién, los pueblos campesinos seguian careciendo de servicios.
Lejos de cerrarse la brecha de la desigualdad, ésta se habia ampliado. La
situacion del campo, durante la década de los cincuenta y sesenta, se
caracterizaba por una marcada desigualdad entre los patrones de vida
prevalecientes en las comunidades rurales, frente a los que disfrutaban los

nudcleos urbanos.

*® Gonzalez, op.cit., p. 26.
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No obstante el nUmero de programas implementados, estos eran insuficientes
para satisfacer la demanda de la poblacion particularmente rural, porque se

trataba de programas aislados y dispersos.>®

Una de las cuestiones mas relevantes que derivaron de una evaluacion de
resultados de los programas que realizaba el sector publico, antes del Pider, fue
precisar que la falta de motivacién en las comunidades, para su participacion
activa en la solucién de sus problemas, era una de las mas graves deficiencias
para el aprovechamiento de las obras. En realidad, los pueblos permanecian como
objetivos de una accién y no como sujetos de un esfuerzo para su beneficio. Las
obras se realizaban, en muchas ocasiones atendiendo a factores de indole politica
y carecian frecuentemente del respaldo necesario para su operacion adecuada,

por lo que al poco tiempo de ser puestas en servicio, dejaban de ser Utiles.®

Como resultado de ello, a finales de los afios sesenta, se propuso que la
Secretaria de la Presidencia se encargara de integrar esas acciones dispersas
para formular un programa de alcance nacional que tendiera a mejorar el patron
de vida y a impulsar las actividades productivas de las comunidades rurales. Con
tales propésitos se configuré un esquema de accién conocido como el Programa
Coordinado de Inversiones Publicas para el Medio Rural. Se inicio, a partir de

entonces, un inventario de las obras existentes en las comunidades rurales, que,

% paz, Fernando. Qué es el Pider, México, 1976. p. 5.
% Ibid., pp. 6-7.
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de manera objetiva preciso la carencia de obras de infraestructura y de programas
en varias comunidades rurales de la Republica.®* Cabe sefialar que, la falta de
recursos destinados especialmente para el programa, asi como las restricciones
que implicaron la transferencia, reprogramacion y reubicacion del gasto, limitaron

los resultados.

En suma, la estabilidad econémica y politica, durante el periodo de 1940 a 1970,
particularmente en el periodo del desarrollo estabilizador, permiti6 promover el
ahorro y la inversion, a su vez, se estimulé permanentemente el crecimiento
econdémico. Sin embargo, la problematica de la pobreza en México apenas vario
un poco, el crecimiento econémico favorecié a la clase propietaria y a un sector de
la clase media. La situacion de los habitantes del campo se modific tibiamente.
Las oportunidades de mejora econdmica se concentraron en las ciudades y en las
zonas industriales. Por tanto, hablar de desarrollo econémico y social durante esta
época resulta dudoso debido a la situacion de pobreza que seguia reuniendo la

mayor parte de la poblacion.

®! Ibid., pp.7-8.
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Capitulo 3

Programa de Inversiones Publicas para el Desarrollo Rural (PIDER)

3.1 El Pider como Politica social

Al inicio de la administracién de Luis Echeverria, la Secretaria de la Presidencia
insistié en la necesidad de unificar los esfuerzos en materia de desarrollo rural.
Durante 1971 la Secretaria de la Presidencia sefialo la necesidad de unificar los
esfuerzos en materia de desarrollo rural, sin embargo, hasta 1973 se logré
avanzar en la idea de conjugar todos los programas del sector publico, de tal
manera que se formulé el Pider.”? Cuyas estrategias iniciales contemplé lo

siguiente:®®

1.- Se procuraba no sélo la coordinacién e integracion de esfuerzos, sino canalizar
recursos financieros, a través de la Secretaria de la Presidencia, en funcion de

proyectos configurados sobre una base regional.

2.- Se buscaba no el desarrollo aislado de cada comunidad, sino del grupo de

comunidades comprendidas en un area definida del pais.

3.- Se trataba de considerar municipios completos de una misma entidad

federativa, en todos los casos, para superar los intereses politicos.

%2 AGN. Luis Echeverria Alvarez, c. 352, a 109, f 135, México D.F., noviembre de 1974 “Programa
de Inversiones Publicas para el Desarrollo Rural”, parte 1, s/n f.
%3 Centro de Investigaciones del Desarrollo Rural de México. Marco institucional del desarrollo rural.
Capacidad del sector publico en el agro. Opciones de evolucion del Pider. Sistema de productos de
madera y papel. México. Secretaria de Programacion y Presupuesto. 1982. s/n p.
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4.- Se intentaba integrar proyectos productivos, como base de todas las

actividades posteriores, a fin de impulsar la creacion de fuentes de empleo.

5.- El rango de poblacién de las comunidades que serian objeto del programa se
ampli6 en ambos sentidos. A partir de entonces se considerarian las de 300 a
3000 habitantes. El limite de 3000 habitantes constituye la base para dividir la

poblacién urbana de la rural.

6.- En un principio se consideré que la aportacion de las comunidades para la
ejecucion de las obras no era indispensable, sino que la inversién publica debia
tener, desde su inicio, un propésito social y que, por lo mismo, no deberia gravitar
sobre las capas mas necesitadas de la poblacién. En todos los casos, ademas,
deberia cubrirse el salario minimo a la fuerza de trabajo rural, para que los

beneficios del programa fueran inmediatos.

Por otro lado, el Pider considerd, desde su nacimiento, que el simple crecimiento
agricola era solamente un medio para lograr una mejora sustancial en las
condiciones de vida de quienes hacen posible esa produccién. En otros términos,
el Pider mantuvo la intencién de vincular los proyectos productivos de caracter
agropecuario con las pequefas industrias y con todas aquellas actividades que de

alguna manera generaran fuentes de trabajo; también se conservo el principio de
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mantener la conjuncion de proyectos productivos con las acciones de apoyo y con

los programas de beneficio social.®

Asi pues, el Pider pretendié corregir mediante la canalizacibn de recursos
publicos de inversion, la polarizacion espacial y social que afecta severamente al
medio rural. El surgimiento de este programa representé la aceptacion del
estado de que las acciones institucionales, a través de las inversiones publicas no
llegaban a ndcleos y zonas muy importantes de la poblacién y por tanto,

generaban una polarizacién social en el pais.

Ahora bien, en opinion de Cernea, el Pider comenz6 siendo fundamentalmente
un programa de obras publicas e infraestructura, para luego reorientarse hacia las
actividades vinculadas con la pobreza y encauzar hacia las regiones campesinas

recursos que por mucho tiempo se les habia negado.®®

La tentativa del programa por redistribuir el ingreso y la capacidad productiva a
favor de comunidades mas pobres, que han sido marginadas por otros programas,
involucré el encauzamiento directo de inversiones hacia las regiones y el esfuerzo

por integrar las actividades de los organismos federales al nivel de los estados.

® AGN. Luis Echeverria Alvarez, ¢.352, a 109, f 135, México D.F., noviembre de 1974 “Programa
de Inversiones...”, parte 1, s/n f.
® Cernea, Michael. La cuantificacion de los efectos de los proyectos, la vigilancia y la evaluacién
en el proyecto de desarrollo rural Pider-México, Washington, Banco Mundial, 1979, p. 7.
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Cabe sefalar que, el Pider fue un programa nacional de desarrollo rural en
México que probablemente, segun Cernea, fue el mas amplio de su género que
recibié asistencia del Banco Mundial. De todos los proyectos agricolas que
recibieron apoyo del Banco, el Pider es el que habia integrado el mayor numero de
componentes, por elaborar conjuntamente un sistema para la vigilancia de su

ejecucion y la evaluacién concurrente de sus efectos. ®°

Tocante a los objetivos del Pider, se intent6 redistribuir el ingreso y la capacidad
productiva en favor de las comunidades mas pobres, que habian sido
desatendidas por otros programas. Para 1973 con la creacibn misma del

programa, se establecieron los siguientes propdsitos:®’

a) Dotar a los pueblos rurales del pais de las obras y servicios necesarios para

su desarrollo econémico y social.

b) Proporcionar empleo y mejor remunerado a la fuerza de trabajo de las

comunidades rurales.

c) Elevar la productividad y el ingreso.

66 :
Ibid., p. 1.
®" AGN. Luis Echeverria Alvarez, c. 352, a.109, f. 135, México D.F., noviembre de 1974, “Programa
de Inversiones...” parte 1, s/n f.
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d) Aprovechar los recursos naturales y fortalecer el crecimiento regional, de
modo que se propicie a los habitantes rurales su acceso a la educacion, la

salud y el bienestar en general.

El desarrollo rural como se concibié dentro de la estrategia elaborada por el
Centro de Investigaciones para el Desarrollo Rural (Cider), requirié de una accién
integral en beneficio de todos los habitantes del campo especialmente de los
marginados del medio rural, lo que significo la participacién coordinada y oportuna

de un gran nimero de instituciones del sector publico.

A nivel nacional se cre6 un comité coordinador intersecretarial bajo la Direccién
de Inversiones Publicas (DIP). Estaba compuesto de representantes, a nivel de
director general, de la Secretaria de Hacienda y de las principales secretarias y
dependencias que realizarian las inversiones del Pider: la Secretaria de
Agricultura y Ganaderia (SAG), Secretaria de Obras Publicas (SOP), Secretaria
de Recursos Hidraulicos (SRH), Secretaria de Salubridad y Asistencia (SSA),
Secretaria de la Reforma Agraria (SRA), y algunas dependencias como. Comision
Federal de Electricidad (CFE), el Comité de Administracion del Programa Federal
de Construcciéon de Escuelas (CAPFCE), Compafia Nacional de Subsistencias
Populares (CONASUPO), Instituto Nacional para el Desarrollo de la Comunidad
Rural y de la Vivienda Popular (INDECO), y el Fondo Nacional de Fomento Ejidal

(FONAFE).
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Cada dependencia asignd uno o dos representantes a un grupo permanente de
trabajo que operaba conjuntamente con una unidad especial bajo un subdirector
de la DIP designado para administrar el programa. Cada dependencia reunia su
propia actividad especializada; construccion de caminos, electrificacion rural,
irrigacion, conservacion de suelos, establecimiento de centros de salud, y todas
aguellas tareas que pueden interpretarse como contribuciones al desarrollo y al

bienestar rural.

Entre los proyectos iniciales del Pider se trataba de alcanzar una mejora efectiva
en los niveles de salud, educacién y en términos mas amplios, en el bienestar de
los habitantes del pais. Se pretendi6 satisfacer las necesidades de los 10 millones
de habitantes, que se estimaba aumentaria la poblacion del pais, y mejorar los
servicios de los habitantes del medio urbano y rural, en materia de agua potable,

escuelas, medicina preventiva y curativa, seguridad social y vivienda.®®

Algunas de las intenciones del programa fue atender la generacién de mayor
empleo en las areas rurales deprimidas, mediante planes de infraestructura y alto
contenido de mano de obra, que tuvieran un gran impacto social y econémico en
las localidades donde se ejecutarian. Con una cuantiosa inversion se pretendio

construir 10 000 aulas, 9 000 kilbmetros de caminos —para integrar a la economia

% AGN. Luis Echeverria Alvarez, ¢.839, a. 113, f. 180, México D.F., noviembre de 1974 “Programa
de Inversiones... ”, parte 3, s/n f.
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a dos millones y medio de habitantes de 1 700 comunidades -. Asimismo, el
programa proyectaba construir 4 200 sistemas de agua potable; 300 centros de
salud, electrificacion de 8 500 poblados y programas de pequeia irrigacion,
conservaciéon de suelo y agua, asistencia técnica y agropecuaria.®® Mediante la
ejecucion del programa, se buscaba elevar la eficiencia en el aprovechamiento de
las inversiones y aumentar la productividad de las nuevas. Incrementar los
programas de interconexion de los sistemas eléctricos, mejorar el
aprovechamiento de los hidrocarburos — especialmente el gas -, construir caminos
secundarios y alimentadores, acondicionar los puertos existentes y rehabilitar los
distritos de riego, entre otras lineas de accién. Sin embargo, muchos de los
proyectos del Pider no se realizaron, debido, entre otras cosas, por el complicado
esquema burocratico que operaba en el programa y por la dificultad de canalizar

adecuadamente los recursos para la construccion de las obras.

Los servicios urbanos incluyeron satisfacer los requerimientos de agua potable,
drenaje, alumbrado, parques y jardines, centros deportivos y transportes urbanos.
Esta inversidn representaba Unicamente la del sector publico federal y no
consideraba la correspondiente a estados y municipios. Otros objetivos del
programa fueron los siguientes: extender el servicio de agua potable en el medio
urbano al 85% de la poblacion. Construir sistemas de agua potable en el medio
rural para elevar la poblacion beneficiada al 80% del total que vive en

comunidades de 500 a 2500 habitantes. Satisfacer las crecientes necesidades de

% Secretaria de Programacion y Presupuesto. Antologia de la planeacién en México (1917-1985).
Planeacion econdmica y social. (1970-1976), México, Fondo de Cultura Econémica, 1987, p. 14.
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agua potable y drenaje en el area metropolitana de la ciudad de México. Atender
los requerimientos de drenaje de los centros urbanos. Superar las condiciones de
vida de los habitantes de las ciudades fronterizas y portuarias, mediante
programas integrales de servicios publicos. Integrar y mejorar los servicios
urbanos y de transporte masivo en la ciudad de México. También el programa
contempld la construccién, rehabilitacion y ampliacion de sistemas de agua, que
permitieran atender cerca de 10 millones de personas adicionales que viven en
ciudades y poblaciones de mas de 2 500 habitantes.”” Se proyecté iniciar la
construccion de un sistema capaz de proporcionar agua suficiente para satisfacer

los requerimientos a largo plazo.

El Pider también persigui6é estos objetivos: promover el crecimiento de la red de
caminos secundarios y modernizar el sistema troncal. Mejorar sustancialmente el
funcionamiento del sistema, con la construccion de 29 mil kilbmetros de caminos
alimentadores y rurales, que permitirAn elevar la eficiencia del sistema, al
realizarse cuatro kilbmetros de caminos alimentadores por cada uno de troncal.
Beneficiar 2,5 millones de habitantes del medio rural que carecen de acceso
permanente a la red. Construir caminos de cuota solamente cuando los problemas
de congestionamiento y trafico intenso lo justifiquen. Elevar los indices de
operaciéon y prolongar la vida util de los caminos, atendiendo su adecuada

conservacion. Asimismo, se intentdé construir 20 mil kildmetros de caminos

" AGN. Luis Echeverria Alvarez, ¢.839, a. 113, f. 180, México D.F., noviembre de 1974 “Programa
de Inversiones... ”, parte 2, s/n f.
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secundarios o0 alimentadores. Sin embargo, insisto, la gran cantidad de
instituciones y personas que operaban en el Pider, asi como la insuficiencia de

recursos impidieron en buena medida que se concretaran las obras.

La realizacion de los caminos, cuya longitud total fue de 9 mil kilbmetros, quedo
comprendido en el Pider, por ello, ademas de la inversion, se incorpord en este
proyecto a la fuerza de trabajo local. Se destin6 una parte de la inversion al
mejoramiento de los caminos federales y secundarios, incluyendo las
reconstrucciones aisladas y la adquisicion de las maquinas y equipos necesarios

para esas tareas.

Tocante a la inversién, se gast6 durante el primer afio -1973-, 2 500 millones de
pesos y durante el periodo de cuatro afios -1973 a 1976-, alrededor de 25 000
millones de pesos.”* La mayoria de esta inversién fue de recursos externos. Se
obtuvieron créditos por aproximadamente 100 millones de doélares del Banco

Mundial y 50 millones de dolares del Banco Interamericano de Desarrollo.

Desde el punto de vista institucional, el programa realizé sus funciones de

programacion y coordinacion en los planos federal, estatal y local. En el concepto

"L AGN. Luis Echeverria Alvarez, c.409, a. 110, f. 140, México D.F., noviembre de 1977 “Pider.
Inversion autorizada region por region ”, s/n f.
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del Pider es esencial la coordinacion, pues el programa conto con la participacion

de varios organismos.

A nivel federal, la definicion de los programas se realizé por un ndcleo técnico de
la DIP quien determind los criterios para seleccionar las regiones, estudié las
necesidades y propuso las acciones a realizar. En estos trabajos participaron sélo
dos o tres técnicos de las oficinas centrales de las entidades participantes en el
programa y todo el apoyo se realiz6 con el personal de las entidades involucradas

en cada estado que era seleccionado.’®

En el plano estatal, la coordinacion del programa estuvo en funcion de un
Comité Coordinador compuesto de los directores al nivel estatal de los organismos
participantes, presidido por el gobernador del estado. La gestion concreta se llevo
a cabo por parte del representante de la SPP, que era el secretario técnico del
comité estatal, el cual, conté con el apoyo de varias personas, incluyendo un
coordinador del Pider y coordinadores residentes de cada una de las micro-
regiones del estado, que colaboran estrechamente con los funcionarios y los

dirigentes comunitarios locales.”

% paz, Fernando. op.cit., p. 12.
"8 Cernea, Michael. op.cit., p. 128.
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A nivel de micro-region, el personal de la Secretaria de la Reforma Agraria toma
la iniciativa de organizar las comunidades al principio, logrando la participacion de
las autoridades municipales, los presidentes de ejidos, los maestros y otras

personas que contribuyeran a preparar la ejecucion de las inversiones del Pider.”

La forma de evaluar la situacion de las comunidades fue la siguiente: después
de un recorrido por la region, el grupo descrito trabajé conjuntamente para analizar
la informacion y formular un plan. Algunas veces identificaron algunos proyectos
importantes que podrian ser realizados por dependencias individuales en el marco
de sus propios presupuestos normales de inversiones. Pero su tarea mas
importante fue la formulaciébn de un conjunto de proyectos, dependencia por
dependencia y comunidad por comunidad, que podrian ser patrocinados por el
Pider. Los resultados del estudio fueron presentados, en forma de reporte, que se
revisaba primeramente por un Grupo Permanente de Trabajo y después por el
Comité Coordinador. Finalmente, las secretarias y dependencias involucradas

solicitaban formalmente a la Secretaria de Hacienda los fondos necesarios.”®

Por otra parte, existio la intencion de ofrecer mas independencia a los estados
para la formulacién de sus proyectos. En 1973, la DIP, inicié experimentos en tres
estados: Chiapas, Guanajuato y Nuevo Leoén, donde se dio mayor autoridad a los

comités estatales para determinar los tipos, la localizacién y los calendarios de los

" Ibid., p. 129.
> Miller, Eric. op.cit., p.54.
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proyectos de inversion en el marco de un presupuesto aprobado. Las variaciones
significativas podian ser sancionadas por estos comités en lugar de ser referidos a
la ciudad de México para aprobacion. El Pider pudo entonces ser mas agil en su
reevaluacion de la situacion local y en su respuesta a estas variaciones. El
experimento en los tres estados se juzgé suficientemente satisfactorio para
extenderse en otros. A principios de 1975 se dio un paso mas para incrementar la
autoridad de los comités estatales: una vez que los presupuestos de micro-
regiones para el afio fueron aprobados, la Secretaria de Hacienda transfirié los
fondos a cada estado, en una cuenta de la cual el comité obtendria fondos sin otra

autorizacion.”®

Tocante a las estrategias disefiadas por el Pider, uno de los criterios que en
aguel entonces se definieron, fue que la unidad del programa seria la micro-
region, sin embargo, la comunidad fue la célula del programa. La seleccion de
micro-regiones tomo en cuenta factores como: estandares de educacion y salud,
distribucion de edades y sexos; nivel de desarrollo; cuantia de los recursos
necesarios para estimular el crecimiento; problemas de desempleo y subempleo;
la naturaleza de la infraestructura existente; y la factibilidad de iniciar proyectos
productivos para generar trabajos adicionales e ingresos. Una micro-region cubri6
un area de 5000 Kilbmetros cuadrados y una poblacion alrededor de 60 000

personas distribuidas en unas 75 comunidades comprendidas en el rango de 300

"® Ibid., p. 104.
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a 3000 habitantes por comunidad.”” Sus fronteras corresponderian tal vez a tres

municipios dentro de un estado.

Para 1974, la experiencia acumulada durante el primer afio de operacion,
generd nuevos elementos que permitieron cambios fundamentales en aspectos
técnicos y administrativos. La modificacion se refirid a que se sustituyé como
sujeto de accion a la regioén, por la comunidad rural. La regién permanecio solo

como marco de referencia para evitar la dispersion de acciones.

Dos afios después la estrategia de accion pretendid buscar y lograr la
participacion de la comunidad, de los técnicos, del grupo de apoyo y de las
autoridades estatales y locales. Se contemplé promover los servicios de crédito,
los proyectos industriales, los servicios de salud, educativos y, organizacion sobre

bases firmes de comercializacion.

En cuanto a la participacion o aportacion economica de las comunidades
beneficiadas por el programa, se siguié con los lineamientos que el Banco Mundial
y el PIDER habian convenido. Siendo estos los siguientes: en electrificacion rural,
la comunidad debi6 aportar como minimo el 10% del costo total, con mano de obra

y materiales, esto incluiria la linea y la red de distribucion. En obras de riego, los

" AGN. Luis Echeverria Alvarez, ¢.839, a. 113, f. 180, México D.F., noviembre de 1974 “Programa
de Inversiones... ”, parte 2, s/n f.
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usuarios debieron aportar como minimo el 30% del costo total de la obra, en
efectivo o mediante créditos. En centros de salud, la comunidad aportaria el 10%
de los costos de construccion y cubrira los costos de operacion. En agua potable,
la comunidad aportaria el 15% de la inversion total y las tomas domiciliarias
correrian a cargo de los beneficiarios. En aulas escolares, el 15% de la inversion
total tocaria a cargo de la comunidad. Asimismo, en ocasiones la mano de obra
seria proporcionada por las comunidades beneficiadas.’® Sin embargo, en muchos

casos la aportacion de la comunidad solamente consistio en la mano de obra.

3.2 Politica econémica 1970-1976

Después de que la economia habia disfrutado uno de sus periodos de crecimiento
de mayor éxito durante los afios sesenta, a una tasa promedio de 7.1% anual
entre 1963 y 1970, hubo una recesion en 1971. La contraccién econdmica fue
severa, pues el PIB registr6 en 1971 el crecimiento mas bajo desde 1959, 4.2%.
Era el rompimiento de la larga tendencia de crecimiento observado en los ultimos

diez afios.”®

® AGN. Luis Echeverria Alvarez, ¢.409, a. 110, f. 140, México D.F., noviembre de 1977, “Convenio
de inversion entre el Banco Mundial y el Programa de Inversiones al Desarrollo Rural”, s/n f.
" Cardenas, Enrique. La politica econdmica en México, 1950-1994. México, El Colegio de México
y el Fondo de Cultura Econémica. 1996. p. 94.
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Ante ello, Echeverria planted la necesidad de exportar mas; reivindicO una
intervencion mas dinamica del Estado en la conduccion de la economia; se
pronuncié por una mejor distribucion del ingreso, por modernizar la planta

industrial y por incrementar la productividad.

El instrumento que utilizé el gobierno para que la economia volviera a crecer fue
incrementar el gasto publico, sin aumentar los ingresos, por lo que hubo continuos
y crecientes déficit en las finanzas publicas. En 1971 el déficit fue de 2 221 mdp,
mientras que para 1976 fue de 31 349 mdp (ver cuadro -3). Lo que significo que
para 1976 el déficit fiscal llegara a 9.9% del PIB, 7.4 puntos porcentuales mas que
en el aflo de 1971. Aunado a ello, el embargo petrolero arabe y el consecuente
aumento del precio de los energéticos aceleré la inflacién internacional, que en

parte fue trasladada al pais.

En 1974 el PIB bajo a 5.9% y la caida ya no se detendria a partir de entonces
hasta los afios de 1978 y 1979. Cabe sefalar que los indices de crecimiento de
1972 (7.3%) y de 1973 (7.6%) fueron generados por el aumento del gasto publico
y el endeudamiento (en tres afos la deuda externa habia crecido en un 61.6%).
Era dificil conseguir créditos, y cuando los habia los intereses eran mas altos.?° En
ese afo, los intentos de reducir la expansion para aminorar las presiones
inflacionarias y en la balanza de pagos dieron algun resultado en el frente de la

actividad econdmica al reducirse su tasa de crecimiento.

% Ramirez, José. Tragicomedia mexicana, Vol.2. La vida en México de 1970 a 1982. México,
Planeta, 1992. p. 101.
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Cuadro #3

Ingresos y gastos de 1971 a 1982 (millones de pesos)

Ao Ingresos Totales Gastos totales Balance
1971 85 093 87 314 -2221

1972 93 920 105 867 -11947
1973 109 759 130 393 -20 634
1974 121 674 144 773 - 23099
1975 141 243 180 901 -39 658
1976 151 086 182 435 - 31 349
1977 161 926 177 225 - 15299
1978 184 657 201 423 - 16 766
1979 207 575 229 854 -22279
1980 236 835 263 445 - 26 610
1981 259 968 329119 -76 151
1982 272178 341 249 -69 071

Fuente: Bazdresch y Levy, en “Populism and Economic Policy in México”, cit., 1991, p. 236, citado

por Cardenas, op.cit., p. 103.

Para 1975, la situaciéon habia empeorado, el PIB disminuyé su tasa de
crecimiento a 5.6%. El endeudamiento publico con el exterior se habia duplicado
entre 1971 y 1975.%! Dos afios mas tarde, el PIB disminuyé ain mas su tasa de

crecimiento al dejarlo en 3.4%.

8 Cardenas, op.cit., p. 98.
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En cuanto a la politica del gasto publico, tenemos que al principio del sexenio
fue cautelosa ya que decrecid 3.7%, mientras que los ingresos disminuyeron
1.3%, por lo que el déficit se redujo a 2.5% del PIB. Conforme se conocieron los
malos resultados econdmicos de 1971, aparecid un ambiente generalizado de
urgencia para aumentar el gasto publico y revitalizar la economia, por lo que el
gobierno inici6 apresuradamente el programa de inversiones, muchas veces, en
opinion de Cardenas, en proyectos no prioritarios pero que estaban listos para
ejecutarse®; este apresuramiento trajo consigo una ruptura del control
presupuestal pues muchos proyectos eran autorizados personalmente por el

presidente Echeverria.

Frente a la disminucion del crecimiento de la economia durante los primeros
afos de la década de 1970, causada en parte por el deterioro de los precios del
petréleo en 1973, el Estado respondié aumentando el gasto publico e interviniendo
mas en la economia. El gobierno pensaba que si controlaba una parte importante
de la inversién nacional, se hacia propietario de los sectores estratégicos de la
economia, como la energia, el acero, las comunicaciones, la banca, etcétera, y
regulaba el funcionamiento de los precios, se tendria un pais mas préspero, mas
equitativo y menos vulnerable ante las presiones politicas de los sectores

privados, nacionales y extranjeros.

8 Ibid., p. 95.
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Debido en parte a lo anterior, el comportamiento de la economia en 1973 fue
muy acelerado. Detras de este aumento estuvo la expansion del gasto publico, el
cual creci6 23.2%. Por su parte, el sector privado continu6 su actitud de
expectativa en el gasto de inversion que habia aparecido desde 1972, por lo que

s6lo aumentd 2.5% en 1972y 3% en 1973.%%

El gobierno aumentd el gasto sin que se incrementaran sus ingresos, y en
consecuencia crecio el déficit publico. Se recurrié a un gasto publico deficitario, sin
otro respaldo para financiarlo que incrementar la deuda publica externa e interna.®

Este déficit aumentd en parte por las inversiones en las empresas publicas, cuyo

namero y diversidad iban en rapido crecimiento.

Uno de los elementos que ha causado beneficios temporales para una poblacion
han sido especificamente las politicas econdémicas expansionistas, caracterizadas
por el ejercicio del gasto publico deficitario, y destinadas fundamentalmente a

proyectos de indole social de diversos tipos, incluyendo infraestructura basica.

En México, el tipo de cambio se habia sobrevaluado 50% respecto de 1954. Era

dificil que en esas condiciones la industria mexicana tuviera alguna posibilidad de

% Ibid., pp. 96-97.
# Suarez, Manuel. “Principales diferencias entre la economia mexicana de hoy y la de hace 15
anos”, en Rubio, Luis (coordinador). Politicas econdmicas del México contemporaneo, México,
Consejo Nacional para la Cultura y las Artes y Fondo de Cultura Econémica, 2001. p. 69.
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exportar. La misma estrategia de crecimiento continud hasta el final del sexenio.
En 1975 el peso tenia ya una sobrevaluacién de méas del 60% respecto de 1954.%°
Al hacerse menos competitiva la economia mexicana, la brecha entre
importaciones y exportaciones se hizo mas grande y comenzaron los problemas

para financiarla.

En el dltimo afio del gobierno la forma de conducir la economia era insostenible
y con seguridad llevaria a problemas. La fuga de capitales era la expresion de que
algo estaba pasando. Ante esta situacion el gobierno respondié con medidas para
amortiguar la fuga de capitales mediante mas préstamos externos y derrochando
las reservas, poco después éstas se agotaron. El PIB disminuy6 y la inflacion
crecio. Por primera vez el gobierno mexicano acudidé a la ayuda del Fondo
Monetario Internacional (FMI).%® La economia entré en un periodo de recesion: la
produccion redujo su crecimiento y la inflacion se aceleré. La especulacion y la
fuga de capitales llevaron a una devaluacién de la moneda nacional después de

mas de 20 afios de tipo de cambio fijo.

Asimismo, el fuerte gasto y los pocos ingresos por parte del gobierno hicieron

que el déficit puablico se disparara aun mas, ante lo cual, el gobierno incapaz de

% Romero, José. “Crecimiento y comercio”, en Bizberg llan y Lorenzo Meyer (coordinadores). Una
historia contemporanea de México: transformaciones y permanencias, Tomol. México, Oceano,
2003. p.183.
® Gollas, Manuel. “Breve relato de cincuenta afios de politica econdmica”, en Bizberg llan y
Lorenzo Meyer (coordinadores). Una historia contemporanea de México: transformaciones y
permanencias, Tomol. México, Oceano, 2003. p. 238.
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llevar a cabo una reforma fiscal integral, recurrio al crédito extranjero, con lo cual
la deuda publica aumenté a mas de mil millones de ddlares (el 26%). Al FMI, el
Banco Mundial y demas instituciones crediticias internacionales se le tuvieron que

pagar los servicios de la deuda, los cuales se incrementaron 32%.%"

Los resultados macroeconémicos del sexenio fueron negativos, en 1976 el tipo
de cambio, que habia estado fijjo nominalmente desde 1954, fue devaluado 59%.
Sin alternativas posibles, sin reservas internacionales con una deuda externa por

29.5 mmdd y relaciones tensas con el sector privado.®®

3.3 Situacion social del periodo 1970-1976

El gobierno de Luis Echeverria también tuvo que enfrentar problemas de tipo
social. Después del desenlace represivo de 1968, se presentd un distanciamiento
entre Estado y los estudiantes de educacion superior. Los estudiantes intentaron
profundizar y arraigar formulas de gobierno democraticas en diversas

universidades del pais. En ese marco se produjeron varios conflictos estudiantiles.

8 Ramirez, op.cit., pp. 44-45.
8 cardenas, op.cit., p. 104.
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En las universidades de Nuevo Leodn, Puebla, Sinaloa, Guerrero, Oaxacay en el
Distrito Federal, sucedieron diversos enfrentamientos entre estudiantes vy
autoridades locales. El clima de las universidades era de efervescencia y la
demanda de apertura democratica de los estudiantes se enfrentaba con

burocracias universitarias y gubernamentales.®

Los problemas fueron varios: subsidio insuficiente; recorte presupuestal,
establecimiento de leyes internas, que iban en contra de los intereses
universitarios, campanas contra las universidades por parte del gobierno local con
el pretexto de sacar a los comunistas, ademas de represion, asesinatos,
secuestros, desaparecidos, etcétera. En junio de 1971, una manifestacion
estudiantil es reprimida con extrema violencia por un grupo paramilitar conocida

como “Halcones”, lo que vino a agudizar aun mas el conflicto.

Por otra parte, la reduccion del PIB revivid temores de estancamiento econémico
y descontento social, el cual estaba presente por los sucesos sangrientos de 1968
y del 10 de junio de 1971, en que el gobierno reprimié movimientos estudiantiles.
Es claro que el gobierno no podia mantener una economia austera, mucho menos

en situacion de recesion, por lo que no tenia mas opcion que crecer.

8 Woldenberg, op.cit., p. 180.
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Con respecto a la guerrilla, ésta se constituyé como un problema para el
gobierno de Luis Echeverria. Entre fines de 1971 y principios de 1972 la guerrilla
urbana y rural propiciaba secuestros, robo de bancos, entre otras acciones, como

muestra de la inconformidad social que vivia el pais.

Un grupo de guerrilleros fue organizado por Genaro Vazquez en el estado de
Guerrero. Esto solo era el primer capitulo de la continuacion de las luchas del 68 a
través de otros medios. La guerrilla se hacia notar con asaltos a cuarteles y
guarniciones militares. Igualmente, cada vez mas se oia hablar de la Liga 23 de
Septiembre. En 1972 murié Genaro Vazquez y fue sustituido por Lucio Cabarias,
quien se caracterizd por secuestrar a Rubén Figueroa, candidato del PRI a la

gubernatura.

En la década de los setenta surgieron varios grupos que se proponian continuar
la guerrilla urbana, como la Liga Comunista 23 de Septiembre, el Frente Urbano
Zapatista (FUZ), el Movimiento de Accion Revolucionaria (MAR), las Fuerzas
Revolucionarias Armadas (FRAP), el Comité Estudiantil Revolucionario (CER), el
Comando Armado del Pueblo (CAP), las Fuerzas Armadas de la Nueva

Revolucion (FANR), la Liga Armada Comunista (LAC) y varios més.®

% Ramirez, op.cit., p. 11.
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Casi todos se hallaban compuestos por jovenes urbanos de clase media que
pretendian cambiar las condiciones de explotacion y represién que se acentuaba
en el pais, y numerosos militantes fueron muertos, torturados, encarcelados o

desaparecidos.™*

Las principales fuerzas represivas de esa época eran la Direccion Federal de
Seguridad, la Policia Judicial Federal, la Direccion de Investigacion para la
Prevencion de la Delincuencia (DIPD), y la Policia Judicial de los distintos estados
de la federacion. También surgirian los grupos paramilitares antiguerrilla, como la

Brigada Blanca.*?

De acuerdo con Gollas, la matanza de estudiantes en 1968 y el brote de focos
guerrilleros presionaron al gobierno a incrementar el gasto publico, especialmente

el gasto social.*®

Con respecto a los empresarios, uno de los grupos mas destacados contra el
gobierno, fue el de Monterrey ya que se mostraba renuente a aceptar las
disposiciones del gobierno. Uno de los temas de la polémica fue la inconformidad
de los empresarios ante el crecimiento de las empresas del Estado y las

amenazas de desaparicion de la libre empresa. Insistieron en que el Estado no

*! Ibid., op.cit. pp. 11-12.
%2 |bid, op.cit., p. 13.
% Gollas, op.cit. p. 238.
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excediera los limites de la creacion de obras de infraestructura, los contratos

colectivos de trabajo y la promocion de los negocios privados.

Los empresarios continuamente consideraron cargas excesivas e injustificadas
las peticiones de gobierno, empezaron a acusar al presidente de ser un populista y
de simpatizar con los comunistas. Por tanto, procedieron a presionar iniciando la
fuga de capitales, la dolarizacion de la economia, la contraccidén de inversiones y

todo el tiempo exigieron alzas en los precios de bienes y servicios.

El gobierno, traté de suavizar las relaciones con los empresarios de Monterrey y
se comprometié a desarrollar un programa de inversiones federales en el estado
de Nuevo Ledn. Ademas, permiti6 que en 1975 los empresarios constituyeran la
primera organizacion que surgiria sin la tutela del Estado: el Consejo Coordinador
Empresarial quien agrupo a los dirigentes de los industriales, los comerciantes, los
banqueros, las asociaciones de seguros, los empresarios agricolas y el Consejo

Patronal Mexicano (COPARMEX).

En los ultimos meses del sexenio, el Consejo Coordinador Empresarial levantd
un nuevo programa con el propésito de detener las nacionalizaciones, limitar la
esfera de acciébn econdémica del Estado, y que éste se sometiera a los

lineamientos del FMI para controlar la crisis econémica.®*

% Woldenberg, op.cit., p. 174.
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En cuanto a los obreros, el conflicto consistio en recuperar o construir sindicatos
que atendieran de una manera mas efectiva y democratica las necesidades y
aspiraciones de los trabajadores. Ante una inflacion que tendia a crecer, los
obreros en 1972 iniciaron movilizaciones y huelgas que se incrementaron
notablemente en 1973 y 1974. Por lo general, se luchaba por mejores condiciones
econdémicas, pero también, por democratizar el aparato corrupto, vertical del

sindicalismo oficial encabezado por Fidel Velasquez.*®

El movimiento mas relevante por sus multiples significaciones politicas fue el que
protagonizaron los trabajadores electricistas. Inici6 como una pugna por la
titularidad del contrato colectivo de trabajo, primero en el Sindicato de
Trabajadores Electricistas de la Republica Mexicana (STERM), luego como una
corriente en el Sindicato Unico de Trabajadores Electricistas de la Republica
Mexicana (SUTERM) vy finalmente bajo la denominacibn de Tendencia
Democrética. Las luchas de los electricistas por democratizar los sindicatos
tuvieron amplias repercusiones, pues generaron otros movimientos laborales

independientes a mediados del sexenio.

Para amortiguar el conflicto obrero, el Estado se expresé creando la Comision
Nacional de Salarios Minimos, el Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS), el

Instituto de Seguridad y Asistencia Social para Trabajadores del Estado (ISSSTE),

% Ramirez, op.cit., p. 45.
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el Instituto Nacional de la Vivienda y CONASUPO; es decir, instituciones capaces

de procesar y dar respuestas a las demandas sociales.?®

Asimismo, el gobierno busco satisfacer algunas necesidades populares que no
hicieran peligrar los intereses privados; con este fin logré que patrones, obreros y
gobierno formaran en 1971 la Comision Nacional Tripartita que tenia por objeto
resolver una serie de cuestiones relacionadas con el trabajo. La Comisién trato
problemas como la vivienda, la jornada de 40 horas, los aumentos salariales, entre

otros.

También se cred el Fondo Nacional de la Vivienda de los Trabajadores
(INFONAVIT) y el Fondo de Fomento y Garantia para el Consumo de los
Trabajadores (FONACOT), que servirian para proporcionar viviendas y facilidades
de obtencion de bienes de consumo a obreros y empleados de gobierno, aunque
también, como lo afirma José Ramirez, se convirtieron en instrumentos de

corrupcion y en trampolines politicos.®’

Se establecio la revision anual tanto de los salarios minimos como de aquellos
contenidos en los contratos colectivos de trabajo y en los contratos-ley.

Posteriormente se iniciaron las labores del Comité Nacional Mixto de Proteccion al

% Gonzélez, Enrique y Aurelio de Alba. Ajuste econdmico y politica social en México, Ciudad de
México, El Nacional, 1992. p. 29.
" Ramirez, op.cit. p. 44.
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Salario y se aprobo la Ley Federal de Proteccion al Consumidor que creaba la

Procuraduria Federal del Consumidor.

Con relacién al campo, cabe recordar que entre 1965 a 1975 la produccion
agricola disminuyd notablemente, sélo crecié a un 2% anual en promedio. Este
descenso se registrd sobre todo en las zonas de temporal, en las que se cultivan
los productos de autoconsumo.?® Las razones, entre otras, fueron que el precio
del maiz, frijol y trigo se habian congelado durante casi doce afos, por lo que los
campesinos dejaron de producirlo Asi la década de los setenta se caracterizd por

el inicio de las importaciones de alimentos.

Por otro lado, los trabajadores sin tierra, o los que tenian poca, se lanzaron a
tomar latifundios en todos los estados de la Republica. Algunas veces se
enfrentaron con los guardias de los propios terratenientes, otras, con el ejército,
pero siempre reivindicaron al reparto agrario como un derecho historico, del
campesino mexicano. Como respuesta, el gobierno incrementé la inversion y el
crédito publico destinados a la agricultura, y elevé los precios de garantia de los
productos de abasto para el mercado interno. También llevo a cabo un reparto de

cien mil hectéreas en el Valle del Yaqui, en Sonora.*

% Woldenberg, op.cit., p. 175.
% Ibid., p. 179.
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En resumen, el gobierno de Luis Echeverria tratdo de resolver los problemas
sociales del pais incrementando el gasto social, que inicio en 1972 y que continué
durante el resto del sexenio, lo que lo llevaria, entre otros factores, a una crisis en
1976, una devaluacion del peso, el estancamiento de la economia, una inflacion

alta y un endeudamiento externo también alto.

3.4 El Pider en la ciudad de México

Uno de los ambitos de inversion del Pider fue crear infraestructura para el
bienestar social como introduccion de agua, electrificacion, construccion de
caminos,..., en las comunidades que lo requirieran. Aqui expongo algunas obras
realizadas en la ciudad de México asi como las problematicas que presento el

Pider en la organizacion y dotacion de servicios.

Con relacion al abastecimiento del agua, destaca que se amplié y mejoro el
sistema de agua potable en colonias como: Pensador Mexicano, Jardin Balbuena,
Rio Blanco, San Pedro Zacatenco, Aragon Inguaran, Buenavista, Obrera, entre

otras. También se dotdé de agua potable a 17 comunidades de las delegaciones

81



situadas al norte de la ciudad, con una erogacion de 4.0 mdp., beneficiando a

2040 familias.'®

En drenaje, lo mas destacado fue que se amplioé y dio mantenimiento al sistema de
interceptores profundos. Se invirtieron 2.4 mdp en 22 comunidades de
lasdelegaciones G. A. Madero, lztacalco y Azcapotzalco beneficiando a 4,340

familias.t%t

Tocante al servicio de electricidad se crearon 34 plantas de abastecimiento con
capacidad de 77,400 Kw. Se instalaron, durante el sexenio, 25, 733 luminarias en
mas de 400 colonias de la ciudad como: San Simoén, Asturias, Algarin, Santa
Ursula, Moctezuma, Progresista, San Sebastian, Zapata, entre otras. Se
expandieron los sistemas de generacion, trasmision y distribucion de la CFE al
poner en servicio aproximadamente 210 kms. de lineas. También se rehabilitaron

centrales termoeléctricas.!?

En la creacion de vialidades se mejoré y se amplio el Circuito Interior. Se

ampliaron vialidades como Vallejo, Ferrocarril Hidalgo, Eduardo Molina, Ribera

19 AGN. Luis Echeverria Alvarez, c¢.840, a. 117, f. 182, México D.F.,1977 “Inversiones Pider por
region”, s/n f.

9L AGN. Luis Echeverria Alvarez, c. 409, a. 110, f. 140 México D.F., 1977 “Convenio de inversion
entre el gobierno de la ciudad de México y el Pider”, s/n f.

192 AGN. Luis Echeverria Alvarez, c. 409, a. 110, f. 140 México D.F., 1977 “Convenio de
inversion...”, s/n f.

82



San Cosme, Misterios Guadalupe, Churubusco, Tasquefia, Rio Consulado,
Ignacio Zaragoza, La Viga, Anillo de Circunvalacion, Tenorios, Acoxpa,

Miramontes, por mencionar algunas.

En pavimentacion, se ejecutaron trabajos de conservacién y mantenimiento de
400 mil m2 de calles y se pavimentaron 149 mil m2. La pavimentacion favorecio
especialmente a las delegaciones del norte de la ciudad como: G.A. Madero, y

Azcapotzalco. Asimismo, se construyeron 261 mil 200 m2 de banquetas.

Por otro lado, entre los problemas que present6 el Pider, durante su vigencia,
tanto en la ciudad de México como en otras partes del pais, destaca lo siguiente:
Con relacién a la organizacion, el Cider hizo un andlisis de los motivos de sus
deficiencias. Encontré que el 40% de ellas se debia a la falta de coordinacion,
30% a que no se contaba con ayuda técnica, 15% a la falta de mantenimiento por
los beneficiarios y el resto al deficiente disefio técnico inicial. Estos resultados
indicaron que la administracién del Pider necesitaba fortalecer la organizacion y la
coordinacion, haciendo hincapié en las mejoras en la programacion a nivel local y
reorientar la manera en que los organismos participantes interactuaban con los

beneficiarios al nivel de las bases.®®

193 Citado por Uphoff, Norman. “Adaptar los proyectos a la gente”, en Michel Cernea (coordinador),
Primero la gente. variables sociolégicas en el desarrollo rural, México, Fondo de Cultura
Econdmica, 1981, p. 547.
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Existieron retrasos importantes en la maquinaria administrativa que no estaba
preparada para este tipo de actividad. Organizaciones como la CFE, SAG, la SSA
y la CONASUPO, no tenian instrumentos para coordinar sus actividades a nivel
estatal. Esto ocasiono problemas de colaboracion entre las dependencias y dentro
de las mismas. Las dependencias también tenian procesos de programacion local
con eficiencias diferentes y distintos grados de delegacion de las sedes hacia las
representaciones locales. La existencia de delegaciones estatales que de ninguna
manera implicaba que el personal estatal tenia facilidad o libertad de maniobra: los
delegados en los estados actuaban como conductos de comunicacion entre el
gobierno del estado y la ciudad de México, pero en la mayoria de los casos no
tenian autoridad para decidir. Los cambios pequefios en los proyectos debian
aprobarse en la ciudad de México y la burocracia trabajaba despacio. Transcurrian
meses entre la aprobacién por el Comité Coordinador de un programa para la
micro-region y la recepcion de la autorizacion de la Secretaria de Hacienda para
los gastos de cada proyecto, que cada una de las dependencias debia analizar, y

la mayoria de los retrasos no ocurrian en la Secretaria de Hacienda.

Los técnicos de las dependencias que participaban en el programa, a nivel de
entidad federativa, mantenian reservas para operar los recursos del Pider y para
realizar las obras comprendidas en el mismo, ya que argumentaban que carecian

de capacidad administrativa y de apoyo para llevar a cabo dos programas
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diferentes, esto es: su programa tradicional, por ejemplo, obras de electrificacion

rural, y los programas de electrificacién comprendidos en el Pider.***

En los primeros afios del programa, los avances en la materia fueron lentos, en
virtud de que metodologicamente la programacion se realizaba de arriba hacia
abajo en los niveles de decision de las inversiones y de los programas en general,
es decir, desde nivel central-estatal-municipal-beneficiarios. La programacion se
llevaba a cabo entre las dependencias ejecutoras y no en todas las que estaban
ejerciendo alguna accion en la regiéon; generando duplicidad tanto de funciones

como de inversiones.

Los intereses particulares parecian oponer una mayor resistencia. Las érdenes
de trabajo no se giraban porque los proyectos no eran conocidos ni aprobados por
las oficinas centrales; las compras no podian realizarse porque faltaba la
aprobacion de las autoridades centrales; los equipos técnicos de apoyo
demoraban mas de lo usual y la orden de dar prioridad al programa tradicional
frente al Pider, a pesar de la buena voluntad que se observaba en las reuniones

de las autoridades centrales.'®®

Un problema importante en el Pider, fue la deficiente calidad de los programas
de inversion, provocada por una definicibn equivocada e inadecuada de las

mayores necesidades de inversion de las comunidades locales. A pesar de la

1% paz, Fernando. op.cit., p. 17.

1% |pid, pp. 30-31.
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politica planteada, los proyectos no estaban resultando de la peticion explicita de
la comunidad. El hecho de que la gente no decia “no” a la sugestion del grupo
inicial se interpretaba como equivalente a una solicitud, y, cuando la comunidad
hacia una peticion especifica — por ejemplo, la introduccion del agua— ésta no

necesariamente se atendia.*®®

Los funcionarios de algunas dependencias en particular consideraron que los
tipos de servicios que ofrecian como electrificacién, alcantarillado, conjuntos
habitacionales, centros de salud, etcétera, podrian no tener una alta preferencia
de acuerdo con los sentimientos de la poblacién. Lo que la comunidad quiere para
si misma puede no coincidir con lo que la dependencia considera bueno para la

comunidad.

Tocante al agua, no obstante, que ya se habian aprobado varios proyectos, en
numMerosos casos no se perforan pozos; no llegaba el agua a los domicilios, no se
realizaron estudios sobre los mantos acuiferos para dotar de agua a las colonias,
hubo carencia de estudios técnicos para la perforacion de pozos y la distribucion
del agua fue inequitativa. En algunas colonias de las delegaciones de Tlalpan,
Coyoacan, lztapalapa, no llegaba suficiente agua, ya que era necesario hacer

modificaciones en la operacion y ajustes a los sistemas locales.

106

Miller, Eric. op.cit., pp. 82-83.
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Otro de los problemas que ocurrio y sigue ocurriendo en torno al agua es que
muchos usuarios no tienen conciencia del valor y uso racional que se debe dar al
agua. Durante la vigencia del Pider se estimé que se desperdicio alrededor del
30%. Los desperdicios se debieron, principalmente a fracturas en las tuberias de
conduccion y distribucion en los domicilios. La SRH informé en enero de 1977 que
diariamente se desperdiciaron 960 millones de litros. Esto significo un gasto de 11
metros cubicos por segundo, cantidad que supliria sobradamente el déficit de la

ciudad de México.

En términos generales no hubo una planeacién hidraulica integral o un
mecanismo coordinador de las acciones en el Valle de México y un plan maestro

de desarrollo del &rea metropolitana de la ciudad de México.

Por otra parte, los trdmites burocréaticos fueron numerosos para introducir la red
de energia eléctrica, la red de agua, la pavimentacion y el drenaje. Tardaban
meses para ofrecer el servicio en las colonias de la ciudad y faltaban, en muchos
casos, ampliar el servicio en los domicilios. Numerosas quejas recibio el Director
General de Inversiones Publicas de la Secretaria de la Presidencia, Fernando
Hiriat, por parte de los vecinos de distintas colonias de que tardaban muchos

meses para la introduccion de los servicios. Lo mismo ocurrid con algunos
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delegados, particularmente con Edgar Baqueiro y Humberto Lugo, delegados de

Coyoacén y Venustiano Carranza respectivamente.'®’

En cuanto a la pavimentacion, no obstante que hubo intentos por ampliar o
mejorar las calles y avenidas, estos fueron insuficientes para mejorar la
infraestructura vial. Varios de los ejes viales se construyeron con dudas en su

planeacion, carencia de estudios, proyectos y planos.

En alimentacion y salud, se construyeron pocas tiendas de la CONASUPO, casi
no se proporcionaron raciones alimenticias, hasta 1974 no se habia construido

ningun centro de salud y la asistencia técnica fue minima.

Referente a la participacion de la poblacion, se detectd que los esfuerzos del
Pider en la promocion de desarrollar las comunidades rurales del pais, que
constituyé su proposito central, se enfrentd, entre otras cosas, a la escasa
participacion de estas comunidades en la fase programatica. El Cider insistio en
que la causa fundamental de la operacion y mantenimiento deficientes fue la falta

de participacion de las comunidades en las primeras etapas de programacion.'®

197 AGN. Luis Echeverria Alvarez, ¢.840, a. 117, f. 182, México D.F.,1977 “Inversiones Pider por
region”, s/n f.
1% Uphoff, Norman. op.cit., p. 547.
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La participacion es una de las bases de los proyectos de desarrollo rural, pues
los enfoques que no la incluyen, destinados a cambiar y elevar los niveles de vida
de los campesinos, han llenado las zonas rurales de una arqueologia de residuos
modernos.’®® Es necesario transformar una politica no participativa en una
participativa. Por tanto, se resalta la necesidad de que las comunidades
intervengan directamente en la interpretacion de sus problemas, en las decisiones
sobre qué y donde intervenir, en la construccion de las obras y en su
conservacion. Dar primacia a las personas en los proyectos de desarrollo se
resume en adaptar el disefio y la ejecucion de los mismos a las necesidades y

capacidades de la gente a la que habran de beneficiar.**

Por otra parte, en opinion de Rimez y Bandesky, durante el periodo que goberno
Echeverria, la politica social se dirigid hasta cierto punto sobre la base de los
derechos de los trabajadores y no necesariamente de los ciudadanos.*** Esto llevé
a una selectividad y diferenciacion en el acceso a los servicios y las prestaciones;
se prestd a un control social de esencia corporativa ligado de modo estrecho con
el partido oficial y con el propio gobierno. Debido a esa selectividad, se fue
abriendo una brecha social entre los grupos que demandaban atencion y las
formas institucionales en que ésta se atendia. Asi, algunos grupos quedaron cada

vez mas al margen de los beneficios, entre ellos, por ejemplo, algunos colonos

19 Nahmad, Salomoén. “Variables socioldgicas en el desarrollo rural”, en Michel Cernea

(coordinador), Primero la gente. variables sociolégicas en el desarrollo rural, México, Fondo de
Cultura Economica, 1981. p. 23.
119 yphoff, Norman. Op.Cit., p. 535.
" Rimez Marc y Leén Bendesky, op.cit., p. 441.
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populares y los trabajadores informales. La politica social tuvo, entre otras
caracteristicas, el universalismo segmentado, que buscaba ofrecer una amplia
cobertura de los derechos sociales a la poblacion, pero que en realidad beneficié
principalmente a los trabajadores del sector formal y a algunos sectores de la
clase media. Asi se extendidé la conformacion institucional de la politica de
desarrollo en el marco de lo que se ha caracterizado como un pacto de naturaleza

corporativa y popular.**?

12 |bid, op.cit., p. 442.
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Capitulo 4

Coordinacion General del Plan Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos

Marginados (COPLAMAR)

4.1 El Coplamar como politica social

Durante el gobierno de José Lopez Portillo -1976-1982-, el programa encargado
de llevar a cabo la politica social nacional fue la Coordinacién General del Plan
Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos Marginados (Coplamar). Desde su
creacion en 1977, el Coplamar puso en marcha una serie de lineas de accion y de
estudios tendientes a conocer la realidad de los grupos marginados y de las zonas
deprimidas del pais. Se desprendid la necesidad de llevar a cabo un esfuerzo
sostenido de investigacion en la materia, con el objeto de lograr mayor eficacia en

las acciones orientadas a los grupos mas pobres del pais.

Desde su inicio el Coplamar sostuvo los siguientes principios: que el crecimiento
econoémico no constituye el propdsito del desarrollo sino un medio para alcanzarlo;
el desarrollo se expresa en el grado de satisfaccion de las necesidades esenciales

de toda la poblacién y la planeacién debe partir de las necesidades esenciales de
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la sociedad y, en funcidn de ellas, determinar las metas de produccion de bienes y

servicios.**?

Entre los propositos del Coplamar se encuentran: Asegurar una oferta
abundante de bienes, especialmente alimentos y servicios. Promover el
establecimiento de fuentes de trabajo diversificadas en las zonas marginadas, a
través de la canalizacion de recursos publicos y privados. Elevar la eficacia en el
aprovechamiento de los recursos de zonas marginadas y deprimidas mediante
tecnologias modernas. Aplicar recursos para el beneficio de los estratos mas
pobres en materia de alimentacion, salud, educacion y vivienda. Fomentar el
respeto y el desarrollo de sus formas de organizacion, para fortalecer su

participacion en la politica social y respetar las manifestaciones culturales propias.

En materia de salud se pretendié llevar servicios médicos, destacando las
actividades preventivas, a la vez que promover y organizar el trabajo comunitario

en las localidades, para procurar su desarrollo.***

13 presidencia de la Republica. Coordinacién General del Plan Nacional de Zonas Deprimidas y
Grupos Marginados: Coplamar, México, [i.e.], 1977. p. 28.
14 Ortiz, Francisco. “La filosofia del programa IMSS-Coplamar, en riesgo de perderse, reconoce el
coordinador”, revista Proceso # 236, 11 de mayo de 1981, p. 2.
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En alimentacion el objetivo fue garantizar el abastecimiento de productos
basicos a los grupos marginados del medio rural, en cantidades suficientes, con la

oportunidad necesaria, de la mejor calidad y a los precios mas bajos posibles.**

Asimismo, se pretendid incorporar a la poblacion marginada del pais a los
servicios sociales y a construir un sistema de cooperacion comunitaria que
propiciara el desarrollo de las localidades destinatarias de esos servicios. Sin
embargo, estos objetivos, quedaron en una serie de intenciones porque en los
hechos fue distinto, debido a entre otros factores; a la falta de recursos, burocracia

extensa y desvio de recursos.

Entre las instituciones gubernamentales que trabajaron junto con el Coplamar,
tenemos que éste firmd convenios para asegurar, tedricamente, un sistema de
abasto con la Compafiia Nacional de Subsistencias Populares (CONASUPO);
para crear unidades meédicas rurales con el Instituto Mexicano del Seguro Social
(IMSS); para introducir servicios publicos y mejorar la vivienda, con la Secretaria
de Asentamientos Humanos y Obras Publicas (SAHOP); para la reforestacion con
la Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraulicos (SARH); con la secretaria del

Trabajo y Prevision Social (STyPS) para crear empleos y con la Secretaria de

15 Ortiz., Francisco. “El abasto a través de CONASUPO-Coplamar, lento y caro. DICONSA frena la
organizacion campesina y traiciona al programa en cuatro estados”, revista Proceso # 241, 15 de
junio de 1981, p. 1.
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Educacion publica (SEP) para construir planteles y casas-albergue para

alumnos.*®

CONASUPO a través de su filial DICONSA (Distribucion y Consumo de Abasto),
tuvo a su cargo directamente la operacién del sistema de abastecimiento de
alimentos. Participaron la SAHOP en la construccion de almacenes, la
Subsecretaria de Patrimonio y Fomento Industrial (SPFI) en la dotacion de
transportes; la Comision Nacional de la Industria Azucarera (CNIA) en el

abastecimiento de azUcar, entre otras.

Con relacion a los proyectos de inversion, se realizaron diversos trabajos de
programacion que pretendieron llevar a cabo acciones en las zonas rurales
marginadas en materia de atencibn médica, educacion, casas-escuela, abasto
alimentario, mejoramiento de la vivienda rural, dotaciobn de agua potable,
construccion de caminos, generacion de empleos, organizacion social para el
trabajo, electrificacién rural, desarrollo agroindustrial y servicios de apoyo a la
economia campesina, desde el crédito hasta la asistencia técnica y
comercializacion.''’ Mas adelante trataré las deficiencias del programa en materia

de organizacién y dotacion de servicios.

1% Maynes, Samuel. “Un México prehistdrico”, revista Proceso # 236, 11 de mayo de 1981. p. 3.
7 Coordinacién General de Zonas Deprimidas y Grupos Marginados. Necesidades esenciales en
México. Situacion actual y perspectivas al afio 2000, Vol.5, Geografia de la marginacion, México,
Siglo XXI, 1982. p. 9.
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Algunos de los logros del Coplamar fueron en el plano de la infraestructura
material como la construccion de 2,100 unidades médicas rurales del IMSS, la
creacion de 100 bodegas para surtir alimentos basicos —incluso granos de

importacion- y la construccién de 6,000 tiendas rurales.**®

En cuanto a la organizacion del Coplamar — CONASUPO, la mecénica operativa
del programa se baso en el establecimiento de almacenes regionales, cada uno de
los cuales surtiria a las tiendas rurales. La operaciéon del sistema tendria su base
en la participacion, organizacion y supervision de las comunidades. Para ello, en
cada una de ellas debié integrarse un comité de vigilancia, elegido libremente por
la comunidad en asamblea general, la cual se encargaria del funcionamiento de la
tienda campesina. La propia comunidad aportaba el local y nombraba a un
encargado de la tienda, que recibia por su trabajo el cinco por ciento de las

ventas.

En cada almacén regional habia un consejo de supervision, integrado por los
dirigentes de los comités de vigilancia y por los encargados de las tiendas de cada
comunidad. Se trat6 de integrar un sistema de gestion y vigilancia compartida, que
combinara la accién institucional con la participacién de lo poblacién local.** Sin

embargo, esto fue sélo en la teoria porque en la realidad el sistema no funciono.

18 Goémez, Federico. “Ante el egoismo empresarial el Estado afronta el problema de abasto”,
revista Proceso # 160, 26 de noviembre de 1979. p. 19.
19 Ortiz, “El abasto...”, p. 1.
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Tocante al financiamiento, el Programa fue financiado con recursos propios y del
Pider, y en su mayoria por los recursos que provenian de la asignacion que
habian realizado a las zonas deprimidas las distintas dependencias y los
gobiernos estatales mediante sus presupuestos normales. El coordinador de
Coplamar, Ignacio Ovalle, aseguré que el sistema seria autosuficiente en lo
financiero, después del impulso de 1,800 millones de pesos que dio el gobierno

para su arranque.*?°

Por otro lado, el Coplamar fue un proyecto con una perspectiva global de
investigacion en torno a la pobreza, dado que una de sus funciones consistié en
estudiar y proponer la atencion a las necesidades de las zonas deprimidas y los
grupos marginados.*?! Desde su creacion, el Programa disefi6 y llevé adelante un
programa de estudios tendiente a conocer la realidad de los grupos marginados.
Con base en los resultados, se puso en marcha diversas lineas de programacion
que permitieron llevar a la practica acciones en los campos de la alimentacién,
agua potable, drenaje, pavimentacion, electrificacion, educacion, salud, vivienda,

empleo y otros elementos de politica social.

Es posible que el principal aporte del Programa haya sido en el plano de la

investigacion. La intencion fue ayudar a crear las bases de conocimiento para que

29 Gémez, op,cit., p. 19.

' Coordinaciéon General del Plan Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos Marginados.
Macroeconomia de las necesidades esenciales en México. Situacion actual y perspectivas al afio
2000, México, Siglo XXI, 1983. p. 9.
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en el futuro se constituyeran una serie de esfuerzos y lineas de accion para abatir
la marginacion. Por ello mismo, se procuré que los resultados de sus tareas de
investigacion tuvieran una amplia difusion, con el propdsito de apoyar la
programacion de otras actividades del sector publico asi como crear una

conciencia creciente sobre la pobreza en México.

Las tareas de investigacion de Coplamar se estructuraron en tres
subprogramas.'® El de necesidades esenciales, que estudio la satisfaccién de las
necesidades prioritarias en México y definié lineamientos programaticos para su
satisfaccion a largo plazo. El de estructura productiva, que definié las
transformaciones de la estructura productiva requeridas para satisfacer las
necesidades esenciales de toda la poblacién. Por ultimo el referido a cuestiones
histéricas y de estructura social, que investigo los elementos de estas dimensiones
para explicar la situacion de aquellos afios y definir el rumbo para construir una
sociedad en la que toda la poblacion tenga garantizada la satisfaccion de sus

necesidades esenciales.

Coplamar presenté el andlisis de la situacién en que se encontrd la poblacion
mexicana en la segunda mitad de los afios de 1970, respecto a la satisfaccion de
los minimos de bienestar. En cada una de las cuatro necesidades —alimentacion,

salud, educacion y vivienda-, se realiz0 una estimacion de las tendencias

122 Coordinacién General del Plan Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos Marginados.

Geografia...., p. 9.
98



prevalecientes hasta finales del siglo; se hizo un célculo del esfuerzo necesario en
recursos materiales, humanos y financieros, para que toda la poblacion alcanzara

3

a satisfacer en el afilo 2000 estas necesidades esenciales.’®® Lo cual,

evidentemente no se lograria por varios factores que abordaré posteriormente.

La metodologia empleada en las investigaciones que llevo a cabo el programa
fue, a grandes rasgos, la siguiente: en alimentacion, se crearon diferentes
modelos de canasta normativa de alimentos que permitieron calcular los alimentos
necesarios para el afio 2000, esto constituiria un punto de partida para la
planeaciéon agropecuaria, pesquera y de la industria de alimentos. En educacion
se plantearon los elementos, en términos de infraestructura, para garantizar el
minimo de bienestar en la educacion primaria, los célculos se expresaron en
nameros de maestros y costos de operacién. En salud se disefid un modelo
detallado de atencion a la salud que incluyd una tipologia de las unidades
necesarias; con esa base se calcularon las cantidades requeridas de cada unidad,
los costos de construccién y equipamiento, los recursos humanos, los costos de
operacion y el costo total. Por ultimo en vivienda se partié de la definicion de dos
modelos de vivienda, uno para el medio urbano y otro para el rural, para cada uno
se definieron espacios —en funcién del tamafio de la familia-, instalaciones y
materiales distintos segun las condiciones climaticas. El esfuerzo se expresé no

solamente en el numero de viviendas a construir, rehabilitar, ampliar o dotar de

28 Coordinacién General del Plan Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos Marginados.

Necesidades esenciales en México. Situacidon actual y perspectivas al afio 2000, Vol.1,
Alimentacién, México, Siglo XXI, 1982. p. 14.
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servicios, sino también en superficies a construir, materiales requeridos y

costos.*?*

Cabe sefialar que en el proceso de investigacion, las cuatro necesidades
esenciales -alimentacion, educacién, salud y vivienda-, se les concibi6 como
interdependientes. Asi por ejemplo, una parte para definir los modelos de vivienda
minimos esta relacionada con la salud de sus moradores; igualmente, tanto en
salud como en alimentacién se consideré la relacion entre desnutricion vy

enfermedad.

Asimismo, las tareas de investigacion de las necesidades esenciales
comprendieron las siguientes investigaciones:'?* a) la definicién de una canasta
normativa de satisfactores esenciales: de alimentacion, educacion, salud y
vivienda. b) el analisis de la satisfaccion simultanea de las necesidades esenciales
por hogar; ¢) un modelo de simulaciébn que permitid llevar a cabo célculos
macroecondémicos — en términos de distribucién del ingreso, gasto publico, etc.-, el
acceso de toda la poblacién a la canasta normativa de satisfactores esenciales, y
d) célculos del esfuerzo constructivo — expresado en superficies, materiales y

costos-, para educacion, salud y vivienda.

124 Coordinacién General del Plan Nacional de Zonas deprimidas y Grupos Marginados.

Geografia..., p. 10.
2% |pid., p. 11.
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Por ultimo, vale la pena apuntar que durante la segunda parte de los afios de
1970 y principios de 1980, una considerable proporcion de la poblacién nacional
no tenia acceso a niveles aceptables de bienestar. El déficit existente de servicios
sociales de esos afios mostr6 la magnitud del problema. Aunque las
investigaciones y acciones emprendidas por el Coplamar fueron relevantes,
estuvieron lejos de abarcar en toda su extension el problema de la pobreza y
marginalidad en México, puesto que se trata de enfrentar condiciones sociales y
econdémicas que han prevalecido durante mucho tiempo, y es claro que los

esfuerzos realizados, no pudieron aspirar a solucionar de raiz el problema.

4.2 Politica econémica 1976-1982

Para 1976, La situacion econdémica era la siguiente: habia incertidumbre en los
mercados financieros; fuga de capitales, los depdsitos bancarios se hacian en
dolares - para diciembre de ese afio, alrededor de 70% de los nuevos depdsitos
en la banca era en dolares-, el PIB redujo su tasa de crecimiento a 4.2% vy las
perspectivas para 1977 eran poco alentadoras.’?® La inflacion era alta y ademas

existia un ambiente de confrontacion politica entre el gobierno y el sector privado.
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Cérdenas, op.cit., p. 107.
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No obstante, la recesion de 1976 durd poco. Pronto se descubrieron reservas de
petréleo que liberaron a la economia de restricciones financieras externas y
estimularon la inversion privada. Con la devaluacion, el déficit en la balanza
comercial se redujo; las importaciones disminuyeron y las exportaciones
aumentaron. En 1978 la economia presentaba un mejor panorama; la inflacion se

redujo a 16% frente a 29% del afio anterior y la economia crecié.**’

El petrdleo se convirtié en el eje de la economia del pais. Es importante recordar
qgue en la Guerra de Yom Kippur, Estados Unidos apoy6 a Israel y la Organizacion
de Paises Exportadores de Petréleo (OPEP) respondié aumentando los precios

del petréleo de 3 a 12 ddlares por barril en menos de tres meses.

En México, el anuncio del descubrimiento de grandes yacimientos de petroleo a
principios de 1978 en el sureste del pais cambio el curso de la politica econémica.
En un inicio, el presidente Lopez Portillo habia sefialado que los primeros dos
afos de su gobierno serian de recuperacion de la crisis, los dos segundos serian
para estabilizar la economia y los dos ultimos para reanudar el crecimiento sobre
bases no inflacionarias. El descubrimiento de los yacimientos redujo la primera

etapa a un afio, y a partir de entonces el ritmo de crecimiento econémico fue alto.

2" Romero, op.cit., p. 184.
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Entre 1977 y 1981 la economia crecié a una tasa promedio anual de 7.8%,

mientras que la inflacién aumenté 24% en promedio anual durante ese periodo.*?®

México incrementd notablemente la produccién y exportacién de petréleo y todo
el crecimiento se financié con crédito externo. Se pensaba que el petroleo
proporcionaria divisas suficientes para pagar los préstamos. El endeudamiento
crecio a la par que la produccion de crudo. La mayor parte de los préstamos se
destinaba a Petroleos Mexicanos (Pemex), que en 1979 debia 20% de la deuda
externa nacional. Las exportaciones de crudo que en 1979 representaban 45%

llegaron en 1982 a 78%.

En una sola empresa estatal, Pemex, se sintetizd practicamente todo el impulso
dinamizador de la economia. Basado en esta empresa, el dinamismo exportador
entre 1976-1981 fue sobresaliente, al alcanzar una tasa media anual de
crecimiento del 25%.'*° El aumento de los ingresos del petréleo sirvi6
principalmente para pagar los propios gastos de la expansion de Pemex, y
relativamente pocos recursos provenientes del petréleo quedaron para financiar
otras areas. De hecho, solo entre 13 y 18 % de los ingresos de Pemex quedaban

libres para otros sectores.**
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Cardenas, op.cit., p. 108.

129 Apoites., op.cit., p. 57.

30 cardenas, op.cit., p. 109.
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Ahora bien, a mediados de 1981 una sobreoferta hizo que cayeran los precios
del petroleo de 32 a 28 ddlares el barril. Las autoridades pensaron que era un
fendmeno temporal y nada hicieron. La sensatez indicaba ajustar la paridad del
peso frente al dblar y cancelar los grandes proyectos. Sin embargo, el gobierno
continu6 gastando como si todo siguiera igual. Existian problemas de
endeudamiento externo, déficit en cuenta corriente y un elevado costo del

financiamiento. Todos se cubrieron con nuevos préstamos del exterior.

Al ocurrir el descenso de los precios del petréleo, el gobierno respondié con
mas expansion del gasto publico y por tanto del endeudamiento externo, haciendo
evidente su expectativa de que los precios del petréleo se recuperarian en un
corto tiempo. La caida de los precios del petréleo provocd, entre otros factores,
un desequilibrio econémico y un endeudamiento externo sin precedentes que
concluyeron en la crisis econémica y financiera mas aguda que hasta ese

entonces habia registrado la economia mexicana.

Tocante a la politica del gasto publico, el auge del petréleo permitié incrementar
el gasto de 30% del PIB en 1978 a 41% en 1981. Por su parte, los ingresos
publicos se mantuvieron practicamente constantes como porcentaje del PIB en
alrededor de 20%, por lo que el déficit tuvo un incremento de 6.7% del PIB en

1977 a 16.9% en 1982 (ver cuadro -4).
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Cuadro #4
Ingresos y gastos de 1971 a 1982 (porcentaje del PIB)

Ao Ingresos totales Gastos totales Balance *
1971 18.4 20.5 -25
1972 18.7 22.9 -49
1973 20.2 25.8 -6.9
1974 21.1 27.0 -7.2
1975 23.2 31.9 - 10
1976 23.8 32.0 -99
1977 24.6 30.0 -6.7
1978 25.9 314 -6.7
1979 26.7 33.0 -7.6
1980 26.9 335 -7.5
1981 26.7 39.7 -14.1
1982 28.9 44.5 -16.9

* El balance incluye los gastos de intermediacion financiera, de tal manera que no es igual a la
diferencia entre ingresos totales y gastos totales
Fuente: Bazdresch y Levy, en “Populism and Economic Policy in México”, cit., 1991, p. 236, citado

por Cardenas, op.cit., p. 103.

Por otra parte, la presencia de los recursos externos y los ingresos provenientes
del petréleo permitieron mantener una politica de bienestar social de creciente
cobertura. Se continto con los proyectos del Pider, se creo el Sistema Alimentario

Mexicano (SAM) y el Coplamar.”** Se invirti6 en ferrocarriles, energia,

3! Gonzalez, op.cit., p. 32.
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petroquimica, en el campo, siderurgia, desarrollo urbano, y otras inversiones de

infraestructura.

Tal como sefialé Krauze, el crecimiento de Pemex era la muestra de la nueva
riqueza del pais. Pero el crecimiento econémico se derramé hacia todo el aparato
burocréatico: en poco tiempo miles de personas pasaron a incorporarse a la
burocracia, se crearon secretarias y nuevas dependencias, y todo a cargo del

erario publico.'*

Evidentemente, el gobierno de Lopez Portillo se caracterizé por un gasto publico
que crecia continuamente, respaldado no solo por los crecientes ingresos
petroleros, sino también en el endeudamiento externo cada vez mayor, que
resultaba posible precisamente porque el pais tenia riquezas petroleras.
“Administrar la abundancia” parecia la formula que llevaria al pais al camino del
crecimiento y el desarrollo. El gobierno decidio invertirlo a los grandes yacimientos

petroliferos que tenia el pais. El futuro de México era prometedor.**

Los esfuerzos del gobierno para obtener mayores ingresos vendiendo petrdleo
estimularon el gasto y el déficit fiscal. ElI efecto combinado del elevado déficit

publico y del peso sobrevaluado propicio el desequilibrio en las finanzas publicas.

%2 Krauze, Enrique. México siglo XX. El sexenio de Lépez Portillo, México. Clio, 1999. p. 44.

3% Krauze, op.cit., p. 48.
106



El problema, sin embargo, se agudizé. Ante aumentos temporales en el precio del
petréleo, el gobierno pronosticd, erroneamente, que seguiria creciendo Yy, con

esas expectativas, siguio gastando. Para finales de 1981 el déficit ya era muy alto.

Cuando descendieron los precios del petroleo y las variables macroeconémicas
se vieron afectadas, en lugar de iniciar la correccion de los desequilibrios

econdmicos, continud sin cambio el ritmo del gasto publico.

El efecto que tuvo la expansién del gasto publico y en particular el déficit fue
doble. Por un lado, aumento la inflacion y por otro, las necesidades de obtener

préstamos para financiar la inversion también crecieron en monto e importancia.

Este periodo de crecimiento se caracterizé por desequilibrios macroeconémicos.
El déficit publico era alto, la inflacién, que durante treinta afios (1940-1970) habia
sido de menos del 5%, al final del sexenio rebaso los dos digitos. A pesar del
crecimiento de las exportaciones, el dinamismo de las importaciones fue superior y
se genero un desequilibrio en la balanza comercial, cercana al 10% del PIB entre
1981 y 1982. El cual soOlo pudo ser compensado a través de préstamos

extranjeros.***
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Aboites, op.cit., p. 58.
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Con respecto a las tasas de interés, en el extranjero se registraron alzas
histéricas, llegando alrededor de 20% hacia principios de 1980, lo cual restringio la
actividad economica en algunos paises desarrollados y motivo la atraccion de
capitales hacia paises como los Estados Unidos. Las tasas de interés en México
resultaban ser inferiores a las que se ofrecian en el exterior por lo que muchos
ahorradores trasladaron sus recursos al exterior o realizaban sus depdsitos en

dolares.*®®

Por otro lado, para 1980 existia una sobrevaluacion del peso y hacia muy dificil
la exportaciébn de cualquier otra cosa que no fuera petréleo, los productos
nacionales eran cada vez menos competitivos. Eran evidentes los efectos de la
politica econdémica expansionista sobre el comercio exterior. Asimismo, la
ausencia de una politica definida para enfrentar el descenso de los precios del
petréleo, estimulé una fuga masiva de capitales. En 1981 salieron del pais 11,600
mdd.*®*® El gobierno respondié con la politica de mantener fija la tasa de cambio y
apoyarse en préstamos externos de corto plazo. A principios de 1982 el precio del
petréleo seguia bajando y el capital abandonando el pais. Esto ocurria cuando

casi la mitad de la deuda tenia que pagarse.

Mas adelante en febrero de 1982, el gobierno tuvo que devaluar el peso, y la

deuda externa pas6 a lo largo del sexenio de 26 mil a 80 mmdd. Con la
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Cardenas, op.cit., p. 113.
Gollas, op.cit., p. 240.
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abundancia petrolera el gobierno se habia endeudado en exceso para sustentar
los proyectos, las obras publicas y el enriquecimiento de sus funcionarios. Ahora

" La situacién econémica en

no tenia recursos para enfrentar sus compromisos.*®
el dltimo afo del sexenio era critica, México se declar6 incapaz de seguir
cumpliendo con los pagos de su deuda externa. Fue nacionalizada la banca y se

culpé a ella y al sector privado de la situacién que el pais vivia.'*®

Ademas de los desequilibrios internos, dos acontecimientos internacionales
influyeron en la crisis econdmica de 1982. El primero fue la tendencia al alza de
las tasas de interés internacionales, y el segundo fue la caida de los precios
internacionales del petréleo. Estos acontecimientos determinaron el inicio de una
profunda crisis de la economia mexicana. La contraccion de los flujos financieros
provenientes del exterior, asi como la fuga de capitales del primer semestre de

1982 indujeron una severa devaluacion del peso.

En suma, la situacién a finales de 1982 fue la siguiente: fuerte devaluacion del
peso, la inflacion fue de casi el 100 %, creciente fuga de capitales, el desequilibrio
en la finanzas publicas supero el 16% del PIB, y México se vio obligado a

suspender el servicio de su deuda externa, cayendo asi en una situacion de

37 Krauze, op.cit., p. 83.

138 Blum, Roberto. “Crecer y conservar”, en Rubio, Luis (coordinador). Politicas econémicas del
México contemporaneo. México, Consejo Nacional para la Cultura y las Artes y Fondo de Cultura
Econdmica, 2001. p. 35.
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moratoria y de insolvencia.**® Asimismo, la politica econémica de Lépez Portillo,
en su conjunto, provoco la primera de una serie de crisis que el pais ha padecido
con altos costos para el bienestar de la poblacion. Una estimacion simple de ese

costo pagado se acerca a los 7 mil délares por habitante por afio.**°

4.3 Situacioén social 1976-1982

Lopez Portillo inicid su sexenio ante un clima generalizado de desconfianza en
las instituciones y autoridades. El desprestigio del gobierno como administrador,
los conflictos entre grupos sociales y la crisis socioeconémica a la que se

enfrentaba hacian dificil llevar a cabo los proyectos de gobierno.

Desde su campafa electoral, Lopez Portillo busco la reconciliacion con muchos
de los grupos a los que Echeverria se habia enfrentado. Hasta 1977 el objetivo
fundamental del gobierno era ganar nuevamente la confianza de diversos grupos
sociales. Antes de concluir su primer afio de gobierno, el Ejecutivo propuso al
Legislativo, con éxito, mas de 27 reformas a la Constitucion, algunas de ellas de
trascendencia. En ese mismo lapso, también aparecieron publicadas la Ley
Federal de Organizaciones Politicas y Procesos Electorales, se concreta la

reforma politica; la Ley Organica de la Administracion Publica Federal, que
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reglamento gran parte de la reforma administrativa, y la Ley de Responsabilidades

de los Funcionarios y Empleados Publicos.***

Asimismo, se impuls6 una reforma administrativa que signific6 una
reorganizacion del aparato gubernamental. Se confi6 en que mediante la
distribucion de funciones entre las distintas dependencias publicas se avanzaria
hacia una mayor eficiencia. La planificacion, la busqueda de racionalidad
administrativa, el control sobre el gasto publico, planeacién frente al derroche
fiscal y al endeudamiento, ley de responsabilidades frente a la corrupcion y, sobre
todo, la reforma politica, fueron algunas medidas impulsadas por el gobierno para

recuperar la legitimidad.

A las minorias politicas, sobre todo de izquierda, se le intent6 conciliar con la
reforma politica. A las clases medias, fundamentalmente de derecha, se le ofrecio
un decidido ataque a la guerrilla y contra la corrupcion. Por ejemplo, se acusé de
corruptos a los ex-ministros de las secretarias de Patrimonio Nacional y de
Comunicaciones y Transportes, Eugenio Méndez D., al ex-director de Altos
Hornos de México y los directores de los Fideicomisos de Cumbres de Llano
Verde, al ex-secretario de la Reforma Agraria, Félix Barra G. y al lider de la

Camara de Diputados: Augusto Gémez'*?
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Por la reforma politica, el gobierno aparté 100 de los 400 asientos de la Camara
de Diputados para los partidos de oposicién.**® El PRI aun conservaba el control
de todo el aparato del Estado, pero el Ejecutivo buscaba en términos oficiales
integrar a los partidos de oposicion mas plenamente en los procesos politicos. El
requisito de votacion para considerarse como partido politico nacional se redujo de
2.5 a 1.5% de la votacion nacional y el tope de diputados de partido se aumentoé
de 20 a 25 asi como se redujo el minimo de edad para ser diputado de 25 a 21

afios y para ser senador de 35 a 30 afios.™**

Por otro lado, el gobierno de Lépez Portillo se encontré frente a algunos sectores
sociales muy fortalecidos durante 1975 y 1976 que limitaban el margen de accién
del gobierno. Tal es el caso del sector externo, los propietarios de capital y los
obreros organizados. Los grupos sindicales demandaban mayor decision en la
intervencion del Estado, mejoras en el salario y la anulacién de los topes
salariales. Fue asi como, sobre todo en 1980 y 1981, estallaron importantes
huelgas como la de Mexicana de Aviacién, Teléfonos de México, el conflicto en
General Motors, entre otros.'* No obstante, los movimientos sindicales no
alteraron la estabilidad del Estado, tampoco lograron modificar la politica
econdémica del gobierno. Proliferaron las demandas salariales, especialmente al
final del sexenio. Las manifestaciones de inconformidad se hicieron frecuentes y

relevantes. Hubo conflictos con los telefonistas, los maestros y los trabajadores

%% Hamnett, Brian. Historia de México, Madrid, Cambridge University, 2001, p. 297.
4% Del Villar, op.cit., p. 59.
45 pérez, op.cit., p. 213.
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universitarios. Al final, la dirigencia sindical aceptaba el ajuste salarial otorgado

por el gobierno.

Los empresarios reprocharon e intentaron desprestigiar continuamente la politica
econdémica impulsada por el gobierno. Argumentaron que el gobierno era un mal
administrador; afirmaron que la inflacion era provocada por el mal manejo del
excesivo gasto publico. También se opusieron al ajuste salarial; criticaron los
intentos de control de precios, la proteccién a las empresas paraestatales, asi
como los subsidios al consumo, exigieron al gobierno menos gasto social y pedian

una mayor participacion en la direccién de la politica econémica.’*®

El aumento del sector publico y de la burocracia, entre otras razones, condujo a
un debate prolongado sobre la relacion del Estado y el sector privado durante el
sexenio. El antagonismo entre ambos llevo a una cierta pérdida de confianza por
parte de los empresarios.**’ Asimismo, se opusieron a toda posible planificacion
que, aun cuando modernizara la economia, pudiera atentar contra el libre actuar
de las fuerzas del mercado. Los empresarios se quejaron ante los medios de
comunicacion, provocaron huelgas en Puebla, reclamaron en la prensa, pero esto
no impidioé que, paradojicamente, en los primeros cinco afios del sexenio, ganaran

mas dinero que en ningun otro.

% |bid., pp. 232-233.
" Hamnett, op.cit., p. 294.
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El Estado, por su parte, intentdé conciliar. Otorgé estimulos fiscales a los
empresarios que adoptaran el ajuste salarial sugerido por la Secretaria del
Trabajo, asi como importantes apoyos en la renegociacion de su deuda a aquellas

empresas con problemas de liquidez y endeudamiento externo excesivo.

Para 1982, recién nacionalizada la banca, las expresiones de descontento de la
iniciativa privada fueron fuertes. De inmediato se program6 un paro empresarial
para el 8 de septiembre, que finalmente no se realiz6. Continuaron las protestas,
se afirmé que el presidente habia encontrado en los banqueros el chivo expiatorio
en donde ocultar el fracaso de su gobierno.'*® Asimismo, se acus6 al gobierno de
conducir al pais al socialismo y se propuso la realizacién de foros de analisis a
partir de los cuales se estructurara una alternativa frente al intervencionismo

estatal.

El derrumbe financiero de 1982, que expuso a México como uno de los estados
con mayor deuda del mundo deterior6 grandes sectores de apoyo para las
estructuras politicas.**® Diversos grupos sociales fueron organizandose al margen
de la actividad politica del partido oficial, el cual, atravesaba por una crisis interna.
Asi, adquirieron presencia nuevos partidos de izquierda, el Consejo Coordinador
Empresarial, los sindicatos de trabajadores universitarios y de electricistas, para

enumerar solo algunos.

1“8 pérez, op.cit., p. 241.
4 Hamnett, op.cit., p. 294.
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4.4 El Coplamar en la ciudad de México

El Coplamar al igual que el Pider, destin6 una parte de su planeacion a la
creacion de infraestructura basica, aqui presento algunos de los logros realizados
en la ciudad de México durante el periodo de 1976-1982 asi como algunos

problemas derivados de la formulacion y ejecucién del programa.

Entre los alcances en la dotacion del agua tenemos que se proporcioné el
servicio en cantidad adecuada en varias colonias de la ciudad como: San Simon,
Francisco Vela, Santa Maria Tepepan, Santa Maria Nativitas, Jesus del Monte,
San Lorenzo, Acolpilco, entre otras.™® Se crearon redes de abastecimiento de
agua potable en varias colonias de las delegaciones, especialmente Alvaro
Obregbén, Coyoacan, Benito Juarez y Miguel Hidalgo. También se rehabilitd y dio
mantenimiento preventivo a todo el sistema de agua y drenaje en las
delegaciones. Se amplié y adecu6 la red primaria y secundaria del agua de la
ciudad de México. En mayo de 1982 se inaugur6 la primera etapa del Sistema

Cutzamala para ayudar a abastecer de agua a la ciudad de México.

En drenaje, se amplio el sistema que capta y emite aguas residuales y pluviales

en las delegaciones: Magdalena Contreras, Tlalpan y Xochimilco. Se mejoro el

%9 AGN. José Lopez Portillo, ¢.2599, a. 114, .43 México D.F., 1982 “Memoria descriptiva de las
delegaciones 1980”,s/n p.
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servicio en varias colonias, especialmente en Iztacalco e Iztapalapa como: Ramos
Millan, 2 de Octubre y Apatlaco. Se doto de servicio de alcantarillado a la mayor
parte de la poblacion de las delegaciones Coyoacan y Azcapotzalco. Para prevenir
inundaciones y mejorar las condiciones sanitarias de la zona oriente, se afiadieron
5 kms. de drenaje profundo. Se concluyeron 12 kms. de la red primaria de drenaje.
Asimismo con la participacion ciudadana en las diversas delegaciones se

concluyeron 35 kms. de la red secundaria.*

Con relacion a la electrificacion, se amplio el servicio de alumbrado publico en la
ciudad y se introdujo el servicio en colonias como: San Bartolo, Ameyalco, Sta.
Lucia, Sta. Rosa Xochiac, Cementera, Tolteca, San Pedro Actopan, Sta. Ana

Tlacotenco, Sn. Pablo Oztotepec, Santa Cruz Acalpixca, entre otras.**?

En materia de vialidad, se continu6 la construccién del Circuito Interior y se
mejoro la estructura vial en sus inmediaciones. Se aumento la estructura vial en
av. Vallejo, av. Armas, av. Granjas, av. Tezozomoc, av. Alvaro Obregon, Sta.
Teresa, San. Martin, calz. San Isidro, Pedro Ramirez, Division del Norte, Av.
México, Nuevo Ledn, por mencionar algunas. Asimismo, se mejoraron y
ampliaron las vialidades en la mayor parte de la ciudad. Entre las obras mas

importantes destacan: La ampliacion de 10.5 kms. de ejes viales 5y 6 sur que

L AGN. José Lépez Portillo, ¢.2599, a.114, .43, México D.F., 1982 “Memoria descriptiva de las
delegaciones”, s/n p.
12 AGN. José Lopez Portillo, ¢.2599, a.114, .43, México D.F., 1982 “Memoria...”, s/n p.
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conectan al oriente con el poniente de la ciudad. El eje 2 oriente “La Viga” se
amplio hacia el sur en 3.5 kms. El eje vial 3 oriente aumentdo 1.2 kms. Se
incrementd la red vial secundaria en delegaciones como: Azcapotzalco, G.A.
Madero, Iztapalapa, Milpa Alta y Tlahuac. También se amplio el Anillo Periférico y

se construyeron puentes para agilizar el transito.

Vale la pena mencionar la construccién de tres nuevas lineas del metro, con una
extension aproximada de 40 Kms. Se ampli¢ la linea 3, al norte, con 4 kms. La
linea 4, de 8 kms, unié al Zécalo con el norte de la ciudad. Mientras que la linea 5,
la de mayor longitud, comprendié 18 kms y parte de la colonia Pantitlan para

terminar en Azcapotzalco.

Ahora bien, entre los problemas que presenté el Coplamar, en la ciudad de
México y en otras regiones del pais, tenemos los siguientes: En organizacion,
existi6 un desconocimiento de los requerimientos primordiales de las
comunidades, en muchos casos no se considero la participacion organizada de las
comunidades, no se tomaron en cuenta los acuerdos emanados de los consejos e
incluso, los compromisos contraidos por parte de los directores del programa, en

varias ocasiones, no fueron cumplidos.
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En el abastecimiento de agua, no obstante la introduccion de la red de agua en
varias colonias de la ciudad, fue insuficiente atender la demanda del servicio. Ante
una ciudad que crecié constantemente durante varios afos, el requerimiento por la
dotacion del agua fue una constante. El desperdicio de agua por el mal estado de
las tuberias y la imprudencia de los usuarios fue permanente durante el periodo
revisado e incluso hoy en dia no ha cambiado mucho el panorama. Durante la
vigencia del Coplamar el calculo del desperdicio que los usuarios hicieron del
liquido fue alrededor del 30% de la provisién.**®* Durante el periodo no hubo un
programa eficiente para racionalizar el agua, fue mas importante para el gobierno

de la ciudad abrir ejes viales que arreglar las tuberias en mal estado.

Tocante a la energia eléctrica, existi6 desorganizacion, exceso de personal
administrativo, descuido en la capacitacion de técnicos, carencia de tecnologia
propia, suministro gratuito de electricidad a mas de cincuenta mil trabajadores y
hasta gastos de propaganda para minar la autoridad de los miembros de la
Tendencia Democréatica. Sobre el sector eléctrico, su dirigente Galvan expreso: "El
desarrollo de la electrificacion se ha confiado a la inversion extranjera. Este cobra
caro su amor. A lo largo de 17 afos que tiene de nacionalizada la CFE, los
financiamientos se regresan via subsidios, pagos de tecnologia, préstamos y
comisiones. La industria ha crecido para servir al desarrollo econémico de las

empresas extranjeras y no para el desarrollo del pais."*** Y si a esto le agregamos

193 | 6pez, Abraham. “jAgua!”, Proceso 148, 3 de septiembre de 1979,p.29.
%% opez, Miguel. “Comisién Federal de Electricidad. De las ganancias a las grandes pérdidas de
1970 a 19767, Proceso 47, 26 de septiembre de 1977,p.5.
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que segun la revista Comercio Exterior de México, correspondiente al mes de
mayo de 1977, estimO que el pago de salarios a personal del sector eléctrico

absorbi6 el 50 por ciento de los costos de produccion de energia.

En vialidades, hubo varios distribuidores que no se terminaron en el plazo fijado
como: Molino del Rey, Constituyentes, Viaducto y San Antonio, varios puentes no
tenian escaleras o barandales de proteccion. En la mayoria de las construcciones
de los ejes viales no se acat6 la Constitucion y la Ley de Desarrollo Urbano, por
tanto, fueron calificados de ilegales por algunos jueces como Fernando Lanz C.,
juez cuarto de Distrito en materia administrativa. El argumento presentado fue que
dafaban las propiedades de los vecinos. En el caso de los juicios de amparo que
llevo el juez Lanz Cardenas, aunque éste dictd suspensiones provisionales o
definitivas para amparar a los quejosos, el Departamento del Distrito Federal
siempre encontro la forma de negociar y convencer a los afectados de irse a otra
parte para dar paso a la construccién.'® Fueron muchas las suspensiones
provisionales y definitivas dictadas por los jueces. El DDF tuvo que pagar las
casas a precios mas altos que los sefialados por los bancos. El resultado fue el
encarecimiento de los ejes viales, el retraso de las obras y los trabajos
apresurados que motivaron fallas que aparecieron a menos de una semana de la

inauguracion de las vias.

%% Viale, Emilio. “Sentencia definitiva en los ejes viales. EI DDF violé la Constitucién y la Ley de
Desarrollo Urbano”, Proceso 164, 24 de diciembre de 1979, p.7.
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Referente a los alimentos, abundaron las quejas sobre el plan CONASUPO-
Coplamar. Dirigentes de comunidades involucradas en ese sistema de abasto a
zonas marginadas, sefalaron ante la revista Proceso las causas de su
inconformidad; la ineficiencia operativa de DICONSA. Organizado sobre la base
de una participacion activa y democratica de las comunidades marginadas, el
sistema CONASUPO-Coplamar propicié una incipiente organizacion promovida
por el burocratismo y la ineficiencia. Asi lo indican las actas de asamblea en las
que reiteradamente se sefialan las deficiencias. Esta es una sintesis: El atraso en
la entrega de los almacenes por parte de la SAHOP dafié desde un principio el
programa. Repercuti6 gravemente en las tareas de organizacion. Las
comunidades se sintieron engafiadas, desalentadas. Hubo abundantes renuncias
de encargados de tiendas y de miembros de los comités de vigilancia. En la
mayoria de los almacenes existieron deficiencias de construccion: humedad,

goteras, falta de agua, espacio insuficiente y plagas.*®

Los productos enviados a las tiendas campesinas fueron de mala calidad.
Particularmente el maiz; amarillo, con un alto porcentaje de polvo y basura -
piedras, corcholatas, ratones muertos-; el arroz se recibia quebrado en 30 a 45%;
lateria inservible, detergentes de baja calidad, leches descompuestas, pastas para
sopa quebradas, etcétera. Hubo mermas constantes por la mala calidad de los

productos, por empaque deficiente, por bultos incompletos. Los de maiz, arroz y

%% Ortiz, Francisco. “El abasto a través de CONASUPO-Coplamar, lento y caro. DICONSA frena la
organizacion campesina y traiciona al programa en cuatro estados”, Proceso 241, 15 de junio de
1981,p.1.
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azucar, muy a menudo no contenian el peso debido. Todo esto repercutid
seriamente en el resultado econdmico de la operacion de las tiendas, muchas de

las cuales operaron con pérdidas y endeudamiento.*®’

Otro problema fueron los precios inestables en los productos. Aumentos
constantes, frecuentemente mayores que los de las tiendas particulares. Un dato:
la dotacion completa inicial de productos para una tienda tenia en 1980 un costo
de 80 mil pesos; para 1981, esa misma dotacion costaba alrededor de 145 mil.
Los representantes de las comunidades culpaban de estos problemas al personal

de DICONSA y al director general de la misma, Demetrio Sodi de la Tijera.

También se presentaron continuos retrasos para surtir a las tiendas de
productos. En los informes de los almacenes se sefialaron las deficiencias en la
organizacion del programa CONASUPO-Coplamar, abundaron las protestas,
renuncias de encargados de tiendas, desaliento de los comités de vigilancia y

consejos de supervision.

En materia de salud, el programa IMSS-Coplamar, en términos generales,
presentd un escaso conocimiento de las caracteristicas de la poblacion a las que
pretendio beneficiar. En los hechos, principalmente en comunidades rurales se

instalaron aceleradamente la infraestructura fisica para procurar la atencion

7 bid. p.2.
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meédica, pero ésta se vio limitada por fallas humanas y de planeacion. La
organizacion del trabajo comunitario fue minima, como lo reconocen los propios

responsables del programa.

Algunos problemas operativos del programa IMSS-Coplamar tal como lo indica
Ortiz, fueron: escasez, ausentismo y constante recambio de médicos; deficiencias
en el abastecimiento de medicamentos y materiales de curacion; defectos de
construccion y mala conservacion en las unidades; ausencia de actividades de
difusién del programa y rechazo o indiferencia por parte de las comunidades

indigenas.’®

La cuarta parte de las unidades médicas rurales tuvieron humedad y
cuarteaduras en muros y techos o filtraciones en periodo de lluvias y pisos
maltratados. Aproximadamente el 50% de las unidades -mas de 100- carecia de
pintura o estaba en mal estado. Ademas tuvieron fallas en las instalaciones
eléctricas e hidraulicas. No contaban con infraestructura material suficiente como

refrigeradores, mesas, camas y lamparas.*®

Por su parte, la poblacion rechazé las unidades médicas o no las utilizaron,

debido a que se trataba de una imposicién. El programa se habia implementado

%8 Ortiz, Francisco. "La solidaridad social impuesta, no funciona. Al rechazo indigena se unen las
deficiencias de las clinicas IMSS-Coplamar”, Proceso - 236, 11 de mayo de 1981, p.1.
59 Ipid. p.1.
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sin tener la identificacion con la comunidad, sin tomar en cuenta la idiosincrasia,

las costumbres y la propia medicina tradicional de los habitantes del medio rural.

Por otro lado, durante el periodo que operé el Coplamar, hubo una demanda
importante de servicios basicos en algunas zonas de la ciudad, especialmente al
sur. Hay una zona formada por los pueblos de Chimalcoyotl, San Pedro Martir y
San Andrés Totoltepec, que pasaron por un periodo de cambios, producido por el
crecimiento de la ciudad de México. Ahi aparecieron colonias nuevas, como
Tlalcoligia y Las Aguilas, en Chimalcoyotl; Los Volcanes, EI Mirador y Plan de
Ayala, en San Pedro, y el Pedregal de San Andrés. Son colonias de inmigrantes

gue requirieron de la introduccion de infraestructura basica.

En cuanto a la inversién destinada a crear infraestructura bésica en las
delegaciones, varias de ellas no recibieron las partidas presupuestales aprobadas,
particularmente después de la crisis econémica al final del sexenio de Lopez
Portillo. Las privilegiadas con egresos autorizados fueron: Cuauhtémoc, Gustavo
A. Madero, Miguel Hidalgo y Venustiano Carranza, mas de mil millones de pesos
cada una de ellas, y las mas descuidadas las de Milpa Alta, Cuajimalpa y
Tlahuac, con 274, 271 y 194 millones respectivamente.'® El impacto de la crisis

economica de 1981 y 1982 se vio reflejada en la reduccién del gasto social.

%9 AGN. José Lépez Portillo, ¢.2599, a.114, f.43, México D.F., 1982 “Memoria descriptiva de las
delegaciones”, s/n p.
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Ante la crisis, la mayoria de las delegaciones tomaron como medida la reduccion
del presupuesto o elaboraron programas de participacion de las comunidades.
Como fue el caso de la delegacion Tlalpan. Los gastos de drenaje, red de agua
potable, y asfalto de calles fueron pagadas por los habitantes de las colonias
populares. El delegado de Tlalpan en 1982, Ernesto Gonzalez A., explico que esta
era la mejor forma de afrontar los problemas del presupuesto delegacional. De
esta forma, los habitantes de colonias como Cuevitas de Curamagtiey, Popular
Santa Teresa, Pedregal de Santa Ursula Axitla, Miguel Hidalgo, debieron reunir
dinero suficiente para pagar los gastos y materiales del tendido de calles,

instalacién de red de agua potable, banquetas y drenaje.*®*

Cabe mencionar que se presentaron muchas quejas por parte de los presidentes
de juntas de vecinos como: Gilberto Ramirez T. de Tlalpan, Nemesio Alquicira A.
de Xochimilco, Armando Jurado A. de Iztapalapa, Epifanio Rosales C. de
Cuajimalpa, por mencionar algunos; ante Carlos Hank Gonzalez, Jefe del DDF por
la falta de cumplimiento a los compromisos de introducir infraestructura basica en

las demarcaciones sefialadas.®?

Por otro lado, la politica social durante el periodo de gobierno de Lopez Portillo

se da en medio de un marco politico-institucional fuerte, en el que el

'°1 Galarza Gerardo y Hernandez Roberto. “En el DF, lo que era obligatorio se volvio suntuario. Las
obras en las delegaciones se suspenden o las pagan los vecinos, Proceso 289, 17 de mayo de
1982, p. 4.
12 AGN. José Lopez Portillo, ¢.2599, a, 114, f.43, México D.F., 1982 “Memoria descriptiva de las
delegaciones”, s/n p.
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presidencialismo estaba afianzado. El fuerte poder del presidente, se bebié a que
contaba con un gobierno unificado de mayoria priista. También existian
importantes incentivos para acatar la disciplina partidista, los procesos de
nominacion a las candidaturas eran cerrados y se recompensaba la lealtad. El

presidente era la cabeza del PRI.

La construccion de obras de infraestructura basica, no solamente fue impulsada
para beneficiar a un buen nimero de personas, sino que también a empresarios
gue recibian los contratos estatales para realizar la obra; hubo inversiones de alto

rendimiento econémico para el sector privado.

De acuerdo con Gonzalez y Alba, la politica social, s6lo pudo mantenerse en un
ambiente de crecimiento econdmico, sustentado en la exportacion de petréleo y la
deuda externa; la crisis desplegada del modelo de crecimiento a finales de los
afos setenta y principios de los ochenta evidenci6 las limitaciones de la politica

social. 163

163

Gonzalez y Alba, op.cit., p. 33.
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Capitulo 5

Programa Nacional de Solidaridad (PRONASOL)

5.1 El Pronasol como politica social

Durante buena parte de la historia de México del siglo XX, particularmente desde
el gobierno de Avila Camacho hasta Lépez Portillo, la responsabilidad y ejecucion,
casi Unica, de la politica social estuvo a cargo del Estado. Los servicios de
educacion, salud, vivienda, obras de infraestructura bésica, electrificacion,

etcétera, solo era posible su realizacidon con la intervencién gubernamental.

No obstante, que durante la intervencién del Estado fue posible alcanzar mejores
niveles de bienestar para la poblacion en su conjunto, para la década de 1980, la
politica social ya no podia sostenerse debido a diversas razones: escaso
presupuesto para el gasto social, crisis econdémica, demandas sociales de
apertura democratica, deficiencias en la ejecucion y cobertura de los programas
sociales, control centralizado y apropiacion clientelar de los servicios. Asimismo, el
gasto se habia convertido en un proceso unilateral de decision; los recursos se
asignaban a partir de decisiones administrativas tomadas por burocracias
gubernamentales, ello, provoc6é que una amplia proporcién de este gasto se

dirigiera a sectores que no eran los mas necesitados. Muchos nucleos de la
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poblacion con demandas urgentes se quedaron sin respuesta de servicios

publicos.

Ante el clima de una politica social que ya no respondia a las demandas
crecientes de la sociedad se disefi6 un novedoso esquema de politica social mas
eficaz y de mayor cobertura, en donde el Estado no fuera el Unico actor en la
solucion de los problemas sociales. Es asi que Carlos Salinas en su calidad de
candidato a la presidencia de la Republica, expresara la importancia de
implementar una nueva forma de trabajar para satisfacer las necesidades basicas
de la poblacién. Sin duda, se referia a una via alterna para asignarle un manejo

distinto y directo al gasto social, una nueva politica social.

El Pronasol se estructurd en tres lineas de accion: Solidaridad para el Bienestar
Social, Solidaridad para la Produccion y Solidaridad para el Desarrollo Regional.
La primera linea intentd crear el piso basico para el desarrollo comunitario, con
acciones y obras en infraestructura de servicios como agua potable; drenaje,
electrificacion, urbanizacién, regularizacion de la tenencia de la tierra, vivienda,
salud, educacion, entre otros. Con Solidaridad para la Produccion, se promovio el
desarrollo de las capacidades productivas y competitivas de las comunidades, con
apoyo financiero, técnico y tecnolégico en actividades agropecuarias y
agroindustriales. En cuanto a Solidaridad para el Desarrollo Regional, su objetivo

fue integrar a las comunidades dispersas a la dindmica de crecimiento de las
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regiones. Se impulsaron actividades productivas y comerciales, y se mejoraron las
vias de comunicacion. Sus acciones se orientaron a promover la urbanizacion y
crecimiento ordenado de las ciudades, asi como el fortalecimiento de la gestion

municipal.*®*

El combate a la pobreza extrema, la creacién de las condiciones fisicas y
socioeconOmicas necesarias para la igualdad de oportunidades y el pleno
desarrollo de las capacidades de la poblacién, asi como la apertura de espacios
de decision a la participacion social organizada, se adoptaron como ejes y

prioridades de la nueva politica social.**®

Asi pues, el Pronasol fue presentado por la esfera gubernamental como un
programa de objetivos integrales, dado que planteaba atacar simultdneamente
distintas manifestaciones de pobreza: alimentacion, vivienda, infraestructura
urbana (agua, drenaje, pavimentacién), salud, etcétera, a la vez que retomaba una
vision integral para abordar determinados ambitos de la atencion social, como la

salud.%°

1%% Secretarfa de Desarrollo Social. Solidaridad, seis afios de trabajo. México. [s.e.] 1994. p. 19.

® Consejo Consultivo del Programa Nacional de Solidaridad. El Programa Nacional de
Solidaridad. México. Fondo de Cultura Econémica. 1994. p. 33.
6 Gordon, Sara. “Entre la eficacia y la legitimidad: el Pronasol como politica social” en
Universidad Nacional Autonoma de México. Las politicas sociales de México en los afios noventa.
México. 1996. p. 252.
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El aumento en la cantidad de programas fue significativo en el lapso en el que
operd Solidaridad. Cuando se cre6 el Pronasol lo integraban 13 programas. En
1990 se crearon, entre otros, Escuela Digna, Vivienda Progresiva, Solidaridad
para la Produccion y Jornaleros Agricolas de Solidaridad; en 1991, se cred6 el
Programa de Apoyo al Servicio Social, Fondos Municipales, Empresas de
Solidaridad y Niflos de Solidaridad. En 1992 empezaron a funcionar los
programas de Capacitacion para el Empleo, Cajas de Solidaridad, Ecologia
Productiva, Solidaridad con Jubilados, y, Solidaridad Obrera; en 1993 se crearon
los programas de Enfermeras de Solidaridad , Jévenes de Solidaridad y
Solidaridad Forestal. De un programa disefiado para combatir la extrema pobreza,
Pronasol paso a ser el depositario de toda accion relacionada con el bienestar

social, aun cuando fuera de modo indirecto.®’

Las acciones de Solidaridad fueron numerosas: pavimentar calles o
adoquinarlas; construir banquetas, pintar casas, introducir el drenaje, la luz y el
agua potable, construir o reparar escuelas, centros de salud, guarderias, talleres
de costura; arreglar campos deportivos, fomentar el deporte, construir caminos
vecinales; organizar a pequefios productores, ofrecer créditos a la palabra. En fin,
fueron muchas las acciones en la que Pronasol reunid, organizo e hizo participar a
la poblacién en obras de bienestar social.’®® La participacion de las comunidades

fue relevante en cuanto mano de obra, sin embargo, no todo fue hecho por los

°7 |bid., p. 254
188 Sabines, Jaime, “Introducciéon” en El Nacional. La voz comdn: testimonios de Solidaridad.
México. [s.e.] 1991. p. 11.
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vecinos, hay un tipo de trabajo especializado que requirid de una capacitacion que

no puede alcanzarse con el simple entusiasmo.

Instituciones participantes con el Pronasol

SPP SEDESOL
COMITES DE CONVENIOS DE CC DEL
SOLIDARIDAD SOLIDARIDAD PRONASOL
SEP SEDUE CFE SSA SCT CONA SH
SUPO
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En cuanto al Pronasol como espacio de participacion social, uno de los
principios lo constituyé la participacion y organizacion plena y efectiva de la
poblacion, que consistido en que las comunidades participaran en el disefio, toma
de decisiones, ejecucion, seguimiento, control y evaluacion de los proyectos
concertados. Su participacion se expresd con trabajo, recursos econdémicos,
aportacion de materiales de la region y a través de la vigilancia que ejercieron
sobre el destino de los recursos financieros.*®® Solidaridad se fundamenté en el
esfuerzo de los beneficiarios. Convocé a la iniciativa y organizacion comunitaria

para hacer de ellas un instrumento fundamental en la solucién de los problemas.

La sociedad civil se convirtié en el motor de las demandas de bienestar y de
modificaciones a la politica publica en el ambito social. La participacion social
consistid, a demas de lo sefialado anteriormente, en organizarse para demandar
ante las autoridades locales un servicio social basico: agua, drenaje,
electrificacion, pavimentacién, entre otros. Después de una valoracion de las
autoridades municipales, estatales y federales se destinaron los recursos y los
materiales para llevar a cabo la obra. La participacion de las comunidades fue
intensa: nifios, jovenes y adultos sin importar el sexo abrieron cepas para instalar
redes de agua potable, pavimentaron calles, pintaron y acondicionaron escuelas,
limpiaron caminos, participaron en la electrificacion, las mujeres proporcionaron

alimentos a los participantes de las obras y muchas actividades méas.'”® De esta

199 secretaria de Desarrollo Social, op. cit., p. 18.

% E| Nacional. Asf lo hicimos: premio de solidaridad a la accién municipal. México. [s.e.] 1993. p.
11.
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manera la obra se construia entre todos, la comunidad determin6 su prioridad,
todos son autores y vigilantes del proceso generando un sentimiento de propiedad

comun.

Por otro lado, con la creacién de Solidaridad, inicié la integraciéon de los Comités
de Solidaridad'”*, encargados de impulsar las obras. Estos constituyeron una
respuesta de innovacion a los modos de ejecucién de acciones para mejorar el
bienestar de las comunidades. Los Comités decidieron las obras a realizar, las

prioridades por atender y vigilaron la adecuada aplicacién de los recursos.

Cabe destacar que el Pronasol desde el inicio se constituyé como el eje de la
politica social del salinismo. En opinion de Favela, el Pronasol fue un programa
enfocado a la construccion de infraestructura, en donde la organizacion y la
participacion ciudadana, a través de los Comités de Solidaridad fue un requisito

indispensable para poder participar y beneficiarse del programa.'’?

1 Se elegian en asambleas publicas, se formaban para la realizacién de alguna obra o proyecto

en particular de la comunidad en cuestion; se integraban por un presidente, un secretario, un
tesorero, un vocal de control y vigilancia, y otros vocales para acciones especificas. Los miembros
del comité trabajaban directamente con las autoridades para cumplir los acuerdos de la asamblea y
eran los responsables de organizar la participacion de la comunidad.
172 Favela, Alejandro y otros. El combate a la pobreza en el sexenio de Zedillo. México. Universidad
Autonoma Metropolitana, Unidad Iztapalapa. 2003. p. 24.
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Por lo explicado, puedo decir que el éxito del Pronasol dependio, en buena
medida, de la participacion de la poblacién, no solamente en el momento de

determinar sus necesidades, sino en todos los ambitos de accion.

En Solidaridad se concentraba la nueva relacion entre gobierno y sociedad, ya
que el principio fundamental del programa fue acrecentar la participacion
organizada de los sectores sociales involucrados en sus propias acciones contra

la pobreza.!”

La iniciativa de la gente trajo muchos beneficios, entre otras cosas, tal como lo
sefiala Gordon, la participacion propicié el ahorro de recursos, el control de los
procesos de ejecucion y el mayor uso de la infraestructura existente, ya que
estimuld el funcionamiento de sistemas tradicionales de accion solidaria o de
ayuda mutua. La participacion también permiti6 fomentar acciones para
descentralizar y desconcentrar la organizacion de la accién publica, lo cual a fin de
cuentas favorece una mayor eficacia y representatividad en la gestion de los

programas sociales.*”

173 Villarespe, Verénica. La solidaridad: beneficencia y programas: pasado y presente del
tratamiento de la pobreza en México. Ciudad de México. Universidad Nacional Autbnoma de
México. 2001. p. 52.
" Gordon, op.cit. pp. 250-251.
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Con Solidaridad, los propios habitantes de la comunidad indigena, campesina y
urbano popular propusieron lo que se requeria para el desarrollo de su localidad;
las obras y proyectos prioritarios se determinaron mediante consenso, con lo cual
se establecieron compromisos de participacion y de concertacion de acciones con
el gobierno. De esta manera el Pronasol se convirtié en un espacio de interaccion,
en un lugar de cooperacion e interdependencia que involucré a distintas
organizaciones publicas; en funcién de autorizaciones, definicion de prioridades,
financiamientos, que aunado a la participacion de la sociedad, a través de sus

organizaciones, planteamientos e iniciativas provocaron una nueva politica social.

Mas alld de lo que significaron las obras, las acciones también promovieron
importantes cambios en las formas de operar de las instituciones y en las practicas
de participaciéon de la sociedad. Asimismo, se fortalecié la capacidad de accién de
toda una red de organizaciones sociales a través de los cuales los individuos
encontraron canales de participacion y formas de ser escuchados para la

realizacion de sus demandas sociales.!”

De acuerdo con Aguilar, el Pronasol permitié observar una dimension alternativa
de socializacion: individuos que aprendieron a resolver sus problemas particulares

en la medida en que contribuyeron a resolver los problemas del conjunto.!®

7> Consejo Consultivo del Programa Nacional de Solidaridad. op.cit., p. 137.

176 Aguilar, Luis. “Solidaridad: tres puntos de vista” en El Nacional. Solidaridad a debate. México.
[s.e.] 1991. p. 131.
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Solidaridad desarrollé una nueva forma de gestion publica de la demanda social,
desde la premisa de que los recursos estatales son escasos y que el gobierno no
es el unico o principal actor en la solucién de los problemas sociales. El nuevo
esquema de gestion parti6 de la idea de la participacion de la sociedad en el
tratamiento de sus necesidades y con la exigencia de racionalidad gubernamental.
Varias demandas de servicios sociales fueron satisfechas, ademas, desperté la
iniciativa y la autonomia de individuos, familias y comunidades locales. Asimismo,
los motivé a definir sus problemas, a priorizarlos, calendarizarlos, y determinar la
forma de abordarlos y el grado de cooperacion grupal, con el fin de programar el
gasto publico.'”” Las actividades del Pronasol promovieron la impresién de que
una mayor parte de la poblacion estaba participando en la construccion del nuevo

modelo de desarrollo.*"®

Por otra parte, la importancia politica del Pronasol fue subrayada por la creciente
cantidad de recursos asignados al programa. Durante el gobierno de Salinas, el
gasto social se increment6 alrededor de 66.5%. Mas de 16 subprogramas de
Solidaridad fueron incluidos en el terreno de “Solidaridad y desarrollo regional” del
presupuesto del gobierno federal, dado que el Pronasol extendié su alcance mas

alla de los sectores y de las actividades originalmente considerados.

Y7 Ibid., p. 137
'® Dresser, Denise. “En busca de la legitimidad perdida. PRONASOL, pobreza y politica en el
gobierno de Salinas” en Martinez, Gabriel. Pobreza y politica social en México. México. Instituto
Tecnoldgico Autonomo de México. Fondo de Cultura Econdmica. 1997. pp. 26-27.
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El crecimiento de los recursos destinados al programa fue considerable y
creciente. Mientras que en 1989 los recursos representaron 6.6% de la inversion

17 De acuerdo con datos de la

publica federal, para 1994 lograron alcanzar 26%.
Secretaria de Desarrollo Social, en total se realizaron mas de 523 mil obras en las
comunidades mas pobres del pais. Del total de recursos ejercidos en el lapso
1989-1994, la vertiente de bienestar social representd poco mas de 52%, la
vertiente productiva 15%, desarrollo regional 20%, y el restante 12% se aplicé a
otras acciones de apoyo.’®® Los estados que mayor inversién federal recibieron,

via Pronasol, fueron: Distrito Federal, Chiapas, Oaxaca, Yucatan, Michoacan,

Guerreo y el Estado de México.

5.2 Politica econémica 1988-1994

Al inicio de su sexenio en 1988, Carlos Salinas de G. se encontré con una
economia recesiva, sin crecimiento econémico, una inflacion de méas de 100% y
una disminucion de las actividades productivas; es decir, una depresion del
mercado interno y externo obligando a muchas personas a quedar fuera del
consumo debido a sus bajos o nulos ingresos. La inversion habia caido a niveles
muy bajos y el desempleo era abundante. Ante esta situacion, el régimen
gubernamental asumi6 el compromiso de impulsar las variables macroeconémicas

para llevar al pais a reencontrar el camino del crecimiento econdmico.

% Jones Claudio, Martinez Jacqueline, p. 330.

180 Secretaria de Desarrollo Social. op.cit. p.25.
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El gobierno impuls6 una serie de medidas para reactivar la economia. Se
pretendio internacionalizar la economia y fomentar las exportaciones competitivas,
es decir, el gobierno ofrecié un ambiente favorable a las empresas transnacionales
para que invirtieran sus capitales en México a través de mantener bajos salarios y
facilidades fiscales. También se aprob6 un nuevo reglamento para las inversiones
extranjeras directas. Para las empresas nacionales mas productivas hubo
beneficios con la intencibn de que compitieran con éxito en el mercado

internacional.

Las reformas se orientaron a eliminar las barreras para hacer mas competitiva la
economia del pais, a través de mecanismos de mercado, y a disminuir la
participacion del Estado en la produccién y en la construccién de infraestructura
para dejar estas areas en manos privadas. Estas reformas, por tanto, implicaron
abrir la economia mexicana a los mercados internacionales, liberal las diversas
actividades productivas que a lo largo de muchos afios habian estado restringidas
al Estado, y a eliminar regulaciones innecesarias que encarecian costos y

restaban competitividad a la economia.*®!

El gobierno promovid la inversion privada en grandes obras de infraestructura
tradicionalmente reservadas al Estado, como la construccion y manejo de

autopistas, de puertos maritimos, la generacién de energia eléctrica, entre otros.

181

Cérdenas, op.cit., p. 166.
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Asimismo, promovio la desregulacion de diversas actividades econdmicas para
reducir costos, promover la competencia entre productores y aumentar el

bienestar social.

Desde el inicio del gobierno de Salinas se anuncio el Pacto para la Estabilidad y
el Crecimiento Econdémico (PECE), que durante su administracidon se renovd
varias veces. Durante el pacto se hicieron revisiones a los precios y se
ajustaron algunos aspectos como los salarios y el tipo de cambio.*® Dicho plan
buscaba, a través de una alianza entre fuerzas sociales, recuperar el crecimiento

econdémico nacional y disminuir la inflacion.

En 1990 se reprivatizaron los bancos, con lo que se pensaba estimular el
regreso de los capitales y disminuir las tasas de interés. También empezaron las
negociaciones del TLC entre México, Canada y Estados Unidos. Las medidas que
se aplicaron restablecieron en parte la confianza del sector privado en el gobierno
y en la economia. Se ha calculado que, de enero a septiembre de 1991, el monto
del flujo de capitales que regresé a México fue de alrededor de 15 mmdd.*®® Las
medidas para contener la inflacion, asi como los diversos cambios estructurales
que se estaban dando en el area de comercio exterior, privatizaciones,
desregulacion, etcétera, terminaron por convencer a los inversionistas nacionales

y extranjeros de que los cambios eran permanentes. Una medida importante para
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Gollas, op.cit., p. 247.
183 |bid., p. 248.
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impulsar la economia fue la renegociacion de la deuda externa. Se instrumento en

1990 y logré reducciones del capital e intereses hasta en un 35%.'84

Las reformas comenzaron a dar resultado, para 1989 el PIB crecié 3.3%, cifra
superior al crecimiento de la poblacion, y se logré disminuir el déficit financiero del
sector publico de 12.5% del PIB a 5.6%.%> Para 1990 se tuvo una tasa de

crecimiento de 4.5%, el mas alto desde el gobierno de Lopez Portillo.

El gobierno continuaba la filosofia politica y economica de reducir la
intervencién del gobierno como propietario en la economia, excepto en las areas
estratégicas. Salinas llevo a la practica esta politica vendiendo o cerrando
empresas que administraba el gobierno. A excepcion de los ferrocarriles, el
petrdleo y la energia eléctrica, el gobierno cerré y subasté la mayoria de sus
empresas. En 1993 la venta de empresas representé para el gobierno recursos

por mas de 25 mmdd.*°

De acuerdo con Cardenas'®’, los objetivos de la politica de privatizacién eran por
un lado, reducir los gastos del sector publico en forma permanente y la carga

burocratica implicita en ello, y por el otro, permitir la participacion del sector

184
185
186

Krauze, Enrique. México siglo XX. El sexenio de Carlos Salinas, México, Clio, 1999, p. 44.
Cardenas, op.cit., p. 161.

Gollas, op.cit., p. 248.

187 cardenas, op.cit., p. 169.
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privado en esas areas al reconocer que el precio o la calidad del servicio o del
bien producido no era necesariamente competitivo. El gobierno de Salinas acelero
el proceso de privatizacion, de las 1 115 empresas estatales que habia en 1983
diez afios después solo quedaban 213. Mas de 30 fueron declaradas en quiebra.
Entre las empresas vendidas destacan: Compafiia Mexicana de Aviacion, Altos
Hornos de Meéxico, 18 bancos multiples: BANAMEX, BANCOMER, SERFIN,
COMERMEX, SOMEX, CREMI, BANPAIS, CONFIA, B.C.H., entre otras.'® Pedro
Aspe promovio la quiebra de la Fundidora de Hierro y Acero de Monterrey, la de
Aeroméxico, la Compafiia Minera de Cananea y BANPESCA.'® Otras empresas
gue se vendieron fueron: Teléfonos de México, Canales 7 y 13 de television, Dina,
Quimica Fluor, Estructuras de Acero, Fertilizantes Mexicanos. El gobierno se
propuso privatizar todo lo posible para hacerse de recursos. Ademas, esta politica
era la columna vertebral del proyecto neoliberal ya que mejoraria la eficiencia del
gobierno y disminuiria el tamafio del Estado. Dentro de los programas de ajuste

estructural, la privatizacion ocup6 un lugar importante.

Para 1991 la economia comenz6 a mostrar los primeros signos de debilidad,
tendencia que continué en 1992 y que llegd a niveles de estancamiento en 1993.
El PIB creci6 3.6%, 2.8% y 0.6% en esos afios respectivamente.*®® Para 1992, las
empresas se encontraban en una situacion dificil. Tenian una competencia fuerte

provocada por la apertura comercial y una sobrevaluacion del tipo de cambio que

188 Ramirez, José. Tragicomedia Mexicana. La vida en México de 1982-199, vol. Ill, México,
Planeta, 2000, pp. 198-199.
189 Krauze, op.cit., p. 43.
1% cardenas, op.cit., p. 173.
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encauzaba la demanda hacia productos importados, porque resultaban mas

baratos que los producidos internamente.

Con relacién al TLC, el presidente republicano de Estados Unidos, George Bush,
apoy6 el proyecto, pero, después de las elecciones en ese pais, el convenio
pareci6 desmoronarse ante el triunfo del demdcrata William Clinton.***  Sin
embargo, el TLC se aprobo6 en 1993 y entr6 en vigor el 1 de enero de 1994. Para
México, ese acuerdo implic6 un acercamiento econdmico mas estrecho con
Estados Unidos y un cambio en la politica exterior; desde ese momento, los
planes y proyectos de esa area de la actividad gubernamental dejaron de
ejecutarse en la Secretaria de Relaciones Exteriores; la Secretaria de Comercio
tomaria las riendas de los asuntos internacionales de México.'*> Segun Aboites™®®,
la negociacién del TLCAN exigio al Estado mexicano mostrar estabilidad en la
politica econdmica ante los empresarios de ese pais involucrados en los flujos
crecientes de exportaciones hacia México y ante la opinion puablica
estadounidense temerosa de que el TLCAN pudiera desencadenar un aumento en

las migraciones de mexicanos que redujera las oportunidades de empleo.

Con respecto a la inflacion, las diferentes fases del PECE habian hecho hincapié

en que la lucha contra la inflacibn era la prioridad méaxima de la politica
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Krauze, op.cit., p. 45.

92 |bid., p. 46.

198 Aboites, op.cit., p. 76.
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econdmica. En los primeros tres afios del sexenio, los precios se incrementaron
constantemente pero era evidente que uno de los propositos del gobierno
consistia en reducir la inflacion a un solo digito, propdsito que se cumpliria en
1993 con el 8%, cifra considerablemente menor que la de 52% registrada en 1988,
al principio de la administracién.** Ante los resultados positivos del control de la
inflacién, el gobierno mantuvo una politica cambiaria de apreciacion de la moneda,
esto generd una sobrevaluacién del peso de alrededor de 40%.%° En 1994, la

inflacién continu6 disminuyendo, pero la economia y el empleo dejaron de crecer.

Para los dos Ultimos afios del sexenio hubo problemas de desempleo, la
recesion econdmica dio lugar a un fenémeno que con el tiempo se fue haciendo
mas frecuente: la cartera vencida de los bancos, que se dio conforme a los

deudores que quebraban y los que no podian cubrir sus créditos.

Frente a la creciente inestabilidad politica de 1994, las dudas del gobierno
aumentaron ante la posibilidad de resolver el déficit externo mediante una
devaluacion, cuya expresion inmediata seria un repunte de la inflacion y, en

consecuencia, el aumento en las demandas laborales en pleno afio electoral.*®®
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Gollas, op.cit., p. 249.
19 Apoites, op.cit., p. 75.
1% Aboites, op.cit., p. 77.
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Los ahorradores, por su parte, cambiaron sus capitales denominados en pesos a
dolares debido a las expectativas de devaluacion que estaba creciendo. Por tanto,
la salida de capitales, o el abandono de la denominacion en pesos, incluyo la
disminucién de la reserva del Banco de México y el aumento de la deuda
externa.’®” Hacia finales de 1994, las presiones en el tipo de cambio continuaron,
lo cual, junto con la politica monetaria de expandir el crédito interno y en medio de
atagues especulativos al peso, en parte causados por los diversos
acontecimientos politicos durante el afio, obligé a una devaluacion grande del tipo

de cambio, en el primer mes del nuevo gobierno.

En suma, la economia de México durante el gobierno de Salinas, se habia
fundado sobre bases fragiles, particularmente en lo que se refiere al sector
externo. Esto se debid a que el crecimiento econdmico estuvo asociado a
presiones en el sector externo derivados del problema de falta de integracion del
sector industrial. La crisis financiera de 1994, condujo a una crisis econémica de
proporciones considerables y a la puesta en marcha de un severo plan de ajuste.
Las perspectivas para el futuro inmediato eran deplorables. La economia habria

de retroceder significativamente en 1995.

Y7 cardenas, op.cit., 187.

143



5.3 Situacion social 1988-1994

Uno de los primeros conflictos que tuvo que resolver el gobierno de Salinas fue
con el magisterio. Los maestros del Sindicato Nacional de Trabajadores de la
Educacion (SNTE) y otros grupos magisteriales independientes habian iniciado
movilizaciones para obtener mejores salarios y una democracia sindical. Los
maestros hicieron paros y manifestaciones en todo el pais. La Secretaria de
Educacion Publica (SEP), encabezada por Manuel Bartlett, ofreci6 un aumento
salarial del 10 por ciento, el cual fue aceptado por el SNTE pero rechazado por los
disidentes, y éstos se fueron a paro el 17 de abril de 1989. Bartlett amenaz6 con
despedir a los huelguistas, como respuesta, éstos se manifestaron con 100 mil
simpatizantes en el zécalo capitalino. Ante la situacion, Carlos Jonguitud, lider del
SNTE, renuncié a su cargo. Elba E. Gordillo tomaria el control del sindicato.**® Sin
embargo, esto no soluciond la huelga magisterial y solo hasta que se acerco el dia
del maestro, los disidentes aceptaron el ofrecimiento de una alza salarial del 25

por ciento y levantaron su movimiento.**°

Otro foco de tensién para el gobierno de Salinas fueron los militantes del Partido
de la Revolucién Democratica (PRD), quienes no pararon de protestar por varios
estados del pais por las irregularidades en el proceso electoral de 1988, el cual lo

calificaron de fraudulento. Ante ello, el gobierno de Salinas, ofrecié puestos

198 Ramirez, op.cit., p. 183.
199 |pid, p. 184.
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burocréaticos a algunos lideres, y los que no aceptaban, y representaban una
amenaza para la estabilidad del gobierno, eran perseguidos, encarcelados,
asesinados o0 desaparecidos, como José R. Garcia, miembro del Frente
Democratico Nacional en Cuautla, Morelos. Mas de 400 militantes del PRD fueron
asesinados, principalmente lideres campesinos.?®® Cuando el gobierno desataba
la violencia contra el PRD, se incrementd la campafa para mostrar al nuevo

partido como violento

Por otro lado, Salinas siguio la pauta de Lopez Portillo y De la Madrid de buscar
legitimidad, entre otras cosas, con encarcelamientos espectaculares al principio
del gobierno. Encarcelé al lider del sindicato petrolero Joaquin Hernandez G.,
también a uno de los principales narcotraficantes de la época, Miguel A. Félix G.
Estos encarcelamientos mostraron la imposicion del control tecnocratico sobre el
movimiento obrero organizado, y desahogaron las presiones de la DEA sobre

narcotraficantes que mas afectaban a Estados Unidos.?%*

Otro problema que enfrento el gobierno, fue la demanda de los deudores de los
bancos nacionales. Los banqueros durante el gobierno de Salinas, se dedicaron a
ganar dinero lo méas pronto posible para recuperar sus inversiones y establecieron
la practica de que los ahorradores ganaran cada vez menos y los deudores

pagaran cada vez mas, debido a que la tasa pasiva, de los depésitos, en promedio

2% 1pid, p. 208.
21 el Villar, op.cit., p. 82.
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fue diez puntos porcentuales menor a la activa, la de los deudores.?®> Asi pues,
los créditos eran caros, escasos Y llegaban al nivel de la usura, porque cobraban
intereses sobre los intereses. Esta situacion afectd a todos los que tenian tratos
con los bancos, y los primeros en resentirla fueron muchos agricultores de Jalisco,
Nayarit y Colima, quienes en 1993, indignados porque pagaban y aun asi seguian
debiendo méas de lo que les habian prestado, formaron ElI Barzén, una
organizacion de deudores encabezada por Maximiliano Barbosa para defenderse
de la usura a la que eran sometidos.?® La respuesta de las autoridades fue la
represion, persiguieron y encarcelaron a varios lideres durante 1993 y 1994, sin

embargo, los agricultores no cedieron y la organizacion se expandio en 1995.

Una de las principales problematicas sociales que enfrentd Salinas fue el
levantamiento del Ejército Zapatista de Liberaciéon Nacional (EZLN). El escenario
fue el estado de Chiapas, una de las regiones mas desatendidas del desarrollo
social y econdmico de México. Los grupos indigenas tzotziles, tzeltzales, choles,
lacandones y tojolabales, eran explotados de manera desmedida por el patron,
trabajaban de sol a sol, todos los dias con sueldos miserables que ni siquiera

cobraban en efectivo sino en vales o mercancia.?*
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Ramirez, op.cit., p. 200.

293 |pid., p. 201.

2% |bid., p. 292.
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Ante la precaria situacion social que vivian, el EZLN se fue preparando
cuidadosa y eficientemente para levantarse en armas. El movimiento armado se
expandio entre toda la region y obtuvo un apoyo extraordinario por parte de los
indigenas. En opinién de Hamnett**®, |a rebelién de Lucio Cabafias proporcioné un
prototipo para la insurreccion de Chiapas. Los grupos izquierdistas que habian
participado en los acontecimientos de Guerrero acabaron reagrupandose al
término de los afios ochenta en el sureste, particularmente en el estado de

Chiapas.

El comandante Marcos, lider del EZLN, prepar6 la campafia, su ejército estaba
compuesto de nueve mil efectivos, con armas automaticas, rifles, escopetas,
pistolas, lanzas y machetes.’®® La estrategia consistia en hacer una aparicion
sorpresiva en siete cabeceras municipales para el 1 de enero de 1994. Ocuparon
San Cristébal de las Casas, Ocosingo, Altamirano, Las Margaritas, Abasolo y

Chalan del Carmen.

El EZLN explicaba su alzamiento por la marginacién insoportable que vivian los
indigenas; se presentaba como fuerza beligerante y solicitaba que la Cruz Roja
Internacional vigilara los combates. Los zapatistas tomaron varios edificios

publicos y tuvieron enfrentamientos que dejaron varios muertos y heridos.

2% Hamnett, op.cit., p. 297.
2% Guerra, Enrique. “Los pueblos indigenas: entre la comunidad corporativa y el pluralismo, 1968-
2001” en Bizberg llan y Lorenzo Meyer (coordinadores). Una historia contemporanea de México:
Actores, Tomo 2, México, Oceano, 2005, p. 352.
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Ocuparon la estacion radial XEOCH de Ocosingo para difundir sus proclamas. El
comandante Marcos converso con la gente, los escasos periodistas y los turistas,
en la presidencia municipal de San Cristébal de las Casas. Explic6 que habia
elegido levantarse en armas ese dia porque el TLC era un acta de defuncion de
las etnias de México.?®” Aseguré que se proponian avanzar hacia el centro del

pais y llegar a la capital.

El ejército federal se hallaba en maxima alerta en todo el pais y mas de diez mil
soldados se encontraban en Chiapas y pronto abundaron las denuncias de
violaciones a los derechos humanos de la poblacién. Llegaron tanques y aviones
con paracaidistas para sacar a los rebeldes de las cabeceras municipales

ocupadas después de duros tiroteos, sobre todo en Ocosingo y Altamirano.?*®

Cuando el ejército federal se percaté de la debilidad del EZLN después de la
primera semana de combates, inicié una ofensiva que parecia que iba a culminar
con la masacre de los rebeldes.?®® En la capital y en otras ciudades del pais y del
exterior miles de personas salieron a las calles para protestar contra los ataques

zapatistas.
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2% |pid., p. 317.

2% Guerra, op.cit., p. 352.
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El gobierno no podia ocultar esa situacion y tuvo que admitir que los indigenas
tenian razon para inconformarse. Para el 12 de enero, Salinas suspendié toda
iniciativa de fuego en el estado de Chiapas y nombr6é a Manuel Camacho S. como
Comisionado para la Paz y la Reconciliacion en Chiapas, proponiendo el diadlogo
para la solucion del conflicto. El cese al fuego y el inicio de las negociaciones fue
bien visto en todas partes. Para entonces el ejército federal habia logrado que el
EZLN se replegara a la selva. Desde que se inicio la tregua los zapatistas también
decidieron guardar sus armas y comenzaron la Unica guerra que todavia podian
permitirse: una guerra simbolica librada a fuerza de comunicados y gestos

beligerantes.?*

En febrero se iniciaron los dialogos en San Cristobal entre los zapatistas
armados y Camacho con su equipo, con Samuel Ruiz como mediador. La prensa
internacional cubrid las negociaciones. Los zapatistas demandaron: la renuncia de
Salinas; retiro del ejército federal, elecciones libres, autonomia de los pueblos
indigenas, liberacion de presos, anulacion de las reformas al articulo 27
constitucional, introduccion de infraestructura y dotacidén de servicios sociales en el
estado de Chiapas. Camacho no cedid en lo tocante a la renuncia de Salinas, al
retiro del ejército federal ni tampoco reconoci6é al EZLN como fuerza beligerante,
por lo que las negociaciones se extenderian por varias semanas.?** Todo el afio

de 1994 fue de tension entre el EZLN y el gobierno de Salinas.

19 pid., p. 352.
I bid., p. 353.
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Por otra parte, el asesinato de Colosio, candidato oficial del PRI para la
presidencia, ocurrido en Tijuana en marzo de 1994, agravo la crisis del gobierno
de Salinas. De inmediato, la credibilidad del régimen se deterioro casi por
completo cuando resultdé evidente que no se podia probar convincentemente que
alguien fuera responsable del asesinato, ocurrido justo cuando Colosio habia
iniciado su campafa por la presidencia. La muerte de Colosio produjo una
consternacién en el gobierno de Salinas.?* Abundaron las teorias sobre
conspiraciones, en especial debido a la pérdida de credibilidad del gobierno por la
rebelion de Chiapas. La idea generalizada, del asesinato de Colosio, fue que se
tratd de un asesinato politico instrumentado desde el interior del gobierno y se
sefialaba como posibles autores intelectuales a los dirigentes fuertes del PRI.?*
La situacion empeoré aun mas con el asesinato de José F. Ruiz M., Secretario

General del PRI, en septiembre de 1994. Esta muerte dafié aun mas la

estabilidad politica.

Para las organizaciones civiles, 1994 signific6 un afio relevante por la intensa
actividad que desplegaron asi como por el fortalecimiento de sus estructuras y
redes. Las organizaciones no gubernamentales (ONG) de Chiapas fundaron la
Coordinacion de Organismos No Gubernamentales de San Cristébal por la Paz
(CONPAZ) y las organizaciones del resto del pais formaron el Espacio Civil por la

Paz (ESPAZ), organismos que mantuvieron la comunicaciéon para la toma de
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decisiones.”** Cuando se establecié la tregua entre el EZLN vy el gobierno, las
organizaciones promovieron cinturones de la paz para proteger la integridad de los

negociadores.

Asimismo, las organizaciones civiles tuvieron enfrentamientos con los gobiernos
a partir del proceso electoral, al parecer fraudulento, que le otorg6 el triunfo como
presidente electo a Salinas en 1988; el levantamiento armado en Chiapas, y las
tensiones para la creacion de un Instituto Federal Electoral Autbnomo y de la

Comision Nacional de Derechos Humanos.?*®

El afio de 1994 fue especialmente importante para la vida politica del pais, por el
levantamiento armado del EZLN; por el asesinato de Colosio y Ruiz M. y por la

grave crisis econémica que tuvo lugar en diciembre.

5.4 El Pronasol en la ciudad de México

En este apartado expongo los alcances y problematicas del Pronasol en el
periodo comprendido de 1988 a 1994. Primero es importante mencionar que la

inversion publica del DDF en obras de infraestructura béasica, por medio del

#1% Verduzco, Gustavo. “Las organizaciones solidarias en México” en Bizberg Ilan y Lorenzo Meyer

(coordinadores). Una historia contemporanea de México: Actores, Tomo 2, México, Oceano, 2005,
.380.
' Ibid., p. 381.
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Pronasol, crecié a una tasa de 13% anual. La inversion anual promedio en las
delegaciones de lIztapalapa, Miguel Hidalgo, Tlahuac y Xochimilco fue de 3,874
nuevos pesos per capita. Y para otras delegaciones como Miguel Hidalgo,
Cuajimalpa, Alvaro Obregon y Magdalena Contreras fue de 2,200 nuevos pesos
per capita. 100 mdnp se destinaron a obras urbanas realizadas a través del

Programa.*

Con relacion a la dotacion del agua, entre los alcances tenemos que se amplié la
infraestructura del sistema hidraulico para alcanzar una mayor cobertura y
estabilidad de la calidad del servicio de agua y drenaje en colonias como, San
Agustin Otenco, San Francisco Tecoxpa, Héroes de Padierna, Miguel Hidalgo,
San Pedro Martir, Tlalcoligia, San Andrés Totoltepec, por mencionar algunas de

la zona sur de la ciudad.?!’

El acueducto perimetral permitié llevar agua potable del Cutzamala a las zonas
altas de Tlalpan. Se construyeron 20 Kms. de la red primaria y 49 kms. de la red
secundaria para la conduccion de agua potable. Se terminaron las obras de
plantas potabilizadoras de Santa Maria Aztahuacan en Iztapalapa, asi como el
Acueducto Perimetral en su tramo Cerro del judio- La Providencia. Asimismo, se

continu6 la construccion del Acueducto Perimetral con 13.4 kms. adicionales, en

1% AGN. Carlos Salinas de Gortari, c.1, a.1, f.2, México D.F., 1994, “Memorias de gestién 1988-
1994” s/n p.
217 AGN. Carlos Salinas de Gortari, c.1,a1, f.2, México D.F., 1994, “Memorias...”,s/n p.
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beneficio especialmente de los habitantes de las delegaciones Magdalena
Contreras y Tlalpan. Se dio conservacion y mantenimiento a la red primaria y
secundaria de agua potable en diversas delegaciones, a fin de asegurar el
funcionamiento adecuado del sistema. En suma, las redes de distribucion de agua
potable, durante el sexenio, aumentaron 133 kms. de red primaria y 669 kms. de

red secundaria. También, se instalaron 18 mil tomas domiciliarias.

En el drenaje, se avanzo en la construccién del drenaje profundo, se concluyeron
los trabajos del interceptor centro-centro y el interceptor oriente. En el interceptor
oriente-sur se excavaron 2,400 m y se revistieron 1,400 m. También se excavaron
701 m. y se revistieron 1,067 m. del colector semiprofundo Canal Nacional- Canal
de Chalco. Se concluyeron las obras de ampliacion y adecuacién de las plantas de
tratamiento de aguas residuales de San Luis Tlaxialtemalco en Xochimilco, asi
como los de Parres y Abasolo en Tlalpan. En suma, al finalizar el sexenio se
construyeron 359 kms. de red primaria de drenaje y 1,276 de red secundaria. En el
sistema de drenaje profundo, en total se construyeron 21 kms. adicionales,
completando 121 kms., localizados a 50 m. bajo la superficie. Asimismo, las
delegaciones dieron mantenimiento preventivo y correctivo a 5,766 kms. de la red

secundaria de drenaje.?'®

218 AGN. Carlos Salinas de Gortari, ¢.1, a.1, f.2, México D.F., 1994, “Memorias...”,s/n p.
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Tocante al desarrollo de vialidades se terminé la construccion del eje 5 sur tramo
oriente, el paso vehicular Periférico av. Toluca y el distribuidor vehicular
Periférico-Palmas. Se construyeron 11 kms. del Anillo Periférico Arcos Norte, entre
la av. Zaragoza y la av. Mario Colin. Se continu6 la obra del Anillo Periférico al
oriente de la ciudad en un recorrido de 13 kms. de Cuemanco a la calz. Ignacio
Zaragoza. En las delegaciones del oriente se construyeron 100 kms. de ejes
viales. También se ampli6 el Anillo Periférico para comunicar a las zonas de
Iztapalapa y Tlahuac ademas de Altavista y Desierto de los Leones. Se

construyeron en total 37.7 Kms. del Anillo Periférico.?*°

Asimismo, se invirti6 en la construccion del distribuidor vial Constituyentes-
Reforma-Cuajimalpa-Autopista a Toluca, para terminar con los embotellamientos
en esa zona, y al mismo tiempo, intercomunicar a ese sector con otros de la
capital. También se ampliaran algunas vialidades, como es el caso de la av.
Bosques de las Lomas, la continuacién de Vasco de Quiroga, que entronca en el
kilbmetro 18.5 con la carretera libre México-Toluca, y de cinco avenidas mas que

conectaron a Cuajimalpa con Santa Fe.?®

Por otro lado, Varias calles del Centro Histérico como Tacuba presentaron una

imagen urbana diferente; se cambiaron banquetas, se reparé el pavimento, se

19 AGN. Carlos Salinas de Gortari, c.4, a.1, f.5, México D.F., 1994, “Memorias...”,s/n p.
229 AGN. Carlos Salinas de Gortari, c.4, a.1, f.5, México D.F., 1994, “Memorias...”,s/n p.
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instalaron 1,900 postes para el alumbrado publico. Otras calles beneficiadas

fueron 5 de Mayo, Madero y 16 de Septiembre.

En cuanto a los proyectos de modernizacién urbana tenemos que durante el
periodo que operd el Pronasol se pusieron en marcha proyectos de regeneracion
de la ciudad, por lo menos en las cinco zonas que se consideraron mas atractivas
desde los puntos de vista histérico, turistico y comercial. Las autoridades
capitalinas pretendieron hacerlas modernas, dindmicas y funcionales; pretendieron
que la ciudad de México adquiera un rostro nuevo, una fisonomia de primer

mundo y que fuera atractiva para los inversionistas nacionales y extranjeros.

El Paseo de la Reforma se convirtié en un corredor de hoteles y de oficinas mas
importantes de la ciudad. Se remodelaron muchos inmuebles. Monumentos,
plazas, centros de reunion y de espectaculo, como el Auditorio Nacional, se
remodelaron de manera notable. En la Zona Rosa se remodelaron comercios,
calles, banquetas, estacionamientos, hoteles, restaurantes, galerias, centros
nocturnos y cafeterias con la intencién de hacerla comercial. En Polanco se dio un
gran impulso a la remodelacion. La av. Presidente Mazaryk, alcanzé un alto nivel
comercial. Al sur de la ciudad, en Xochimilco, se realizaron obras ambiciosas para
crear uno de los centros mas importantes de recreo. Se impulsé la construccion de
un parque natural con flora y fauna nativas, un museo y un mercado de plantas y

flores. También se promovi6 el turismo tanto en la zona de chinampas como en el
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centro de la delegacién. Asimismo, se avanzé en la prolongacion del Anillo
Periférico hasta el proyecto del nuevo parque de diversion. Al poniente, entre las
Delegaciones Alvaro Obregon y Cuajimalpa, se crearon centros de negocios, de
comercio y de diversion. Santa Fe, fue una de las zonas privilegiadas durante el
sexenio de Carlos Salinas.?* En el Centro Histérico, particularmente en la zona
de la Alameda, se pretendio crear un desarrollo turistico, comercial, bancario y de
servicios sin precedentes. El proyecto, que abarcaba trece manzanas, no se llevo

a cabo.

Ahora bien, entre los problemas que present6 el Pronasol en la ciudad de
México fue el abastecimiento de agua. Buena parte de la infraestructura hidraulica
proveniente de los mantos acuiferos del Valle de México, Lerma y Cutzamala no
se habian mejorado, lo que ocasion6 que se desperdiciara cuando menos el 20%
del caudal que ingresaba a la ciudad. La demanda por la introduccién del servicio
del agua fue creciendo durante el sexenio de Salinas, debido en buena medida a

la migracion interna hacia las zonas del sur de la ciudad.

En la introduccién de la energia eléctrica hubo numerosas quejas de los
presidentes de las juntas de vecinos en varias delegaciones, argumentaban que

una vez enviada la documentacion de la solicitud a la CFE, con el fin de que se

2 Monge, Radl. “La capital, una ciudad del primer mundo para pobladores del tercero. Los

grandes proyectos: Centro histérico, Alameda, Polanco, Santa Fe y Xochimilco”, Proceso -750, 18
de marzo de 1991, p.4.
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introdujera el servicio, éste no se realizaba en los tiempos planteados y cuando
llegaba el servicio dejaba fuera del mismo a varias familias. Dirigentes de la CFE
se justificaban argumentando que no habia suficiente presupuesto para atender a
toda la poblacién que requirié el servicio.??? Lo cierto es que la CFE tenia rezagos
en inversiones, infraestructura de redes eléctricas y programas de mantenimiento.

Los subsidios eran cada vez mayores y el déficit crecia afio tras afo.

Otro de los problemas fueron las obras de vialidades. En varios ejes se les dejo
un sentido de circulacion, afectaron la propiedad de algunas familias, y en muchos

casos no tomaron en cuenta la Ley Urbana del Distrito Federal.

Referente a la demanda de servicios, no obstante los alcances del Pronasol,
para 1993 mas del 60% de la poblacién de la ciudad de México dependia de
subsidios. Dos millones de capitalinos no contaban con los servicios basicos de
agua, drenaje, pavimentacion y energia eléctrica. Por ejemplo, en Iztapalapa para
1993, habia 30,022 viviendas que no disponian de drenaje, 15,990 no tenian agua
potable, 19,080 carecian de energia eléctrica; 75,000 personas vivian en
condiciones de pobreza extrema. En Tlalpan de las 103,137 casas censadas,
segun el estudio socioeconomico del Pronasol, 20,000 no tenian drenaje, 14,208
carecian de agua entubada, sin energia eléctrica estaban 1,354 y 75,000 personas

vivian en condiciones de pobreza extrema. En Xochimilco cerca de 10,000

%22 Gonzalez Julio y Pineda Efrain. “Excluidos de la electrificacion”, Proceso ‘925, 25 de julio de

1994, p.61.
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viviendas carecian de agua potable, drenaje y luz y 45,900 personas vivian en
condiciones de pobreza extrema. Los mayores rezagos sociales, se concentran en
7 de las 16 delegaciones politicas: Iztapalapa, Tlalpan, Tlahuac, Milpa Alta, Alvaro

Obregén, Gustavo A. Madero y Cuajimalpa.®®

Por otra parte, hubo varias denuncias de desvio de recursos del Pronasol. Por
ejemplo, mas de 500 vecinos de la delegacion Tlahuac denunciaron
reiteradamente ante autoridades del gobierno de la ciudad de México las
anomalias en que habia incurrido el jefe delegacional. Sin que se presentara
ninguna respuesta por parte de las autoridades. Segun las denuncias se
detectaron desvios de recursos superiores a los 400 mdp, lo cual fue descubierto
en el informe que rindi6 el delegado, en el que pretendié dar cuenta de obras
inexistentes, supuestamente financiadas con recursos del Pronasol.?** Las
denuncias sobre la corrupcion y el desvio de recursos aumentaron en la mayor

parte de las delegaciones, sin que las autoridades atendieran esas quejas.

En cuanto la participacion de la sociedad, en opinion de Jorge Alcocer, durante
la vigencia del Pronasol, hubo en varios casos, imposicion hacia las iniciativas de
las comunidades, la participacion y organizacion estuvo sujeta a los dictados e

intereses de burdcratas y priistas. La corresponsabilidad consistié solamente en la

?2% Monge, Radl. “Los macro proyectos del primer mundo desplazan a los del tercero. No tienen
cabida los pobres en la utopia urbana de Camacho”, Proceso - 864, 24 de mayo de 1993, p.864.
224 Frente ciudadano. “Fraude con Pronasol”, Proceso -797, 10 de febrero de 1992, p.47.
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aportacion del trabajo de las comunidades y la transparencia en el manejo de

recursos se vio negada por la vinculacién de las camparias del partido oficial.?*

Ahora bien, la politica social, durante el sexenio de Salinas sigui6 siendo
mayoritariamente de caracter asistencialista y preferencial para la provision de los

principales servicios sociales y las obras de infraestructura basica.

La situacion de crisis econdmica que se vivia durante la década de los afos
ochenta, entre otras cosas, condujo a una modificacion de las bases de
participacion sobre las que se estructuro la relacion entre Estado y sociedad. Hubo
un mayor reclamo de la sociedad civil por participar y hacerse cada vez mas
responsable de una mayor cantidad de asuntos relacionados con la politica social.
Se tratd de redefinir atribuciones y responsabilidades en materia de los
mecanismos de acceso a los servicios sociales. La sociedad pidio, en sintesis, un

acceso a los servicios basicos, menos gremial y mas ciudadano.

Por otra parte, el Pronasol intenté construir, tanto en la ciudad de México como
en otras partes del pais, una nueva practica publica en materia de bienestar, al
establecer nuevas relaciones de poder entre la sociedad civil y el Estado. Las
transformaciones requirieron mecanismos de redistribucion de las capacidades de

decision entre el gobierno central y los otros niveles de gobierno y la sociedad

225 Alcocer, Jorge. “Modernidad en la miseria”, Proceso -731, 5 de noviembre de 1990, p.17.
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organizada. Se distribuyeron las facultades y obligaciones entre los poderes de las
entidades federativas y los municipios. La crisis econdmica de los afios ochenta
generd un deterioro de las instituciones vinculadas con el bienestar social y

requirieron la aplicacion de politicas dirigidas a abatir la marginacion y la pobreza.

Durante este periodo, el acceso universal a la politica social se entendi6 como
una nocion de garantia, donde el Estado vigilé y regulé la dotacion de servicios,
gue como la generacion directa por parte del Estado, como habia ocurrido en afios
atrds. La nocion focalizada de la politica social, aunque todavia con limitantes, se
entendi6 como la provisiébn y producciéon directa con y hacia los grupos mas
necesitados y también hacia los grupos que mas perdieron en la época de

crisis.?%®

5.5 Impacto sociopolitico del PRONASOL

Las elecciones presidenciales de 1988, en las que resultd ganador Carlos
Salinas, fueron objeto de cuestionamientos e incluso de calificaciones de fraude
por partidos de oposicion y por la misma ciudadania. Ante este clima, para el
gobierno de Salinas era indispensable recuperar la credibilidad y confianza en el
Ejecutivo y en el PRI. Para ello, se necesitaba de lineas de accion y de un

programa que fuera capaz no soélo de frenar a la oposicion sino sustentar y

*28 |bid. p. 202.
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legitimar el poder del Estado. Es asi que con los sectores pobres y marginados,
susceptibles de ser participes por la oposicion y de iniciar manifestaciones
sociales; el gobierno elaboro e instrumentd una politica social que los cohesionara

a favor del régimen y que ademas les proporcionara algtn beneficio social.?*’

Solidaridad fue concebido y aplicado como un nuevo modo de gestion estatal y
como un elemento unificador a la vez que descentralizador de las acciones del
gobierno federal.??® Se consideré al Pronasol como un programa que intentaba
sostenerse en las practicas populares y comunitarias de la sociedad y generar,
con ello, una activa participacibn de la poblacion comprendida; asi, debia

promover practicas sociales y politicas de caracter mas democratico.

La estrategia de organizacién y aplicacion del Pronasol era muy amplia y
consistia no sélo en la asignacion de recursos para atender los atrasos sociales de
los grupos marginados, sino en una politica de organizacion comunitaria y de
diversas entidades del gobierno que configuraba un proyecto de reordenacién de

las estructuras politicas en las zonas rurales y urbanas.?*

Algunos miembros del PRI, en noviembre de 1989, durante la reunion regional

preparatoria del Consejo Nacional para su debate en la agenda de la XIV
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Villarespe, op. cit. p. 50.
*28 Rimez y Bendesky, op.cit., p. 458.
29 bid., p. 454.
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Asamblea, fueron mas precisos de los alcances deseados desde el PRI para
Solidaridad. Los miembros del partido oficial que discutian sobre el programa
sefalaron que Solidaridad debia ser entendida por el Partido Revolucionario
Institucional, como el conjunto de actividades sociales que tiende a mejorar la

calidad de vida del individuo en su entorno, guiadas por el partido.?*°

El PRI, afirmando su concordancia con los proyectos politicos gubernamentales,
modific6 su estructura organizativa. Consideré el establecimiento, dentro del
partido, de la figura del “promotor del desarrollo” como elemento activo, lo que
posteriormente se vendria a identificar, a partir de 1989, como la “concertaciéon
ciudadana” en el marco del Pronasol del gobierno de la Republica. EI promotor de
desarrollo fue el militante o dirigente priista de base, que encabezaba una
demanda social y que, para los fines de concertacién con los diversos niveles de
la administracién publica, integré grupos de trabajo comunitario. Este programa del
PRI, llamado “Programa Nacional de Participacion Ciudadana”, se desarrolld
primeramente en los 14 estados de la Republica donde Carlos Salinas establecio
los primeros Convenios de Solidaridad, destacando los estados de Michoacan,

México, Guerrero, Veracruz y Guanajuato.?3*

2% Sobrino, Jaime y Garrocho, Carlos. Pobreza, politica social y participacién ciudadana. México.

El Colegio Mexiquense, A.C. y Secretaria de Desarrollo Social.1995. p. 225.
%31 |bid, pp. 225-226.
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Con la incorporaciéon de reformadores sociales a la burocracia estatal, aumento
la representatividad de la élite politica y reforzé sus lazos con grupos sociales
autonomos. Mediante el restablecimiento del PRI como una maquina de bienestar,
el Pronasol hizo posible que éste recobrara su papel como pieza central del
sistema de partidos. Asimismo, permiti6 al gobierno establecer un control

centralizado en el proceso politico.?

Las comunidades en las que operaban los proyectos se organizaron en los
Comités de Solidaridad, que debian tener capacidad para definir las obras o las
acciones que habrian de realizar y controlar su ejecucion. Los Convenios de
Desarrollo Social funcionaron como el instrumento juridico y administrativo
mediante el cual el gobierno federal, los estados y los municipios planeaban y

coordinaban los proyectos.

En cuanto a los Comités de Solidaridad que pronto surgieron a lo largo del pais
se convertirian, eventualmente, en uno de los instrumentos politicos mas
importantes que tuvo el presidente Salinas. Estos representaron una unidad
importante de organizacion social. Los criticos de Solidaridad han supuesto que
Salinas pretendia formar un nuevo partido politico, teniendo como base a los

Comités de Solidaridad. En el periodo de 1989-1994 se establecieron mas de

28 Dresser, op.cit. p.22.
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180 mil Comités de Solidaridad.”*® Para el PRI y ciertos sectores del gobierno, tal
como lo indica, Jaime Sobrino, el programa se convirti6 en un instrumento
privilegiado de captacion de una clientela politica. Se llegé a suponer, incluso, que
los Comités de Solidaridad en un momento dado podian constituir el elemento

base de la estructura territorial del partido oficial.?>*

Con relacion al Pronasol como instrumento de legitimidad, el programa de
inmediato se puso en vigor en el marco de los limites establecidos por dos rasgos
ligados a la capacidad de generar apoyo: por un lado, la tradicién creada por el
régimen de hacer descansar en buena medida la legitimidad en acciones de
bienestar social — de las que el Estado es responsable y en cuyas modalidades se
ha apoyado en gran medida la gobernabilidad — y, por otro, la necesidad de contar

con una base de apoyo entre sectores pobres.

La necesidad de legitimacion cobr6 mayor urgencia debido a los resultados de
las elecciones de 1988, en los cuales el fuerte apoyo a la coalicibn opositora
mostré el descontento de amplias capas de la poblacidén. Se organizaron cada vez
mMA&s grupos y sectores sociales al margen del PRI, muchos de oposicién, tanto en

las zonas rurales como urbanas..?%®

*% Favela, op. cit., p. 220.
2% Sobrino, op. cit. p. 240.
2% Gordon, op. cit. p. 249.
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Ahora bien, en el marco de la crisis econdmica, Pronasol debia compensar el
deterioro de los niveles de vida en los sectores mas empobrecidos de la poblacion.
El programa fue creado para proporcionar alivio inmediato a aquellos afectados
por el programa de ajuste, por medio de la provisidon gubernamental de servicios

sociales basicos.

Solidaridad fue una estrategia de gobernabilidad que buscd, de manera
simultdnea, redefinir la tarea y su relacion con la sociedad. Segun Salinas, el
nuevo modelo de desarrollo del pais estaria encabezado por un Estado
adelgazado que promoveria el crecimiento econdmico mediante el sector privado,
pero que no abandonaria sus compromisos distributivos. El objetivo del programa
fue construir un consenso politico que permitiera la continuacion y profundizacion

del programa de ajuste econdémico.

En opinibn de Rimez y Bendesky, Pronasol fue un instrumento que permitio al
gobierno crear condiciones politicas para sustentar el nuevo modelo econdémico,
llamado neoliberal, y reconstruir las bases sociales que le dieran sustento. Fue

una manera de recuperar la legitimidad politica que se estaba perdiendo. #*°

Como lo seialé anteriormente, después de la eleccion de 1988, la élite politica

busco estrategias para recuperar la confianza en el Ejecutivo y en el partido oficial.

2% Rimez y Bendesky,op.cit., p. 458.
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Entre ellas, estaba la incorporacion de reformadores sociales a la burocracia. La
red de Solidaridad incluy6 a figuras que, insistieron en el papel transformador del
Estado y en su obligacion de promover la equidad social. A lo largo de su
desempeiio profesional muchos de ellos trabajaron en instituciones dedicadas a

promover el bienestar social, como CONASUPO vy el Instituto Nacional Indigenista.

Solidaridad ofrecié trabajo a lideres y cuadros medios provenientes de la
izquierda que no estaban de acuerdo con el FDN o bien con Cuauhtémoc
Céardenas, y que no militaban en ningun partido ni grupo politico, debido
simplemente a la recomposicion de las fuerzas de izquierda muchas de las cuales
formaron el FDN y posteriormente el PRD. El personal reunido explica en parte la
calidad del trabajo de base de Solidaridad en las comunidades, la formacién de los

comités y la participacion en la vigilancia de las obras.*’

Solidaridad construy6 la hegemonia salinista entre los sectores populares y al
mismo tiempo incorporar nuevos actores tales como los movimientos urbanos
populares — nacidos fuera del seno del PRI — al sistema politico. Solidaridad formé
parte de una serie de medidas disefiadas por la élite estatal para obtener el apoyo
de grupos insatisfechos, particularmente los movimientos urbanos, e incluirlos

dentro de organizaciones politicas formales.?*®
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Villarespe, op. cit. p. 61.
2% Dresser, op. cit. p. 28.
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Por otro lado, el Pronasol, fue un instrumento que utilizo el gobierno de Salinas
para consolidar la imagen presidencial, desmantelar las organizaciones politicas
independientes, diluir el descontento social, minar a la izquierda, reestructurar

élites priistas y ganar votos. >*°

Este programa se orienté directamente desde la presidencia, sus beneficiarios
fueron seleccionados con criterios politicos personalistas y partidistas v,
fundamentalmente, no tuvo algin medio democrético de control o responsabilidad.
Esta red institucional permitié a Salinas el uso de cuantiosos recursos sin ninguna
intervencion del Congreso y sin las presiones de la politica partidista. Los recursos
fueron apuntados estratégicamente de acuerdo con calendarios electorales y

necesidades politicas especificas.

Solidaridad provoco el fortalecimiento del presidencialismo en México. Poco
después de iniciar su sexenio, Salinas ided un estilo personal de gobierno, utilizé
al Pronasol, como un instrumento esencial para el despliegue de la politica que
ayudo a la importante tarea de fortalecer a la presidencia. Asimismo, le permitio a
Salinas hacer campafia politica en favor del PRI y promover obras de
infraestructura, lo que al término de tres afios, le significaron la recuperacion del

terreno perdido por su partido y rescatar la deteriorada imagen presidencial. Con

%9 Acosta, Carlos. “Una investigadora del ITAM cuestiona a Solidaridad. Pronasol: soluciones
neopopulistas a problemas neoliberales”, Proceso ‘828, 14 de septiembre de 1992, p. 2.

167



el programa control6 a los gobernadores, debilitd y dividi6 a la oposicion vy
fortaleci6 aun mas su poder personal. Desde el principio del sexenio se hizo
familiar la figura del presidente, lo mismo acompafiando a los candidatos priistas
en actos electorales, que autorizando recursos para construir una escuela, una
calle, una presa o0 una carretera; otorgando becas y regafiando a mandatarios

estatales que obstruyeran sus planes.?*°

Tocante a la relacion Pronasol con las elecciones, es importante recordar que el
programa fue acusado en multiples ocasiones de ser un arma electoral mas que
un instrumento de politica social. En las elecciones del 21 de agosto de 1994, los
principales partidos de oposicion sefalaron especificamente a Pronasol y
Procampo como parte de los mecanismos utilizados por el gobierno para que el

partido oficial obtuviera la victoria.

Una de las diferencias entre los anteriores programas de politica social y
Pronasol, fue el objetivo del Ultimo por capturar apoyo para el PRI en un contexto
de mayor competitividad politica. Ello, porque el programa fue concebido en un
contexto politico en el que la presencia fue activa y con capacidad de movilizacién

de la izquierda.

249 Corro, Salvador. “En favor del PRI, Pronasol el instrumento de rescate de posiciones e imagen
presidencial”, Proceso 782, 28 de octubre de 1991, p. 828.
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EL PRD habia logrado debilitar al PRI en 1988. Como resultado, los funcionarios
de Solidaridad optaron por la compensacion selectiva y por formulas dirigidas para
guiar la accion colectiva del pueblo, hacia la afiliacion politica partidista. Con la
esperanza de recuperar las perdidas bases de apoyo del PRI, el equipo salinista
incluyé en su agenda de reestructuracion medidas en pro de los pobres; esto es,

canalizando recursos publicos a grupos selectos.

Ahora bien, ante las grandes cantidades que se daban al programa, los 35
presidentes municipales del PAN se quejaron de que se invadia su jurisdiccion,
pues Solidaridad, con un ruidoso aparato promocional, hacia las obras que les
correspondia a ellos y que no podian llevar a cabo a causa de sus propios
recursos. Nadie sabia con exactitud las cantidades que manejaba Solidaridad,
este fue objeto de una publicidad cuidadosamente disefiada, y se fortaleci6 tanto
gue muchos creyeron gque se convertiria en un partido politico confeccionado a la
medida de Salinas para remplazar al PRI. La palabra solidaridad se aplicaba a
mercados y escuelas, los gobiernos estatales y municipales, hasta cierto punto,
perdian autonomia. Ademas de las obras, se repartia el dinero con un trato
preferencial a quien fuera amigo, aunque otros la necesitaran mucho mas. Por
supuesto, estas dadivas del programa generaban complicidades que se traducian
en votos en las elecciones.?* Muchas obras quedaron incompletas o se construia
tan mal que no podian entrar en servicio. Fueron numerosos los testimonios de

errores cometidos en la instalacion del drenaje, obras de pavimentacion — sobre
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todo en Chalco, lugar elegido como simbolo de las obras de Solidaridad -, debido
a la premura con gue se llevaron a cabo numerosas obras en las que el presidente
habia mostrado especial interés.?* Innumerables promesas se quedaban sin
cumplir, pero todo se reactivaba cuando se acercaban las elecciones locales v,

especialmente, las presidenciales de 1994.

Salinas intensificé la tarea de la politica social cada vez que se acercaban las
elecciones en los estados y municipios, particularmente donde la oposicién
dominaba. Su dinAmica desarrollada a lo largo del pais -lleg6é a visitar mas de
cuatro estados en un dia- lo mostré como un mandatario en campafia. Un dato: de
los 173 municipios gobernados por alcaldes de la oposicion, en 171 de ellos se

realizaron obras de infraestructura del Pronasol.?*

Conforme se acercaban las elecciones, Solidaridad increment6 las obras en
todas partes. Pavimentacion, drenaje, centros de salud, unidades habitacionales,
leche gratuita, parques, caminos, areas deportivas, titulos de propiedad, escrituras
simbdlicas, programas de empleo, entre otros, aparecieron en Nuevo ledn, Baja
California, Chihuahua, Jalisco, Michoacan, Durango, Morelos, Guerrero, Oaxaca y
en otras entidades donde la oposicion panista o perredista podia tener éxito. El

programa llegaba particularmente a los grupos que tenian peso electoral.

242
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Ante los cuantiosos recursos que gastaba el Pronasol en obras sociales, los
candidatos priistas se encargaron de hacer ver que la terminacion o la
continuacién de las obras dependia del voto al PRIL?** Salinas de Gortari
encabezo la campafa priista, inaugurando obras de infraestructura. Lo anterior se
entiende si tomamos en cuenta que los politicos utilizan el presupuesto para
premiar a simpatizantes y reclutar a posibles seguidores. Se incrementa el gasto
en etapas previas a las elecciones con objeto de proporcionar trabajos y proyectos

para los partidarios y aliados.

Es posible que el Pronasol haya tenido una incidencia en los procesos
electorales a favor del PRI. Por ejemplo, el Estado de México fue la entidad en la
gue, en las elecciones presidenciales de 1988, el partido oficial tuvo la segunda
votacion estatal mas adversa -después de Michoacan-. En la eleccion
presidencial, el candidato del PRI obtuvo 29% de la votacion total emitida contra el
51% alcanzado por el candidato del FDN.?*> En 1988, entre el PAN y el FDN, se
repartieron el mayor nimero de votos emitidos y alcanzados por la oposicion en la

historia electoral de la identidad.

Varios municipios del Estado de México como: Chimalhuacan, Cuautitlan,
Ecatepec, Naucalpan, Nezahualcéyotl, Chalco, entre otros, el PRI obtuvo menos

de 30% de la votacion estatal emitida en las elecciones mas competidas para el
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25 Sobrino, op. cit. p. 227.
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PRI en su historia electoral.>*® La derrota electoral de 1988, repercutié seriamente
en la entidad. Al gobernador de entonces, Mario Beteta, se le responsabilizé
directamente del fracaso historico priista, de tal suerte que, dos afios despueés, en

1990, renunciaba al puesto para ser sustituido por Ignacio P. Pagaza.

Vale la pena mencionar que las primeras obras del Pronasol fueron en areas
donde Cardenas y el FND habian obtenido una alta votacion. El ejemplo mas
publicitado fue el de Chalco, que vot6 en contra del PRI en 1988. El presidente lo
visitd en octubre, y anuncié un proyecto millonario que dotaria a la regién de
electricidad, agua potable, casas de cultura, campos deportivos, centros
comerciales, biblioteca, estacion de bomberos y plaza publica. El 11y 12 de enero
de 1989, el Presidente inauguraba las obras de electrificacion y agua potable. A
partir de entonces, el programa llegaba a los municipios de la oposicion y se
adelantaba a las autoridades locales pavimentando calles, construyendo escuelas

y clinicas. %’

Segun datos del Colegio Estatal Electoral, los votos alcanzados por el PRI en
elecciones federales en 1988, en el municipio de Chalco, fueron de 28, 520;
mientras que para 1994, fueron de 135,424. Chalco aparece entonces, como uno
de los municipios claves que permiten examinar una posible correspondencia

directa entre el gasto Solidaridad y el voto hacia el PRI, no sélo alli sino en el

2% bid, p. 231.
47 José Agustin, op. cit., p. 206.
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conjunto del Estado de México. En este sentido, cabe mencionar que parte de la
estrategia salinista para recobrar o ganar legitimidad en su gobierno fue
precisamente aumentar el gasto social en aquellos estados donde se vio menos

favorecido en las elecciones federales de 1988.

El Estado de México destacd en la estrategia del gobierno federal porque es el
municipio de Chalco donde se inicid el programa mas importante del sexenio,
MIiSmMOo que se propuso como meta dar respuesta de orden estructural al problema
del atraso social y la pobreza. Las principales obras de electrificacién del Valle de
Chalco, ocurrida a partir de 1989, habria requerido, en condiciones normales, mas
de dos afios para su ejecucién y, sin embargo, éstas se llevaron a cabo en solo

tres meses.

Hay que tomar en cuenta que el gasto de Solidaridad por poblacién objetivo del
programa entre los afios 1989-1993 en el municipio de Chalco, fue el mas alto de
todo el pais, ya que recibi6 10,221 nuevos pesos por habitante pobre. Si se
compara al promedio de gasto estatal por el mismo concepto, que es de 1,307
nuevos pesos, resulta que los habitantes de ese municipio fueron los mas

favorecidos del programa.?*®
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Llama la atencion que la oposicion consideraba que el PRI terminaria por perder
su fuerza historica en las elecciones locales de 1990. La sorpresa del PAN y PRD
al conocerse los resultados de las elecciones de diputados y ayuntamientos fue
mayuscula: el PRI no sélo gand casi todas las posiciones en disputa, sino que
ademas aumentaba considerablemente su votacion en relacion a 1988. Desde
entonces, la oposicion juzgdé que el PRI habia logrado atraer el voto ciudadano

gracias a la influencia de Solidaridad.

En cuanto al impacto sobre la pobreza, Los recursos de Solidaridad no fueron
acompafados por politicas macroeconémicas que generaran empleo permanente
y elevaran los ingresos de la poblacién. El éxito de los programas de combate a la
pobreza no esta determinado por la cantidad de recursos que distribuyen sino por
su capacidad para atender las raices de la pobreza. Si se juzga en términos de
sus efectos econdmicos, Pronasol aparece como un programa con un limitado
impacto redistributivo, disefiado para entregar compensaciones selectivas. El
programa alivid algo del dafio hecho por la depresion econdémica, pero no atendié
las causas estructurales de la pobreza. Solidaridad evidencioé indefiniciones que lo
mostraron mas como un recurso politico de legitimacion gubernamental, que como
proyecto efectivo contra el deterioro que acusa la mayoria de la poblacion en sus

niveles de vida.
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La sociedad mexicana no podra alcanzar niveles aceptables de distribucion del
ingreso, de plena participacion politica, asi como de prosperidad economica,
mientras amplios segmentos de la poblacion sigan sin resolver el problema de la

subsistencia cotidiana. 24°

Seguln Ayala,*° con los 52mmdp invertidos en el Pronasol se hubiera podido
financiar el surgimiento de 52 mil empresas — talleres, pequefias fabricas,
comercios, etc.- con el capital de un millén de pesos cada una. Estas empresas
podrian haber creado miles de nuevos empleos y habrian estado obligadas a
amortizar el capital que se les prestd. A los pobres les habria sido mas benéfico

disponer de nuevas fuentes de trabajo.

La crisis de 1994, incluyendo la rebelibn de Chiapas, puso en entredicho la
viabilidad politica del Pronasol y llevaron al nuevo gobierno a cuestionar la forma
en que se estaba realizando la politica social.>** Solidaridad se desvirtu6 en una
de sus expresiones mas ambiciosas como mecanismo de reestructuracion social,
puesto que fue incluso concebido como una manera de adaptar al pais a las
exigencias de la mundializacion, por medio de la creacion de arreglos
institucionales y estructuras operativas que permitieran sostener las nuevas

maneras de apertura econémica.
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En suma, entre las directrices del Pronasol fueron: a) material, que giraba en
torno a la provision de servicios de atencion social, la creacion de infraestructura y
el alivio de la pobreza; b) institucional, que pretendia replantear la relacion entre el

Estado y la sociedad en el marco del proyecto de reforma econdmica.

Entre los objetivos del Pronasol fueron: a) definir los limites de la intervencion
gubernamental en un contexto de estrategia de reformas neoliberales; b) disolver
el descontento social a través de los subsidios selectivos, transformar la
movilizacion social en coparticipacion (sociedad civil- gobierno) y minar la fuerza
de la oposicion de izquierda y c) reestructurar, bajo un control central creciente,

las élites locales y regionales priistas.
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Conclusiones

El objetivo general de la politica social, durante el periodo estudiado, de superar
los niveles de bienestar de la poblacion se enfrentd con una situacion en la que los
recursos y las acciones emprendidas por el gobierno para satisfacer las crecientes
necesidades sociales fueron insuficientes. La politica social, en términos generales
tuvo un impacto minimo sobre el fenbmeno de la pobreza. El desarrollo
socioeconémico de México siguié ausente; los principales problemas econdmicos
y sociales no se resolvieron, como las demandas del EZLN y muchos servicios
sociales fueron otorgados con deficiente calidad, debido entre otros factores, a
que los programas de la politica social estuvieron mezclados con contenidos

politicos.

El Estado asumié la responsabilidad, casi Unica, de formular y ejecutar la politica
social durante los sexenios de Echeverria Alvarez y Lopez Portillo. Asimismo, fue
el promotor del mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacion a través
de los programas como el Pider y el Coplamar. La politica social estuvo dirigida a
contener, hasta cierto punto, la pobreza y presentd caracteristicas de naturaleza
asistencial. No obstante, que se intentdé promover la participacion de la sociedad
en la politica social, esta fue escaza, debido a la desconfianza por parte de las

comunidades y a la problematica institucional de los programas.
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En el gobierno de Carlos Salinas, la politica social cumplié una funcién de
compensacion de los efectos adversos que genero la crisis econdmica durante los
afos de 1980, asi como los procesos de ajuste y estabilizacion impuestos en la
economia de México durante esos afos. La politica social asumié una connotacion
distinta, la participacion de la sociedad a través de los Comités de Solidaridad fue
valiosa para solicitar los servicios de infraestructura. Aunque el Pronasol tuvo
logros importantes en la dotacion de servicios sociales e infraestructura basica, no
resolvio el problema de la pobreza, ya que es un fendmeno social que dificilmente
se puede solucionar, sin embargo, mostré que fue un programa novedoso para
atender la pobreza, en donde la iniciativa, organizaciéon y el trabajo de la
comunidad fue elemental para satisfacer las demandas de caracter social, algo
que no se habia presentado con los anteriores programas de combate a la
pobreza como el Pider y Coplamar. La participacién social promovié importantes
cambios en la forma de operar de las instituciones asi como observar una
dimension alternativa de socializacion. Pero, la situacion en general apenas vario y

el problema de la miseria sigui6 prevaleciendo.

Para principios de los afios de 1990 y en el marco de la internacionalizacion
econdmica, la apertura comercial y las privatizaciones, el Estado dejé de ser el
responsable Unico de la politica social. El enfoque estatista y de proteccionismo
que dominé buena parte del siglo XX se estaba superando. Las reformas

econdmicas trajeron consigo la aparicion de nuevos espacios de activacion social.
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Por otro parte, la politica social es principalmente una funcién de gobierno que
es importante y complicada. Es importante, porque constituye un factor de
desarrollo y pretende disminuir la pobreza asi como la desigualdad. Es
complicada, debido a que es permanente o cambiante en virtud de las
circunstancias socioeconomicas de una nacién. Depende de la marcha de la
politica economica y requiere la intervencion de numerosas instituciones de
gobierno asi como de la participacion de la sociedad en su formulacion y

ejecucion.

Con relacién a la situacion econdmica, en el periodo de 1970 a 1976, el
instrumento que utilizo el gobierno para que la economia creciera fue aumentar el
gasto publico en infraestructura basica y servicios sociales como salud, educacion,
vivienda y el mantenimiento de la burocracia, pero no fue respaldada por los
ingresos, por lo que en todo el sexenio hubo déficit fiscal. Con Lépez Portillo, la
economia presenté un mejor panorama, por lo menos hasta 1981, debido a los
ingresos del petréleo. El gasto publico siguié creciendo durante este periodo e
igualmente que en el gobierno de Echeverria hubo déficit fiscal. La caida de los
precios del petroleo al final del sexenio provocaron una severa crisis en México,
sin embargo, el promedio del crecimiento econoémico durante el sexenio fue de
6%. Con Carlos Salinas, el crecimiento promedio anual fue de 3%, se realizaron
varias reformas encaminadas a internacionalizar la economia, como la politica de
privatizaciones, sin embargo, la economia no estaba lo suficientemente sostenida
y presento signos de debilidad para 1994 desembocando en una crisis de gran

magnitud. A pesar de los altos y bajos de la economia durante el periodo
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estudiado la politica social encontré6 un margen aceptable de operacion ya que el

gasto social fue creciente.

Referente a la situacion social, durante los gobiernos de Echeverria Alvarez y de
Lépez Portillo se presentaron varios conflictos de grupos sociales contra el
gobierno, entre ellos los estudiantes. El instrumento que utilizd el gobierno para
solucionar o aminorar las inconformidades sociales fue la politica social a traves
de crear infraestructura basica e incrementar notablemente el gasto social en
servicios. Con Salinas de Gortari, también hubo conflictos particularmente con el
EZLN en 1994. El gasto social en infraestructura basica y servicios sociales fue
creciente. En suma, los conflictos con varios grupos sociales durante los tres

sexenios sirvieron, entre otras cosas, para detonar la politica social.

Tocante a los programas de la politica social, la problematica que present6 el
Pider para la formulacion y ejecucion de obras de infraestructura fue diversa: los
tramites burocraticos fueron excesivos debido a la gran cantidad de dependencias
gubernamentales involucradas. Hubo confusion y desconocimiento del Pider por
parte de las comunidades e incluso por las autoridades locales, habia dos
programas para una misma obra, el tradicional impulsado por la delegacion o el
municipio y la del Pider. Otro punto fue que aunque, el programa proponia una
planeacion de abajo hacia arriba, en realidad fue de arriba hacia abajo. Hubo falta
de recursos, restricciones de programacion y poco margen operativo. Asimismo, el
Pider fue visto como una fuente de recursos por parte de las dependencias

gubernamentales y no como un programa coordinador.
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No obstante, que se realizaron varias obras de infraestructura de agua,
electrificacion, drenaje, pavimentacion y vialidades en la ciudad de México,
particularmente en colonias del norte de la ciudad, éstas fueron insuficientes para
cubrir la amplia demanda de la poblacién. La construccion de las obras tardaba
mucho tiempo desde su aprobacion hasta su realizacion y muchas de ellas no se
concretaron. El aparato burocratico impidio en buena medida que el Pider

consiguiera sus propositos.

El Coplamar expuso varios objetivos y principios que en la practica no se
cumplieron, por ejemplo: la suministraciéon de alimentos fue escaza y muchos
productos que se enviaron a las tiendas no servian; las unidades médicas no
contaban con suficientes medicamentos ni con personal; la participacion de las
comunidades fue minima, ademas de que habia desconfianza ante los proyectos

del programa.

Aunque se amplio y mejoro la infraestructura basica en la ciudad de México,
especialmente en colonias del centro y del sur de la ciudad, muchos siguieron
careciendo de los servicios mas elementales como el agua y electrificacion. Varias
obras realizadas por medio del Coplamar se realizaron sin consultar las
prioridades de la poblacion. En muchos casos no se tomaron en cuenta los
compromisos contraidos por parte de los directores del programa y el esquema
burocratico dificultaba la construccion de las obras. Hubo muchas quejas por parte
de presidentes de juntas de vecinos ante las autoridades por la falta de

cumplimiento para introducir infraestructura basica en las diversas delegaciones.
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En cuanto al Pronasol, este programa hasta cierto punto, fue benéfico para la
poblacion, ya que se construyeron muchas obras con fines de bienestar social, sin
embargo, muchas de ellas no respondieron a las necesidades de las comunidades
0 se construyeron con materiales de baja calidad. Las obras de infraestructura
basica fueron dirigidas hacia la poblacion de clase media urbana descuidando la

focalizacion de la politica social.

A través del Pronasol se construyeron una gran cantidad de obras tanto en la
ciudad de México como en el pais, en total fueron 523 mil. En la ciudad de México
se realizaron importantes proyectos de infraestructura y modernizacion urbana,
particularmente en el centro y poniente. Pero, muchas obras se construyeron de
manera deficiente y otras quedaron inconclusas; varias promesas se quedaron sin
cumplir; hubo desvio de fondos; denuncias ciudadanas por el mal estado de las
obras o porgue no se realizaban. Parte del dinero invertido se gasté en mantener a

los burdcratas encargados de llevar a la practica el programa.

A medida que Solidaridad crecid, tanto en tamafio como en popularidad,
comenzoO a generar expectativas de orden politico. EI Pronasol evolucioné de un
programa compensatorio de alivio a la crisis economica heredada por Miguel de la
Madrid hasta convertirse en un instrumento para la legitimidad del régimen. Al
gobierno de Carlos Salinas le beneficio el programa en virtud de que fue un
instrumento de gobernabilidad y proyecto politico que le permitié recuperar la

confianza politica de una parte de la ciudadania.
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El Pronasol fue un programa presidencialista que estuvo exento de la vigilancia y
el contrapeso de las instituciones. Fue un programa incluyente, poco transparente
y vinculado a la figura presidencial, ademas de servir como promocion,

organizacion y control politico.

Es posible que exista una relacién entre las inversiones de Solidaridad y los
resultados electorales, si tomamos en cuenta el caso del Estado de México y en
particular el municipio de Chalco, no obstante, es necesario revisar el
comportamiento electoral en otras zonas del pais para ofrecer una opinidn mas

certera al respecto.

Por ultimo, la evolucion de la politica social durante el periodo revisado, fue entre
otras cosas, un proceso de negociaciones estratégicas entre los presidentes y los
grupos organizados afiliados con el PRI. Cada vez que el Ejecutivo expandia la
politica social refrendaba la vocacion social de los gobiernos hacia los sectores
mayoritarios organizados. Asimismo, los gobiernos expusieron un aparato

burocratico con muchas limitaciones e ineficiencias en la politica social.

Es importante hacer mas eficientes las instituciones encargadas de promover la
politica social, asignar adecuadamente los recursos para las comunidades que
carecen de servicios basicos, que haya transparencia en el manejo del dinero y
que los programas sirvan efectivamente a combatir la pobreza y la desigualdad
social. Asimismo, el diadlogo y los acuerdos entre gobierno y sociedad en materia

de politica social resulta relevante para elaborar estrategias de desarrollo,
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incorporar planes y programas para la superacion de carencias y retomar las
aspiraciones, demandas y prioridades de la poblacion. Falta mucho por hacer en

México, en materia de politica social.

184



Bibliografia

Aboites, Jaime. “Crecimiento y crisis de la economia mexicana”, en Carlos Rozo
(coordinador). La politica macroeconémica en México. Critica del modelo del

desarrollo, México, Siglo Veintiuno. 1998.

Ayala, Armando. Salinas y su México, México, Grijalbo, 1995.

Blum, Roberto. “Crecer y conservar’, en Rubio, Luis (coordinador). Politicas
econdmicas del México contemporaneo. México, Consejo Nacional para la Cultura

y las Artes y Fondo de Cultura Econdmica, 2001.

Campos, Julieta. ¢Qué hacemos con los pobres?: la reiterada querella por la

nacion. México. Aguilar Nuevo Siglo. 1995.

Céardenas, Enrique. La politica econdmica en México, 1950-1994. México, El

Colegio de México y el Fondo de Cultura Econdmica. 1996.

Centro de Investigaciones del Desarrollo Rural de México. Marco institucional del
desarrollo rural. Capacidad del sector publico en el agro. Opciones de evolucion
del Pider. Sistema de productos de madera y papel. México. Secretaria de

Programacion y Presupuesto. 1982.

185



Cernea, Michael. La cuantificacion de los efectos de los proyectos, la vigilancia y
la evaluacion en el proyecto de desarrollo rural Pider-México, Washington, Banco
Mundial, 1979.

Clavijo, Fernando (compilador). Reformas econdmicas en México, Ciudad de
México, Comision EconOmica para América Latina, Estrategia y Analisis
Econdmico, Consultores, S.C. y el Fondo de Cultura Econémico, 2000.

Consejo Consultivo del Programa Nacional de Solidaridad. EI Programa Nacional
de Solidaridad. México. Fondo de Cultura Econémica. 1994.

Coordinacion General del Plan Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos
Marginados. Necesidades esenciales en México. Situacion actual y perspectivas al
afio 2000, Vol.1, Alimentacion, México, Siglo XXI, 1982.

. Macroeconomia de las necesidades esenciales en México. Situacion

actual y perspectivas al afio 2000, México, Siglo XXI, 1983.

. Necesidades esenciales en México. Situacion actual y perspectivas

al afio 2000, Vol.5, Geografia de la marginacién, México, Siglo XXI, 1982.

De la Paz, Paloma (coordinadora). Vivienda y Familia, Madrid, Argentaria, 2000.

Del Villar, Samuel. “El voto que cuaj6é tarde” en Bizberg llan y Lorenzo Meyer
(coordinadores). Una historia contemporanea de México: Actores, Tomo 2.

México, Oceano, 2005.

186



Dresser, Denise. “En busca de la legitimidad perdida. Pronasol, pobreza y politica
en el gobierno de Salinas” en Martinez, Gabriel. Pobreza y politica social en
México. México. Instituto Tecnologico Autonomo de México. Fondo de Cultura
Econdmica. 1997.

Favela, Alejandro y otros. EI combate a la pobreza en el sexenio de Zedillo.
México. Universidad Autonoma Metropolitana, Unidad Iztapalapa. 2003.

Gallardo, Luis y Osorio Joaquin. Los rostros de la pobreza: el debate. Tomo |.
México. Limusa. 2001.

Gollas, Manuel. “Breve relato de cincuenta anos de politica econémica”, en
Bizberg llan y Lorenzo Meyer (coordinadores). Una historia contemporanea de

México: transformaciones y permanencias, Tomol. México, Oceano, 2003.

Gonzalez, Enrique y Aurelio de Alba. Ajuste econdmico y politica social en México,
Ciudad de México, El Nacional, 1992.

Gonzalez, Moisés. La pobreza en México. Ciudad de México. Centro de Estudios

Historicos, Colegio de México. 1985.

Gordon, Sara. “Entre la eficacia y la legitimidad: el Pronasol como politica social”
en Universidad Nacional Autbnoma de México. Las politicas sociales de México

en los afios noventa. México. 1996.

187



Guerra, Enrique. “Los pueblos indigenas: entre la comunidad corporativa y el
pluralismo, 1968-2001” en Bizberg llan y Lorenzo Meyer (coordinadores). Una

historia contemporanea de México: Actores, Tomo 2. México, Oceano, 2005.

Hamnett, Brian. Historia de México. Madrid, Cambridge University, 2001.

Hernandez, Enrique. “Condiciones macroecondmicos de la evolucion de la
pobreza en Meéxico” en Boltvinik Julio y Hernandez Enrique. Pobreza vy

distribucion del ingreso en México, Ciudad de México, Siglo XXI, 1999.

Ibarrola, Maria (compiladora). Las dimensiones sociales de la educacion, México,

El Caballito, Secretaria de Educacion Publica, 1991.

Jones Claudio, Martinez Jacqueline. “La pobreza y la politica social en México:
entre un disefio efectivo y el cambio politico reciente” en  Rubio, Luis
(coordinador). Politicas econdmicas del México contemporaneo, México, Fondo de

Cultura Econémica, 2001.

Jusidman, Clara. “Progresa y la politica social” en Valencia, Enrique. Los dilemas

de la politica social. México. Universidad Iberoamericana. 2000.

Krauze, Enrique. México siglo XX. El sexenio de Lopez Portillo, México. Clio,
1999.

. México siglo XX. El sexenio de Carlos Salinas, México. Clio,

1999.

188



Ledn, Samuel. "Politica social y salud”, en Universidad Nacional Auténoma de
México, Instituto José Ma. Luis Mora, Facultad Latinoamericana de Ciencias
Sociales, Plaza y Valdés, Las politicas sociales de México en los afios noventa,
México, Universidad Nacional Autbnoma de México, Instituto José Ma. Luis Mora,

Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales, Plaza y Valdés, 1996.

Méndez, José. Problemas econémicos de México, México, McGraw-Hill, 2003.

Miller, Eric. Desarrollo integral del medio rural, México, Fondo de Cultura
Econdémica, 1976.

Nahmad, Salomén. “Variables socioldgicas en el desarrollo rural’”, en Michel
Cernea (coordinador), Primero la gente. Variables sociolégicas en el desarrollo

rural, México, Fondo de Cultura econémica, 1981.

Ortiz, Mena. El desarrollo estabilizador: reflexiones sobre una época, México, El

Colegio de México, Fondo de Cultura Econémica, 1998.

Paz, Fernando. Qué es el Pider, México, 1976.

Pérez, German. La evolucion del Estado mexicano, vol. Ill, México, El Caballito,
1986.

Presidencia de la Republica. Coordinacion General del Plan Nacional de Zonas

Deprimidas y Grupos Marginados: COPLAMAR, México, [i.e.], 1977.
189



Ramirez, José. Tragicomedia Mexicana. La vida en México de 1970 a 1982 vol. Il
. México, Planeta, 1992.

. Tragicomedia Mexicana. La vida en México de 1982-1994. vol. IlI.
México, Planeta, 2000.

Rimez Marc, y Ledn Bendesky. “Dos decenios de politica social. Del universalismo
segmentado a la focalizacién” en Clavijo, Fernando (compilador). Reformas
economicas en México, Ciudad de México, Comision Econdémica para América
Latina, Estrategia y Analisis Econdmico, Consultores, S.C. y el Fondo de Cultura

Econdémico, 2000.

Roman, Luis. “Acumulacion de la pobreza y politica social” en Valencia, Enrique.

Los dilemas de la politica social. México. Universidad Iberoamericana. 2000.

“‘Economia politica y politica social frente a la pobreza en México”

en Gallardo, Luis y Osorio Joaquin. Los rostros de la pobreza: el debate. Tomo |I.

México. Limusa. 2001.

Romero, José. “Crecimiento y comercio”, en Bizberg llan y Lorenzo Meyer
(coordinadores). Una historia contemporanea de México: transformaciones y
permanencias, Tomol. México, Oceano, 2003.

Secretaria de Desarrollo Social. Solidaridad, seis afios de trabajo. México. [s.e.]
1994.

190



Secretaria de Gobernacion. Constitucion Politica de los Estados Unidos

Mexicanos. México. 2004.

, Politica social, México, Cuadernos de Renovacion Nacional, Fondo

de Cultura Econémica, 1988.

Secretaria de Programacion y Presupuesto. Antologia de la planeacion en México
(1917-1985). Planeacion econdmica y social (1970-1976), México, Fondo de
Cultura Econémica, 1987.

Sills, David. Enciclopedia Internacional de las Ciencias Sociales vol.IV, México,
Aguilar. 1999.

Sobrino, Jaime y Garrocho, Carlos. Pobreza, politica social y participacion
ciudadana. México. El Colegio Mexiquense, A.C. y Secretaria de Desarrollo
Social.1995.

Suarez, Manuel. “Principales diferencias entre la economia mexicana de hoy y la
de hace 15 anos”, en Rubio, Luis (coordinador). Politicas econdmicas del México
contemporaneo, México, Consejo Nacional para la Cultura y las Artes y Fondo de

Cultura Econdémica, 2001.

Uphoff, Norman. “Adaptar los proyectos a la gente”, en Michel Cernea
(coordinador), Primero la gente. Variables sociol6gicas en el desarrollo rural,
México, Fondo de Cultura Econémica, 1981.

191



Verduzco, Gustavo. “Las organizaciones solidarias en México” en Bizberg llan y
Lorenzo Meyer (coordinadores). Una historia contemporanea de México: Actores,

Tomo 2. México, Oceano, 2005.

Villarespe, Verodnica. La solidaridad: beneficencia y programas: pasado y presente
del tratamiento de la pobreza en México. Ciudad de México. Universidad Nacional
Autonoma de México. 2001.

Ward, Peter. Politicas de bienestar social en México. Ciudad de México. Nueva
Imagen. 1989.

Woldenberg, José y Mario Huacuja. “El sexenio de Luis Echeverria” en German
Pérez (coordinador). La evolucion del Estado mexicano, Vol.2, México, El
Caballito, 1986.

Hemeroqgrafia

Acosta, Carlos. “Una investigadora del ITAM cuestiona a Solidaridad. Pronasol:
soluciones neopopulistas a problemas neoliberales”, Proceso -828, 14 de

septiembre de 1992.

Alcocer, Jorge. “Modernidad en la miseria’, Proceso 731, 5 de noviembre de
1990.

192



Aguilar, Luis. “Solidaridad: tres puntos de vista” en El Nacional. Solidaridad a
debate. México. [s.e.] 1991.

Corro, Salvador. “En favor del PRI Pronasol, el instrumento de rescate de

posiciones e imagen presidencial”, Proceso -782, 28 de octubre de 1991.

El Nacional. Asi lo hicimos: premio de solidaridad a la accibn municipal. México.
[s.e.] 1993.

Frente ciudadano. “Fraude con Pronasol’, Proceso 797, 10 de febrero de 1992.

Galarza Gerardo y Hernandez Roberto. “En el DF, lo que era obligatorio se volvié
suntuario. Las obras en las delegaciones se suspenden o las pagan los vecinos”,
Proceso -289, 17 de mayo de 1982.

Galvez, Graciela, “Los territorios de la esperanza” en El Nacional. La voz comun:

testimonios de solidaridad. México. [s.e.] 1991.

GOmez, Federico. “Ante el egoismo empresarial el Estado afronta el problema de

abasto”, en revista Proceso - 160, 26 de noviembre de 1979.

Gonzélez Julio y Pineda Efrain. “Excluidos de la electrificacion”, Proceso -925, 25
de julio de 1994.

193



| “

Gonzalez, Miguel. “ ;A qué llamamos politicas publicas?” en Revista Iztapalapa,
nam. 46, julio-diciembre de 1999. Ciudad de México. Universidad Autonoma

Metropolitana, Unidad Iztapalapa.

Lépez, Abraham. “jAgua!”, Proceso -148, 3 de septiembre de 1979.

Lépez, Miguel. “Comisién Federal de Electricidad. De las ganancias a las grandes
pérdidas de 1970 a 1976”, Proceso -47, 26 de septiembre de 1977.

Maynes, Samuel. “Un México prehistérico”, revista Proceso # 236, 11 de mayo de
1981.

Monge, Raul. “La capital, una ciudad del primer mundo para pobladores del
tercero. Los grandes proyectos: Centro histérico, Alameda, Polanco, Santa Fe y
Xochimilco”, Proceso 750, 18 de marzo de 1991.

. “Los macro proyectos del primer mundo desplazan a los del

tercero. No tienen cabida los pobres en la utopia urbana de Camacho”, Proceso -
864, 24 de mayo de 1993.

Ortiz, Francisco. “La filosofia del programa IMSS-COPLAMAR, en riesgo de

perderse, reconoce el coordinador”, revista Proceso # 236, 11 de mayo de 1981.

. "La solidaridad social impuesta, no funciona. Al rechazo indigena

se unen las deficiencias de las clinicas IMSS-Coplamar”, Proceso - 236, 11 de
mayo de 1981.

194



. “El abasto a través de CONASUPO-Coplamar, lento y caro.

DICONSA frena la organizacion campesina y traiciona al programa en cuatro
estados”, revista Proceso # 241, 15 de junio de 1981.

Pareja, Carlos. “La matriz moral y civica de las politicas sociales”, en Revista
Prisma num. 3, diciembre de 1994, Montevideo, Universidad Catdlica del Uruguay,
1994,

Rosique, José. “El desarrollo nacional en el laberinto del centralismo mexicano” en
Revista Iztapalapa, nam. 46, julio-diciembre de 1999. Ciudad de México.

Universidad Autbnoma Metropolitana, Unidad Iztapalapa.

Sabines, Jaime, “Introduccién” en El Nacional. La voz comun: testimonios de
solidaridad. México. [s.e.] 1991.

Uvalle, Ricardo. “La importancia de lo publico en la vida del Estado”. en Revista
Iztapalapa, num. 46, julio-diciembre de 1999. Ciudad de México. Universidad

Autonoma Metropolitana, Unidad Iztapalapa.

Viale, Emilio. “Sentencia definitiva en los ejes viales. El DDF viol6 la Constitucion y
la Ley de Desarrollo Urbano”, Proceso -164, 24 de diciembre de 1979.

Archivo

AGN, Ramo Presidentes, 1973-1982 y 1988-1994.
195



Universidad Auténoma Metropolitana

Unidad Iztapalapa

Posgrado en Humanidades

Linea en Historia

Tesis:

Politica Social en México 1973-1982 v 1988-1994: Pider, Coplamar y

Pronasol. Una revision a la Ciudad de México.

Para obtener el grado de maestria: Humanidades - Historia

Presenta:
Enrique Lara Elizalde
Asses\er:\/\f\//\/,S

Dr. Javier Mac Gregor Campuzano

Dr. Federico Lazarin Miranda Mtro. Servangi utiérrez Ramirez

Mexico, D.F. Marzo del 2010



