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PRESENTACION

La historia contemporanea ha sido enmarcada por una continua evoluciéon de
las sociedades, debido tanto a las transformaciones generadas por los
avances tecnolégicos, como por los movimientos y desplazamientos de las
sociedades quienes han visto transformada sus estructuras politicas y
sociales.

Por su parte las estructuras politicas que rigen en cada una de las
sociedades, han efectuado a su vez aquellas adecuaciones y cambios, o en
ocasiones su propia transformacion, de mecanismos mediante los cuales
establece el control y autonomia de la economia de dicha sociedad, asi
como la de su estructura.

De esta forma, es posible reconocer el sinndimero de variantes que
diferencian una sociedad de otra, razén por la cual la sociedad en si
comprende una de las fuentes mas asiduas a la que recurren los
investigadores de las diversas disciplinas de las ciencias sociales.

Este dinamismo de las sociedades, ha sido foco de atencién de las ciencias
sociales, quienes a través de estudios han desarrollado planteamientos
tedricos orientados a explicar su comportamiento, para con ello comprender
la evolucién de las diversas sociedades. En este sentido, podemos
encontrar estudios, tales como los realizados por Bernard Barber!, quien
desarrolla bajo un enfoque socioldgico un andlisis de la funciéon de
estratificaciéon social y con ello, plantea la similitud en la conformacién
estructural de diversas sociedades desde un mismo principio.

En este mismo orden, observamos planteamientos que pretenden explicar
desde la perspectiva de la economia politica, o bien bajo el anélisis del
desarrollo econédmico, el desenvolvimiento y funcién de los gobiernos de
diversas sociedades y con ello, el estado y estructura de la propia sociedad.

1Barber, Bernard, "Estratificacion Social", Fondo de Cultura Econémica, México 1978. pp.166-170.



Tal es el caso del planteamiento efectuado por Alejandro Foxley?, quien
partiendo del anélisis de la distribucién del ingreso en la sociedad, efectua
una serie de consideraciones sobre paises en vias de desarrollo,
principalmente de los latinoamericanos, enmarcando los efectos encontrados
de las distintas politicas econémicas que los gobiernos efectian en aras de
la obtencién de un desarrollo social a través del incremento de los niveles de
bienestar de la sociedad y la redistribucién del ingreso.

La sociedad y sus instituciones de gobierno, definen por si mismas el
caracter de los pueblos, es decir, establecen la estructura mediante la cual
la sociedad se ordena y desenvuelve, asi como sus propias articulaciones.

Por su parte, las instituciones de gobierno, alojadas dentro de la figura del
Estado, conforman un ente que desde el punto de vista distributivo no es
neutro, ya que extraen y reorientan recursos influidos, al menos
parcialmente, por las fuerzas econémicas y politicas, que dan respaldo vy
sustento a su accién. "E/ efecto de la accion publica puede ser el de
acentuar tendencia espontdnea proveniente del libre juego de mercado, o
alternativamente el de corregir distorsiones, o aun cambiar radicalmente el
contenido distributivo del proceso de crecimiento econémico." (Foxley
1980:9)

Es decir, el Estado a través de sus instituciones de gobierno constituye por
una parte, el ordenador o controlador de las fricciones e interacciones que
ocurren entre las diversas fuerzas econémicas que influyen en el desarrollo
del pais y, por otra parte, efectda la vigilancia del orden social tanto desde
el plano juridico, como a partir de la distribucién igualitaria de los beneficios
del propio desarrollo econémico a través de mecanismos de asistencia social
o de transferencias econémicas, que permitan dar consistencia al desarrollo
social.

2Foxley, Alejandro, "Las desigualdades econdmicas y la accion del Estado", Fondo de Cultura
Econémica, México 1980.



Por lo anterior, el Estado constituye una alternativa importante para evaluar
las condiciones que imperan dentro de una sociedad, ya que es él, bajo la
observancia de la sociedad, quien establece las instancias y mecanismos
mediante los cuales se fincan las perspectivas de su crecimiento y desarrollo
econdémico y social.

En este sentido, las Ciencias Sociales a través de sus distintas disciplinas
retoman bajo diversas 6pticas el estudio de las instituciones de gobierno y
su desempefo, con una perspectiva que avizore nuevas alternancias en su
funcionamiento y estructura, en términos siempre, de las condiciones que
manifieste la sociedad a partir de sus niveles de vida, que son reflejo del
desarrollo social alcanzado por los pueblos.3

El presente estudio, plantea un esquema de evaluacién alternativo sobre los
resultados observados en los primeros tres afos de una politica
‘grubernamental, que si bien resulta novedosa en términos de su articulacion \
y aplicacién, ella contiene un trasfondo funcional sustentado bajo una de las
doctrinas econémicas contemporaneas mas discutidas.

La importancia del estudio radica no sélo en su enfoque, pues plantea
instrumentos de andlisis ad hoc a estudios de tipo especial, sino porque
confronta la perspectiva de las evaluaciones oficialistas que al respecto se
han efectuado, abordando su evaluacién dentro de una tesitura académica
que deja al margen los elementos obligados que surgen de los informes
gubernamentales.

3 Estudios como los de Helio Jaguaribe aluden desde una visién socioldgica el papel determinante que
funge el esquema y estructura politica de un pafs, para el logro del desarrollo econémico. En este
sentido, critica en forma severa las posturas de los paises desarrollados, quienes bajo esquemas
economicistas novedosos pretenden el encausamiento de los regimenes, asi como de las estructuras
politicas de pafses tercermundistas o en vias de desarrollo, sin tomar en consideracién los contextos
particulares de estas naciones en donde sus sociedades se diferencian en forma sustancial. Jaguaribe,
Helio, "Implicaciones politicas del desarrollo en Latinoamérica", en Aldo E. Solari, "Poder y desarrollo
en América Latina", (compilacién), Fondo de Cultura Econémica, México 1977. pp. 191-235.



1.-INTRODUCCION
1.1. LAS POLITICAS PUBLICAS

El estudio de las instituciones de gobierno y su consecuente desempefo,
conlleva a la evaluacién de las politicas publicas mediante las cuales el
Estado establece las estrategias y lineamientos para la procuraciéon del
desarrollo econdmico y social del pais. *

'Es decir, las politicas publicas constituyen los instrumentos que dan
conformacién y rumbo tanto al crecimiento y desarrollo econémico, como al
desarrollo social en las naciones, las cuales son implementadas a través de
mecanismos constituidos en las entidades gubernamentales, quienes vigilan
y aplican las politicas desde la propia conformacién de sustentacién juridica,
hasta la propia conformacion y aplicacién del gasto publico.’

En este sentido, tales mecanismos son aplicados desde las instituciones
oficiales, quienes se cifien y enmarcan en los lineamientos de gobierno los
cuales son dictados por el eje central que da representaciéon al poder del
Estado, bajo la responsalia de dar orientacién al rumbo del pais, en términos
de su crecimiento econdmico.

Asimismo, las politicas publicas establecen también la importancia otorgada
al impulso del bienestar de la sociedad, lo que a su vez delimitara la
orientacién del desarrollo social del pais.® De esto, resulta importante senalar
la diferencia que existe entre desarrollo econémico y desarrollo social.

4 . .el desarrollo no es un proceso suave que se difunda en forma automdtica, ...mds bien es un proceso
que de tiempo en tiempo o de un lugar a otro puede beneficiarse con los impulsos habilmente planeados
y cuidadosamente medidos y espaciados en el tiempo, para el estimulo de desequilibrios dindmicos que
permitan a la economia superar los diversos obstdculos, barreras y restricciones que afrontard." Pan A.
Yotopoulos y Jeffrey B. Nugent, "Investigaciones sobre el Desarrollo Econémico", Fondo de Cultura
Econémica, México 1981. p. 675.

5 "En la medida que el desarrollo supone una serie de profundas transformaciones sociales, quienes lo
impulsan deben traducir sus orientaciones desarrollistas en un proyecto de accién claro y coherente. Y
esto no sélo por razones de eficiencia, sino también por la necesidad de buscar tanto la legitimidad del
proyecto como cierto consenso politico." José Medina Echavarrfa, "El hombre y su obra", en Aldo E.
Solari, op.cit. p. 42.

6 “El punto de partida para integrar los elementos econdmicos, sociales y espaciales del desarrollo
suelen ser una formulacién general segun la cual todos los procesos de crecimiento y desarrollo
econémico de la sociedad ocurren en un espacio concreto, afectando, por una parte, la transformacion



Por desarrollo econémico hemos de comprender al crecimiento de la
economia de un pais, en términos del aumento del dinamismo de las fuerzas
econémicas dentro de los mercados internos y externos, que conlleven a un
incremento sustancial y sostenido del producto interno del pais, aunado a
una situacién favorable en su balanza de pagos.’ Es decir, a un incremento
verdadero en el producto percépita con la asociacién de mayores niveles de
consumo por parte de la sociedad.

En cambio, el desarrollo social se sustenta en el incremento, en términos
cualitativos, de los niveles de bienestar de la sociedad reflejados a través de
la alimentacién, la vivienda, la educacién y la salud, que permita el
florecimiento de una sociedad con una més equitativa distribucion del
ingreso.3

De esta forma, resultan de interés las manifestaciones de las diversas
politicas de gobierno, ya que son constatacion fehaciente de la
complejizacién de elementos que intervienen dentro del dinamismo
econdémico y social de un pais a través de su desarrollo.

Parte de la instrumentacién de las politicas de gobierno orientadas al
desarrollo social se concretizan a través de los llamados Programas de
Asistencia Social, los cuales estdn encaminados a brindar entre otras cosas,
asistencia médica, asistencia alimentaria, educativa, para la vivienda, asi
como aquellos que orientan recursos para la generacién de infraestructura
en éstos rubros y en el mejoramiento de la calidad de vida, a través de
obras de equipamiento social, electrificacién, suministro de agua potable,
redes de alcantarillado y drenaje, y pavimentacién.®

del ambiente natural y, por la otra, sujetos en muchos casos a las consecuencias de la politica
econdmica para su proteccion." Kasimierz Secomski, "Problemas Regionales de la Politica Economica”,
en Antoni KuKlinski, "Aspectos sociales de la politica'y la planeacion regional", (compilacién), Fondo
de Cultura Econémica, México 1981. p.13.

7Pan A. Yatopoulos y Jeffrey B. Nugent, op. cit. pp.15-37.

8Benjamin Higgins, "La economia del bienestar y el enfoque unificado a la planeacion del desarrollo”,
en Kuklinski, Antoni, op. cit. pp. 91-113.

9Higgins, op. cit. p. 99.



Cualesquiera que sea el régimen politico de un pais, la orientacion de sus
politicas estaran siempre encaminadas hacia dos vertientes, el crecimiento y
desarrollo de la economia, y el incremento de los niveles de bienestar social;
en contraparte a paises orientados a un régimen militar totalitario, los cuales
han presentado mayor preponderancia al control interno y externo de su
territorio basados en su poderio bélico, por encima del beneficio social.!?

1.2. EL BIENESTAR SOCIAL

El bienestar social estd asociado fuertemente al nivel de calidad de vida
imperante en la comunidad.!! A su vez, el nivel de calidad de vida del
promedio de la poblacién en un lugar, refiere la riqueza o pobreza de ese
pueblo.

Es decir, la calidad de vida constituye una medida adoptada dentro del
anélisis social, que refleja el estado del desarrollo econémico y por ende el
social, de un pueblo.?

En este sentido, el bienestar social conforma un elemento de atencion
importante por parte del Estado, ya sea en términos de la procuracién de la
distribucion equitativa del desarrollo, o bien orientado a la procuracién de
una estabilidad social que dé continuidad al régimen politico activo. Es por
ello que el Estado desarrolla instrumentos, ya sea via orientacion de gasto
publico o mediante la emisién de politicas sociales, que le permitan dar
atencién al sector social y particularmente hacia aquellos grupos
marginados.!3

10Hjstoricamente se ha presentado casos de regimenes militares totalitarios como los de Augusto Pinochet
en Chile (70°s y 80°s), Anastacio Somosa en Nicaragua (70°s), el Gral. Stroessner en Paraguay (80 s),
el Gral. Idi Amin Dada en Uganda (1971-1979), entre otros.

11 i bien el concepto de calidad de vida refiere en mayor medida a los aspectos cualitativos de las
condiciones del habitat en la vivienda y su entorno urbano, su inclusién obedece al fortalecimiento de la
importancia que reviste la atencién del bienestar social por parte del Estado.

12Bartels, Cornelis. "Economia del Bienestar, Distribucién del Ingreso y el Desempleo", Fondo de
Cultura Econémica, México 1982. pp. 9-17.
B3Echavarria, op. cit. p. 43.
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Sin embargo en México se le ha dado un énfasis al gasto en asistencia
social, orientados preferentemente a los servicios del sector social,
identificados directamente a través de los programas de asistencia a la salud
y seguridad social, siendo aquellos recursos orientados a la educacion y al
desarrollo de equipamiento urbano y vivienda, reconocidos por la sociedad
como obligaciones por parte de la figura ain paternalista del Estado.

En México, el sector del "fomento social” fue una de las esferas mas
grandes de gasto del gobierno.!* En tiempos del presidente Luis Echeverria
(1970-76), ocupé el segundo lugar, muy cerca del sector energético v,
habitualmente, estuvo un poco adelante del presupuesto combinado para la
administracién de la defensa.

Maés auln, en términos absolutos el sector social crecié en forma paralela a la
expansion del gasto gubernamental en conjunto, pasando de 25 mil millones
de pesos en 1970, a cerca de 770 mil millones en 1982 y a 4 billones 500
mil millones de pesos en 1986. En términos reales lo anterior representa una
duplicacién entre 1970 y 1986. 1

De acuerdo a Ward (1989), este sector ha perdido terreno y en particular
durante el gobierno de De la Madrid (1982-1988), aunque el declinar
comenzé durante el periodo de gobierno de su predecesor, Lépez Portillo
(1976-1982). Es decir, como proporciéon del gasto total el desarrollo social
disminuy6 de un promedio de casi 23% en el régimen de Echeverria, a cerca
de 18% durante el sexenio de Lépez Portillo y hasta el 11% durante el de
De la Madrid. 16 En contraste con el gasto general del gobierno, que casi se
quintuplicé en términos reales entre 1970 y 1982, el de desarrollo social
sélo se triplico.

14 E] sector de fomento social es delimitado a través de la sectorizacién de la estructura de gasto por
programa, contenida detro del presupuesto de egresos de la federacién, correspondiente a los recursos
destinados a los organismos e instituciones de asistencia médica y social.

15Ward, Peter, "Politicas de Bienestar Social en México", Editorial Nueva Imagen, Serie Sociedad,
México 1989. p.38

16Ward, Pete, op. cit. p.39
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Es claro que los sectores de desarrollo social y del bienestar social sufrieron
considerablemente como prioridades, entre 1976 y 1982; los sectores mas
favorablemente tratados fueron los de energia y administracién.!”

Cabe destacar que una caracteristica importante de la economia mexicana
en anos recientes, ha sido el gran aumento de la proporcién del presupuesto
nacional asignada al pago de la deuda, siendo ésta de cerca de 30% en
1978 y aumentando a mas de la mitad para finales de los ochenta.!?

El gobierno de De la Madrid (1982-1988) afirmé que dentro de su programa
de emergencia, el gasto en desarrollo social tenia una gran prioridad,
tendiente a subsanar los efectos adversos de las medidas de austeridad
adoptadas desde 1982.

Sin embargo, los hechos desarrollados reflejan que la estrategia parece
haber consistido en mantener los niveles de bienestar y desarrollo social, en
lugar de incrementarlos.

Como se ha visto, la parte total de los recursos asignados al sector del
desarrollo social declinaba con relacién a otros sectores del gasto federal.
Mas auln, la proporcion gastada por las organizaciones de salubridad y
seguridad social declind, pasando de 56% a comienzos de los setenta, a
cerca de la mitad a finales de la década (ver cuadro 1).

17 Se destaca en el régimen de Lépez Portillo, el crecimiento del aparato gubernamental como medida de
soporte para la eficiencia de la administracién pblica, politica que fue desarrollada bajo los lineamientos
del Banco Interamericano de Desarrollo y del Banco Mundial, como condicionante para el otorgamiento
de recursos a través de deuda publica externa. Estas politicas de desdoblamiento de los aparatos
administrativos de gobierno, fueron aplicadas en varios paises en vias de desarrollo, situacién que genero
a la postre una carga en demasia sobre el presupuesto piiblico del gobierno. Secretaria de Programacién y
Presupuesto, Boletin Informativo 1978.

18 Cabe sefialar que en este periodo el valor de la moneda mexicana se desploma frente a la divisa
norteamericana, trayendo consigo una caida del poder adquisitivo de la economia familiar asi como el
debilitamiento de los sectores productivos de la economia nacional.
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CUADRO I. GASTO TOTAL EN DIFERENTES ORGANIZACIONES DE CUIDADO A LA SALUD
EXPRESADO EN PESOS CONSTANTES A 1978 (MILLONES) Y COMO PORCENTAJE DEL
GASTO TOTAL EN "DESARROLLO SOCIAL"

_ IMSS ISSSTE SSA TOTAL
ANOS A B A B A B A B
1972 33,243 37 10,412 12 7,123 8 50,778 56
1974 42,121 35 19,294 16 7,863 7 69,274 58
1976 49,165 27 24,461 13 9,450 b5 83,076 45
1978 51,230 29 24,503 14 12,460 7 88,193 50
1980 64,577 31 30,009 14 13,145 6 107,731 52
1982 73,208 29 20,558 8 13,193 5 106,959 42
1983 54,828 32 17,321 10 8,690 5 80,839 47

A) Pesos Constantes.
B) Porcentajes de Desarrollo del Sector Social.

Fuente: Los datos del IMSS y el ISSSTE fueron tomados de José Lépez Portillo, VI Informe de Gobierno,
anexo |, SSA. Los datos de la SSA, de la misma fuente, Anexo histérico: 19-24. Los datos

para 1981-1983 proceden de Miguel De la Madrid, Il Informe de Gobierno, Sector Salud y
Seguridad Social.

Lo anterior manifiesta que este tipo de programas fueron extremadamente
limitados debido a la escasez de fondos, combinada con una inadecuada
administracion y con innecesarias duplicaciones de acciones de dichas
instituciones de salud. Desde 1982, la crisis econémica afecté el caracter de
la politica de atencién a la salud.

La reduccidén de recursos en términos reales determind que casi todas las
acciones se encaminaran al logro de una mayor eficiencia administrativa,
enmarcadas en la iniciativa presidencial en favor de una descentralizaciéon de
la administraciéon publica.!®

Como resultado de la creciente carencia de recursos asignados para este
sector durante varios anos consecutivos, las instituciones de salud
transformaron su orientacidon de servicio de curativas, en beneficio de sus

19Reyes Heroles, Jests, "Politica Macroeconémica y Bienestar en México", Ed. FCE, México 1983.
pp-83-109.
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clientelas, en pos de ampliar la cobertura bajo esquemas de mas y mejores
beneficios en torno a la prevencién de enfermedades y atencion a la salud.

El resultado que presentaron las politicas gubernamentales en la década de
los setenta y principios de los ochentas, las cuales contribuyeron en gran
medida al crecimiento econdmico, incidieron en forma nociva para la
distribucion del ingreso y del bienestar.

A decir, de Reyes Heroles el resultado neto de los diversos elementos que
actuaron simultdneamente, fue de "....reducir el bienestar de las familias de
ingresos mas bajos y aumentar el de las familias de mayores ingresos......
en 1971 disminuyd el bienestar del 25% de las familias de menores ingresos
y aumenté en diversos grados el bienestar de las familias restantes.” 20

Una de las fuertes criticas que elabora Reyes Heroles a las
implementaciones de las politicas gubernamentales, es el desfasamiento de
éstas en términos de su fuerte desarticulaciéon entre ellas. Situacién dada
por la adopcién de politicas de corto plazo tendientes a la estabilizacion y
crecimiento de la economia en los 70's. En este sentido, politicas
reduccionistas hacen posible un deterioro en el bienestar promedio para toda
clase de familias.

De acuerdo a Reyes Heroles, los efectos sobre el bienestar de las politicas
gubernamentales en los tres regimenes observados, enmarcados en
mecanismos de crecimiento uniforme vy crecimiento acelerado con
reducciones del salario minimo real, muestran la diversidad de resultados
distributivos -del ingreso versus bienestar- que pueden presentarse dados
ciertos ritmos de crecimiento econémico.?!

20Reyes Heroles, op. cit. p. 340.
21 op. cit. p. 340.
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1.3. LA NUEVA VERTIENTE DE LA POLITICA SOCIAL EN MEXICO

La presidon externa e interna que la economia presenté durante las décadas
de los 70's y 80's debido a la carga de la deuda externa, aunada a la
creciente inflacibn econdmica, establecié un parteaguas en las politicas
plblicas a finales de la administracion de Miguel de la Madrid (1982-1988).

Este parteaguas, conformado por politicas de ajuste del gasto publico y
restricciones presupuestarias, asi como del adelgazamiento del aparato
gubernamental, la renegociacion de la deuda publica y la venta de las
empresas del Estado, conformd la perspectiva de un escenario estabilizador
de la economia mexicana. 22

Un elemento adicional lo constituye el hecho de que al titular de la
Secretaria de Programacion y Presupuesto, Carlos Salinas de Gortari, quien
ulterior a De la Madrid al frente del Gobierno de la Republica Mexicana, se le
atribuye la paternidad de la instrumentacion de varias de las politicas
econdmicas de ajuste, su continuidad, y la génesis de un nuevo esquema de
gobierno.

En este sentido, la administracion de Miguel de la Madrid insté a la
validaciéon de todos los sectores -social, obrero, campesino y empresarial-
para el establecimiento de un compromiso nacional que permitiera la
recuperacion econémica del pais, lo cual se logra a partir de la firma ‘del
Pacto para la Estabilidad y Crecimiento Econémico (PECE).Z

La firma de este convenio Sociedad-Gobierno determiné la regulacion del
incremento en los salarios y los precios de los bienes y servicios, para con
ello frenar las incipientes tasas inflacionarias de la economia del pais.?*

22 V Informe de Gobierno, Secretarfa de Programacién y Presupuesto, México 1987.

23 Para efecto de la firma del Pacto para la Estabilidad y Crecimiento Econémico (PECE), se constituyé
una Comisién Revisora del PECE la cual fue formada por representantes de todos los sectores sociales
del pafs, quienes establecerifan la legitimidad y validez del compromiso entre la Sociedad y el Gobierno.
V Informe de Gobierno, Secretaria de Programacién y Presupuesto, México 1987.

24 V Informe de Gobierno, op. cit.
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Al mismo tiempo, conformé una plataforma mediante la cual el gobierno
constituido, lograra un estado de conciencia en la sociedad a fin de hacerla
participe en la determinacion del destino econdémico de México.

Ante la sucesién presidencial de 1988, el contexto econdmico en México
presentaba el encauzamiento de un rumbo hacia la recuperacién econémica,
sin embargo, la fuerte presion ejercidva por varios afos en la economia
familiar por las medidas de ajuste econémico, resté legitimidad al régimen
politico. 25 Situacidn reflejada en las votaciones federales de 1988, en donde
el candidato oficialista obtendria el triunfo de una forma discutida, es decir,
sin la afeja cargada de la arrasante mayoria.

Este nuevo contexto politico, permitid la conformacién -necesaria- de un
‘'nuevo esquema de gobierno, el cual a la vez de recuperar la legitimidad de
régimen, fortaleciera la concientizacibn de la sociedad, haciéndola
mayormente participe del rumbo de la economia nacional y de su propio
beneficio familiar.26

Esta nueva estrategia de conduccién politica del Gobierno Mexicano
instaurada por Salinas de Gortari, no somete el desarrollo econémico del
pais en pos de una recuperacion de la legitimidad perdida por el sistema
politico oficial, sino por el contrario la articula.?’

25 Comprendiéndose por legitimidad a la condicién del Estado que manifiesta una "verdadera estructura
politico-administrativa que refleja el establecimiento de un equilibrio politico que satisface las demandas
y aspiraciones participativas del liderazgo, al mismo tiempo que manifiesta la capacidad de captar el
conflicto y la presencia de las luchas obreras para darles la forma y la canalizacién que requiere su
continuidad". Asimismo su ausencia manifiesta la carencia de "un nuevo arreglo institucional que abra
nuevas posibilidades a la sociedad y ofrezca una respuesta vilida a los motivos de la crisis y a la via que
las fuerzas sociales hegemonicas han embocado para encontrar, desde su perspectiva, soluciones
viables." Esthela Gutiérrez Garza, "Testimonio de la Crisis; la crisis del Estado del Bienestar". Edit.
Siglo XXI, México 1988. pp. 43 y 91.

26 . disefiar y ejecutar las acciones particulares que se decidan con la participacién, colaboracién y
corresponsabilidad de los grupos involucrados, en forma concertada y respondiendo a sus demandas...",
Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994, Poder Ejecutivo Federal, México 1989. p.129.

27 . recientemente se incluye la tesis cada vez mds aceptada acerca de la universalidad y el tratamiento
mds profundo de la problemdtica del desarrollo social, porque independientemente de las direcciones
generales de la politica social y las tareas resultantes en la sociedad en desarrollo -indicadas en el plan
nacional- es necesario subrayar, en términos prdcticos, la innegable necesidad de la concrecion
detallada de los que se proyecta y se ejecuta...", Kuklinski, op. cit, p. 17.
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En este sentido, el nuevo esquema de gobierno presentado por |la
administraciéon de Salinas de Gortari, estd fuertemente sustentado en base
a las doctrinas econdmicas neoliberales, las cuales promueven de acuerdo
con una vieja tesis ricardiana, la depuracién profunda del sistema econémico
-social sustentada en la especializacion econdmica y productiva del pais, en
aquellos bienes y servicios en que estdn mejor capacitados e importando de
otros paises, el resto de los bienes o servicios que necesite. 28

Por otra parte, de acuerdo con Rolando Cordera y Carlos Tello??, el rumbo
de la politica econédmica de México ya se enmarcaba ante la necesidad de
renovar las estructuras de las organizaciones corporativas que daban
sustentacién al régimen oficialista -emergida de la revoluciéon-, por los que la
alternancia para el desarrollo de la economia mexicana y la recuperacion
implicita del sistema politico, estaria dada bajo la orquestacion de los
vecinos de norteamérica ante una perspectiva internacional de globalizacion
de la economia.

Para ésto, Cordero y Tello puntualizan la alternativa de dos vertientes
posibles sobre las que se encausaria la politica econémica de México; el
proyecto neoliberal, ya abordado, y el proyecto nacionalista.

Este Ultimo planteria la lucha por mantener y ampliar el control de la nacién
sobre las condiciones generales en que se desenvuelve la produccion; el
fortalecimiento de la independencia econdémica y el ejercicio de la soberania
nacional en materia de politica econémica y social.3°

28 "La politica exterior que el Plan propone, busca influir deliberadamente en los acontecimientos
externos, abrirnos sin temores a todas las vertientes de una vida internacional mds compleja, rica y
diversificada. La accién internacional de México no se define por las opciones estériles de la oposicién
y el conflicto; se empernian en fomentar la cooperacion econémica, el didlogo miltilateral y la accion
bilateral.", Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994, op. cit., p. 18.

29 Cordera, Rolando y Carlos Tello, "México, la disputa por la nacién", Ed. Siglo XXI, México 1981.
pp-78-106.
30 op. cit., p. 78.
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El proyecto nacionalista privilegia ante todo, la autonomia y soberania del
Estado y su economia, en este sentido difiere del proyecto neoliberal que
promueve la apertura econémica en pos de una complementariedad con
otros paises en materia del intercambio de bienes y servicios, mientras que
el proyecto nacionalista procura el desarrollo de la economia basado en la
dinamizacién de su mercado interno y no supeditado a un intercambio con
otros paises.3!

Dentro del actual régimen salinista, la politica de desarrollo regional esta
orientada, bajo un esquema de un liberalismo social, al logro de tres grandes
objetivos: la transformacién del patrén de asentamientos humanos en
concordancia con las politicas y estrategias de desarrollo econémico de los
estados con las de la federacién; el mejoramiento de la calidad de los
servicios publicos, atendiendo preferentemente a los grupos sociales mas
necesitados; y como premisa fundamental, el fortalecimiento de la
capacidad municipal para propiciar el sano desarrollo de las ciudades,
mediante su ordenamiento y regulacién.3? ‘

En este sentido, el proyecto de liberalismo social planteado por la
administracién de Salinas de Gortari, presenta algunas caracteristicas
hibridas con el proyecto nacionalista expuesto por Cordero y Tello, en
funcién de aglutinar dentro de sus propuestas conceptualizaciones acordes
con la procuracion de la identidad y soberania nacional. 33

Por otra parte, el proyecto de liberalismo social presupone la globalizacion
de toda accién gubernamental bajo el marco de una politica social
federalista, es decir, promueve por un lado, una nueva imagen de
benefactor, haciendo participe del Estado a la sociedad en la solucion
directa a sus demandas, conllevando con ello una nueva legitimizacién del
régimen; y por el otro, el fortalecimiento de la imagen presidencialista al

31 Cordera, Rolando y Carlos Tello, op. cit. pp.106-134.

32 Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994, op. cit. p. 109.

33 "Lq soberania nacional es patrimonio exclusivo del pueblo de México y es el pueblo el que rechaza
por igual el liberalismo a la ultranza que desemboca en la anarquia 'y el estatismo exacerbado que inhibe
y suple la iniciativa de los ciudadanos. Es por ello que la modernizacién del Estado,.... hace de la
actuacién piblica un promotor del desarrollo nacional integral y una fuente de orientacion de la
actividad econémica, con el irrenunciable propésito de fortalecer la soberania de la Nacién y su régimen
~democrdtico”. Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994, op. cit., p. 16.
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comprometer el desempeno de los gobiernos estatales bajo el esquema de la
imagen del gobierno federal.

En el mismo orden de ideas, este esquema innovador promueve la gestacion
de un nuevo corporativismo mediante la creacion de agrupaciones sociales
de ciudadanos en torno de comités, los cuales fungen como autogestores de
sus propias demandas y a la vez, de instrumentos para la cristalizacién de
las soluciones de sus necesidades, ya que transforman el rol pasivo de la
sociedad en espera de respuesta, de una respuesta paternalista por parte del
gobierno, a un papel activo en donde el gobierno compromete recursos para
las demandas, a cambio de la participaciébn econdmica y/o activa de la
sociedad solicitante. 3¢

Asimismo, el proyecto de liberalismo social sustenta los logros obtenidos a
través del gasto publico canalizado dentro de los convenios de participacién
federal con las entidades, mediante los Convenios Unicos de Desarrollo
Social que constituyen los instrumentos de coordinaciéon Federacidon-Estado-
Municipio para la delimitacién de las obras publicas.3?

De igual forma, a través del gasto publico ejercido dentro de los programas
normales anuales de las representaciones estatales de las Secretarias de
Estado que son cabeza de sector, como la de Comunicaciones vy
Transportes, Recursos Hidraulicos, Reforma Agraria, asi como mediante
organismos descentralizados y paraestatales como CAPFCE y la CFE. 36

Es decir, todas las instancias federales en forma abierta, asi como las
instancias estatales y municipales se cifen al esquema politico nacional, aln

34 "La pobreza casi siempre se retroalimenta, por ello se requiere de un impulso decidido de cambio, que
abra oportunidades y aliente los esfuerzos que ya realizan quienes menos tienen. Este impulso debe venir
del Estado y de la sociedad. Para el primero, ello constituye una obligacién, para la segunda, una
deuda compartida que apela a nuestro mds alto espiritu de solidaridad y sentido de justicia.", Plan
Nacional de Desarrollo 1989-1992, op. cit., p.127.

35 "La dimension regional del Plan se apoya en el Convenio Unico de Desarrollo, como elemento
regulador de las acciones coordinadas entre el Gobierno Federal y los gobiernos locales.", Plan
Nacional de Desarrollo 1989-1994. op. cit. p. 133.

36 "Dentro de la Administracién Piblica Federal, los programas operativos anuales dan la pauta para
las asignaciones presupuestales, en el marco de la politica global anual definida en los Criterios
Generales de la Politica Econémica”, Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994, op. cit.. p. 61.
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cuando estas Ultimas son sometidas veladamente a través de los Convenios
de Desarrollo Social.

Sin embargo, la estrategia de la politica publica federal va méas alléd aun, ya
que establece el incremento de los niveles de participacion de los Gobiernos
Estatales, en términos de recursos econémicos comprometidos dentro de los
Convenios de Desarrollo Social; esto en aras de canalizar en forma directa
mayores recursos a los municipios, a los organismos descentralizados, a
paraestatales estratégicas para el desarrollo econémico y productivo, asi
como a los fideicomisos para el desarrollo social como el Fondo para la
Vivienda (FOVI).

En este sentido, el gobierno federal ejerce presidon sobre las entidades de los
gobiernos estatales para su eficientizacion, amortiguando la presion social a
través de los recursos asignados en forma directa a los gobiernos
municipales, para la generacion de obras de equipamiento urbano y social
que permitan un mejor ordenamiento de los asentamientos humanos vy
mejores condiciones de vida de la sociedad.

1.4. EL PROGRAMA NACIONAL DE SOLIDARIDAD

El proyecto de gobierno salinista toma como abanderamiento para la
estrategia de recuperacion econdmica y politica del pais, un esquema de
gobierno que a la vez de otorgarle espacio y autonomia a la federacion??, le
proporciona una imagen renovada de identificacién con la sociedad y en
especial, con las clases proletarias que representan la mayoria de la
poblacién del pais.3?

37 Entendido esto en base a la legitimidad que adquiere el gobierno federal por el perfil popular de las
politicas de desarrollo social, evento que permite la confiabilidad de los sectores empresariales y
productivos, sobre las estrategias econémicas implementadas para la estabilizacién y recuperacién de la
economia nacional. :

38 "El Programa Nacional de Solidaridad (PRONASOL) es el instrumento que el Gobierno de la
Repiiblica ha creado para emprender una lucha frontal contra la pobreza extrema, mediante la suma de
esfuerzos coordinados de los tres niveles de gobierno y los concertados con los grupos sociales", Plan
Nacional de Desarrollo 1989-1994, op. cit., p. 127.
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Con la creacion del Programa Nacional de Solidaridad (PRONASOL), la
administracion de Salinas de Gortari adquiere una connotacién popular bajo
el esquema de un liberalismo social, ya que es mediante este programa, que
el Gobierno Federal establece el conducto mediante el cual genera la
envolvente politica de todas las acciones de ajuste econémico.3?

"En el liberalismo social entendemos la justicia como una labor
permanente que requiere de politicas publicas deliberadas que
aseguren mas oportunidades a quienes menos tienen, pero de
manera permanente y no como efimera oferta politica, sin
sustento econdmico. Por ello, dentro de esta concepcion,
justicia social presupone estabilidad econdémica y también
liberad para que sean las comunidades las que decidan como
enfrentar sus problemas y retos, con mds recursos, con el
decidido apoyo del Estado, pero sin burocracias, tutelas o
imposiciones; con politicas populares y no populistas o
paternalistas”. 40

En este sentido, como ya se indicé con anterioridad, la totalidad de las
acciones que en materia de obra publica e inversion efectia la federacion a
través de sus instancias y representaciones en las entidades, son
adjudicadas al concepto vertido por el PRONASOL, el cual
reactivar nuestra economia para elevar el bienestar productivo de cada

...busca

familia mexicana - y con ello-, dirimir las diferencias de una nueva, compleja
y diferenciada sociedad...".4

Esta situacién permite la conformacién de un estadio adecuado para la
continuidad en la aplicacién de politicas econdmicas restrictivas, que

39 "La estrategia de modernizacion en México parte de la conciencia de la oportunidad y el riesgo que
representa la gran transformacion mundial y, a la vez de la comprension del veloz cambio al que han
estado sujetas la sociedad y las organizaciones. El nacionalismo, que impone busca entre todos nosotros
el modo de acercarnos a la mejor realizacién de nuestros ideales y de acuerdo a nuestros principios,
requiere la adaptacion de las instituciones y la innovacion de las prdcticas y actitudes.", Plan Nacional
de Desarrollo 1989-1994, op. cit., p.17.

40 Discurso de Inauguracién del Lic. Carlos Salinas de Gortari del Seminario Internacional "Libertad y
Justicia en las Sociedades Modernas", el 3 de junio de 1993. La Jornada, Seccién Perfil, edicién del 4
de junio de 1993. 4

41Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994, op. cit., p.20.
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aunadas a la apertura econdémica de las fronteras para la comercializacion de
bienes y servicios, permitieron recuperar la estabilidad econémica del pais
frente al contexto internacional.#?

En este sentido, el Programa Nacional de Solidaridad forma parte de la
estrategia del Plan Nacional de Desarrollo (PND) 1989-994, para la
Erradicacion de la Pobreza Extrema, es decir, constituye el instrumento de
accion de las politicas sociales, que mediante el esfuerzo coordinado de los
tres niveles de gobierno y los concertados con los grupos sociales,
establece que seran "...los beneficiarios quiénes definan el rumbo del
desarrollo de sus comunidades."®

"Las orientaciones globales de la estrategia econdomica tienen
como propdsito final el mejoramiento del pais en términos de
los objetivos poiticos, sociales, culturales y econdmicos..."”, sin
embargo, "...las prioridades fundamentales de la estrategia
econdémica senalan la necesidad de disponer de mas y mejor
infraestructura econémica y social...",*

La base de la instrumentacién del Programa Nacional de Solidaridad recae
sobre la reorientacién del Gasto Publico enfocdndolo con un fuerte sentido

social; es decir, mediante ".../la asignacién de proporciones presupuestales
crecientes en atencion del incremento del bienestar de los grupos de
menores recursos en el campo y las ciudades, en especial en [os rubros

estrechamente relacionados con el gasto social, para ser ejercidos en el

42 El proceso de apertura econdmica se inicié dentro del perfodo de Miguel de la Madrid con el ingreso
de México al Acuerdo General de Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT), el cual alcanzé su mdximo
impacto en la economia del pais durante la administracién de Salinas de Gortari. Por otra parte, durante
la primera parte del régimen salinista se han emprendido una serie de medidas tendientes al
establecimiento de acuerdos bilaterales con paises laitnoamericanos, bajo la perspectiva a mediano plazo
del establecimiento de un mercado comiin. II y III Informe de Gobierno, Ejecutivo Federal, México
1990, 1991.

43 E| Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994 contempla cuatro estrategia generales definidas como: a)
Soberanfa, Seguridad Nacional y Promocién de los Intereses de México en el Exterior; b) Ampliacién de
Nuestra Vida Democritica; ¢) Recuperacién Econémica con Estabilidad de Precios; y d) Mejoramiento
Productivo del Nivel de Vida. op. cit., p. 21.

44 Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994. op. cit. pp.54 y 55.



marco del Programa Nacional de Solidaridad". "Estas previsiones deberén
ser precisadas a mayor detalle en los Programas Operativos Anuales...”". %

El actual régimen gubernamental pondera de manera importante a través del
PRONASOL el incremento de los niveles de bienestar de la sociedad, el cual
se instaura como un programa de politica social, con el objetivo expreso de
atender el rezago social que ha llevado a casi el 50 por ciento de la
poblacién nacional a vivir en situacion de pobreza; el programa se
fundamenta sobre la instrumentacidn de tres estrategias:

a) dotar a la poblacion pobre de niveles minimos de bienestar en
materia de alimentacién, salud, educaciéon e infraestructura de
servicios (Solidaridad para el Bienestar Social);

b) generar oportunidades de empleo y desarrollo de las capacidades vy
recursos productivos en actividades agropecuarias, agroindustrias y
microindustrias (Solidaridad para la Produccion), y;

c) promover la construccién de obras de infraestructura con
repercusién regional y la ejecucién de programas de desarrollo en
regiones especificas (Solidaridad para el Desarrollo Regional).

Dichas estrategias se sustentan sobre la perspectiva establecida por el
propio PND#%, en términos de la cual se lograra la democratizaciéon de
México, el crecimiento de la economia y el ensanchamiento del horizonte del
bienestar social, fortaleciendo con ello la soberania del pais.4’

45 Establecido dentro de los criterios generales de politica del PRONASOL, que regirdn la erradicacién
de la extrema pobreza a través de las acciones emprendidas dentro del programa. Plan Nacional de
Desarrollo 1989-1994, op. cit, pp. 129 y 59.
46 E] cual se articula a través del Sistema Nacional de Planeacién Democritica que opera en forma
congruente con el marco institucional que sefiala la Constitucién de los Estados Unidos Mexicanos, -y-
..... que consagra la rectoria del Estado bajo condiciones de respeto a las garantias y derechos
individuales, de economia mixta con el estimulo al sector privado y el apoyo al sector social, -asi como-
de autonomia a los niveles de gobierno”, op. cit., p.133.
47 Esta perspectiva es establecida por los objetivos nacionales del PND, los cuales comprenden:

I. La defensa de la soberanfa y la promocién de los intereses de México en el mundo;

II. La ampliacién de la vida democrdtica;

I11. La recuperacién econémica con estabilidad de precios;

IV. El mejoramiento productivo del nivel de vida de la poblacién.
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1.5. LAS EVALUACIONES AL PRONASOL

Como ya se abordé en un punto anterior, la evaluacién de las politicas
publicas han servido tradicionalmente como indicadores tanto del régimen
politico de una sociedad, asi como de la propia estructura de organizacion
de la sociedad en la cual da sustento a su identidad propia.*®

Por otra parte, se sefialé también c6mo el Estado consolida su legitimacion a
través de las medidas adoptadas para el logro de un desenvolvimiento de la
economia nacional, que conlleve el beneficio social -desarrollo econémico
versus desarrollo social-, para el logro de la continuidad del régimen
politico.#

En este sentido, el proyecto politico planteado por el régimen salinista no se
ha escapado de tales analisis. Sin embargo, el propio Programa Nacional de
Solidaridad contempla su autoevaluacion periédica, para lo cual sustentado
en el Sistema Nacional de Planeacion Democratica crea el Subcomité
Especial de Evaluacién.>

Este Subcomité establece su evaluacion a través del cumplimiento de las
acciones programadas dentro del convenio de coordinacién de los tres
niveles de gobierno y los sectores sociales beneficiarios, plasmado en la
firma del Convenio Unico de Desarrollo Social signado por el Ejecutivo
Estatal y el Gobierno Federal, el cual es representado por la Secretaria de
Desarrollo Social (SEDESOL) en cada entidad.’!

48 FOXLEY, Alejandro, op. cit. pp. 9-16.

49 Echavarria, op. cit. pp.39-42.

50 E] Subcomité Especial de Evaluacién del Programa Nacional de Solidaridad, se crea bajo la estructura
de los Comités de Planeacién del Desarrollo (COPLADES), los cuales constituyen la célula principal del
Sistema Nacional de Planeacién dentro de la cual se establecen los acuerdos de coordinacién entre los tres
niveles de gobierno y los sectores de la sociedad, para la delimitacién y ejecucién de las obras piblicas.
En este sentido, el Subcomité Especial de Evaluacién se constituye con la representatividad de los
Gobiernos Federales, Estatales y Municipales, asi como de las cabezas de sector y entidades ejecutoras y
normativas de la obra publica. Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994, op. cit. pp. 133-136.

51 Resulta importante sefialar que la estructura operativa del Sistema Nacional de Planeacién (SNP),
desarrollada en la administracién de Lépez Portillo, no ha sufrido modificaciones sino por el contrario,
ha sido retomada de lleno bajo la conceptualizacién del Proyecto del PRONASOL. Esto significa que la
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Dichas acciones son contabilizadas a partir del nimero de proyectos de obra
plblica ejecutados, asi como de la operacién de programas de asistencia en
funcién de la cobertura efectuada. Lo cual en conjunto, es ponderado con el
ndmero de beneficiarios programados en cada una de las acciones, dando
como resultado el universo de la poblacion beneficiada mediante la
operacion del programa de Solidaridad.??

Sin embargo, las evaluaciones efectuadas por las instancias de gobierno -de
tendencia oficialista o no- desarrollan sus planteamientos evaluativos a
razén de destacar los logros obtenidos en términos de su eficiencia
administrativa, bajo el esquema del cumplimiento de sus metas
programaticas, dejando por un lado, la evaluacién objetiva del impacto de
las acciones efectuadas en pro -del beneficio- de la sociedad.5?

En este sentido, resulta cuestionable la evaluacién -oficial- de una politica de
desarrollo social que no retoma la observancia del cumplimiento de los
propios objetivos establecidos, limitandose tan sélo a la exaltacién del
cumplimiento programético de su administracion, en materia de la ejecucion
oportuna de los recursos asignados para el desarrollo de acciones de obra
publica.5*

estructura administrativa del SNP contintda operando de la misma forma que antes de la Politica de
Solidaridad, destacdndose en todo caso, la creacién de nuevos programas de inversién ad hoc a la politica
social salinista.

52 Evaluacién 1989-1991, CUD", Gobierno del Estado de Baja California-Subcomité Especial de
Evaluacién-COPLADE, Septiembre de 1992.

53 El esquema politico de los gobiernos locales -en términos de su extraccion partidista- es determinante
en gran medida de la operacién del programa de Solidaridad, debido a que, como ya se discutid, el
PRONASOL obedece a un esquema legitimizacién del régimen oficialista. En este sentido, surje la
disyuntiva en los casos de gobiernos locales de extraccién opositora al régimen oficial, en torno de
prestarse al juego politico contrario a sus intereses partidistas. Ejemplo de ello, lo contituye el caso del
Gobierno del Estado de Baja California, quien emergido desde un partido de oposicién planteé un
modelo de politica social, semejante al proyecto de solidaridad en su sentido y alcances, a efecto de
establecer una contraparte ideolégica en provecho de sus intereses politicos. Este programa adoptado lo
denomind "Voluntad", subsidiando su operacién con recursos propios del erario estatal.

54 El Programa Nacional de Solidaridad establece como sus principales objetivos: "mejorar las
condiciones de vida de los grupos campesinos, indigenas y colonos populares; crear las condiciones de
vida para el mejoramiento productivo de los niveles de vida del la poblacién en el marco del desarrollo
regional; y, promover la participacion de las organizaciones sociales y las autoridades locales." Ellos,
bajo el principio rector de la erradicacién de la extrema pobreza y la elevacién de los niveles de vida de
la poblacién. Carlos Salinas de Gortari, Dircurso pronunciado al instalar la Comisién Nacional del
Programa de Solidaridad Social, 2 de diciembre de 1988. Oscar Contreras, op. cit. p. 2.
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Por otra parte, se han desarrollado algunos estudios externos a las
instituciones oficiales, los cuales plantean desde sus particulares visiones,
alternativas de evaluacion del Programa Nacional de Solidaridad. Sin
embargo, son pocos los que establecen una enfoque global en el estudio de
esta politica de desarrollo social.

De lo anterior, encontramos estudios puntuales como el realizado por
Contreras y Bennettss, que aborda el caso de tres ciudades fronterizas, en
base al anélisis de las implicaciones de trasfondo comprendidas en el modelo
organizativo del proyecto de solidaridad basado en la conformacion de
comités populares, los cuales establecen el vinculo del compromiso de
participacién con el gobierno para la resolucion de sus demandas, ya sean
de dotacién de infraestrucura de servicios, o bien de asistencia social.
Asimismo, este trabajo plantea el andlisis de los mecanismos de
incorporacién de liderazgo de la comunidad al esquema de comités, y Sus
implicaciones en la base social de las organizaciones tradicionales.

Sin embargo, el estudio realizado por Ma. Eugenia Anguiano y Gerardo
Ordéfezs® establecen un enfoque mayormente integral, desde una
perspectiva de andlisis del contexto politico local de dos municipios,
diferenciados a partir de su extraccién partidista, asociando los resultados
arrojados por las acciones realizadas por el Programa de Solidaridad con la
poblacién objetivo determinada en los principios de la politica de desarrollo
social del PRONASOL.

Si bien el planteamiento de Anguiano y Orddéfiez se ajusta mas a una
evaluacién objetiva de la politica social del PRONASOL, enfrenta una
discusién conceptual en cuanto a la delimitacién de la poblacion objetivo, -
definida por Solidaridad, como aquellos grupos marginados-, situacién que
no queda del todo aparejada con la contrastacién de las acciones del
Programa de Solidaridad, quedando el discernimiento de los planteamientos

55 Contreras, Oscar F. y Vivienne Bennett. "El Programa de Solidaridad en la Frontera Norte.
Participacién Social y Liderazgo Comunitario". (Reporte de Investigacién). El Colegio de la Frontera
Norte.

56 Anguiano, Ma. Eugenia y Gerardo Ordéiez, "Politica nacional y marginalidad. Evaluacion del
Programa Nacional de Solidaridad en dos municipios de la frontera norte". (Reporte de Investigacién).
Departamento de Estudios Sociales. El Colegio de la Frontera Norte, 1992.
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en torno las actitudes conductuales de los diferenciados gobiernos locales,
como elementos condicionantes de los desarrollos dispares de la aplicacion
de este programa en los dos casos abordados.57

Existe un proyecto en desarrollo, que si bien es auspiciado por las
instituciones de gobierno, plantea un metodologia de evaluacion del
Programa Nacional de Solidaridad con una vision globalizadora, que aborda
diversos esquemas del proyecto de politica social. Asimismo comprende la
evaluacién del impacto del programa en las condiciones de vida de la
poblacién, de la organizacién social y la coordinacién institucional, el
analisis programético presupuestal de su ejercicio y, la interpretacién social
del programa.’8

Sin embargo y a juicio personal, adolece de plantear una vision demasiado
global que incidird en la obtencion de una perspectiva sumamente general
del impacto real de las acciones del proyecto de PRONASOL, ya que
desvincula el efecto de dichas acciones sobre la poblacién objetivo de
acuerdo a los lineamientos de Solidaridad, extrapolando la evaluacion del
impacto de esta politica social respecto al nivel de bienestar de las
comunidades a estudiar, en vez de aterrizar su examen sobre la localizacién
puntual de los sectores sociales que son receptores obligados de los
beneficios de este programa.

1.6. LA POBLACION OBJETIVO DEL PRONASOL

Entre los variados cuestionamientos que se han efectuado al PRONASOL,
uno recurrente, es su capacidad real de dar respuesta a las necesidades de
la poblacién de escasos recursos. ¥

57 op. cit. pp. 10-14.

58 "Metodologia para la Evaluacién Externa del Programa Nacional de Solidaridad", El Colegio de la
Frontera Norte, 1993.

59 Rojas Gutiérrez, Carlos, "El Programa Nacional de Solidaridad: hechos e ideas en torno a un
esfuerzo", en Comercio Exterior, vol. 42, mim. 5, pp. 440-448.
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Al respecto, el propio Plan Nacional de Desarrollo formulado por Ia

administracién de Salinas de Gortari, afirma que "...se reconoce /a
imposibilidad de acabar en un periodo de gobierno con el desequilibrio social
que aun nos resta por liquidar -sin embargo, afirma que- s/ se dardn pasos
firmes para incidir en las causas reales de la pobreza."®

A la vez, se han puesto en duda los dispositivos de seleccion de su
poblacién objetivo, argumentando que los criterios politicos se sobreponen a

la condicién social de su clientela. 6!

Estas dos criticas ponen al centro de la discusién dos cuestiones: por una
parte, la magnitud de los recursos involucrados para atacar los problemas
estructurales de la pobreza y, por otra, la eficiencia del programa para
asignar sus escasos recursos Yy localizar a la poblacién econémicamente mas
débil de las comunidades de la region.

De esto, surje la necesidad de nuevos planteamientos analiticos que
permitan establecer bajo una percepcidén objetiva, la evaluacion de la
concordancia obligada del proyecto de PRONASOL en términos del destino
de sus recursos de obra publica y asistencia social, con aquellos estratos
sociales que dado caracteristicas de sus niveles de bienestar, sean sujetos
de los beneficios del Programa de Solidaridad, existiendo congruencia asi,
tanto del tipo de proyectos sociales a desarrollar, como en la localizacion de
los mismos acorde a la ubicacién espacial de dichos grupos sociales.

60 op. cit., p. 127.
61 Dresser, Denise, "Pronasol: los dilemas de la gobernabilidad", en El Cotidiano, afio 8, mim.49,
pp.49-57.
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2. PLANTEAMIENTO DEL ESTUDIO

Si la confrontacién tedrica que emerge de los lineamientos de politica
econdmica y social implicita dentro de la estructura funcional del
PRONASOL, frente a las manifestaciones empiricas de la aplicacidon de este
proyecto politico a través de sus acciones, permite conectar de manera
directa o indirecta los aspectos que impulsan el desarrollo del bienestar
social del sistema econdémico; es factible que la evaluacion de la
concordancia entre ambos elementos den lugar al establecimiento de un
mecanismo alterno para la evaluacion de las politicas sociales, en donde se
obtenga una perspectiva del la eficiencia de dicha politica en forma previa a
su impacto en los niveles de bienestar de la poblacion.

En este sentido, la evaluacién de la interrelacion de los lineamientos de la
politica social con sus acciones, permitird la obtencion de un concenso
aproximado del impacto esperado de dicha politica.

El estudio del desempefio del Programa Nacional de Solidaridad
proporcionaria un margen de conocimientos cercano a las condiciones reales
de la sociedad en torno a sus niveles de bienestar, partiendo de la base de
las propias politicas que rigen dicho programa.

Asimismo, el incorporar en el estudio la evaluacién de las variaciones de
localizacién espacial de las acciones efectuadas dentro del marco del
PRONASOL, mismas que se incorporan a las politicas del impulso a los
niveles de bienestar, colocaria el estudio dentro del campo de la economia
regional, o quiza dentro del campo de la ciencia regional.

El enfoque espacial de este estudio se deriva del grado de heterogeneidad
en grandes sectores del area urbana de Mexicali, al respecto de: por un
lado, los estratos socio-econémicos de la ciudad, y por el otro, la
localizacién fisica de las acciones de gobierno dentro de la ciudad.
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La problematica a abordar por el presente proyecto de investigacion, se
centra en una evaluaciéon de tipo descriptiva de las acciones realizadas en
materia de obra publica dentro del marco del Programa Nacional de
Solidaridad (PRONASOL), en la ciudad de Mexicali y dentro del periodo de
1989 a 1991.

Para tal efecto, dicha evaluacion se sustentara sobre la propia ideologia
emergida del PRONASOL, en términos de sus lineamientos y estrategias
encaminadas a la erradicacién de la extrema pobreza, mediante el desarrollo
de acciones que conlleven apoyos para el incremento de los niveles de
bienestar de los grupos sociales marginados.

En este sentido, el andlisis de la problemética planteada se enfocara a la
realizaciéon de una evaluacién descriptiva que evalle el apego y coherencia
de las acciones, que en materia de obra y gasto publico ha realizado el
gobierno dentro del Programa Nacional de Solidaridad, con respecto a la
ideologia y politicas que rigen dicho programa hacia el incremento de los
niveles de bienestar en los grupos sociales marginados.

El presente trabajo tiene como objetivo evaluar la precisién operativa del
cumplimiento de las politicas del Programa Nacional de Solidaridad, a través
de la correspondencia espacial de la designacion de las obras y proyectos
del Convenio Unico de Desarrollo, con respecto de la ubicacién dentro del
area urbana de la Cd. de Mexicali de la poblacién objetivo del PRONASOL,
definida por los grupos poblacionales de menores ingresos.

30



3. INSTRUMENTACION DE LA EVALUACION

Para poder abordar la evaluacion antes indicada de la evolucién que el
Programa Nacional de Solidaridad ha efectuado en Mexicali, resulta
necesario establecer en primera instancia los elementos de confrontacion o
contraste que permitan efectuar la evaluacién de este programa. En este
sentido, habremos de establecer en primera instancia, una caracterizacion
que permita identificar la poblaciéon objetivo, sobre la cual evaluaremos la
correspondencia que de acuerdo a los lineamientos y politicas establecidas
por el PRONASOL, constituyen el grupo poblacional beneficiario.

Esta caracterizacion o estratificacion social, estara estimada a partir de la
informacién socioeconémica correspondiente al caso de estudio, la cual se
obtendrd de la informacion expuesta en los resultados del Censo de
Poblacién y Vivienda 1990. Es decir, la construccién del marco que
caracterice la estratificacién economica de la poblacion serd adoptado como
una base constante -a partir de su estado socioeconomico en 1990-, la cual
se desplazard en forma transversal y a través del periodo de estudio, de
1989 a 1991.

La poblaciéon objetivo sera determinada por aquellos grupos poblacionales
con ingresos menores, los cuales seran definidos a partir de la estimacién de
un fndice de ingreso obtenido, a través de la clasificacion de la poblacion
por nivel de ingreso, incluida en los resultados definitivos del Censo de
Poblacién de 1990, es decir:

Pl, x 0.5/Peao + Plp x 1.5/Peao + Pl x 2.5/Peao + Plg x 3.65/Peao

en donde:
Peao = Poblacién Econémicamente Activa Ocupada.
Pl = Nuamero de poblacién con ingresos segun estrato.
Poblacién segin ingresos menor a 1 S.M.M.
= Poblacién segtn ingresos de 1 a 2 S.M.M.
Poblacion segun ingresos de 2 a 5 S.M.M.
= Poblacién segun ingresos de mas de 5 S.M.M.

oo oo
Il
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De los resultados obtenidos, se tomé como grupo de menores ingresos al
estrato identificado dentro del primer quintil de la distribucién de frecuencias
resultantes de la estimacién. Por otra parte, la estimacién del indice de
ingreso sélo refleja el nivel de consumo de la poblacién, por lo cual se
incluyé en el estudio la estimacién de un indice de urbanizacién para
complementar la caracterizacion de los grupos poblacionales con menores
condiciones de bienestar. '

Para la estimacion del indice de urbanizacién se incluyeron variable tales
como el nivel de escolaridad méaxima, el nidmero de viviendas de 2 a 4
cuartos, con suministro de energia eléctrica, agua y drenaje, y finalmente,
numero de viviendas propias. Para ello, se estimé un indice localizacion
sobre cada variable incluida con respecto a la unidad minima de estudio
(AGEB)®2, de las que se obtuvo el indice de urbanizacién a partir del
comportamiento medio agregado en cada zona.

La expresién matematica del indice de urbanizacion , se resume en:

21= (Pxi / Pxi) /(Px¢ / Pxq) ©

en donde:

Pxi / Pxi = Valor porcentual de la variable "x" , respecto a su
total en la regién "i".
Pxt / Pxt = Valor porcentual de la variable "X", respecto a su
total en la ciudad.
N = Numero de variables incluidas en la estimacion.

1 = Numero de regiones dentro de la ciudad.

62 La definicién de AGEB corresponde a Area Geoestadistica Bdsica, la cual representa la unidad espacial
minima mediante la cual se sectoriza la superficie territorial del pais, a efecto del ordenamiento territorial
del manejo de la informacién dentro del Instituto Nacional de Geografia y Estadistica. Manual del
Encuestador, INEGI, México 1989.

63 Para efecto de su operalizacién se efectud la adecuacién de la ecuacién empleada para la estimacién del
indice de marginalidad en el estudio realizado por Coplamar. "Necesidades Esenciales en México;
Geografia de la Marginacién". Coplamar, Editorial Siglo XXI, México 1985. p. 28.
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Para la estimacion del indice de urbanizaciéon se emplearon los resultados del
censo de 1990, bajo los mismos criterios del indice de ingreso. Es decir, se
determiné como el nivel més bajo de urbanizacion, el estrato de poblacion
localizada en las regiones correspondientes al primer quintil de la
distribucién de frecuencias del indice de urbanizacion.

Una vez obtenidos los indices, se procedié a la localizacion espacial de los
grupos sociales de menor nivel de ingreso y urbanizacion, a través de la
identificacién de las regiones dentro de la zona urbana determinandose
como la poblacién de extema pobreza.

Como segunda parte del analisis se procedi6 a formular el inventario de
obras efectuadas en el Municipio de Mexicali en 1989, 1990 y 1991 dentro
del Convenio Unico de Desarrollo, correspondientes a los programas de
inversién para la infraestructura educativa, para la salud, agua potable,
alcantarillado, pavimentacién y electrificacién, efectuando primeramente su
clasificacion en términos de su agrupaciéon por localizacidon, en rural y
urbana.

Una vez clasificadas las obras, se efectudé su localizaciéon correspondiente
dentro de la zona urbana de la ciudad de Mexicali, a efecto de analizar la
correspondencia de las mismas con respecto a las caracteristicas resultantes
a partir de los indices estimados de la poblacién, en cada una de las
regiones -agebs- en que se subdivide la ciudad.

Finalmente se evalud la distribucién presentada de la inversiébn en obras
publicas, tanto a través de la asignacién de recursos en los tres ejercicios,
como de su localizacién espacial con respecto a las regiones identificadas
como marginales o de extrema pobreza dentro de la ciudad.®

64 Cabe sefialar, que la definicién adoptada como pobreza extrema corresponde para efectos del presente
estudio, a aquellos grupos de poblacién espacialmente identificados que presentan de acuerdo a los
indices de ingreso y urbanizacién estimados, los niveles mds bajos correspondientes al primer quintil
dentro de las distribuciones de frecuencias de ambos indicadores.
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4. LA EVALUACION DEL ESTUDIO

En este apartado se discutiran los resultados obtenidos del presente estudio
los cuales son dispuestos en varias secciones, correspondiendo a la primera
la presentaciéon de las caracterizaciones de los grupos de ingresos
identificados a partir de los indices estimados, efectuando una revision
sobre las variables incluidas en la identificacion de la poblacién obijetivo.
Posteriormente se analizard el comportamiento de la inversién publica en
obras, correspondientes a los aflos observados dentro del estudio,
finalizando con la evaluacién de la correspondencia en la selectividad y
ubicacién de las acciones de inversién publica, con respecto de la
localizacién de los grupos sociales representativos de la poblacién objetivo
del Programa Nacional de Solidaridad.

4.1. IDENTIFICACION DE LA POBLACION OBJETIVO

Como ya se planteé en un apartado anterior, para la delimitaciéon e
identificacién espacial -dentro del drea urbana de Mexicali- de los grupos de
poblacién quienes constituyen los beneficiarios naturales del PRONASOL, es
decir de bajos ingresos, se construyeron dos indicadores los cuales
caracterizan el nivel de bienestar a través del nivel de ingreso, y por otra
parte, las condiciones de vida a través del indice de urbanizacion.

En el primer caso la distribucién espacial de los grupos de poblacién de
escasos recursos, obtenida a partir de la estimacion del indice de ingreso, se
presenta en gran medida sobre la periferia del érea urbana y principalmente
en los extremos poniente y sur de la ciudad. 65 Cabe destacar que de
acuerdo a los resultados del indice de ingreso, el nivel de vida en la ciudad
de Mexicali es relativamente alto ya que el estrato correspondiente al primer
quintil se localiz6 en el rango de 1.40 a 1.92 veces el salario.®

65 Ver figura No. 1
66 Lo anterior se alude a su comparacién con el rango obtenido para el primer quintil de la distribucién
de frecuencias del indice de ingresos del 4rea urbana del Municipio de Ensenada, el cual fue de 1.06 a
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AREA URBANA DE MEXICA

Distribucion Espacial por
Estrato de Ingreso de la Pob.

g 1.40 a 1.92vecesel S.M.M. (26)
B 1.92 a 2.01 veces el S.M.M. (26)
m 2.01 a 2.13 veces el S.M.M. (26)
2.13 a 2.27 veces el SSM.M. (26)
2.27 a 2.87 veces el SSM.M. (27)
[ resto (2)

FIG. 1. Distribucién Espacial de la Poblacién por estrato de Ingreso para 1990.

Como se puede observar en la figura anterior, los grupos sociales de
ingresos bajos se localizan principalmente en las zonas periféricas del area
urbana y principalmente al poniente y sur de la ciudad. Estas zonas referidas
se caracterizan por su reciente desarrollo, en donde la tendencia de
crecimiento de la ciudad se ha concentrado en direccion sureste.5’

El que los grupos de poblacién con ingresos menores se localicen
primordialmente en las zonas periféricas de la ciudad, se explica en parte a
las tendencias de crecimiento de ésta, dado los niveles diferenciales del
precio de la tierra y a los constantes desarrollos habitacionales construidos
en los Ultimos afios. Asimismo, debido al crecimiento poblacional de la
ciudad originado por las corrientes migratorias hacia esta entidad.®®

1.90 y al estremo superior del rango obtenido en el primer quintil para el drea urbana de Tecate, el cual
alcanzé sélo el 1.88. (ver cuadro anexo).

67 Ver plano de crecimiento histérico de la ciudad de Mexicali, figura 2.

68 En el anexo de cuadros se puede observar la distribucién de las diferentes zonas por estrato de ingreso
dentro de la ciudad.
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Un punto a resaltar dentro de los resultados del indice del ingreso lo
constituye el hecho de que, si bien el rango correspondiente al primer quintil
de la distribucién de frecuencias del indice estimado constituye la
delimitacién de los grupos de poblacion de escasos recursos, la marca
inferior de dicho rango define el nivel maximo de marginalidad®®, misma que
obtiene valores mas bajos en la zona rural del municipio de Mexicali.”®

Es decir, el nivel de marginalidad para el area urbana del Municipio de
Mexicali alcanza un nivel de 1.40 salarios minimos mensuales, mientras que
en la zona rural del municipios se observa un nivel de 1.52, situacion de la
que se puede establecer la existencia de mayores niveles de marginalidad en
el area urbana aun cuando el extremo superior del rango correspondiente al
primer quintil sea superior en ésta.

Esta situacién se presenta en forma similar para los cuatro municipios de la
entidad conformando ello una caracterizacién del nivel de bienestar en Baja
California, es decir, existe mayor marginalidad en el area urbana.”

En el caso de la estimacion del indice de urbanizacién, el comportamiento de
las variables incluidas presenta caracteristicas singulares que resultan
importante de destacar.

69 En este punto se comprende el estados de marginalidad a partir de aquellos grupos con ingresos
menores, dentro de los identificados por el rango correspondiente al primer quintil de la distribucién de
frecuencias del indice de ingreso que define su caracterizacion como de extrema pobreza.
Conceptualmente se adopté la definicién de marginalidad empleada por Coplamar la cual utiliza para
"...caracterizar a aquellos grupos que han quedado al margen de los beneficios del desarrollo nacional y
de los beneficios de la riqueza generada, pero no necesariamente al margen de la generacion de esa
riqueza ni mucho menos de las condiciones que la hacen posible". Coplamar. op. cit. p. 22.

70 Para la delimitacion del drea rural se adopt6 el criterio de toda aquella 4rea fuera del fundo legal de la
ciudad correspondiente a la cabecera municipal.

71 Para su mejor comprension, ver el Cuadro de Distribucién de Frecuencias del Indice de Ingreso en el
anexo de cuadros.
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AREA URBANA DE MEXICA

INDICE DE POB. CON INSTRUCCION
SUPERIOR POR QUINTILES
0.054 a 0.314 (25)
0.314 a 0.591 (26)
0.591 a 0.881 (24)
0.881 a 1.597 (26)
1.597 a 6.825 (26)
resto (6)

ODmzEBE&E

FIG. 3. Distribucién Espacial de la Poblacién por estratos con Instruccién Superior.

Tal es el caso del indicador estimado para el nivel de escolaridad para lo cual
se emple6 para su estimaciéon el monto de la poblacién con estudios
superiores, bajo el supuesto de que el nivel de accesibilidad a la educacion
superior esta asociado con el nivel de bienestar de la poblacion.

Como se observa en la figura superior, las zonas con menor presencia de
poblacion con estudios superiores manifiesta un patréon de distribucion
espacial semejante a la localizacién de los grupos sociales de menores
ingresos. Esta situacién se explica por si misma, en el sentido de que un
mayor nivel de escolaridad permite un nivel de ingresos mas elevado; de
esto se infiere que aquellos grupo sociales con niveles de ingreso bajos
presentan menor grado de accesibilidad a estudios superiores.
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AREA URBANA DE MEXICA

INDICE DE POB. OCUPADA EN EL SEC
SECUNDARIO POR QUINTILES
= 0.405 a0.719 (26)
0.719 a 0.833 (26)
0.833 a 1.086 (26)
1.086 a 1.370 (26)
1.370 a 2.044 (26)
resto (3)
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FIG. 4. Distribucién Espacial de la Poblacién ocupada en el Sector Secundario, por estratos.

En forma paralela a la estimacion del indice de urbanizacién se efectud el
calculo del indicador de participaciéon de la poblacién de cada zona -ageb-
dentro del sector secundario. En la figura 4 se representa el nivel de
contribucién de la poblacién ocupada dentro de este sector con respecto de
la participacién media del total de la poblacién de la ciudad.

Con lo anterior, es posible observar que existe una similitud en la
distribucion de la poblacién ocupada en el sector secundario, con la
poblacién con menores niveles de ingreso; de ésta coincidencia se puede
inferir una caracterizacién del rol econémico de este grupo poblacional .

Con la revisién de estos dos indicadores, més el indice del nivel de ingresos,
podemos establecer la definicién socioeconémica de los habitantes con
caracteristicas de extrema pobreza, que para el caso de estudio, constituye
la poblacién objetivo de las acciones en materia de obra publica del
Programa Nacional de Solidaridad.
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Para efecto de otorgarle mayor consistencia al indice de urbanizaciéon, se
incluy6 en éste la insercion de algunos indicadores que permitieran evaluar
las caracteristicas del nivel de vida, a partir de la construccion de
indicadores sobre las condiciones de la vivienda en la ciudad.

En este sentido se efectud la estimaciéon del indicador de cobertura de los
servicios de suministros de energia eléctrica, agua potable y drenaje dentro
de la ciudad, bajo el principio del peso de la participacion de las viviendas
que contaran con tales servicios en relacién al nimero total de viviendas
dentro de cada zona -ageb-, y en funcion con la relaciéon de las viviendas
dotadas en toda la ciudad respecto al nimero total de ellas.

FIG. 5. Distribucién Espacial de las Viviendas con suministro de Energia Eléctrica.

A

4

AREA URBANA DE MEXICA

INDICE DE VIVIENDAS CON ENERGIA
ELECT. CONECTADA, POR QUINTILES
0.030 a 0.993 (27)
0.993 a 1.015 (25)
1.015a 1.018 (25)
1.018 a 1.020 (26)
1.020 a 2.129 (28)
resto (2)

DOBENEHE
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Para efecto de otorgarle mayor consistencia al indice de urbanizacion, se
incluyd en éste la inserciéon de algunos indicadores que permitieran evaluar
las caracteristicas del nivel de vida, a partir de la construccion de
indicadores sobre las condiciones de la vivienda en la ciudad.

En este sentido se efectud la estimacion del indicador de cobertura de los
servicios de suministros de energia eléctrica, agua potable y drenaje dentro
de la ciudad, bajo el principio del peso de la participacién de las viviendas
gue contaran con tales servicios en relacién al nimero total de viviendas
dentro de cada zona -ageb-, y en funcién con la relacién de las viviendas
dotadas en toda la ciudad respecto al nidmero total de ellas.

FIG. 5. Distribucién Espacial de las Viviendas con suministro de Energia Eléctrica.
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0.993 a 1.015 (25)
1.015a 1.018 (25)
1.018 a 1.020 (26)
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resto (2)
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AREA URBANA DE MEXICA

INDICE DE VIVIENDAS CON SERVICIO
DE AGUA POTABLE, POR QUINTILES
0.007 a 0.544 (26) i
0.544 a 1.035 (25) e
1.035a1.128 (26)
1.128 a 1.217 (26)
1.217 a 2.721 (26)
resto (4)
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FIG. 6. Distribucién Espacial de las Viviendas con suministro de Agua Potable.

FIG. 7. Distribucién Espacial de las Viviendas con suministro de Servicio de Drenaje.
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En las figuras 5, 6 y 7 se puede apreciar la concordancia que existe entre
las zonas con menor cobertura de servicios, con las correspondientes a las
de poblaciéon con un nivel de ingreso menor.

La manifestacion de ello le otorga significancia a la asociacion entre el nivel
de bienestar de la poblacién -comprendido a través del nivel de ingreso- con
las condiciones de vida que se esperan de los grupos sociales marginados o
de extrema pobreza.

Por otra parte, la falta de cobertura de los servicios publicos se explica por
el desfasamiento de su construccion, respecto del crecimiento del éarea
urbana de la ciudad.

La evaluacion de estos indicadores, aunada con la inclusion del anélisis
sobre la condiciéon de tenencia de las viviendas y el tamafio en nimero de
cuartos de las mismas’?, permite formular la existencia de una coincidencia
espacial entre el indice de urbanizacién -obtenido a partir de los indicadores
seAalados- y el indice de ingreso.

Dicha coincidencia se puede observar en forma més clara en las Figuras 8 y
9, donde se destaca la similitud de la distribucién espacial del estrato mas
bajo de ambos indices.

A partir de lo anterior, se establecen dichas zonas como las localizaciones
de la poblaciéon objetivo del presente estudio, conceptualizando a estas
como la ubicacion espacial de los grupos de poblacién de extrema pobreza,
sobre quienes se efectuard la evaluacién de la convergencia de la
localizacién espacial de las acciones emprendidas -en materia de obra
publica- dentro del Convenio Unico de Desarrollo en el marco de las politicas
sociales del Programa Nacional de Solidaridad.

72 Para su observacién, consultar el anexo de cuadros.
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Distribucién Espacial por
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FIG. 8. Distribucién Espacial de la Poblacién de acuerdo al estrato inferior de Ingresos.

FIG. 9. Distribucién Espacial de la Poblacién de acuerdo al estrato inferior del Nivel de Urbanizacién.
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4.2. LA EVALUACION DE LA INVERSION PUBLICA

Para efecto de evaluar el comportamiento de la inversion publica dentro del
trienio comprendido de 1989 a 1991, se analizard primeramente el nivel de
asignacién global de los recursos en la entidad, para posteriormente abordar
los mecanismos sobre los cuales el proyecto de Solidaridad se articula con la
comunidad, dentro de un esquema de coordinacibn con los que
supondriamos constituyen la clientela de este programa conformada por los
grupos sociales de escasos recursos, de acuerdo a sus lineamientos de
operacion.

En estos términos, tenemos que la inversién ejercida en Baja California
dentro del Convenio Unico de Desarrollo en el periodo en cuestiéon ascendié
a un monto de $482,031.4 millones de pesos, sobre un techo financiero
aprobado de $635,708.3 millones de pesos de los que resulta un monto no
aplicado de $153,676.9 millones de pesos, equivalente al 24.17% del
monto total aprobado.”? Por si solo, el monto de recursos no ejercidos
dentro de este periodo constituye el 168.75% de los recursos asignados
para ejercer en 1989, y el 85.39% de los aprobados para 1990. Dicha
inversion fue canalizada principalmente en acciones tales como: agua
potable, drenaje y alcantarillado, urbanizacién, salud, educacion vy

electrificacion, distribuyéndose de la siguiente forma:
DISTRIBUCION DE LA INVERSION EJERCIDA EN BAJA CALIFORNIA

DE 1989 A 199174
(MILLONES DE PESOS CORRIENTES)

PROGRAMA TOTAL %

Agua Potable 150,580.1 31.23
Alcantarillado y Drenaje 122,765.1 25.46
Urbanizaciéon 77,654.6 16.10
Salud 36,560.3 7.58
Educacidn 24,137.2 5.00
Electrificacion 14,375.0 2.98

73 Datos obtenidos a partir de los cierres de los Ejercicios Presupuestales para 1989, 1990 y 1991, para el
Estado de Baja California. Secretaria de Programacién y Presupuesto.
74 Informacién obtenida de la Evaluacién 1989-1991 del CUD. op. cit. p.19.
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La alta concentracién de la inversion en los programas de desarrollo de
infraestructura urbana aluden la importancia del rezago existente en estos
rubros en la entidad, ya sea por el crecimiento de la poblacién o bien, por la
falta de una planeacion adecuada por parte de las instituciones
correspondientes.

La aplicacion de la inversion fue canalizada en un 53.05% para Tijuana,
28.69% para Mexicali, 10.16% a Ensenada y 2.90% a Tecate. Se destaca
el peso significativo que tuvo la inversion en los municipios de los dos
primeros casos, mismos que concentraron en 1990 el 45 y 36.2 porciento
correspondientemente, de la poblacidén total del estado.

Por otra parte, el peso de los recursos invertidos dentro del programa de
Solidaridad para el Desarrollo Social se vio incrementado de 84.34% al
89.76% en el periodo de 1989 a 1990, respecto al monto total ejercido.
Asimismo, en el periodo que va de 1990 a 1991 ascendi6 de 89.76% a
93.97%, de la inversion total.

En lo que respecta a los Comités de Solidaridad, durante 1989 -ano en e/
que da inicio el Programa Nacional de Solidaridad- se establecen las pautas
de la coordinacion de acciones entre el gobierno y la sociedad a través de
las organizaciones afiliadas a grupos politicos. No es sino hasta mediados de
1990 cuando surge la formacion de los primeros Comités, los cuales tenian
la funcién de captar el grueso de las demandas de la sociedad mediante la
manifestacion directa de grupos sociales de clases econémicas bajas.

Para ese afo se consolidan 70 Comités de Solidaridad en Tijuana y 14 en
Mexicali. Durante los tres primeros afios de vigencia del Programa Nacional
de Solidaridad se constituyeron 131 Comités en Ensenada, siendo 82 en la
zona urbana y 49 en la rural. En Mexicali dichas cifras alcanzaron un total
de 465 Comités, donde 389 corresponden al drea urbana y 76 al area rural.

Para el caso de los Municipios de Tecate y Tijuana, el primero sumé un total
de 62 Comités de Solidaridad, correspondiendo 52 a la zona urbana y 10 a
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la rural, mientras que en Tijuana s6lo se generaron 170 Comités los cuales
su totalidad se ubicaron en el érea urbana de la ciudad. 7

La generacién de los Comités de Solidaridad en el Estado, obedecid
principalmente a la canalizacion de las demandas bajo dos rubros, el del
Programa de Escuela Digna (PED) y dentro del esquema del Programa de
Agua Potable y Alcantarillado en Zonas Urbanas (APAZU), distribuyéndose
de la siguiente forma:

PROGRAMA APAZU ESCUELA DIGNA
URB - RURAL URB - RURAL
ENSENADA 46.2% 53.8% 64.4% 35.6%
MEXICALI 84.0% 16.0% 83.6% 16.4%
TECATE 100.0% 82.1% 17.9%
TIJUANA 100.0% 100.0%

De esta distribucién sobresale la conformacién de dichos comités en forma
preferencial dentro del érea urbana, con excepcion del caso de Ensenada.
Un elemento fuera de discusién en toda informaciéon -oficial-, en torno a los
comités de ciudadanos, lo constituye los principios sobre los cuales se
generaron las pautas para la promotoria de los Comités de Solidaridad por
parte de las entidades e instituciones de gobierno, principios que fueron
acordados -en la préctica- en base a los valores reconocidos de quienes en
su momento coordinaron la accién de promocion.

Para comprender esto resulta necesaria una explicacion de los mecanismos
establecidos en forma previa a la instauracion del PRONASOL, para la
concertaciéon de los proyectos de inversién dentro del marco del Convenio
Unico de Desarrollo.

Los mecanismos de concertacién de la inversion publica estdn normados en
base al Sistema Nacional de Planeacién, el cual creo la entidad de los
Comités para la Planeacion del Desarrollo (COPLADES)? como la instancia

75 Evaluacién 1989-1991 del CUD. op. cit. p. 25.

76 13 estructura interna del COPLADES contiene un conjunto de subcomités quienes bajo la coordinacion
individual de las Entidades de Gobierno constituidas como cabezas de sector, establecen la programacion
de las acciones en materia de obra piiblica y programas de asistencia, correspondientes a sus sectores y de

46



dentro de la cual se coordinarén la federaciéon, los estados, los municipios y
los grupos sociales beneficiados, para la definicion de las acciones de
inversion publica correspondientes al Ramo XXIIl del Presupuesto de
Egresos de la Federacion. 77

El resultado de dicha coordinacién se constituye anualmente mediante la
firma entre la federacion y el estado, del Convenio Unico de Desarrollo

7

considerado como "...e/ documento juridico administrativo, que se ha
consolidado como instrumento fundamental para la planeacién regional y de

la descentralizacion de decisiones”.™

Bajo este esquema, la participacién de la ciudadania en la determinacién de
los proyectos de obra pulblica es canalizada a través de, por una parte, las
dependencias de gobierno mediante su gestoria, y por la otra, en el propio
seno del COPLADE. La articulacién de los canales de participacién de la
sociedad se ven renovados con la instauracién del programa de solidaridad,
el cual convoca a la poblacion para la conformacion de grupos civiles de
autogestoria de sus demandas de servicios, bajo un esquema de comités de
ciudadanos.

Estos comités operan bajo el reconocimiento de la representatividad de
grupos de colonos, por parte de las instancias de gobierno -mismas que son
promotores para la conformacion de dichos comités-, estableciéndose asi un
esquema de vinculacidon sociedad-gobierno con caracteristicas de incidencia
mas directa por parte de la poblacién, para la coordinacién de esfuerzos en
la consecucidon de los proyectos de inversién publica.

acuerdo a los lineamientos y politicas de los Planes de Desarrollo Estatales y Nacionales, conformando
todas en conjunto el paquete programatico anual de la inversion publica para el Estado, es decir, qué
obras, cudndo y donde se ejecutardn. Los subcomités trabajan bajo el esquema de concertacion entre las
entidades relacionadas al sector y la sociedad en general, mediante el cual se establecen los convenios de
participacion de los grupos beneficiarios con el gobierno para la ejecucion de obras piiblicas en materia de
infraestructura urbana y social. Gobierno del Estado de Baja California, "Ley Estatal de Planeacion del
Estado de Baja California", Periddico Oficial No. 18, Seccién I, Tomo X. Publicada en la edicién del 30
de junio de 1993.

71 El Ramo XXIII, corresponde a los recursos que asigna la federacion a las entidades para la ejecucién
de obra piblica, en participacién con los Gobiernos Estatales y Municipales, y en coordinacién con los
grupos sociales beneficiarios.

78 Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994. op. cit., p. 111.
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Sin embargo y centrdndonos en el punto de discusion, las mismas
dependencias que son las determinadoras de los proyectos de obra publica a
su vez son promotoras de estos comités de ciudadanos. Esta situacion
resulta anédmala en el sentido de que da pie a la manipulacién de los grupos
sociales, a partir del conocimiento de las mismas respecto a los proyectos a
ejecutar.

Es decir, por una parte y de acuerdo a la consecucion de eventos, posterior
a la determinaciéon del paquete programdtico de los proyectos de inversidn
de 1990, se dio inicio a las acciones de promocién de los primeros Comités
de Solidaridad en el Estado, mismos que curiosamente se localizaban en
colonias donde habian sido designadas obras de inversién en ese ano. Por
otra parte, las demandas establecidas por estos Comités se centraban en
necesidades de obras, las cuales respondian a la programacién efectuada
dentro del Convenio Unico de Desarrollo para ejecutar en ese ano en las
colonias donde se integraron dichos comités. 7

De esta situacion se podrian desprender innumerables elementos de
trasfondo, como manipulacion de masa, intereses politicos de grupo,
personales o partidistas, proselitismo ideoldgico, etc.; empero, el trasfondo
global de este nuevo esquema de participacion ciudadana responde
mayormente a una legitimizaciéon del sistema de gobierno.

Hasta este punto se destacan varios elementos indicativos de una
perspectiva global del PRONASOL dentro de Baja California.

Primeramente, resulta cuestionable el desempeno de las instituciones de
gobierno en términos de su administracién, dada la importancia del monto
de los recursos no ejercidos durante el periodo de estudio. Situacién que en
el marco de los lineamientos de la administracién publica federal no se
puede argumentar, ya que estos no sufrieron modificaciones sustantivas al
entrar en operacion el PRONASOL, y si en cambio, pudiera ser justificable

79 Esta informacién no es manejada publicamente en ningiin informe oficial, siendo obtenida la misma en
forma directa dentro de las dependencias involucradas en la coordinacién del Programa Nacional de
Solidaridad.

48



dado el cambio de las estructuras de los gobiernos municipales y estatal
acaecido en 1989.80

Esto dltimo se enmarca en el descenso del porcentaje de la inversion
ejercida respecto al monto de la aprobada, como a continuacion se
presenta:

PORCENTAJE DE LA INVERSION EJERCIDA
RESPECTO AL MONTO APROBADO
PARA BAJA CALIFORNIA
(MILLONES DE PESOS)

PERIODO PORCENTAJE
1988 99.64
1989 91.20
1990 79.70
1991 70.06
1992 90.09

FUENTE: Datos estimados de acuerdo a los reportes de Cierres de los Ejercicios 1988, 1989, 1990, 1991y 1992.

Secretaria de Programacion y Presupuesto; Secretaria de Desarrollo Social.

Como se observa, el descenso del porcentaje de la inversiéon aplicada se
agudiza en el ejercicio de 1990, el cual corresponde al primer afio en que las
nuevas estructuras de Gobierno efectuaron su administracién en forma
completa.8! En 1991 continda el descenso en este comportamiento, sin
embargo este disminuye alcanzando un recuperaciéon notoria en 1992.

El comportamiento de inestabilidad en la administracién de los gobierno
locales, no es privativa de sélo esta entidad, empero es necesario tomar en
cuenta que el cambio acaecido en la estructura del Gobierno Estatal fue
mas significativa, ya que no sélo fue sucesién de mandos, sino también de
régimen politico.

Por otra parte, el peso de la participacién de la inversién sobre programas
para la construccion y regeneraciéon de la infraestructura urbana respecto de

80 En 1989 se realizaron elecciones para Gobernador y Presidentes Municipales en Baja California,
trayendo consigo el cambio de las estructuras de mando de las entidades estatales y municipales, situacién
que disminuy6 considerablemente el ritmo de los procesos administrativos dentro de las dependencias.

81 Si bien el cambio de las titularidades de los gobiernos municipales y estatal se efectué en 1989, el
desempefio de la administracién de ese afio recae en un 90% sobre los gobiernos anteriores ya que los
cambios de poderes se efectuan en el iiltimo mes del afio, de acuerdo a la Constitucién del Estado.
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la total ejercida, manifiesta el rezago existente en estos rubros
concentrandose en las ciudades de Tijuana y Mexicali, municipios que
alojaron para 1990 el 81.2% de la poblacién total del Estado. #

Los logros obtenido dentro del periodo de estudio y en términos de las
metas alcanzadas dentro de la programacion de obras es importante -arriba
del 85%- la perspectiva de los recursos que pudieron haber sido ejercidos
en igual tipo de acciones y que no se efectud, ensombrece la imagen de la
eficiencia de la administracién publica. #

4.3. SU EVALUACION EN EL CASO DE ESTUDIO.

Para abordar la evaluaciéon del comportamiento de la inversiéon publica
ejercida dentro del marco del Convenio Unico de Desarrollo en la ciudad de
Mexicali, dentro del periodo en cuestién (1989-1991), resulta necesaria la
siguiente anotacion: la canalizacién de recursos dentro de la partida XX
del Presupuesto de Egresos de la Federacién®, se estructura sobre una base
programatica la cual se tipifica bajo tres esquemas basicos: el Programa de
Solidaridad para el Bienestar Social, el Programa de Solidaridad para la
Produccion y el Programa de Solidaridad para el Desarrollo Social.

82 Al respecto, se destaca que desde 1986 se dio inicio la construccién de los macroproyectos incluidos
dentro del APAZU, los cuales llegaron a constituir hasta un 60% del monto total del CUD en varios
periodos dada la magnitud de los mismos, aplicindoce principalmente en Tijuana. De esas obras se
destacan las relativas a los acueductos existentes Mexicali-Tecate, Tecate-El Florido, Tecate-Las Auras,
Tecate-Tijuana, asi como las redes de distribucién y drenaje de la Mesa de Otay y la Zona del Rio, en
Tijuana. En Mexicali, las obras de desasolve del Rio Nuevo y varios tramos de ampliacién de las redes
de suministro de agua potable, drenaje y alcantarillado en la zona urbana de la ciudad. Informes de
Cierres de los Ejercicios Presupuestales, Secretarfa de Programacién y Presupuesto; Secretarfa de
Desarrollo Social.

83 Para una mejor idea de los alcances obtenidos durante este periodo, ver en el anexo de cuadro los
resultados por metas logradas en los principales programas.

84 a partida XXIII del Presupuesto de Egresos de la Federacién corresponde a las participaciones que el
Gobierno Federal otorga a los Gobiernos Estatales y Municipales para la ejecucién de obras y proyectos
de infraestructura social y de servicios, de acuerdo con el articulo 137 de la Constitucién Mexicana el
cual atribuye a la federacién la facultad de efectuar inversiones en coparticipacidn de los gobiernos
estatales y municipales. Esta disposicién constitucional es una de las bases principales sobre la que se
sustenta el Sistema de Planeacién Democrético, en funcién de la procuracién de los mecanismos para la
consecucién de los objetivos del Plan Nacional de Desarrollo.
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Cada uno de estos programas se subdividen en programas de servicio
social, de desarrollo de proyectos de infraestructura (productiva, social y
urbana), y en programas de conservacién. En este sentido, la inversion
publica se aplica ya sea para el sostenimiento de programas de asistencia,
como de Servicio y Prestaciones Sociales o el de Fomento al Empleo los
cuales se contituyen en el pago de brigadas médico asistenciales y becas
para capacitacion en el trabajo; o bien en el desarrollo de proyectos de
infraestructura, asi como el mantenimiento y regeneracion de la existente.

La importancia de lo anterior radica en el establecimiento de la
diferenciacién que existe entre la inversion que genera nuevas obras de
equipamiento e infraestructura, con la que se dispone para la conservacion
de la ya construida, en términos de la desigualdad del impacto social que
conlleva una sobre la otra.

Es decir, el impacto de la inversiéon para la generaciéon o dotacién de obras
de infraestructura -social o urbana- serd mayor que la destinada al
mantenimiento de la infraestructura existente, ya que el impacto social de
esta Gltima se delimita a la conservacion de la vigencia de un beneficio ya
otorgado en un tiempo anterior.

En este sentido, para efecto de evaluar la correspondencia espacial de la
ejecucion de proyectos de obra de beneficio social con los grupos de
poblacién marginada, se tomardn en consideracion sdlo aquello que tengan
caracteristicas de generadores de infraestructura urbana y social. 8

De acuerdo con la informacion oficial 8, para el periodo comprendido de
1989 a 1991, la inversion ejercida en el municipio de Mexicali dentro del
Convenio Unico de Desarrollo fue de 28.69% del total en el estado,
concentrdndose en un 53.05% en el municipio de Tijuana.

85 Por equipamiento urbano comprendemos la realizacién de obras de ampliacién o dotacién de servicios
puiblicos, como pavimentacién de calles, drenaje sanitario y pluvial, distribucién de agua potable y
electrificacién. En lo que corresponde al equipamiento social, este se delimitard a las obras de
construccién y ampliacién de la infraestructura fisica de los servicios de educacién y atencién a la salud.
86 Evaluacién del CUD, 1989-1991. op.cit., p.20.

BIBLIOTECA CENTRAL MEXICALI, U.AB.C.



Estas cifras manifiestan un peso importante del municipio de Mexicali en la
radicacion de los recursos; sin embargo, compardndolo con su aplicacion en
términos de la generacion de obras nuevas de infraestructura, se observa
gue estos se concentran en acciones de rehabilitacién de infrastructura y el
sostenimiento de programas de asistencia.

De 136 Proyectos de Drenaje y Tratamiento de Aguas Negras realizados
durante el periodo observado en todo el estado, s6lo 25 de ello se
efectuaron dentro del municipio de Mexicali, es decir, el 18.38%. En el caso
de los Obras o Acciones para Agua Potable, de los 210 realizados en la
entidad, el 23% correspondié a este municipio. Lo anterior sin tomar en
cuenta que de las 210 Obras para Agua Potable, s6lo 25 se constituyeron
en la construccién de sistemas de suministro y 5 en la ampliacién de
sistemas.

Con respecto a las metas alcanzadas por el Programa de Solidaridad en el
periodo de estudio, de 40 colonias populares electrificadas en todo el estado
s6lo 4 se localizaron en la ciudad de Mexicali, es decir, el 10%. Esta
situacion que se asemeja a las acciones de rehabilitacién de las instalaciones
fisicas para el servicio de salud, en donde de 27 centros de salud y 2
hospitales rehabilitados en el estado, 3 de los centros de salud y 1 de los
hospitales correspondieron a la ciudad de Mexicali.

En lo que a pavimentacion de calles y avenidas se refiere, en la ciudad de
Mexicali se efectuaron acciones sobre un total de 10 colonias populares
dentro de los afnos referidos. Por otra parte, la planta educativa se
incrementé en 134 aulas nuevas en el municipio de Mexicali, mismas que
constituyen el 33% de las construidas en el estado; de estas, menos de cien
se concentraron en la ciudad.

De una primera observacion global se obtendria que, comparativamente con
las obras efectuadas en el Municipio de Tijuana, en Mexicali se realizaron
pocas obras. Empero, esta conclusién se agudiza al inferir de la revision
documental de los reportes oficiales, que muchas de las obras presentaron
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una vigencia en su construccion de dos o mas ejercicios presupuestales. 87
Tal es el caso de la rehabilitacion del Hospital General de Mexicali, el
desazolve del Rio Nuevo, el colector Independencia-Carbajal y el Poniente, el
sistema de Agua Potable de la Colonia Hidalgo, la linea de conduccion Valle
Dorado-Nuevo Mexicali, entre otras.

Dado que la determinaciéon de este tipo de proyectos obedece a la necesidad
de responder al crecimiento de la demanda de servicios, el que se infiere a
través del propio crecimiento de la ciudad, los proyectos ejecutados dentro
del periodo de estudio obedecen tanto a este principio, como a la
solventacion de los rezagos existentes.

Como se observa en la figura No. 10, la concentracion de las obras de
equipamiento urbano tienden a ubicarse en la periferia de la ciudad, y
principalmente hacia la regiéon sureste de la misma. Situacién que se
presenta bajo las mismas caracteristicas, en la localizacién de |la
construccion de aulas para escuelas. Asimismo, dichas obras -de agua
potable, drenaje sanitario y pluvial- se desarrollaron en atencién a la
adecuaciéon de los sistemas existentes para recibir mayores demandas de
servicio, dada la tendencia del crecimiento de la ciudad.

En el caso de las obras de pavimentacién, estas han efectuado en areas no
cubiertas aldn, como el de las colonias Lazaro Cardenas, Carbajal, Pueblo
Nuevo, Loma Linda, Esperanza y Nueva Esperanza. Por otra parte, el
correspondiente a la Calle 4ta. del Poblado Gonzélez Ortega se asocia a la
regeneracion del sistema de agua potable y alcantarillado de esa zona.

Las obras realizadas en materia de servicios para la salud se constituyeron
en la rehabilitacion de tres Centros de Servicios de Salud, los cuales otorgan
asistencia sobre zonas determinadas de la ciudad. Por otra parte, la
rehabilitacién del Hospital General de la ciudad, proyecto que se realizé a
través de los tres anos analizados, brinda un nivel de beneficio de cobertura
regional en tanto al servicio de asistencia médica, prestando atencién a la
zona urbana y rural del municipio.

87 Los reportes oficiales analizados fueron los Informes de los Cierres Presupuestales de 1989, 1990 y
1991, en donde se encontraron proyectos de construccién reprogramados.
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AREA URBANA DE MEXI

Construccién de obras de Equipamiento Urbano, 1989:199¥
@ Electrificacion de la Colonias Populares.
g3 Urbanizacion de Calles y Avenidas.

Introduccién de Sistemas de Agua Potable.
A Introduccién de Drenaje y adecuamiento para Agua Potable.

W Construccién de Colectores Pluviales
Ampliacién y Reparacién de Edificios para Servicios de Salud.
FUENTE: Informe de Cierre del Ejecicio del CUD, 1989-1990-1991.

FIG. 10. Distribucién Espacial de los proyectos equipamiento urbano de 1989-1991.

FIG.11.Distribucién Espacial de las obras de ampliacién y mejoramiento de la planta fisica educativa de 1989-1991.

AREA URBANA DE MEXICA

Obras de Ampliacién y Mejoramiento de la Planta
Fisica para la Educacién y Capacitacion,1989-1991.

» Rehabilitacion de Planteles Educativos.

@ Construccién de Aulas en Escuelas.

NUMERO DE AULAS CONSTRUIDAS

@18

FUENTE: Informe de Cierre del Ejercicio del CUD, 1989-1990-1991.
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A partir de las caracteristica de las obras de equipamiento urbano y social
realizadas en el periodo de estudio y su localizacién espacial, por una parte
se observa que existe cierta correspondencia con la localizacién de algunos
de los grupos espacialmente identificados como poblacién objetivo.
Situacién que se observa en las obras de electrificacién, agua potable y
drenaje del Fracc. Papago y de las colonias Nacionalista, Ampliacion
Nacionalista, Solidaridad, Hidalgo, Vicente Guerrero, Lucerna, Ampliacién
Lucerna y Carbajal.

Situacion que avala el cumplimiento de las politicas del Programa de
Solidaridad, en tanto que cumple con las expectativas de otorgar beneficios
a los grupos sociales de escasos recursos.

Sin embargo, por otra parte resulta necesario advertir que el desarrollo de la
mayoria de los proyectos, y sobre todo los correspondiente a servicios
publicos -mismos que concentraron los recursos de la inversién-, obedecen
a espectativas de reconformacion de los sistemas de suministro de la ciudad
los cuales estaban alcanzando su obsolescencia ante la tendencia de
crecimiento del drea urbana de la localidad. 8

Cualquier argumentaciéon encontrada sobre la eficacia del Programa de
Solidaridad en sus tres primeros afios de vida para el caso particular de la
Ciudad de Mexicali, enfrentard yuxtaposicién de criterios ya que si bien las
obras realizadas en materia de generacién de equipamiento urbano y social
otorgan beneficio directo a las colonias populares -de escasos recursos- la
mayoria de las mismas fueron determinadas con anterioridad a la vigencia de
las politicas del proyecto de Solidaridad, bajo la delimitacién de proyectos de
reconformacién urbana de la ciudad.

8 “Programa de Agua Potable y Alcantarillado para la Ciudad de Mexicali", Secretaria de

Programacién y Presupuesto - Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Piblicas del Gobierno del
Estado. Gobierno del Estado de Baja California 1988. p. 47-68.
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5. CONCLUSIONES.

Antes de concretar una serie de argumentaciones finales referentes a los
logros alcanzados por la vision de evaluacion expuesta en el presente
trabajo, resulta necesario retomar de nueva cuenta los principios de
sustentacion del Proyecto de Solidaridad.

Se abordé ya en un apartado anterior la contextualizacién politica que
antecedi6 al nacimiento del Programa Nacional de Solidaridad,
recapitulandose en un panorama de necesaria legitimizacion de la estructura
de gobierno, de implementacion de mejores mecanismos de control
econdémico, de una inminente apertura internacionalizada de la economia del
pais frente a una desarticulada e inconsistente estructura productiva y
comercial, la intolerancia de bastos sectores sociales ante la prolongada
presiéon sobre la economia familiar, etcétera, contexto que es abrazado por
un esquema de gobierno que establece una vision que méas que novedosa
resulta ser sélida en demasia.

1) El proyecto de gobierno salinista -So/idaridad- conmociona no tan sélo los
sectores politicos, econédmicos y productivos, sino ademas irrumpe en las
estructuras de las organizaciones sociales al conformar un planteamiento
alterno del corporativismo tradicional®®, a través del surgimiento de los
Comités de Ciudadanos, con lo que se abre el camino para la
autodeterminacién de su beneficio a la sociedad.

Con ello genera mayor presion a los gobierno locales de las entidades
federativas, al tenor de las nuevas vertientes de acciéon social para la
demanda de cobertura y atencién a sus necesidades.%

89 Comprendiéndose éste por la entidad social de mediacién entre el pueblo y la figura del Estado, para la
procuracién de beneficios de cardcter social.

90 "Los gobierno estatal y municipal son las instancias mds cercanas a la comunidad, receptor inmediato
de las demandas. Por ello deben ser estimulados como impulsores del bienestar de la poblacién”. Plan
Nacional de Desarrollo 1989-1994. op. cit. p.48.

56



El proyecto de Solidaridad cumple asi su propdsito de otorgar beneficio a los
grupos sociales marginados; es decir, establece los mecanismos de reaccién
social para el beneficio de la comunidad, comprometiendo y descargando la
responsalia de las demandas sociales a los gobiernos locales, quienes
desarrollaran las acciones directas en beneficio de los sectores sociales. 9!

Por este motivo es que el nivel de impacto o la estructura del mismo
radicard en, por un lado, las condiciones econdmicas y de servicios
existentes de las comunidades, y por el otro, la cualificacion de las acciones
de los gobiernos locales.

2) En este sentido y dadas las caracteristicas propias del caso de estudio, el
resultado del enfoque de evaluacién de las politicas de Programa Nacional
de Solidaridad resulta vélido en la medida de que: existe correspondencia de
respuesta a la poblacion objetivo por parte de Solidaridad, la cual fue
sustentada a través de la estructuracion de la demanda social mediante la
conformacion de los Comités de Solidaridad en forma afin a las zonas de
beneficio de los proyectos, predeterminados en antelacion a las demandas
sociales de los Comités dentro del drea urbana analizada. 2

Empero, el nivel de respuesta no obedece a las necesidades reales ni a la
ubicacion exacta de la poblacion objetivo, ya que la promocién
gubernamental de autogeneracién de demanda social fue condicionada a
proyectos de ordenacidon urbana heredados por la administracién anterior,
que fueron coincidentes con sectores de grupos sociales en condiciones de
marginalidad.

3) Sin embargo, el dinamismo social provocado por el auge de los Comités
de Solidaridad dara lugar a una legitima presion social por demanda de
satisfactores de servicios, trayendo consigo la transformacion del actual rol

L "El municipio como eje del desarrollo social y econdmico, ademds de asumir su papel en la

asigancion y localizacion de la inversion piiblica, ha de convertirse en el niicleo que propicie la accién
de los grupos sociales en materia de salud, educacién, produccién, vivienda , asi como en el
ordenamiento territorial y la conservacion del medio ambiente”. Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994.
op. cit. p. 48.

92 Lo cual se puede constatar comparando la localizacién espacial de los Comités de Solidaridad con la
ubicacién de los proyectos de desarrollo de equipamiento urbano y social.
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de las acciones de los gobierno locales al verse en la necesidad de efectuar
replanteamientos, estadio para un nivel de analisis mayor que permita una
mejor caracterizacion de la evaluacion.

Dicho dinamismo ha efectuado ya sus primeros efectos. Para 1991, ano en
que se da inicio a la promocion de los Comités de Ciudadanos, el gobierno
federal a través de la Secretaria de Programaciéon y Presupuesto era quien
realizaba la gestoria para la conformacién éstos, en forma coordinada con la
participacién de los municipios. En 1992, el gobierno federal suspende las
campanas promocionales cediendo esta actividad a los ayuntamientos y
dando, por su parte, tan sélo asesoria a los municipios y continuidad a los
comités ya existentes en términos de la canalizacion de la gestion de sus
demandas.®

En este sentido, el gobierno federal libera su compromiso directo con la
sociedad a favor de los gobiernos locales, participando a nivel de un
organismo normativo y rector a través del otorgamiento de recursos para
obras de inversion publica, regulando de esta manera la direcciéon del
desarrollo econdmico del pais en su conjunto mediante la autodeterminacion
de los propios gobiernos locales y la sociedad participante.

4) Por otra parte, el enfoque de anadlisis empleado, aunado con las
caracteristica del caso de estudio, no permitieron efectuar una evaluacion
cuantitativa del nimero de beneficiados por los proyectos realizados en el
periodo de estudio. Lo anterior resulta a partir de que el grueso de los
proyectos de inversion publica obedecieron a una planeacién estratégica
anterior al PRONASOL, disenada para la ampliacion de la cobertura de los
servicios de infraestructura con miras al ano 2000, motivo por el cual en
nuimero de beneficiarios tenderia a ser en términos de la demanda potencial
gue arrojaréa el crecimiento de la ciudad para dicho ano.

Empero, de lo anterior se puede argumentar que una evaluacién
mayormente cuantitativa de los beneficios del programa, tendria que

93 Informacién proporcionada por las Subdelegaciones Regionales de la Secretaria de Desarrollo Social
(antes Secretaria deProgramacién y Presupuesto), a trevés de entrevistas directas y en base a reportes
internos de avance de obras asociadas a los Comites de Solidaridad en el Estado.
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realizarse bajo un enfoque que abordara el andlisis de la inversién publica
para la rehabilitacion y mantenimiento de la infraestructura existente, los
que reflejaria posiblemente una distribucién distinta de la derrama de la
inversién; sin embargo, esto perderia la profundidad del verdadero impacto
del beneficio social de la inversién, como ya se discutié en otro apartado,
debido a que dichos recursos estarian dirigidos al restablecimiento de un
beneficio otorgado en un espacio de tiempo anterior.

5) Finalmente, el planteamiento salinista del Programa Nacional de
Solidaridad, enmarcado dentro de un politica econdémica sustentada en el
neoliberalismo social, pareceria entrar en conflicto con los postulados de la
doctrina neoliberal en tanto que a la vez de establecer los cauces para el
florecimiento de un capitalismo moderno, con su apertura y liberalizacion
comercial; acude al rescate de la poblacién marginada mediante estrategias
puntuales de corte popular.

Sin embargo, el planteamiento econémico se sustenta sobre una concepcion
singular del neoliberalismo, el cual estd conformado en forma acorde a las
condiciones de nuestro pais al reconocer el predominio de las desigualdades
en la sociedad mexicana. Desigualdades que si bien no acorta, si establece
las condiciones necesarias para el desarrollo auténomo de los individuos
para su integracién a las actividades econdémicas del pais, y con ello,
alcanzar mejores estadios de bienestar.

"En el liberalismo social entendemos la justicia como una labor
permanente que requiere de politicas publicas deliberadas que
aseguren mds oportunidades a quienes menos tienen, pero de
manera permanente, y no como efimera oferta politica, sin
sustento econdmico.” **

94 Seminario Internacional "Libertad y Justicia en las Sociadades Modernas". Discurso de Inauguracién
del Licenciado Carlos Salinas de Gortari. op. cit. p. 2.
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CUADRO 1. RANGOS POR QUINTILES DE LAS FRECUENCIAS
OBTENIDAS EN LA ESTIMACION DEL INDICE DE INGRESO
POR AGEBS URBANOS Y RURALES PARA LOS CUATRO
MUNICIPIOS DEL ESTADO DE BAJA CALIFORNIA

ENSENADA MEXICALI TECATE TIJUANA
URBANO - RURAL URBANA - RURAL URBANA - RURAL URBANA-RURAL

1.06 1.32 1.40 1.52 1.86 1.87 1.50 1.83
1.90 1.55 1.91 1.67 1.88 2.03 1.89
2.00 1.71 2.00 1.86 1.93 2.13 2.01
2.09 1.87 2.13 1.91 . 2.06 2.21 2.08
2.26 1.94 2.27 1.99 2.13 2.36 2.19
2.58 2.37 2.87 2.27 2.25 272 2.77

NOTA: En el caso de los Agebs rurales del Municipio de Tecate, de
acuerdo a los resultados del Censo de poblacién de 1990, sd6lo
se registr6 informacién en uno ya que éste aglomera la
totalidad del area rural de este municipio.
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