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Introduccion

Una tarea esencial en el desenvolvimiento de las funciones del Estado es la generacion de
politicas publicas como agentes creadores de estabilidad social. Es en busca de dicha
estabilidad que se disefian programas de combate a la pobreza que a lo largo del tiempo
pretendieron sanear los males sociales. En el contexto nacional se han instaurado cursos de
accion como el Programa Nacional de Solidaridad (Pronasol), el Programa de Educacion,
Salud y Alimentacion (Progresa) y en tiempos recientes el Programa de Desarrollo Humano
Oportunidades, todos ellos con el fin de ser un anclaje seguro ante los vertiginosos cambios
del mercado y males sociales.

El presente trabajo toma como objeto de aplicacién del conocimiento al Programa
Oportunidades debido a su papel fundamental en el tratamiento a la pobreza y como
referente de analisis en la construccion de una propuesta de descentralizacion. Para ello se
efectda la revision de teorias como federalismo y descentralizacion, ademas de revisar los
marcos de analisis referentes a las relaciones intergubernamentales (RIG’s), politica publica
y politica social. Hablar de federalismo es hablar de la importancia que juegan los érdenes
de gobierno en el sano desenvolvimiento de las funciones del Estado con el fin tltimo de
lograr el bien comdn.

Es precisamente para buscar el bien comun gque se generan procesos de distribucion
de las funciones del Estado para adelgazar el aparato burocratico y poner fin a la vision
interventora. Bajo la perspectiva de reducir el dominio estatal dentro del caso mexicano la
circunstancia politico-administrativa actual se encuentra en un complejo proceso de cambio
que orienta al Estado no sélo al cumplimiento de sus leyes fundamentales y objetivos
politicos trascendentales; sino también a grandes objetivos, metas sociales.

La idea distributiva de las funciones se plasma dentro de la nocion federal pues de
acuerdo con Uvalle (1995:20) "El federalismo conjuga simultaneamente relaciones
centrales y descentralizadas [...] donde lo 6ptimo es no el equilibrio puro o abstracto del
poder, sino una configuracion calculada, balanceada y correlacionada de poderes que
garanticen la diversidad politica”, con el fin de impulsar la unidad y armonia del Estado

teniendo en consideracion la existencia de autoridades soberanas.
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Asi el federalismo comprende una forma de estructuracion y organizacion de
asociaciones humanas en donde la ciencia politica enmarca que se trata de la union de
diferentes conjuntos politicos que pese a su asociacion, conservan su caracter individual.
Dicha vision de asociacion representa para Anderson (2008) la esencia del federalismo
dado que contempla la existencia de dos ordenes de gobierno constitucionalmente
establecidos con auténtica autonomia uno respecto del otro.

Debido a la existencia de diversos dérdenes de gobierno se recurre a relaciones
intergubernamentales (RIG"s) bien definidas que permitan a cada organizacion asumir una
postura acorde con sus caracteristicas y dentro del marco de las necesidades sociales. Se
entenderd por RIG’s la significacion de vinculos de coordinacion, cooperacion, e
intercambio de acciones que se dan entre dos 0 mas instancias de gobierno, y que tienen
reservadas competencias propias.

Por ello su gran importancia dentro de la propia concepcion del federalismo de ahi
que Cameron (2001: 134) sefiale que las RIG’s “son el caballo de batalla de todos los
sistemas federales” representando el lugar entre lo que la realidad del pais exige y lo que la
constitucion dispone. Es esa realidad quien requiere procesos descentralizadores que sean
impulsados desde la propia federacion dirigida hacia las entidades federativas e incluso los
municipios, que debido al crecimiento de las demandas de la poblacional requieren de
mayor participacion en la toma de decisiones. Al hablar de federalismo se tiene que hacer
alusién a las RIG’s, asi como al marco de analisis de las politicas publicas y su ejecucion
en uno de los sectores que atiende, en este caso politica social.

Pensar en federalismo, descentralizacion y RIG’s es pesar en elementos
gubernamentales y sociales que se encuentran presentes en el desempefio de las funciones,
contemplando que la poblacién integrante del pacto federal delega poder haciéndose
acreedora a derechos y obligaciones; asi el pacto respeta caracteristicas y autonomia,
estableciendo relaciones que impulsan en conjunto la cohesion social y el correcto
funcionamiento del aparato administrativo, por lo menos en lo referente a politica social.

Debido a la necesidad de defensa del exterior y cohesion al interior es que el pacto
federal cobra valor; para cumplir con ello el Estado delega tareas a los integrantes con el fin
de agilizar las actividades y generar cursos de accion que atiendan los problemas al interior;

es en este punto donde las politicas publicas coadyuvan en el bienestar de la poblacion.
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Pensar en términos de Politicas implica no es pensar en una decision aislada, sino en un
conjunto de decisiones que se entrelazan y que se encaminan a alcanzar un objetivo comdn
lo que permite tomar decisiones de manera democratica mediante la participacion de la
sociedad. Tomando en cuanta la participacion social y para lograr sus objetivos se plantea
la descentralizacion como instrumento que brinda capacidades de decision a niveles locales.

La descentralizacion es un proceso contemplado por el Programa de Desarrollo
Humano Oportunidades al sefialar que para cumplir con su objetivo, la Coordinacion
Nacional debera promover la relacion con los gobiernos de los estados y municipios, con
instituciones de educacién superior y de investigacion, asi como con los sectores social y
privado para el cumplimiento de los objetivos del Programa. (Decreto de creacion del
Programa Oportunidades, 2002).

Pese a los postulados del Programa éste no cuenta con participacion activa de
autoridades municipales por lo que el proceso de descentralizacion se ve limitado pues no
son participes de su propio desarrollo, entre otras cosas, por el centralismo del gobierno
federal que en la fraccion IV del articulo 3 del Decreto de creacién del Programa
Oportunidades, atribuyo a la Coordinacion Nacional la facultad para identificar regiones y
familias beneficiarias; sin embargo la capacidad de la federacion por conocer las
singularices del territorio y su poblacién se ve limitada en sociedades dinamicas como la
nuestras. Como derivacion de lo anterior, el problema de investigacion, radica en conocer
¢Cuales son los problemas que causa la operacién centralizada de Oportunidades y cuales
deberian ser las caracteristicas de un esquema descentralizado para operar el Programa?

En virtud de ello se plante6 el siguiente supuesto que identifica a la centralizacién
de la actual politica de combate a la pobreza, como una limitante para la participacién de
los estados y sobre todo los municipios en el proceso de toma de decisiones, de ahi que la
descentralizacion correctamente operacionalizada del Programa Oportunidades permitira el
cumplimento de sus objetivos en materia de salud, alimentacién y educacién. Durante el
desarrollo del trabajo se identificO que la participacion de las autoridades estatales y
municipales es limitada debido a que fungen como buzones de quejas y no como tomadoras
de decisiones ante problemas coyunturales trasladando las demandas de los beneficiarios a
las autoridades centrales lo que aumenta el tiempo de repuesta y accion lo que impide el

cumplimiento de los objetivos de los pilares que conforman el Programa.
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Por ello se desprendid el objetivo general que consiste en analizar las caracteristicas
centralizadas con que cuenta el Programa de Desarrollo Humano Oportunidades para
construir una propuesta que permita operacionalizar la descentralizacion acorde al contexto
actual, tomando como horizonte de analisis el periodo 2002-2012. El objetivo sefialado se
cumplié al indagar acerca de las caracteristicas del Programa y de las particularidades de
cada arista que lo conforma, conjuntamente se identificaron a las instancias ejecutoras,
ademas describir a sus predecesores inmediatos para percibir el desarrollo de la politica
social en el pais, y asi generar una propuesta que permita operacionalizar la
descentralizacion.

Con dicho fin se despliegan tres capitulos; el primero desarrolla un marco teérico
que da sustento a la presente investigacion abordando al federalismo, la descentralizacion,
las RIG"s las politicas publicas y la politica social. De tal forma que teniendo bases sélidas
el segundo capitulo muestra la descripcion de los dos referentes inmediatos de
Oportunidades, poniendo de manifiesto la centralizacion que presentaron los grandes
programas ejecutados por las diversas administraciones hasta llegar al Programa que
ejecuta sus acciones hasta la época actual; por su parte el tercer capitulo consigna las
caracteristicas desde un esquema descentralizado para operar el Programa.

El apartado referente a las conclusiones exponen los hallazgos del trabajo como la
identificacion de algunos caracteristicas en torno a los pilares del Programa y cémo
mediante procesos de delegacidén de funciones y responsabilidades se puede mejorar la
operacion del mismo, ademas de retomar la vertiente salud que bajo las condiciones
limitantes del contexto (como ubicacion geografica o carencias de servicios) no es posible
iniciar el proceso de legacion de funciones, dado que se debe de tratar de manera minuciosa
y adecuada a las circunstancias y no como un paso automatico. Finalmente mediante
procesos de descentralizacion se busca cumplir con la funcidn central del Programa en la

superacion de la pobreza transgeneraiconal.
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Capitulo I. Marco Teorico

El presente capitulo esboza un conjunto de teorias y marcos de analisis que dan sustento a
la presente investigacion. Como primer punto se aborda el término Federalismo, mediante
las aportaciones de autores como Fossas (2008), Patifio (2010), Armenta (2010), Carbonell
(2003), Cheema y Rondinelli (2007), entre otros, siendo uno de sus objetivos impulsar y
vigilar la cohesion interna y la defensa hacia el exterior. Una vez expuesto el término se
procederd al abordaje de la descentralizacion, como una de las necesidades del federalismo
para lograr la transferencia de autoridad y responsabilidad, ademas de ayudar en la
disminucion de las demandas, conflictos sociales reduccion de los gastos de la
administracion central (Borja et. al, 1989).

El término descentralizacion cuenta con multiples versiones dependiendo del autor
que lo aborde, pero sin duda, uno de los mas claros es el expuesto por Cheema y Rondinelli
(2007), quienes abordan la transferencia de responsabilidad, puntualizando que sigue
siendo la prescripcion esencial, de las organizaciones de desarrollo internacionales para
promover la gobernabilidad democrética, que es también uno de los requerimientos del
federalismo.

Posteriormente se da paso a las Relaciones Intergubernamentales (RIG’s) que es el
vinculo por el cual la federacion establece comunicacion, coordinacion, cooperacion, apoyo
mutuo e intercambio de acciones entre dos 0 mas instancias de gobierno con diferentes
entornos y niveles jerarquicos con el fin de impulsar a la descentralizacion. De forma
inmediata se estudia el término de politicas publicas, pues mediante la sinergia entre
federalismo y descentralizacién (apoyada por las RIG’s) se establecen cursos de accion
cuya finalidad es tratar problemas especificos, de este modo el marco de analisis brindado
por las politicas publicas permite el entendimiento de gran parte de la accion

gubernamental.

1.1 Conceptualizacion del Federalismo

Hablar de federalismo ha sido objeto de reflexiones desde perspectivas diversas, ya que la

multiplicidad de elementos que confluyen en un determinado tiempo y espacio dificultan
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llegar a una definicion general (Armenta, 2010). Discutirlo e indagar sobre él, significa
aceptar que no solo se refiere a la forma en cémo las entidades federadas se asocian para
crear un ente superior sino que dicha forma de organizacion estd sometida a procesos
historicos de cambio (Fossas, 2008; Patifio, 2010).

Se reconoce a Estados Unidos de Norteamérica (USA, por sus siglas en inglés)
como el primero en concebir la forma de Estado federal en su texto constitucional durante
la convencion de Filadelfia de 1787, iniciando una etapa nueva para todo el mundo
occidental (Armenta, 1996). De acuerdo al Centro de Estudios de Finanzas Publicas
(CEFP) la experiencia federalista norteamericana fue el precedente inmediato para México,
aun cuando la herencia politica del colonialismo se ponderaba més por el centralismo
derivado del Estado unitario colonial (2009).

Las trece colonias americanas y su independencia de Inglaterra, originada por la
inconformidad de los colonos a las decisiones provenientes de la corona, marcaron el pilar
del federalismo para toda América ya que inicié la senda para avanzar hacia el federalismo,
como forma de organizacién politica. Por ello a decir del Instituto de Investigaciones
Legislativas del Senado de la Republica (IILSEN) las causas que originaron la
implantacion del federalismo, en la mayoria de los paises latinoamericanos, responden a
casi las mismas circunstancias, sobre todo, si se toma en cuenta el dominio de la monarquia
espafola (IILSEN, 1998).

Por ello la separacion de las colonias de origen britanico, permitio establecer un
gobierno nacional, dotado de poderes, que a la par otorgaria determinadas funciones a los
estados miembros, con lo cual podrian mantener una soberania con respecto de Inglaterra.
Asi la federacion estadounidense se conforma de muchos centros que se coordinan entre si,
alejandose de la centralizacién mediante el establecimiento de poderes dispersos.

Autores como Armenta (2010), reconocen a Estados Unidos como el antecesor del
federalismo mexicano; sin embargo, para la Suprema Corte de Justicia de la Nacién (SCIN)
el caso mexicano no representa la copia fiel del estadounidense, pues siguid sus propios
procesos de evolucidon historica, entre los cuales se encuentran el proceso independentista
de principios del siglo XIX, las demandas de una sociedad sometida al colonialismo, las
ideas liberales de la Constitucion de Cadiz, e incluso la influencia de pensadores como
Montesquieu. (SCJN, 2011).
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El término Federalismo, de acuerdo al IILSEN (1998), encuentra su origen
etimoldgico en el vocablo latin foedus que significa union, alianza, pacto, o acuerdo, de ahi
que el concepto federar implica la distribucion del poder de manera territorial, asi el
federalismo remite a la forma de Estado, donde los integrantes delegan atribuciones al
poder central, de tal forma que sus facultades beneficien a la colectividad, (SCJN, 2011).

Asi lo que se pretende es generar un sistema de pesos y contrapesos mediante una
relacién reciproca entre gobernantes y gobernados, siendo uno de los fines la seguridad y la
estabilidad social. En este sentido, el federalismo simboliza el amalgamiento de diversos
conjuntos politicos, territoriales y sociales con caracteristicas y necesidades propias que
deciden unirse, por ello celebran un pacto de unién para la procuracion del bien comuan.

A decir de Guillén es prudente sefialar a Johannes Althaus (Althusius) como el
primer teorico del Federalismo, quien “elaboré las primeras ideas sobre el federalismo y la

soberania popular” (2001: 14), idea sostenida por Soberanes para quien:

La génesis del Estado era para Altusio un pacto, mas no de los individuos en cuanto tales, sino de las
provincias que, con motivo de colmar de una mejor manera sus necesidades bésicas, convenian en
asociarse con otras provincias pactando un modus vivendi especifico, el cual tomaba cuerpo y
eficacia a través de un ius symbiotucum universale, es decir, un derecho universal de los simbiontes.
Este pacto lo [lamo pactum constitucionis o de creacion del Estado —es decir- “como una federacion
de grupos organizados, no de individuos” (2009, 90).

Asi, este pensador establece la importancia de la formacién de una comunidad
superior compuesta por estados inferiores, donde la autoridad surge desde abajo. En la
misma linea se encuentran las ideas Montesquieu, quien de acuerdo al IILSEN, desarrollaba
la idea de una republica federativa (como modelo de reforma que alterno al despotismo
existente en ese momento en Francia), y donde ésta “seria un conjunto de republicas. Esta
forma de gobierno seria una convencion, mediante la cual diversas entidades politicas se
prestan a formar parte de un estado mas grande, conservando cada una su personalidad”
(IILSEN, 1998: 11).

Por su parte para A. Hamilton, J. Jay y J. Madison, en su obra El federalista
manifiestan que la Constitucion Norteamericana pretendié “[...] formar una unién mas
perfecta, establecer la justicia, afianzar la tranquilidad interior, proveer a la defensa comdn
promover el Bienestar general y asegurar [...] los beneficios de la libertad...” (1957:552);

ideas apoyada por el 1ILSEN al considerar al federalismo como el encargado de representar
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la “unidad en la diversidad” (998: 11), siendo la caracteristica principal la interaccion que
se da entre los estados integrantes y la federacion.

Instaurado en la misma linea de ideas se encuentra Tocqueville (Citado por IILSEN,
1998) que con respecto a las trece colonias, sefiala que la idea de federalismo fue necesaria
para concretar un ambiente de cohesion al interior y defensa al exterior siendo el fin de la
unién el “responder a algunas grandes necesidades generales, tales como: proteccion en lo
comercial, estabilidad econdémica, aspectos fiscales y complementariamente a la busqueda
de su seguridad comun, teniendo el gobierno federal las atribuciones que no estaban
consideradas para los estados” (1998: 11).

Al igual que Hamilton, Jay y Madison (1957), Tocqueville (1998), Armenta expone

una perspectiva mas en torno el federalismo ya que para él término:

[...] debe entenderse como aquella estructura que estd disefiada para ejercer el poder politico,
regulado por un orden juridico, a través del cual se pretende reconciliar la unidad con la diversidad
social a partir de entidades componentes autonomas, pero relacionadas federalmente en la medida en
que el ejercicio de estos poderes no provoque la division. Esto demuestra que el federalismo posee
una connotacién no Gnicamente juridica, sino también politica, en cuanto que se traduce en un pacto
de unidad articuladora, entre las diferentes fuerzas que se mueven en el rejuego de la participacion
politica en las decisiones nacionales (2010: 3).

En virtud de conciliar la diversidad social el federalismo no refleja el agrupamiento
de poder de manera unilateral, sino expresa al unisono la necesidad de tener objetivos
comunes que permitan crear bloques de accion para atender los males sociales, expresados
por las partes integrantes. EI Estado federal, de acuerdo con Lapradelle (Citado por
Armenta, 2010:6), “es una persona de derecho publico, es una soberania y por consiguiente
un Estado; cada uno de los estados miembros se integra [...] por la totalidad de su
territorio; la autoridad del Estado federal comprende a los asuntos exteriores e
interiores....” De ahi que los integrantes se encuentren totalmente cubiertos por el poder
central, que vale la pena sefialar, respeta la singularidad y necesidades de sus confortantes.

Por lo anterior el pacto federal, enmarca una gran complejidad para el
establecimiento de relaciones reciprocas entre sus asociados, que de ser manejadas
correctamente reflejan equilibrio, consenso y negociacion. Bajo la postura negociadora se
encuentra la concepcion de federalismo ofrecida por Friedrich (Citado por Armenta, 1996),

ya que concibe al término como un proceso mediante el cual diversas organizaciones
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politicas, entran en negociacion para buscar soluciones y tomar decisiones comunes en
problemas que atafien a todos.
Debido al gran niumero de autores que han abordado el tema es que se presenta el

siguiente cuadro que expone algunas perspectivas mas en torno al tema:

Cuadro 1. Dilucidaciones sobre Federalismo

Autor Concepto

Barthelemy -Joseph | El Estado federal es aquel cuya personalidad y soberania internacionales admiten

y Duez, Paul estados miembros, pero sin que figuren en dicha soberania internacional, aunque
conservan ciertas prerrogativas de la soberania interior, particularmente el poder
legislativo.

Vecchio, Giorgio En el Estado federal, los poderes de los estados miembros quedan por entero

subordinados a la entidad federal, quien Unicamente los representa en adelante.
Como base del Estado federal no hay un tratado, sino una Constitucién, por la cual
vienen determinadas las estructura y la competencia tanto de los 6rganos centrales
como de los locales.

Burdeau, Georges El Estado federal es aquel en el que una pluralidad de ideas concurren en el
establecimiento del poder estatal federal al mismo tiempo que establecen, el poder
estatal de las colectividades locales.

Jellinek , Georg El Estado federal es un Estado soberano, formado por una variedad de estados que
no son soberanos, sin embargo, la Constitucién atribuye a los érganos supremos del
poder de éstos, y, por consiguiente, a ellos mismos, una participacion mayor o
menor en la soberania, en el ejercicio del poder del Estado nimero uno.

Su postura gira en torno a tres ideas principales:

a) Soberania.

No se trata de dividir el poder del Estado sino de distribuir las funciones para el
ejercicio de ese poder, ya que éste, por su naturaleza politica, no es divisible.

El poder politico del Estado es uno y compacto; es un poder total de control aunque
no se pueda precisar de manera tangible, pese a ello no hay rincén en la vida de los
gobernados en el que no se perciba la actividad estatal. Por ello la soberania no es
el poder del Estado, sino una especie de “investidura” o supremacia que se le
adjudica al propio Estado como ente politico, para dar a entender que por encima de
él no existe nadie mas que ejerza un poder politico.

b) Unidad del Estado federal

Consiste en la tendencia a consolidar la unidad de sus miembros. Cualquier clase de
federalismo tendra siempre un impulso integrador, pero sin que se pierda la
diversidad de cada uno de los componentes.

Fuente: Elaboracion propia, con base en Armenta Lopez, Leonel Alejandro, (2010), Federalismo, México,
Miguel Angel Porrua.
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Continuacion
Cuadro 1. Dilucidaciones sobre Federalismo

Autor Concepto

Jellinek , Georg c) Participacion de los Estados miembros en el ejercicio del poder general del
Estado federal.

Este principio de halla sustentado en el hecho de que todas las entidades miembros
que integran el Estado federal colaboran en las decisiones de orden nacional, que
son tomadas por el poder central de ese Estado.

Kelsen, Hans El Estado federal se define, como un Estado soberano compuesto de varios estados
y en donde a diferencia de la confederacion, no es posible enumerar los fines de la
federacidn, no asi en la confederacion, cuya finalidad principal es la proteccién del
exterior.

Armenta, Leonel En la formacién del Estado federal convergen dos 6rdenes juridicos o dos entidades
del derecho publico, independientemente de cual haya sido el proceso para su
formacion. Se trata de la presencia de un orden juridico central, que hace las veces
de eje, y otro que es complementario, o sea, el local federado, que integrados en un
todo arménico forman un s6lo Estado coordinados por una ley superior llamada
Constriccion.

En consecuencia, un Estado federal puede integrarse por los siguientes elementos:
1. Un orden juridico central (poder central de orden federal);

2. Un orden juridico local (poderes locales federados); y

3. Coexistencia de ambos en un &mbito espacial de validez especifico.

Fuente: Elaboracion propia, con base en Armenta Lopez, Leonel Alejandro, (2010), Federalismo, México,
Miguel Angel Porrua.

Si bien es cierto no existe una definicion general, homogénea y aplicable (como se
observa en el cuadro 1) a todos los contextos debido a los procesos histéricos, si concurren
puntos de unidn, ya que se encuentra presente en los diversos autores, la idea de agrupar a
particularidades bajo un poder superior que sea el reflejo de una sociedad en constante
cambio, y que no trate de buscar modelos ideales, sino que sea adecuado al entorno socio-
cultural y procure estabilidad.

Dada la inviabilidad de una definicidn general, es necesario recurrir a concepciones
como la de Bobbio, quien también menciona la importancia de generar estabilidad
mediante el federalismo, ya que para dicho autor, el término establece la paz como objeto
de lucha “Y se distingue de todas las expresiones modernas del pensamiento politico y
social que conciben la paz como consecuencia automatica y necesaria de la transformacion

de las estructuras internas de los estados™ (1985: 691).

10




Universidad Auténoma del Estado de México

Proveniente de las grandes variaciones y heterogeneidad entre los paises®, existen
varios tipos de federaciones sefialadas por Anderson (2008) entre las que se encuentran la
centralizadas y descentralizadas, las primeras concentran el poder en el gobierno central,
mientras en las segundas las unidades constitutivas poseen una gran autonomia y libertad
de decision, algunas otras tienen primeros ministros y gobiernos parlamentarios, y otras
congresos legislativos y presidente.

También dentro de la gama se encuentran aquellas que se rigen por un sistema de
representacion proporcional o por una pluralidad de leyes electorales, con solo dos partidos
politicos o varios, pero todas con diversos grados de estabilidad y armonia o inestables y
divididas, por ello es que ningun modelo es apropiado para todo tipo de circunstancias,
pero la capacidad para la diversidad es una de las grandes fortalezas del federalismo.

Anderson (2008), establece la idea de considerar que un modelo homogéneo de
federalismo es inapropiado dada las circunstancias de cada contexto, pese a ello reconoce
que los sistemas federales se distinguen por algunas caracteristicas comunes y que se

encuentran enunciadas en el cuadro nimero 2.

Cuadro 2. Algunas Caracteristicas del federalismo

Caracteristica

Descripcion

Por lo menos dos
6rdenes de gobierno

Uno para todo el pais y otro para las regiones. Cada gobierno tiene una relacion
electoral directa con sus ciudadanos. Las regiones tienen muchas denominaciones
y nos referiremos a ellas como las «unidades constitutivas» de la federacion.

Una constitucion
escrita

Algunas de cuyas partes no son reformables unilateralmente por el gobierno
federal. Las reformas importantes que afectan a las unidades constitutivas
requieren normalmente el consenso sustancial entre éstas y el gobierno central.

Una constitucion

Que atribuye formalmente poderes legislativos, incluidos los fiscales, a los dos
ordenes de gobierno, con la garantia de una cierta autonomia auténtica para cada
orden. No obstante, las federaciones difieren mucho en la manera y amplitud con
que definen los distintos poderes de los dos 6rdenes.

Organizacion espacial
sobre todo de Camara
alta

Para la representacion de las unidades constitutivas en las instituciones centrales
clave a fin de permitir la participacion regional en la toma de decisiones a nivel
central, a menudo dando a las unidades pequefias mas peso del que les
corresponderia de acuerdo con sus poblaciones.

Un arbitro para la
resolucion de
conflictos

Que suele implicar tribunales, pero en ocasiones referéndums o una Camara alta
para la resolucidn de los conflictos constitucionales entre los gobiernos.

Procesos e
instituciones

Para facilitar o establecer relaciones entre los gobiernos.

Fuente: Elaboracion propia, con base en Anderson, George, (2008), Una introduccion al federalismo, Marcial
Pons, Madrid, Barcelona, Buenos Aires.

! Para ver la lista brindada por Anderson, de paises que se autodenominan federales o son considerados en
federales, y en los que habita el 40% de la poblacion mundial véase la Tabla 1 de anexos.
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Anderson reconoce los elementos anteriores como los puntos de union entre las
diversas perspectivas del federalismo, pero pone especial atencién en el primero ya que
para él, la esencia del federalismo, ésta en la existencia de “dos Ordenes de gobierno
constitucionalmente establecidos con un grado de auténtica autonomia respecto del otro,
siendo los gobiernos de cada nivel responsables ante sus respectivos electorados”
(2008:22). Por ello los rasgos més especificos de cada federacion, reflejan las tradiciones
institucionales locales, asi como el nivel y la clase de autonomia, vale la pena aclarar que
por regla general, el federalismo requiere democracia y Estado de Derecho porque los
regimenes no democraticos no suelen permitir la auténtica autonomia.

Pese a la existencia de la regla general sefialada por Anderson (2008), es
necesario sefialar que cada federacion difiere una de otra, por causas de la composicion
econdémico-social e institucional, por lo que algunas cuentan con democracias perdurables;
mientras otras tienen una historia turbulenta permeada de fuerzas que difieren del poder
central, asi cada una de las formas del federalismo dentro de los diversos paises se muestra
acorde al contexto.

Por ello Carbonell, senala que el federalismo “supone el reconocimiento de la
existencia de fuerzas distintas del poder central que tiene su propia sustantividad [...] asi, el
federalismo no es reducible a la nocién puramente juridica, sino que se basa en una forma
especial de entender la asociacion politica dentro del Estado...” (2003: 380). De acuerdo a
dicho autor, la concepcion citada, responde, entre otras cosas, a tres necesidades la primera
corresponde a la supresion de la subordinacion colonial, mediante la organizacién politica y
estableciendo relaciones de simetria entre las unidades integrantes. La segunda responde a
la necesidad de integrar unidades con autonomia relativa, y particularidades culturales
propias en una entidad superior, y finalmente la tercera involucra a la division de poder con
el objetivo de salvaguardar la libertad (Carbonell, 2003).

En relacion con la segunda necesidad a la que el federalismo responde y en linea
con Carbonell, Faya (1998:5) expone que el sistema federal “tiende por esencia a
establecer una union (Estados Unidos) entre los elementos dispersos y heterogéneos.
Union, que en ninglin momento niega ni impide lo variado, lo independiente y lo autbnomo
[...] federar significa conexionar lo multiple e independiente en una forma superior de

convivencia”.
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Por ello el federalismo responde a la necesidad de organizar la convivencia
humana en un espacio determinado, reconociendo a los distintos grupos sociales y la
posibilidad de organizarlos en formas mas amplias (Faya, 1998). La esencia del término en
mencion responde a la voluntad de establecer un pacto, que se genera por aquellos que tiene
la capacidad de actuar con libertad plena, por lo que las entidades integrantes tienen que
estar dotadas de autonomia. En estricto rigor politico y socioldgico “el federalismo es el
resultado de la union de entidades autonomas, y no el resultado de una unidad disolvente de
esas autonomias” (Faya, 1998: 6).

Resulta necesario sefialar que si bien es cierto, la necesidad de autonomia de
diversos organismos lo lleva a buscar su libertad, es su misma naturaleza quien lo impulsa
celebrar acuerdos en la busqueda del bien comun y en respuesta a su propia necesidad de
conservacion. Para Burdeau la conciliacion entre autonomia y subordinacion “no sélo deja
subsistir la libertad de los diferentes grupos que une, sino que incluso utiliza esta libertad
para fundar la autoridad del poder federal” (Citado por Faya, 1998: 6).

Como se ha visto en torno al federalismo existen tantas concepciones como autores
han versado sobre el tema, cada uno ofrece una visién acorde a una etapa y espacio
historico determinado, de ahi que de manera unisona existan diversos tipos de federalismo.
La SCIN (2011) ofrece categorizaciones entre las que se encuentra la aportada por
Montesquieu, quien distingue dos modelos de Federalismo: intraestatal e interestatal.

El primer modelo hace alusion a la division de poderes, que corresponde a la
interpretacion organiza y corporativa que destaca el reporto de trabajos y funciones del
Estado y la coordinacién de sus instituciones, dando origen al federalismo intraestatal,
cuyas bases se sustentaron en la separacion funcional de competencias; y se distingue, entre
otras cosas por, considerar que la tarea legislativa corresponde al Estado, mientras que las
funciones administrativas atafien a estados y municipios, con lo que se pretende el
establecimiento de cooperacion entre los integrantes y el gobierno central. EI segundo
modelo se refiere a la separacion de poderes, que apunta a la autonomia de las unidades

estatales, edificando asi, el federalismo interestatal que:

Est4 constituido sobre el principio de divisién vertical del poder y/o la autonomia de los Estados
miembros, y se basa en: a) el dualismo de los elementos estructurales del Estado; b) el reparto de las
competencias segin 4&reas politicas coordinadas constitucionalmente y no segun tipos de
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competencias; y c) la participacion de los Estados miembros en la politica federal a través de la

segunda camara (de senadores) (Suprema Corte de Justicia de la Nacion, 2011: 34).

Es pertinente sefialar que en este tipo de federalismo la division de poderes depende
también de regulaciones legislativas generadas mediante la Constitucion. Una concepcién
mas sobre los tipos de federalismo es pronunciada por Fernandez (2003) que identifica tres
tipos de federalismo: dual, centralizado y cooperativo. El primero se concibe como un
“convenio o acuerdo entre los estados, de acuerdo con el cual estos mantendrian su
soberania sobre una serie de cuestiones” (Fernandez, 2003: 113). De ello se origina la
existencia de dos ambitos de poder que serian mutuamente exclusivos y reciprocamente
limitados, lo que pone de manifiesto la necesidad de que cada integrante contara con
gobiernos en absoluta igualdad en cuento igualmente soberanos.

El federalismo centralizado, identifica a los poderes regionales y locales como
dependientes de manera total del poder central y de las decisiones de alcance nacional que
ahi se gesten, sin embargo en los ultimos lustros este tipo de federalismo ha entrado en
crisis a causa de los cambios sociales por lo que, no se trata de poner en tela de juicio el
pacto federal sino el funcionamiento del mismo, buscando méas una tendencia cooperativa
entre los poderes de los distintos niveles territoriales (Fernandez, 2003).

En lo que concierne al federalismo cooperativo, este presupone “la coparticipacion
de poderes y funciones entre las distintas entidades de gobierno” (Fernandez, 2003:121).
Con ello se pretende excluir toda rigidez, fomentando y admitiendo diversas formas de
cooperacion, que por su caracter practico se colocan al margen de la relacion de supremacia
federal, estableciendo un didlogo para promover la planeacion de actividades, dejando de
lado la etapa de competencia y dando paso a la cooperacion entre el estado democratico,
social y de derecho.

Una dilucidacion mas en torno a los tipos de federalismo es la mostrada por la SCIN
(2011); quien identifica tres tipos; el denominado, federalismo clésico, seguido del
federalismo de ficcion y finamente el nuevo federalismo. El primero de ello alude a las
entidades politicas que se asocian por intereses comunes delegando funciones a un

gobierno central, manteniendo la soberania de sus partes.
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La legitimidad de este tipo de federalismo es de origen, pues se trata de una accion
voluntaria que implica la divisién de poderes?, razén por la cual el federalismo clasico
prospero en situaciones democraticas liberales (SCJIN, 2011). Sin embargo tras la Segunda
Guerra Mundial (SGM) la idea liberal perdio6 fuerza, debido a la necesidad de intervencién
gubernamental y el auge del Welfare State® para sanar los males de conflictos bélicos.

El segundo tipo de federalismo, se denomina de ficcion, y esta estrechamente
vinculado con el anterior, debido a que tras la SGM, y la consolidacion del ya mencionado
Welfare State, los integrantes de las clases sociales y las regiones comenzaron a ser mejor
representados por dirigentes, dando lugar al corporativismo, que se opone al pluralismo
democrético, debido al nimero limitado de grupos de caracter no competitivo. Este tipo de
federalismo despliega un poder hegemonico en la politica y economia, dando paso a un
centralismo burocratico (SCJN, 2011).

Finalmente el nuevo federalismo, representa el rechazo al centralismo, (como lo
sefialara Fernandez con el federalismo cooperativo) mediante el fortalecimiento de la
economia de mercado Yy la agilizacion de las relaciones Intergubernamentales (RIG’s),
permitiendo durante la época de Nixon, la descentralizacion de programas, disminuyendo la
burocracia federal y reduciendo el excesivo control del gobierno central, (SCJN, 2011).

Sobre la base del nuevo federalismo se encuentra la postura de Uvalle quien enuncia

al nuevo federalismo, como aquel que:

[...] se postula mediante tesis gubernamentales, pero es un reclamo que tiene su origen en la
sociedad civil y en la dindmica de los movimientos regionales para reivindicar a los gobiernos
locales. Son éstos por su carécter electo, representativo y plural, los que demandan que su
personalidad juridica y politica, asi como su autonomia financiera y fiscal sea real, no declarativa
(1995:34).

Con el fin de fortalecer a los gobiernos locales, es que se debe de recurrir a la idea
de éstos debe coadyuvar a través de politicas publicas efectivas, a promover con el esfuerzo

de los privados y las organizaciones publicas, polos de desarrollo sustentable para

? Esta idea se encuentra asociada con la nocion de soberania popular ya que el poder emana de formas
democraticas (Suprema Corte de Justicia de la Nacion, 2011).

% De acuerdo a Meny y Thoenig (1992), el Welfare State se refiere al esfuerzo realizado por el Estado para
modificar las tan variadas condiciones del mercado y con ello proteger a los individuos de las consecuencias
adversas que pudiesen afectarlos. Desde una visién mas estricta el Welfare State es la realizacion de los
derechos sociales de los ciudadanos después del reconocimiento de los derechos tanto civiles como politicos.
Es asi que la idea de no intervencion del Estado en la economia perdi6 su ambito de accién, limitando asi al
federalismo clasico, ya que encontrd su maxima expresion en los sistemas democraticos liberales.

15



Universidad Auténoma del Estado de México

fortalecer y ampliar los mercados regionales (Uvalle, 1995). La idea planteada por el autor
con respecto al nuevo federalismo, consiste en erradicar la separacion que se encuentra
entre los factores reales de poder y la constitucion escrita, ya que la situacion conlleva a
una vida institucional marcada por un alto grado de centralizacion, que a decir de Krauze
lleva a que en México no exista “un verdadero régimen republicano, representativo,
democrético, federal como el que enuncia la Constitucion vigente, sino una especie de
monarquia absoluta y centralista con ropajes republicanos” (Citado por Uvalle, 1995: 34).

Las lineas previas permiten identificar, que el nuevo federalismo consiste en la
proclama del federalismo frente al centralismo, formulada, de acuerdo con Luis Mora en
1837, al vincularlo con la lucha entre la “marcha politica del progreso y la marcha politica
del retroceso” (Citado por Uvalle, 1995:7). En virtud de ello se buscan el desarrollo
mediante el trato mas directo con los gobernados.

Asi para los fines del presente trabajo se tomara la concepcion vertida por Uvalle
(1995) respecto al nuevo federalismo dado que se contrapone a las ideas improductivas, a-
historicas y decadentes dando lugar a nuevas formas de comunicacion politica en donde el
trato entre los poderes federales, estatales y municipales permita dejar a tras la
omnipotencia del poder central. (Uvalle, 1995). De esta manera el federalismo conjuga
relaciones centrales y descentralizadas, donde se pretende establecer una configuracion
calculada, balanceada y correlacionada de poderes que certifiquen la diversidad politica y
cultural de los integrantes en favor de la unidad del Estado.

De acuerdo con Uvalle (1995) existe una relacion entre federalismo y
descentralizacion, razén por la cual se desarrolla el siguiente apartado, ya que por el
primero un pais se integra como nacion, sociedad civil, gobierno y Estado, mientras que en
la descentralizacion coexiste la capacidad de oxigenar la unidad politica, en donde la
equidad institucional encuentra equilibrio, ademas de fortalecer la autonomia y

personalidad de otros centros de gobierno plurales y heterogéneos.

1.2 Descentralizacién

La modernizacién del Estado y del sistema politico administrativo ha sido un imperativo

para el desarrollo. La descentralizacién se ha planteado a lo largo del tiempo desde formas
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muy diferente dependiendo el autor o la institucion que lo aborde (Marcou, 2008). Autores
como Borja et. al (1989) identifican al término como un objetivo en el que se pretende
disgregar o disminuir las demandas y conflictos sociales y reducir los gastos de la
administracion central.

El desarrollo de la descentralizacién ha merecido cada vez mayor interés en todo el
mundo. Desde los ltimos afios de la década de los 80’s, muchos paises han emprendido el
camino hacia la descentralizacion, pero debido a la heterogeneidad de éstos, es inviable el
hablar de un modelo estandarizado. Los procesos y procedimientos se diversifican segun
las metas y objetivos originales. (FAO*, 2004)

Para comprender la descentralizacion, se debe, de acuerdo a Palma y Rufian (1991)
reconocer que existen ciertos acuerdos. En primera instancia, el concepto de
descentralizacion, se entiende en el sentido de transferir por normas legales, competencias
decisorias y la titularidad de esa competencia de una instancia central hacia una instancia
subnacional, con objetivos de distribuir territorialmente poder y legitimar el Estado.

Bajo esta oOptica, el término implica que los entes descentralizados poseen
personalidad juridica propia y capacidad para tomar las decisiones de ultima instancia sin
que puedan ser revocadas por un organismo superior. Esta definicion marca una distincién
de aquellos organismos desconcentrados que, ademas de no ser mas que un 6rgano de la
misma dependencia central, pueden ser influenciados por estas (Palma y Rufian, 1991).

Una concepcion, en torno al concepto es expuesta por Cheema y Rondinelli, para
quienes “La descentralizacion se define como la transferencia de autoridad, responsabilidad
y recursos -a través de la desconcentracién, delegacién, o devolucion-desde el centro hacia
los niveles inferiores de la administracion-" (2007:1), estos mismos autores son retomados

por di Gropello y Cominetti, mencionando que la descentralizacion se percibe como:

La transferencia de responsabilidades en la planificacidn, gestién, obtencion y distribuciéon de
recursos, desde el gobierno central y sus agencias, hacia las unidades de campo de agencias del
gobierno, unidades o niveles subordinados del gobierno, autoridades o corporaciones publicas semi-
autébnomas de mayor presencia, autoridades regionales o funcionales, u organizaciones no
gubernamentales privadas y voluntarias (1998: 17).

* Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacién, FAO por sus siglas en inglés.
Food and Agriculture Organization

17



Universidad Auténoma del Estado de México

Por ello la descentralizacion se forja como un sistema de relaciones que dan vida y
contenido al ejercicio del poder. En este contexto puede adoptar varias formas de
descentralizacion que de acuerdo a la FAO puede ser “politica, administrativa o fiscal, y
conseguirse mediante la desconcentracion y la delegacion” (2004:5). Estas diversas formas
se distinguen por sus caracteristicas, y condiciones para el éxito.

Ejemplo de ello, es que en el caso de la desconcentracion, el gobierno central
dispersa algunas de sus funciones, como la planificacion y las finanzas, trasladandolas del
gobierno central a las oficinas regionales, al mismo tiempo que mantiene el control general;
es decir que la desconcentracion es ante todo un acuerdo administrativo, en el que la toma
de decisiones contintia siendo competencia del gobierno central (FAO, 2004).

En lo concerniente a la delegacion, el gobierno central transfiere ciertas facultades y
responsabilidades a niveles inferiores donde el objetivo principal es aproximar el gobierno
a las personas para lograr una mayor transferencia y rendicion de cuentas (FAO, 2004). Es
necesario aclarar que bajo esta idea el gobierno local actta dentro de las lineas normativas
generales fijados por el gobierno central, pero bajo un esquema de autonomia en relacién
con la manera de realizar sus tareas.

Ahora bien debido a la multiplicidad de autores que han versado sobre el tema
existe una gama amplia de tipologias que rodean a la descentralizacion, entre las cuales
desatan, la ofrecida por Marcou (2008) quien considera cuatro tipos de descentralizacion.
El primer tipo se denomina descentralizacién administrativa, que consiste en la rendicion
de cuentas de las autoridades locales a las superiores.

En segunda instancia aparece la descentralizacion politica, donde las autoridades
locales son independientes del Estado, por o menos tedricamente, encontrandose dotadas
de poder y originadas de procesos de eleccion; la tercera vertiente se identifica con el
nombre de descentralizacion presupuestaria, y hace alusion a la transferencia de los
recursos necesarios para el ejercicio de las competencias y responsabilidades transferidas;
por ultimo; el cuarto tipo se denomina descentralizacion de mercado, que implica una
transferencia de funciones al sector privado, incluida la administracién y planificacion,
ocupada por las instituciones publicas (Marcou, 2008).

Por su parte di Gropello y Cominetti (1998) reconocen tres formas principales cuyas

significativas diferencias radican en el nivel de autonomia en materia de toma de decisiones
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de las unidades subnacionales en correspondencia con el gobierno central, asi como el
alcance de las responsabilidades transferidas. La primera se denomina como
desconcentracion y consiste en la dotacion de “responsabilidades en los niveles menores
por parte de los ministerios o0 agencias del gobierno central con poder de decision
limitado.” (1998:17).

La siguiente se designa bajo el nombre de delegacion e identifica a una forma de
transferencia de responsabilidades de gestion de determinadas funciones concretamente
definidas, a organizaciones publicas, que pueden estar situadas fuera de la organizacion
burocratica normal del gobierno central (corporaciones publicas, autoridades de desarrollo
de areas y planificacion regional, y otras), por lo general con autoridad semi-independiente
para ejecutar las tareas (di Gropello y Cominetti, 1998).

Estas mismas autoras denominan a la tercera vertiente como devoluciéon y se
determina por ser una forma de transferir responsabilidades de gestion a las unidades
subnacionales de gobierno como, gobiernos locales, unidades administrativas o bien
unidades publicas en general, que deben ser percibidas como entes separados, sobre los
cuales se ejerce poco 0 ningun control directo por las autoridades centrales; es decir,
pueden ejecutar sus actividades de manera independiente (di Gropello y Cominetti, 1998).

Por tales motivos se puede considerar a la descentralizaciéon como un sistema de
vida que permite a las instituciones de la sociedad y el Estado, articularse respetando los
respectivos ambitos de competencia, con lo que la relacién entre gobernantes y gobernados
es mas amplia, directa y fluida (Uvalle, 1995).

Un aspecto clave de la descentralizacion, de acuerdo a Uvalle (1995) es el hecho de
que constituye un modo para distribuir el poder, debido a que los gobiernos locales son un
punto neurdlgico a considerar, ya que a mayor espacio institucional para ejercer la
autonomia politica, los gobiernos locales tienen la opcién de fungir como centros de
decision sin obstaculos; debido a dichos argumentos es que el presente trabajo recurre a la
vision de Uvalle (1995) misma que es apoyada por Messina (2008) para quien en término
hace alusion a “una forma de trasferencia de funciones y responsabilidades desde el centro
a la periferia” (2008: 23).

La descentralizacion transfiere a los gobiernos locales “atribuciones, recursos,

informacion y decisiones, descongestiona el proceso de gobierno, diluye la centralizacion
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improductiva y da mayor consistencia al conjunto del Estado y a la sociedad misma”
(Uvalle, 1995: 27). La distribucion de poder, implica el reconocimiento de que hay fuerzas
activas a considerar para gobernar mejor, y reconoce la inviabilidad de que sea solo el
poder central el que tome decisiones de manera unilateral, ello debido a lo complejo de las
sociedades que se encuentran en constante cambio.

Por esta razdn la descentralizacion se vincula con las fuerzas que aspiran al cambio
positivo y deseado en la sociedad, favoreciendo asi, a los gobiernos locales debido a que
son ¢l medio “a través del cual el pueblo procura los servicios por si mismo, tomando parte
activa y constructiva en los asuntos publicos” (Uvalle, 1995:28), pero bajo los limites
permitidos por la politica nacional.

Asi la descentralizacion politica, es un camino para ubicar la expresion real del
poder en la sociedad. Razon por la cual establece la manera en que se desarrollara la
descentralizacion administrativa, que alude a un sistema de capacidades de gestion que
tienen por objeto brindar eficiencia y congruencia a la accion de gobierno ademas de
representar la transferencia de funciones de los 6rganos del Estado a las personas juridicas

publicas. De acuerdo con Uvalle la cobertura de este tipo de descentralizacion depende de:

[...] como se desactivan los cotos de poder opuestos a la descentralizacion politica. Sus ventajas
funcionales tienen como contexto los usos, costumbres y practicas del poder que no pueden ni deben
desconocerse. Su efectividad no es Gnicamente operativa, sino que se relaciona con el desempefio
institucional que la Administracion Publica es capaz de generar. Revalorar la descentralizacion
administrativa por el lado del desempefio institucional, ubica la accién de gobierno en su relacién
externa con la sociedad civil y sus agrupaciones ciudadanas. Sin desconocer la importancia
introspectiva de la descentralizacion administrativa, sus resultados tienen que evaluarse de cara a los
ciudadanos y vincularlos a los fines publicos que el Estado esta obligado a cumplir (1995: 28).

En el mismo tenor se sitta Borja et. al debido a que considera “a la
descentralizacion politico-administrativa como medio adecuado para promover la
socializacion politica de las clases populares y el desarrollo de las libertades individuales,
asi como las transformaciones socio-econdémicas de tendencia igualitaria (1987: 24). Es
decir que el involucramiento de la sociedad, gracias al acercamiento, impulsaria el
cumplimiento de los objetivos de los programas sociales al estimular la igualdad, desde lo
local, que finalmente se propagaria a un orden general, en este caso el ambito federal.

Por su parte el Banco Mundial (2003) sefiala que en el anélisis de experiencias

historicas concretas se presentan serias tensiones y ambigledades ya que a partir de los
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afios 80°s ante la debilidad de los Estados centralizados para resolver la demanda de la
poblacion, irrumpe en toda la regidén latinoamericana un movimiento a favor de la
descentralizacion territorial, transfiriendo competencias y servicios al nivel local, lo cual
implica una reforma de la administracion del Estado y un intento por democratizar y
legitimar la decision, acercando los servicios a la sociedad civil.

Posteriormente, los procesos de descentralizacion surgen como respuesta al modelo
de Estado interventor y desarrollista un nuevo enfoque que plantea una redefinicion de las
relaciones Estado Sociedad civil. Se incorpora el principio de subsidiariedad que se
interpreta como el hecho de no intervencidn por parte del Estado en aquello que la sociedad
civil por si misma es capaz de ejecutar. Sin embargo la subsidiariedad del Estado en
materia social no ha solucionado los problemas mas sensibles del subdesarrollo (BM,
2003).

En tal sentido, la descentralizacién trasciende el enfoque politico administrativo
tradicional y deviene una estrategia mas equitativa y territorial del desarrollo y de
respuestas a las oportunidades (BM, 2003). En una posicion similar Cabrero menciona que
la “descentralizacion implica un conjunto de vertientes que pasan por lo econdmico-
regional, por procesos de ajuste entre actores politicos, por sistemas de relaciones sociales
locales, por redes institucionales y procesos de decision que configuran las estructuras de
accion gubernamental” (Cabrero, 2007: 81).

Tanto el BM como Cabrero consideran que se trata de impulsar el desarrollo desde
lo local, mediante el acoplamiento de los actores politicos, que configuren la correcta
accion gubernamental, mediante procesos de innovacion administrativa. Los procesos de
descentralizacidn se gestan en concordancia al momento histérico en el que desarrollan, por
lo que tienen determinadas particularidades, que como sefiala Rodriguez (1993) sirven
como impulsoras y afianzadoras de dicha perspectiva, entre las cuales se encuentran las
siguientes:

Cuadro 3. Caracteristicas de la descentralizacion

Supuestos

Descongestionar administrativamente el | Facilitar un desarrollo territorial equilibrado
Gobierno Central.

Mejorar la administracion del Estado Para apoyar la planificacién econémica

Fuente: elaboracidon propia basado en Rodriguez Gil Managua, Adolfo, (1993), Centralismo, Municipio,
Regionalizacion y Descentralizacién en Nicaragua (1979-1991), Fundacién Ebert. Nicaragua.
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Cuadro 3. Continuacion. Caracteristicas de la descentralizacion

Supuestos
Acercar la administracion al ciudadano Facilitar la puesta en marcha de la planificacion
territorial
Fortalecer otras instancias del Estado Incorporar zonas y regiones marginadas
Limitar el poder del gobierno central Mejorar el uso de los recursos humanos, econémicos
y fisicos
Involucrar en los tareas del gobierno a otros | Racionalizar las inversiones del gobierno central
sectores

Fuente: elaboracién propia basado en Rodriguez Gil Managua, Adolfo, (1993), Centralismo, Municipio,
Regionalizacién y Descentralizacién en Nicaragua (1979-1991), Fundacién Ebert. Nicaragua.

Una vez sefialadas algunas de las caracteristicas, es prudente mencionar que entre
los beneficios de los procesos de descentralizacion, se encuentra la mayor congruencia
entre las demandas por servicios regionales y la oferta realizada a través del gasto publico.
Al decidir sobre alternativas de gastos méas cerca de los beneficiarios y en correspondencia
con las necesidades de la poblacion, se estima que los servicios publicos son usados con
mayor eficiencia. Sin embargo para que este vinculo directo entre demanda y oferta publica
se dé en la practica deben existir dos condiciones basicas que se acuerdo al BM (2003:3)

son:

a) Comunicacion directa entre poblacion y autoridades para que las sugerencias puedan traducirse en
decisiones sobre el gasto, de ahi la importancia de la eleccién popular de autoridades regionales y
municipales y de los mecanismos de participacion y control ciudadano.

b) Fuentes de financiamiento y la autonomia de decision sobre el uso de los recursos; de ahi la
importancia de delimitar claramente las competencias funcionales y fiscales de los distintos niveles
territoriales (2003: 3).

Asi el mismo BM (2003) menciona, que la descentralizacion apunta a mejorar la
gobernabilidad y el desarrollo local, el alivio y reduccién de la pobreza®. De ahi que existan
puntos a favor y en contra de dicha perspectiva, sin embargo hay que tener en cuenta que
mas que desventajas se hace referencia a obstaculos y riesgos implicitos en la
descentralizacion. Una de las causas de que el tema cause incomodidad, es el hecho de que

el término es usado con poca precision en el debate politico, sin mayor reflexién sobre sus

® Tarea fundamental de diversos gobiernos, como el mexicano, que en busca de generar una adecuada
cohesion social, impulsa sexenalmente grandes Programas para brindar tratamiento a la pobreza.
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implicaciones politicas y técnicas para el conjunto de la funcion publica por lo que se
carece de un consenso politico.

En segundo lugar, el riesgo de ver la participacion de la comunidad como una
sumatoria de micro unidades sociales, que podrian ser una fuente de inestabilidad. En
tercer lugar, la acostumbrada limitacion de la participacion en la determinacion de politicas,
quedandose s6lo como receptores y no como corresponsales de su propio bienestar. El
peligro de que a nivel municipal se trate de procedimientos clientelares entre autoridades
locales y poblacion, y se desvien de la tarea que se les delegd debilitando el impulso
democratizante de la descentralizacion (BM, 2003).

La descentralizacion de acuerdo a la FAO (2004) representa un requisito necesario
para hacer frente a desafios como el aumento creciente de exigencias que se plantean a los
servicios publicos y su calidad. Asimismo, desde el punto de vista normativo mejora la
planificacion y prestacion de los mismos cumpliendo los objetivos regionales y nacionales
mediante la incorporacién de las necesidades y condiciones locales, lo que finalmente
pretende elevar el nivel de vida de los ciudadanos. Ademéas de las ventajas anteriores

existen otros beneficios entre los que destacan que de acuerdo a la FAO (2004: 7):

o Eficiencia; Mayor eficiencia administrativa y econémica en la asignacion de recursos escasos, ya
que hay una mejor comprension de las necesidades locales.

e Transparencia: Hay una clara vinculacién entre los pagos realizados por los contribuyentes locales
y el nivel de servicios recibidos por ellos.

e Subsidiariedad: Puede conseguirse una mayor eficiencia si se garantiza que los cargos elegidos
democraticamente rindan cuentas al electorado.

e Movilizacién: La mayor participacion comunitaria de los ciudadanos locales dentro de las
instituciones locales deberia mejorar la toma de decisiones y el proceso democratico.

Resulta necesario mencionar que la descentralizacion a los gobiernos locales es
sumamente compleja a causa de la implicacion de cuestiones relacionadas con “las
finanzas, la administracion, el control, la regulacion, la presentacion de informes y la
rendicion de cuentas, elementos todos ellos que forman parte de la interrelacion entre los
diferentes niveles de gobierno™ (FAO, 2004: 6). Por ello hay que sefialar que la puesta en
marcha de la descentralizacién no ha sido facil, pese al impulso de las fuerzas politicas
econdémicas combinadas, ya que existe division entre la realidad y el objetivo que puede

establecerse en la legislacion y las politicas.
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Sin embargo, la descentralizacion, correctamente disefiada y dirigida, constituiria no
solamente un componente fundamental de la reforma del Estado sino un principio para el
reordenamiento de las relaciones entre Estado, sociedad civil y de gestion puablica en
general, incluso en el disefio de las politicas publicas, ya que se tendria un contacto mucho
mas directo con la poblacion.

Para impulsar los procesos descentralizadores se necesita que los integrantes del
pacto federal mantengan comunicacion plena, para ello se requiere el establecimiento de
Relaciones Intergubernamentales (RIG’s) solidas y definidas bajo un marco cambiante de
interaccion capaz de adecuarse a los cambios constantes que en el tema social, politico y
administrativo se presentan, de ahi que la necesidad de conexion entre los diversos 6rdenes
de gobiern06 encuentran un marco de andlisis y de discusion en las RIG’s, debido a que
hacen referencia a los enlaces que se suscitan entre el gobierno del Estado y los poderes
publicos; debido a la importancia del término es que se desarrolla el siguiente apartado
pues las RIGs representan los vinculos de coordinacién, cooperacion, e intercambio que se

generan entre las instancias de gobierno.

1.2.1 Relaciones Intergubernamentales (RIG"s)

Definir a las RIG no es una tarea sencilla debido a la diversidad de autores que han versado
sobre el tema, uno de ellos es Pontifes (2002) quien define a las RIG"s como los vinculos
de coordinacion, cooperacion, apoyo mutuo e intercambio de acciones que se dan entre dos
0 mas instancias de gobierno, entendiéndose por definicion constitucional que cada orden
de gobierno tiene reservadas las competencias que le permiten actuar en su espacio
territorial y jurisdiccional, por lo que otra autoridad no puede por derecho intervenir en él.
Por su parte la red de Investigadores en Gobiernos Locales Mexicanos (IGLOM,
1999) concibe a las RIG"s como el entramado de relaciones entre las instituciones de

gobierno, que por mandato legal ejercen sus atribuciones sobre un area publica determinada

® En este contexto, por definicion, cada orden de gobierno tiene reservadas las competencias que le permiten
actuar en determinado espacio, por lo que otra autoridad no puede intervenir. Lo anterior hace alusién a uno
de los pilares del federalismo ya que si bien los entes se encuentran suscritos al pacto federal delegando
atribuciones al poder central, existe respeto a la autonomia, y caracteristicas peculiares de cada integrante.
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0 sobre territorio geografico coincidente. Un autor mas que aborda dichas relaciones es
Agranoff (1993), para quien la nocion de RIG’s sigue, en su sentido méas baésico, la
definicion propuesta por Anderson (2008), definiéndolas como un contingente de
actividades que tienen lugar entre unidades de gobierno de todo nivel y tipo.

De acuerdo a Agranoff (1993), Anderson se refiere al sistema federal vigente en
USA, ya que al encontrar su origen en dicho pais se ejerce una referencia inmediata al
federalismo que dosifica la soberania del Estado entre un gobierno central y los gobiernos
locales. Por tal razon al ser el federalismo norteamericano la génesis para todo el mundo
occidental (Armenta, 1996) las RIG"s cobran vital importancia a lo largo del orbe.

Debido a lo anterior y de acuerdo a Cameron (2001: 134) “son el caballo de batalla
de todos los sistemas federales; se trata del instrumento privilegiado para realizar el trabajo,
sea cual sea ese trabajo. Las RIG tienen lugar entre lo que la constitucion dispone y lo que
la realidad practica del pais exige”. Debido a lo complejo de los sistemas federales se debe

de considerar que las RIG"s también varian de acuerdo a las siguientes dimensiones:

a) El grado de institucionalizacién: las RIG en un pais determinado pueden ser muy
institucionalizadas, con estructuras y procesos formales a través de los cuales se canaliza la actividad
intergubernamental, o pueden llevarse a cabo de una manera informal dependiendo de la naturaleza
de las circunstancias.

b) La medida en la que las RIG constituyen una toma de decisiones: las RIG pueden conllevar poco
maés que el compartir informacion entre los distintos gobiernos de una federacion; pueden suponer la
consulta y el reajuste de politicas por parte de un actor o pueden implicar una capacidad formal de
toma de decisiones, en la que el foro intergubernamental en si mismo es el lugar en el que se toman
algunas de las decisiones de la comunidad.

¢) El grado de transparencia: las RIG pueden practicarse a puerta cerrada con poco conocimiento de
la sociedad y responsabilidad hacia éste, o pueden formar parte de procesos abiertos al escrutinio
publicos y limitados por la responsabilidad democratica (Cameron, 2001: 6).

En la misma linea, Carrera sefiala que el término RIG"s se origind y evolucion6 en
los afios 30’s en USA; debido al fortalecimiento del papel de Estados y gobiernos locales
como tomadores de decisiones en el escenario politico, por lo que se definieron como “un
conjunto de relaciones funcionales, financieras y administrativas, que no son estrictamente
materia de arreglos formales, institucionales, juridicos o legales” (2004:1).

Cabe sefialar que uno de los principales argumentos para fomentar las RIG’s, es que
son concebidas y desarrolladas como mecanismos de colaboracion pactada o convenida y
basicamente como un conjunto de relaciones funcionales, financieras y administrativas

(Carrera, 2004). La existencia de un marco de relaciones pactadas, genera un orden
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normativo también intergubernamental, de tal forma que los convenios celebrados de
gobierno a gobierno cobran significado en el marco de las reglas programaticas, y de
control, ademés de comprometer una variedad enorme de autoridades que se suman al
cumplimiento de dichos convenios (Pontifes, 2002).

Por su parte el surgimiento de las RIG’s se ha enfocado en las relaciones
interpersonales que existen entre funcionarios de gobierno preocupados por asuntos
comunes. Asi las RIG’s reconocen la primacia de funcionarios publicos que actian en un
contexto interjurisdiccional, y se refieren a relaciones informales de trabajo que se
desarrollan en un contexto institucional (Carrera, 2004).

Las RIG"s y el federalismo estan estrechamente vinculados, ya que las primeras,
como concepto, derivan del segundo, dichas relaciones expanden y fortalecen la teoria del
federalismo ya que incluye conceptos y relaciones que no estdn contemplados en esta
ultima disciplina como el reconociendo de la interaccion entre todos los &mbitos o niveles
de gobierno, ademas de senalar que “Todos los politicos y funcionarios, en todos los
niveles ambitos de gobierno, son participantes potenciales o reales en el proceso de toma de
decisiones” (Carrera, 2004: 2), acercandose con ello a la perspectiva del Nuevo federalismo
planteando nuevas formas de comunicacién politica mejorando la relacion entre la
federacion, estados y municipios.

Como sefiala Pontifes (2002) existen diversas perspectivas dentro de las RIG's y
una de ellas es la naturaleza administrativa, y se fundamentan en los principios de
coordinacion administrativa gubernamental, formando parte de de los procesos de gestion
de politicas como medios de arreglo de armonizacion y negociaciones controladas, pactadas
y concretas.

Entre los factores administrativos que inciden en la formacién de las RIG"s destacan
los siguientes: el principio de unidad de accion; la toma de decisiones en un plano
horizontal; la racionalidad de la accién frente a la rigidez de la norma; las alternativas de
descentralizacion administrativa; el reto de asumir materia y funciones gubernamentales
delegadas, desconcentradas y/o descentralizadas; la administracion multimodal, los
sistemas de informacion intergubernamentales, la persistencia de nuevos esquemas
organicos y la formacion de redes de gestion (Pontifes, 2002). EI mismo autor sefiala que el

propésito de las RIG™s, puede resumirse en un principio general de la administracion: la
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asociacion competitiva, caracterizada por la suma de esfuerzos y la concertacion de
acciones bajo una misma linea de trabajo.
Ahora bien; de acuerdo con Wright (1998) existen cinco particularidades distintivas

que contribuyen al entendimiento claro de las RIG"s cuyas caracteristicas de identidad son:

a) El numeroy los tipos de los entes de gobierno (unidades o jurisdicciones politicas).

b) EIl nimero y la variedad de los funcionarios publicos que pueden tomar decisiones
importantes.

c) La frecuencia y regularidad con la que los funcionarios mantienen contactos con
colegas de otras jurisdicciones.

d) Las pautas de comportamiento mantenidas y las actividades llevadas a cabo por los
funcionarios.

e) Una orientacion explicita de la politica en la que se presta la maxima atencion a los
asuntos financieros y de asignacién de recursos.

Asi al igual que Wright (1998), Carrera (2004) hace referencia a las caracteristicas de
las RIG’s. al identificar como primer punto a la interaccion entre todos los &mbitos o
niveles de gobierno. Las RIG’s analizan todas las interacciones que puedan tener lugar al
interior de un sistema de gobierno. En el caso de federaciones, el analisis no se enfoca tan
solo en su relacion con el gobierno estatal, sino que abre el abanico de posibilidades a las
relaciones entre la federacion y los gobiernos locales, entre estados y municipios e incluso
entre los propios gobiernos locales.

Aunado a lo anterior todos los politicos y funcionarios, en todos los niveles de gobierno
son participantes potenciales o reales en el proceso de toma de decisiones de las RIG’s. Los
que toman las decisiones por la sociedad son quienes determinan la dindmica, transandose
esencialmente relaciones humanas, de ahi que el concepto debe enmarcarse en términos de
relaciones y comportamiento humano (Carrera, 2004).

Por ello, “para entender la interaccion entre los gobiernos central y local no es
suficiente estudiar los métodos [...] o los procedimientos [...] Es igualmente, y quizd mas
importante, entender las actitudes y valores que hacen que la gente emplee esos métodos y
procedimientos” (Greenwood Citado por Carrera, 1980:166). Asi las RIG"s se desarrollan
en torno a la generacién de politicas. Las politicas consisten en las acciones 0 no acciones,

de politicos y funcionarios, y las consecuencias de esas mismas acciones.
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Las RIG"s son un complejo conjunto de interacciones y cada pais posee condiciones
particulares que determinan como se llevan a cabo (Carrera, 2004). Hablar del papel de las
RIG"s en el pais no es una tarea facil y se convierte en un tema mas arduo cuando se
vincula a la politica social emprendida por el gobierno y ejecutada con la ayuda y
colaboracidn activa de los estados y municipios

De ahi la necesidad de vincular a la politica social con las RIG"s ya que para
cumplir con los objetivos de los programas sociales, se requiere de la interaccion no sélo de
los beneficiarios (como lo marcan las Reglas de Operacion del Programa de Desarrollo
Humano Oportunidades, cuando aluden al tema de corresponsabilidad), sino de los
ejecutores del Programa, ya que las relaciones que se presentan en su gestion permitiran el
cumplimiento de sus fines fundamentales, pues no basta con el buen disefio de la politica
social debido a gque se necesita de un amplio grado de coordinacion entre las instituciones
encargadas de llevarlas a la poblacion.

En esta tesitura Cabrero y Garcia, (2001) sefialan que los gobiernos federales
conducen a una intensa y constante interaccion entre diversas instancias, donde los
gobiernos subnacionales cuentan con un cierto margen de accion independiente, lo cual
puede traducirse en acuerdos, o0 en tensiones constantes de diferente intensidad. Por tales
motivos es primordial conocer los contextos en los cuales se desarrolla el funcionamiento
de las RIG’s, para ello se citan tres modelos existentes, que conciben el ambito federal,
estatal y municipal. De acuerdo con Wright (1988) citado por Carrera existen tres modelos
clasicos para la interaccion entre los gobiernos federales, estatales y locales, y que se
encuentran en el diagrama 1:

Diagrama 1.
Modelos de Relaciones Intergubernamentales

Modelos

En este modelo hay limites claros y bien definidos que
separan la esfera federal de la estatal, y los gobiernos
locales son ‘criaturas’ de los estados

Modelo de Autoridad Coordinada

Gobierno Estatal

Gobierno

Federal

Fuente: elaboracion propia basado en los esquemas de Carrera (2004).

28



Universidad Auténoma del Estado de México

Diagrama 1. Continuacion
Modelos de Relaciones Intergubernamentales

Modelos

Modelo de Autoridad Inclusiva

De acuerdo con este modelo, los gobiernos estatales y
municipales dependen completamente de las decisiones
tomadas por el gobierno nacional. Este modelo se
caracteriza por una relacion de dependencia de los
gobiernos subnacionales, y la pauta de autoridad que
prevalece es la jerarquica.

Gobierno Federal

Gobierno
Estatal

Gobierno
Munieipal

Modelo de Autoridad Traslapante

Este modelo se caracteriza por una limitada dispersion del
poder, cierta autonomia moderada, y un alto grado de
interdependencia potencial o real. Se distingue por
competencia simultanea, cooperacion y negociacion.

El poder o influencia para cada ambito de gobierno es
limitado, y estan basados en la negociacion, que es la
principal estrategia para alcanzar acuerdos. Las &reas
exclusivas para cada ambito de gobierno, con amplio poder
discrecional son muy limitadas.

Fuente: elaboracidn propia basado en los esquemas de Carrera (2004).

De acuerdo con Carrera (2004) se considera que el modelo de autoridad traslapante
representa con mas exactitud como las RIG"s funcionan hoy en dia en los Estados Unidos
de América, siendo la representacidbn mas cercana en un sistema federal. De ello se
desprende el hecho de considerar que en el contexto nacional el tercer modelo sea el méas
cercano y que se vea reflejado en las politicas publicas, ya que pese a los intentos de
descentralizacién aun la dispersion de funciones es limitada y las decisiones nodales recaen
en el entorno federal de manera unilateral.

Vale la pena sefialar que es precisamente el nivel federal quien debe de pugnar por
reconciliar la unidad con la diversidad social (Armenta, 2010), generando una correcta
cohesidn social, que es también uno de los objetivos de la politicas puablicas, y cuyo
término se aborda en la siguiente seccién, pues es importante dilucidar sobre las
caracteristicas de estas y como mediante la interaccion de sujetos sociales se generan cursos

de accion.
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1.3 Conceptualizacion de las Politicas publicas

El desarrollo de constantes cambios sociales presentes en contextos dinamicos, como el
nacional, provoca que las necesidades de la poblacion se encuentren en constate sinergia
con los procesos de globalizacion, es asi, que con el fin de atender a la multiplicidad de
demandas sociales que las politicas publicas encuentran un amplio &mbito de accidn, ya
que nuevos contextos exigen disefios acordes a las peculiaridades del entorno. Hablar del
marco de andlisis que representan éstas, constituye uno de los ejes fundamentales para
entender la conexion entre el quehacer gubernamental y su directa conexion con la
sociedad, sin embargo ante el uso constante del concepto, resulta necesario puntualizar sus
singularidades, con el fin de evitar, en lo posible, el abaratamiento del término.

Sin duda, gobernar no es intervenir siempre ni dar un tratamiento homogéneo a las
necesidades, en este sentido el analisis y disefio de politicas publicas forja una gama de
estrategias de accion corresponsable entre sociedad y gobierno. Bajo esta postura gobernar
de acuerdo a politicas pablicas es incorporar la opinidn de la poblacién objetivo apelando a
la corresponsabilidad de los beneficiarios, bajo la premisa de que los gobernantes son
elegidos democréaticamente, lo que permite depurar politicas corporativistas y clientelares
finalizando la ilusion fiscal de recursos publicos ilimitados (Aguilar, 2000).

Asi la propuesta de Policy Sciences de Lasswell” se basa en un gobierno ilustrado
que parte de la razon, en donde la orientacion hacia las politicas cuenta con una doble
dimension. La primera enfocada al proceso de la politica y la segunda guiada hacia las
necesidades de inteligencia del proceso. A raiz de ello se puede considerar a las ciencias de
politicas como el conjunto de disciplinas que explican los procesos de elaboracion y
ejecucion de politicas, vale la pena aclarar que las ciencias de politicas tienen dos marcos
de referencia separables pero entrelazados, el conocimiento del proceso de la politica y el

conocimiento en el proceso de la politica® (Aguilar, 2000).

" Miembro fundador de la propuesta de un gobierno basado en el anélisis minucioso y en la toma de
decisiones racional ademas mantuvo una tendencia claramente sustentada e influida por el positivismo y su
tendencia pragmatica en donde el método cientifico es el método cuantitativo (Aguilar, 2000).

® Ahora bien el knowledge of busca saber cémo y por qué diversos problemas son calificados de publicos, as
como saber por qué algunos forman parte o no de la agenda. Por su parte el knowledge in pretende definir los
mejores instrumentos y procedimientos de accion publica, para tomar la mejor decision durante el proceso de
la politica incorporando datos y teoremas de las ciencias (Aguilar, 2000).
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Estados Unidos vio emerger el analisis de las politicas publicas en la etapa posterior
a la Segunda Guerra Mundial (SGM), como un esfuerzo para orientar a las autoridades
gubernamentales en la toma de decisiones, (Meny y Thoenig, 1992). Lasswell al ser el
fundador moderno de la ciencia de politica crey0d que la orientacion hacia las politicas,
permitiria rebasar las especializaciones fraccionadas lo que estableceria una ciencia social
unificadora en donde las ciencias de politicas tendrian interés en los problemas
fundamentales de la sociedad (Garson, 1992).

La vision de Lasswell, en torno al analisis de los problemas sociales tampoco
simboliza una garantia preestablecida para erradicar el problema debido a que si bien es
cierto el analisis sustenta las decisiones, tampoco es un sindnimo de éxito, ya que como
sefialan Meny y Thoenig (1992:43) “el éxito de una politica no esta garantizado por la
cientificidad y la inteligencia del policy science”.

El término policy science (ciencias de politica) de acuerdo con Lasswell (2000) es
utilizado para designar el contenido especifico que la orientacion hacia las politicas
alcanzaba, sustentandose en tres pilares a) los métodos de investigacion del proceso de la
politica, b) los resultados de los estudios y c) los descubrimientos y aportaciones de las
disciplinas. En virtud de mejorar el analisis, el mismo autor, describe la existencia de
modelos teéricos que contribuyen a conocer mejor a las politicas (Policy)? y se puede
sintetizar en tres grupos, el primero, desde una perspectiva funcionalista, centrado en el
enfoque social; el segundo, un grupo de teorias que asignan al Estado la condicion de
instrumento al servicio de un grupo social determinado, y finalmente el tercero busca un
punto intermedio dedicandose a interpretar los equilibrios y desequilibrios entre el Estado y
la sociedad.

El tercer modelo, en el mejor de los casos, representa la balanza entre gobernados y
gobernantes, que esperan del gobierno la atencién oportuna a demandas sociales. Sin
embargo en el caso mexicano, el Estado crecié a gran escala en el &mbito de los poderes,

atribuciones y normas, lo que consecuentemente limito las libertades politicas (democracia

% Toca el turno de mencionar la diferencia entre politica y politicas. En que en la lengua inglesa se utiliza la
expresion politics entendida como relaciones de poder, lo que se traduciria al castellano como politica, y
policy que marca las relaciones de gobierno y se traduce como politicas -cursos de accion- (Canto, 2002).
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punto esencial, no solo en las politicas sino en la configuracion del federalismo-) y
economicas (redimensionamiento) de los ciudadanos (Aguilar, 2000).

Lo anterior fue sintoma claro de un gobierno interventor que llegd a imaginarse sin
limites de poder y recursos, ello acrecento la necesidad de un nuevo esquema de policy
making, que modificara reglas, procedimientos y concepciones de la relacion entre sociedad
y gobierno, con la conviccion de lograr el adelgazamiento del Estado orientandose asi,
hacia la reforma del mismo (Aguilar, 2000).

Asi en México a partir de los afos 80 se formdé un nuevo orden politico
administrativo que insisti6 en la especificidad de las politicas, es decir en el disefio
adecuado para los contextos heterogéneos, que pusiera fin a la vision gubernamental de
brindar una misma explicacion y por ende un mismo tratamiento a los tan variados y
complejos problemas sociales, finalizando el protagonismo gubernamental acentuando la
importancia de gobernar en contextos politicos plurales, mediante dos requisitos
fundamentales i) gobernar por politicas y ii) gobernar con sentido politico, con el fin de
legitimar la accion gubernamental y evitar el castigo electoral derivado del mal

funcionamiento de los recursos publicos. Por ello como sefiala Aguilar (2010: 33):

Gobernar de acuerdo a politicas puablicas significa incorporar la opinion, la participacion, la
corresponsabilidad, el dinero de los ciudadanos, es decir de contribuyentes fiscales y actores
politicos autonomos vy, a causa de ello, ni pasivos ni undnimes. Politica pablica no es sin mas
cualquier politica gubernamental. En efecto supone gobernantes elegidos democraticamente,
elaboracion de politicas que son compatibles con el marco constitucional y se sustancian con la
participacién intelectual y practica de los ciudadanos [...]

Si bien la participacion social es un pilar fundamental de las politicas se necesita
aun la accion del gobierno pero bajo un esquema realista y objetivo, que analice e
identifique sus caracteristicas ya que el “Estado puede fallar[...] por lo que su
planteamiento central radica en que el gobierno puede fallar, pero que, asi, dichos errores
pueden ser corregidos” (Martinez, 2006:30), de ahi la necesidad de reflexionar sobre el
papel central que juegan las politicas publicas y su ejecucion en una de sus vertientes que
en este caso se trata de politica social como promotora del bienestar de las capas sociales
mas desprotegidas.

Después de conocer el contexto que dio pie al surgimiento y analisis de las politicas
publicas, queda establecida la necesidad de contar con un concepto claro. Existen diferentes
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perspectivas que van de la mano con la concepcién de cada autor y de determinado tiempo
y espacio, una de ellas es expresada por Canto para quien las politicas publicas no se tratan
de “una decision aislada, sino de un conjunto de decisiones que se entrelazan y que en
conjunto tienden a alcanzar un objetivo comun” (2002: 60), tratando de brindar solucion a
problemas especificos. Una perspectiva més es brindada por Parsons (2007:31-32)
refiriéndose a las politicas publicas como:

La forma en que se definen y constituyen cuestiones y problemas, y a la forma en que llegan a la
agenda politica y a la agenda de las politicas publicas. Asimismo, estudian “cémo, por qué, y para
qué los gobiernos adoptan determinadas medidas y actGan o no actian” [...] El analisis de las
politicas publicas constituye un enfoque de aproximacién a las politicas publicas reales que buscan
integrar y contextualizar modelos e investigaciones desde aquellas disciplinas que tiene una
orientacion hacia la problematizacion de las politicas publicas

La vision expresada por Parsons pone de manifiesto la preocupacién que han
mostrado los gobiernos por entender como se desarrollan sus acciones y como pueden ser
mejor dirigidas hacia la poblacion; ademés de mostrar un marco de analisis que brinda
sustento en la comprension del por qué determinados problemas son susceptibles a la
atencion prioritaria y cuales por su naturaleza forman parte permanente de la agenda. Al
igual que Parsons, Aguilar aborda el término, sefialando que al hablar de politicas publicas
se hace alusion a las decisiones de gobierno que incorporan “la opinion, la participacion, la
corresponsabilidad y el dinero de los privados, en su calidad de ciudadanos electores y
contribuyentes” (2000:36).

Una concepcion mas en torno al término, se encuentra con Lahera pues concibe a
las politicas publicas como “cursos de accion y flujos de informacion relacionados con un
objetivo publico definido en forma democrética; lo que son desarrollados por el sector
publico y, frecuentemente, con la participacion de la comunidad y el sector privado”
(Citado por Williams, 2006:2).

En la nocién de Lahera la idea de federalismo, descentralizacién y RIG’s tienen un
ambito de accion puesto que para buscar el bien comin se necesita que los estados
miembros con necesidades especificas confluyan en puntos de acuerdo para el tratamiento a
los males sociales ademéas mediante la participacion de la ciudadania se pretende llegar a
acuerdos que busquen estabilidad, lo anterior muestra un punto de union con la

descentralizacion ya que apunta a mejorar el desarrollo local y la gobernabilidad en general
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(BM, 2003), ello mediante el flujo de informacién que impulsan la coordinaciéon vy
cooperacion en la toma de decisiones por via del reconocimiento de las singularidades de
los contextos y la adecuacion de programas acorde a las necesidades.

Ahora bien la vision de Canto (2002) también permite vincularla con el federalismo

pues a la letra la definicidn brindada por el autor sefiala que las politicas publicas son:

Cursos de accién que tienden a la solucién de problemas publicos, definidos a partir de interaccion
de diversos sujetos sociales, en medio de una situacion de complejidad social y de relaciones de
poder, que pretenden utilizar de manera mas eficiente los recursos publico, y tomar decisiones a
través de mecanismos democraticos, con la participacién de la sociedad (Canto, 2002; 70).

La definicién arriba citada, se relaciona con los principios del federalismo, porque
recurre a la interaccion de sujetos sociales con drdenes de gobierno superior. Vale la pena
recordar que las entidades han decidido integrarse al pacto federal para logar la salvaguarda
de intereses comunes, asi la participacién funge como un mecanismo de regulacién del
poder mediante la participacion, ya que como bien sefiala Armenta (2010), el federalismo
ejerce el poder politico regulado, donde se pretende reconciliar la unidad con la diversidad.

Ademas las politicas se sustentan en mecanismos democraticos para la toma de
decisiones, que en palabras de Anderson son una regla general, es decir, se “requiere de
democracia y Estado de derecho” (2008:22) como norma ineludible del federalismo.
Debido a la necesidad de procesos democraticos se ha buscado dejar atras la idea de
considerar a las decisiones gubernamentales como asuntos Unicamente internos.

En tiempos actuales se plantea un proceso de discusion de los diversos actores
sociales, que son a los que finalmente van dirigidas las politicas y que requieren de
mecanismos de participacion. Dentro de la participacion a decir de Canto (2002) existen
seis niveles i) informacidn, ii) consulta, iii) decision, iv) delegacion, v) asociacion y vi)
control (Canto, 2002).

El primero se refiere al conocimiento de los proyectos, normas y presupuestos,
gubernamentales, en el segundo, el gobierno se entera de la opinion ciudadana, en el punto
tres, se da el paso de emitir la opinion a elegir una opcion. El cuarto nivel se otorgar la
puesta en marcha de alguin proyecto a determinada organizacion ciudadana; con respecto a

la asociacion, implica que la iniciativa pueda generarse por parte de las organizaciones
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ciudadanas, y finalmente el punto seis plantea que por medio de organizaciones ciudadana
se regulen las acciones de gobierno (Canto, 2002).

Una vez analizada y tomada la decision y depuse de ultimar el estudio y disefio es
necesario prestar especial atencion a la implementacion ya que pese a la existencia de
excedentes ideas los resultados no siempre eran los esperado. Vale la pena sefialar que la
politica en el momento que se echan a andar desata operaciones y decisiones, es por ello
que la implementacion se vuelve un proceso muy complejo, siendo las politicas sociales
mas propensas a errores. (Aguilar, 2000)

Los primeros estudios norteamericanos que se ocuparon de la implementacion
nacen de las promesas incumplidas en donde lo que se buscé fue saber por qué buenas
leyes no funcionaron o bien resolvieron los problemas sociales, esto con el fin de saber
como el gobierno podia ser eficaz en sus tareas; el problemas de fondo partio de preguntas
como: ¢Qué puede o no hacer el gobierno? ¢Cudl es el ambiente de factibilidad de la accion
gubernamental? entre otras, la investigacién en torno a los cuestionamientos planteados
mostré que el problema central se encontraba en la implementacion mas que en el disefio de
las politicas debido a que un buen disefio no eran condicion suficientes para el éxito
(Aguilar, 2000).

Es necesario sefialar que las politicas manejas netamente desde la federacion
presentan poca viabilidad de éxito puesto que la tesis especifica menciona que el fracaso
de los programas federales se debe primordialmente a la limitada capacidad del gobierno
federal para influir en las acciones de los gobiernos locales ademés de su tendencia a
proyectar metas ideales, es por ello que se requiere un conocimiento certero de la politica y
en general la vida local con el fin de determinar cuales pueden ser los incentivos idoneos y
necesarios para canalizarlos hacia los centros del poder local cuyo apoyo es necesario para
alcanzar los fines y objetivos (Aguilar, 2000).

A decir de Pressman y Wildavsky (Citado por Aguilar, 2000) no todos los fracasos
de las politicas son reconducibles a la implementacion, pero ésta es una de sus fuentes mas
graves, de ahi la importancia de concebir a la implementacion como la capacidad de forjar
los eslabones subsiguientes de la cadena causal. En este punto es necesario aclarar que no
existe politica o implementacion perfecta, tratindose entonces de procesos de

retroalimentacion.
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Desde la perspectiva de los problemas de implementacion las sefiales politico-
administrativas se remiten a la pluralidad donde interactian la homologacién vy
compactacién de la gestion publica como un mismo formato para todas las situaciones sin
embargo esto no puede considerarse como la respuesta a los problemas publicos de una
sociedad cambiante y con iniciativa ya que el involucramiento de los ciudadanos en la
atencion de dichos problemas suelen partir de enfoques organizacionales alterativos de
implementacion y son particularmente valiosos en el dominio de las politicas sociales que
atacan problemas de naturaleza compleja y el caso de la pobreza de manera
transgeneracional.

Es en el caso de los diversos modelos organizacionales que Elmore (2000)
desarrolla su postura puesto que las politicas no pueden comprenderse al margen de los
medios de ejecucion y mucho menos asignar tajantemente el incumplimiento de las mismas
a un momento determino ya que “es imposible afirmar si las politicas fracasan porque se
basan en ideas erroneas, o si fracasan porque son buenas ideas mal llevadas a la practica”
(Williams, Citado por EImore, 2000: 186).

Por lo anterior se describen cuatro tipos 0 modelos organizacionales en que las
politicas y programas se desarrollan, (es necesario aclarar que no existe un Unico cuerpo
completo en torno a la naturaleza de los programas que sea capaz de abarcar todos los
rasgos, pues se trata de modelos que pretender simplificar la realidad no sustituirla), a
continuacion se enuncian: modelo de la administracion de sistemas, modelo del proceso
burocréatico, modelo del desarrollo organizacional y modelo del conflicto y negociacién
(Elmore, 2000).

El modelo de administracion de sistemas pretende maximizar racionalmente los
valores, ademas de cimentar sus estructuras sobre el principio de control jerarquico
supervisando el funcionamiento de tareas y objetivos operativos entre las unidades
subordinadas dado que la responsabilidad del desempefio general del sistema y la
elaboracion de las politicas reside en la cima de la administracion (EImore, 2000).

En pos de buscar control adecuado ente el control jerarquico y la autonomia de los
subordinados se desarrollan procesos de sub-optimizacion que se identifican por intentar
encontrar soluciones lo méas cercano al nivel 6ptimo, a problemas parciales mas que al

problema general de la organizacion; por ello se asigna a las unidades subordinadas la
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responsabilidad de producir un cierto nivel de resultados, otorgando a sus administradores
la autonomia suficiente para tomar decisiones referente a los medios adecuados para
alcanzar ese nivel (EImore, 2000).

El segundo modelo denominado proceso burocratico considera como atributos
centrales de las organizaciones la autonomia y la rutina, pero con esto el poder tiende a
fragmentarse, en consecuencia el proceso de toma de decisiones consiste en “controlar la
autonomia y en modificar la rutina. Todas las propuestas de cambio son sometidas a juicio
por las unidades organizacionales...por tanto, las decisiones organizacionales tienden a ser
graduales” (Elmore, 2000: 205). La principal preocupaciéon de este segundo modelo
consiste en que los funcionarios de alto nivel procuren estructurar el comportamiento de los
subordinados de tal manera que respeten la linea jerarquica y cumplan con los objetivos
plateados por los niveles superiores.

El tercer modelo Ilamado desarrollo organizacional, pretende que las
organizaciones funcionen para satisfacer las necesidades fundamentales de los individuos,
entre las que destacan la autonomia y el control sobre su propio trabajo (EImore, 2000). En
materia de descentralizacion este modelo pugna por la restructuracion de la organizacion
para que el control jerdrquico disminuya y se distribuya la responsabilidad de la toma de
decisiones entre los diversos niveles.

Por lo anterior se visualiza como un modelo de consenso y adaptacion, atribuyendo
el fracaso de las politicas a la desconexion de quienes implementan el programa y quienes
lo disefian, es decir la “politica se elabora en la cuspide y se implementa en la base”
(Elmore, 2000:221), por ello el mensaje de este modelo consiste en reconocer que la
capacidad de implementacidn se origina en la base y no en la cumbre de las organizaciones.

Por ultimo, el cuarto modelo de conflicto y negociacion postula la idea de la
existencia de intereses especificos por parte de los individuos y unidades subordinadas por
lo que compiten para obtener ventajas emanadas del ejercicio de poder y la distribucién de
los recursos que por definicion se consideran escasos. Es este sentido la toma de decisiones
parte de las negociaciones dentro y entre las organizaciones de tal manera que los
involucrados ajusten la forma de proceder, mas alla de llegar a acuerdos, concordar en el
resultado del proceso de negociacion o seguir estrictos controles jerarquicos (Elmore,
2000).
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Los cuatro modelos tienen como objetivo dilucidar cédmo es que se generan los
procesos organizacionales en el marco de la implementacion de politicas y programas,
brindando caracteristicas que ayudan a identificar el desarrollo de los mismos, pero sin
pretender ser tipos ideales o construcciones abstractas. EI primer modelo concibe la idea del
federalismo bajo la idea puramente jerarquica y no como la necesidad de tener objetivos
comunes que permitan establecer bloques de accion para atender los males sociales de
orden comun, en este modelo los procesos de comunicacion no son capaces de reflejar
equilibrio. Asi la perspectiva del primer modelo corresponde mas a la vision planteada por
Vecchio (Citado por Armenta, 2010) al considerar que dentro del Estado federal, los
poderes de los miembros quedan por entero subordinados a la entidad federal, siendo los
estados la base donde las estructura de competencia estan determinados por el poder
central.

El segundo modelo de proceso burocratico al pugnar por cambios graduales permite
mantener una dindmica jerarquica pues los pequefios cambios dependeran de la celeridad
decisional de las autoridades centrales, lo que en el caso de las politicas publicas encuentra
relacién con el incrementalismo dado que se generan pequefios cambios a la luz de nuevas
consideraciones, evitando de alguna manera errores (Lindblom, 1992) sin embargo puede
justificar una politica de cero esfuerzo incapaz de desarrollarse a la misma velocidad que
las necesidades sociales, por ello hay que buscar equilibrio entre pequefias modificaciones
y reformulaciones completas de las acciones gubernamentales.

Ahora bien, el tercer modelo apela por que las decisiones sean tomadas
contemplando el nivel local sus necesidades y caracteristicas, esta conexion es sefialada por
Cheema y Rondinelli, (2007) para quienes el proceso de descentralizacion alude a la
transferencia de responsabilidades recursos y poder -a través de delegacién del centro a la
periferia, es decir a los niveles inferiores de la administracion que de acuerdo a di Gropello
y Cominetti (1998) son autoridades publicas semi-auténomas pero de gran presencia local.

El daltimo modelo de conflicto y negociacion se encuentra méas cercana al contexto
nacional dado que se genera bajo una arena de conflicto, es decir de una arena redistributiva
que aborda cuestiones como relaciones de poder por lo que se trata de un espacio mas
conflictivo puesto que la politica determina a las politicas, sosteniendo que no hay una
estructura de poder Unica, necesitando contemplar todos los actores politicos (Aguilar,

38



Universidad Auténoma del Estado de México

2000) razon por la cual se trata de establecer relaciones centrales y descentralizadas
dependiendo el contexto.

Esta misma vision es brindada por Friedrich (Citado por Armenta, 1996) para quien
el federalismo se trata de un proceso mediante el cual las organizaciones politicas entran en
negociacion para buscar soluciones y tomar decisiones a problemas comunes. Esta postura
también es expresada en la idea del nuevo federalismo (Uvalle, 1995) pues como se sefial6
enlaza relaciones duales de descentralizacion y centralizacion buscando generar procesos
balanceados de poder que expresen la diversidad politica y cultural que finalmente son
amalgamados por la unidad del Estado siendo una respuesta al excesivo centralismo.

Como resultado la descentralizacion fija la mira a disgregar o disminuir las
demandas y conflictos sociales para reducir los gastos de la administracion central (Borja
et. al, 1989) forjandose como un sistema de relaciones que dan contenido y vida al ejercicio
del poder pues como sefiala Cabrero (2007) se trata de procesos de ajuste de relaciones
sociales locales entre actores politicos que configuran sistemas y estructuras de accion
gubernamental.

En este campo de conflicto se generan las politicas publicas pues como sefiala Canto
(2002) se definen en medio de la complejidad y de interaccion de sujetos sociales en medio
de relaciones de poder, por ello ayudan a comprender por qué los tomadores de decisiones
optar por determinadas medidas (Parsons, 2007). Debido a la interaccion que se genera
entre el gobierno y en general los involucrados en el disefio e implementacion se generan
RIG’s siendo un contingente de actividades que tienen lugar entre unidades de gobierno de
todo tipo y nivel (Anderson, 2008).

Asi la generacion de politicas publicas abarca un abanico de relaciones que inician
del pacto federal al considerar las necesidades de los involucrados para disefiar y ejecutar
cursos de accion en pos el bien comdn, donde para su cumplimiento se necesita la
interaccion de niveles de gobierno y no sélo del poder central. Una muestra de ello son las
politicas en materia social puestas en marcha en el contexto nacional que en mayor o menor
media han pretendido establecer relaciones con los niveles de gobierno y los involucrados
en general.

En el pais a lo largo de los diversos sexenios se han emprendido politicas de corte

social que buscan generar estabilidad, basta recordar la idea de Ortiz (2007) para quien el
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beneficio social no permea automaticamente a las clases sociales mas desprotegidas por lo
que se necesitan acciones dirigidas a sectores especificos de la poblacién, dichas acciones
han sido expresadas en grandes programas sociales especificamente de combate a la
pobreza, por ello el siguiente capitulo busca hacer una recapitulacion de Oportunidades (al
ser el Programa vigente de la actual administracion) y sus dos precedentes inmediatos para
identificar las caracteristicas de cada uno y las modificaciones que han sufrido a lo largo
del tiempo pues a pesar del cambio de nombre han mantenido la linea de combate a la
pobreza hasta llegar a procesos mas complejos como es el factor de corresponsabilidad que

es uno de los pilares de Oportunidades.
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Capitulo I1. Desarrollo de la Politica Social en México de Pronasol a

Oportunidades

El presente capitulo, indagar en torno al término de politica social desde la vision ofrecida
por autores como Ortiz (2007), Ceja (2004), Ichaustegui y Martinez (1996), Montoro
(1999), Montagut (2000), Sottoli (2002) entre otros. Se describen diferentes perspectivas
debido a que existen tantas definiciones como autores han versado sobre el tema. De ahi la
necesidad de contar con un concepto claro que sefiale puntualmente que la politica social
comprende todas aquellas iniciativas encaminadas en atender necesidades consideradas
como basicas por la poblacion mediante el anélisis de la situacion, el disefio de algin curso
de accidén y la ejecucién correctamente estructurada y programada para atender el problema
detectado, en este caso la pobreza.

Posteriormente se abordan las caracteristicas del Programa Nacional de Solidaridad
(Pronasol), que se efectto durante la administracion de Carlos Salinas (1988-1994). Para su
desarrollo cont6 con subprogramas que abarcaban tres pilares, los programas de bienestar
social, los de apoyo productivo y los de desarrollo regional (Ceja, 2004). EI Programa se
caracterizd por tomar como punto de partida la solidaridad para atender a personas en
situacion de pobreza brindando servicios de educacion, salud, nutricion, vivienda, medio
ambiente, y en general acceso a los servicios publicos y empleo productivo.

Una vez descritas las caracteristicas de Solidaridad, se describen los pormenores de
Progresa que fue la politica social lanzada por Ernesto Zedillo y puesta en marcha en 1994,
siendo su objetivo central atacar las condiciones de pobreza desd e la raiz de manera
integral y con acciones de largo alcance, con el fin ultimo de lograr condiciones dignas de
bienestar social y de ingreso de las familias en situacion de pobreza extrema.

Debido no sélo a los cambios de partido sino a malestares sociales al inicio de la
administracion de Vicente Fox, en el afio 2002 se crea un nuevo programa para frenar la
pobreza transgeneracional y poner fin al circulo vicioso de la pobreza siendo el Programa
de Desarrollo Humano Oportunidades la punta de lanza del gobierno para desarrollar las
capacidades de la poblacion y asi generar seguridad al interior de las familias que

finalmente se reflejaria en estabilidad social.
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El Programa pretende combatir la pobreza mediante tres pilares fundamentales:
educacion, salud y alimentacion dirigiendo sus acciones a la poblacion en pobreza extrema
de comunidades rurales y después ampliando su cobertura al entono urbano. Pues de
acuerdo a las Reglas de Operacion (2009 y 2010).para el afio 2006 mas de 42 millones de
mexicanos estaban en algin grado de pobreza, cifra que aumento considerablemente tan

so6lo dos afios después, elevandose a mas de 50.6 millones de pobres.

2.1 Dilucidacioén de la Politica Social

A lo largo del tiempo, los gobiernos han hecho de la politica de corte social una de las
principales caracteristicas de sus administraciones (que en la mayoria de los casos sirve
para legitimar sus acciones), sin embargo no hay que perder de vista que a la politica social
no le atafie ser s6lo una cuestion asistencialista o de simple dadiva sino que tiene un
trasfondo mucho mas profundo y sustentado. En funcion de ellos se necesita entender a que
hace referencia el término en cuestion.

De manera inicial y durante las décadas que corresponden a los 80°s y 90°s la
politica social fue marginada de las funciones primarias del gobierno colocadndola como
residual y mitigadora de los efectos no deseados del cambio econdémico en lugar de
concebirla como el eje que impulsa un mejor desarrollo social para todos. Por ello se
concibié desde un punto asistencialista, brindando Unicamente servicios bésicos que
resultaban ser insuficientes ante la demanda de estabilidad social y el constante aumento
poblacional, ademas el hecho de ser consideradas como politicas residuales o secundarias
en términos de importancia. (Ortiz, 2007).

Es asi que servian Unicamente como paliativos a los problemas, mas que para
brindar un tratamiento adecuado y de largo plazo capaz de impulsar el desarrollo de la
poblacion objetivo puesto que “las teorias en boga se centraban en la idea de que el
desarrollo econémico es prioritario ” (Ortiz, 2007: 7). De acuerdo con la misma autora, hay
quienes consideran que para los paises en vias de desarrollo la politica social no deberia ser
un objetivo de primer orden, por lo que deberian poner el crecimiento econémico como
objetivo fundamental ya que los beneficios de éste llegarian a los pobres en un determinado

tiempo, el razonamiento de acuerdo a Ortiz (2007: 8) es el siguiente:
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e El crecimiento econémico es una precondicion para reducir pobreza; segln esta teoria, los
beneficios del crecimiento en algiin momento “gotearan” o revertiran al resto de la sociedad.

e Los ciudadanos mas ricos ahorran mas; la desigualdad social es justificada pues significa
mayores indices de ahorro, inversiones y crecimiento futuro.

e La pobreza abarata la mano de obra y, por tanto, fomenta la inversion.

e Las politicas sociales y regulaciones deben mantenerse al minimo, de manera que el
mercado laboral sea flexible y (se argumenta) que estimule el empleo.

e La tributacion a los grupos de ingreso mas altos debe ser restringida, a fin de maximizar la
renta disponible para la inversion.

e Posteriormente, cuando el pais se haya desarrollado —argumentan los partidarios de este
enfoque—, los gobiernos podran invertir en desarrollo social.

A los argumentos antes sefialados debe hacerse una clara acotacion ya que si bien el
crecimiento es importante en el progreso de un pais no se puede dejar como una cuestion
secundaria la parte social, se trata de generar una cuestion paralela debido a que el
crecimiento econdmico permite una inversion en el desarrollo social sostenido; y el
desarrollo social aumenta la capacidad de los ciudadanos de contribuir al crecimiento sobre
todo en un entorno globalizador en el que se busca reducir la exclusién, de ahi la necesidad
de impulsar el desarrollo y no quedarse en el enfoque reduccionista (desde la perspectiva
social) del crecimiento.

Ortiz (2007) desarrolla un contra —argumento en torno a la primacia de las politicas
de crecimiento econdémico contra desarrollo social, pues considera que deben llevarse a

cabo simultaneamente y no de forma consecutiva, dado que:

Cuadro 4.
El crecimiento econdmico no es suficiente

Contra —argumento

— La pobreza y la desigualdad limitan el crecimiento, reducen la demanda interna e impiden el
desarrollo econémico nacional (el consumo queda restringido a los grupos de ingreso alto); los
paises en desarrollo con grandes desigualdades tienden a crecer de manera mas lenta.

— Una politica de bajos salarios tiene efectos contraproducentes, genera baja productividad, y fomenta
la competencia entre los paises por ofrecer la mano de obra méas barata (una competicion a la baja, la
llamada “carrera al fondo” o race to the bottom), que merma los salarios reales cada vez mas,
deprimiendo la demanda interna.

— Mientras que un alto y répido crecimiento sostenido? como en China? puede sacar a los ciudadanos
de la pobreza, la desigualdad asociada a estos procesos puede minar su impacto en la reduccion de la
pobreza, como se ha visto en China recientemente. Para la gran mayoria de paises en desarrollo, que
no pueden imitar el modelo chino sino que so6lo tienen un crecimiento econémico modesto (y
normalmente una notable desigualdad), el crecimiento econémico tiene un impacto limitado (o
inexistente) en la reduccién de la pobreza

Fuente: Ortiz Isabel, (2007:7), Politica Social, Departamento de asuntos econdmicos y sociales, Guias de
orientacion de politicas publicas, Estrategias nacionales de desarrollo, Departamento de asuntos econémicos y
sociales, (ONU DAES/ UN DESA).
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Cuadro 4. Continuacion.
El crecimiento econdmico no es suficiente

Contra —argumento

—  Cuanto mayor es la desigualdad, menor es el “efecto goteo”.

— Solo el 4,2% del crecimiento econémico global llega a la mitad de la poblacion del planeta, la que
esta por debajo de la linea de la pobreza de dos délares dia.

— La pobreza es un obstaculo para el progreso nacional; las grandes desigualdades tienden a degenerar
en conflictos sociales e inestabilidad politica.

— Historicamente, el desarrollo social ha acompafiado a la industrializacion en la mayoria de los paises.
En gran parte de Europa y otros lugares del mundo, la lucha popular y los movimientos obreros
tuvieron un rol positivo para conseguir logros sociales y en ultima instancia el desarrollo nacional.
En los paises de industrializacion tardia del Este de Asia, la inversion social fue una parte integral
del proceso de modernizacidn, de construccion nacional y del desarrollo productivo.

En la actualidad existe un consenso en la urgencia de promover politicas sociales y econdémicas en
paralelo, de manera complementaria. El crecimiento econémico permite una inversién sostenida en
desarrollo social; y el desarrollo social aumenta la capacidad de los ciudadanos de contribuir al crecimiento.
Asi, pues, el crecimiento sostenible y la reduccién de la pobreza requieren Estrategias Nacionales de
Desarrollo para todos.

Fuentes: Banco Mundial (2005), World Development Report 2006; Birdsall (2005), Why Inequality Matters
in a Globalizing World ; Ocampo (2006), Market, Social Cohesion and Democracy; ONU DAES (2005),
The Inequality Predicament; Perry et al. (2005), Poverty Reduction and Growth: Virtuous and Vicious
Circles; PNUD (2005), Human Development Report; UNRISD (2005), Social Policy in a Development
Context; Woodward and Simms (2006): Growth is Failing the Poor, ONU DAES.

Fuente: Ortiz Isabel, (2007:8), Politica Social, Departamento de asuntos econémicos y sociales, Guias de
orientacion de politicas publicas, Estrategias nacionales de desarrollo, Departamento de asuntos econémicos y
sociales, (ONU DAES/ UN DESA).

Asi la politica social como sefiala Ceja (2004) es la forma por la cual se generan
estrategias y politicas concretas por parte del Estado para construir una sociedad
cohesionada y equitativa, lo que se pretende es una perspectiva de mayor equidad e
integracion social, la politica social tiene como fin principal facilitar la convergencia entre
los intereses individuales y los intereses comunes de la sociedad.

Bajo esta perspectiva las fuentes de la politica social se encuentran en las
necesidades humanas, por ello Ichaustegui y Martinez (1996) sefialan que la politica social
surge de la transformacion de la fuerza de trabajo en mercancia y en la relacion entre
trabajo y medios de vida que se desarrollan con la modernidad volcando sus efectos en la
conformacion y encuadre tanto de estratos y clases como de la familia en el orden social e

institucional, por ello la citada politica sintetiza su tarea en la construccién del orden civil
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establece la base para el mejor entramado social. Otra perspectiva sefialan que el término
politica social se usa comUnmente para definir determinadas caracteristicas de los
modernos Estados de bienestar en donde de acuerdo a Montagut (2000:19-20) una primera
aproximacion se dirige a:
[... ] analizar la palabra <<politica>>, la cual se emplea para hacer referencia a cualquier estrategia
gue gobierna una determinada actuacidn dirigida hacia unos fines dados. Politica en general, significa
originalmente la habilidad y el conocimiento de los hechos precisos para la condicion vy
administracion de la polis. El concepto expresa una accion sobre unos medios para la consecucion de
unos determinados fines... Cualquier politica se plantea en el contexto de un conjunto particular de

circunstancias, una sociedad y cultura dadas, y un periodo histérico determinado. En otras palabras,
todas las politicas que inciden sobre la sociedad, son sociales.

De esta manera el término politica social comprende a las politicas concernientes a
la administracion publica del desarrollo y direccion de los servicios especificos del Estado
como salud, educacion, trabajo, vivienda, asistencia y servicios sociales, es necesario
aclarar que no se trata de altruismo sino de impulsar el crecimiento econémico y desarrollo
humano a la par ya que no se puede dar por sentado que los beneficios derivados del
crecimiento lleguen a las capas sociales mas vulnerables (Montagut, 2000).

Es claro que las politicas sociales no se justifican sélo por bondad sino que son un
simbolo de necesidad para generar estabilidad, manteniendo —hasta cierto punto- el apoyo
de los ciudadanos en el gobierno ya que “invertir en las personas mejora la calidad y la
productividad de la mano de obra, lo que, a la vez, estimula la inversion y, por lo tanto, el
crecimiento econdmico, [...] Las grandes desigualdades y las intensas tensiones sociales
asociadas a ellas tienen mayor riesgo de derivar en conflictos violentos que, en Ultima,
instancia desestabilizan gobiernos” (Ortiz, 2007:9).

Con lo hasta aqui expuesto es claro que existen diversas visiones en torno a la
politica social cada una de ellas depende del autor que las aborde, ademas de la etapa
historica en la que sean definidas. Dentro de las mencionadas politicas es inviable hablar de
un término constante capaz de trascender grandes periodos de tiempo dado que al
vincularse con el término politica implica procesos decisorios y singularidades propias del
tipo de Estado.

Esta idea es sefala por Sottoli para quien “si la politica social es entendida
principalmente como “politica”, es decir, como objeto y resultado de procesos de decision

politica que ocurren dentro de las condiciones de un determinado modelo de relaciones
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entre el Estado, la economia y la sociedad, entonces es de esperar que las transformaciones
operadas a ese modelo afecten también a las politicas sociales” (2002:43-44).

Transformaciones que surgen de la sinergia con el entorno manteniendo una
estrecha relacion con los procesos de globalizacion, y como se mencioné lineas previas,
detallados desde lo individual y que finalmente son expresados de manera colectiva para
ser atendidas por el Estado. En este tenor se encuentra Sabino (1991) que identifica a la
politica social como el conjunto de acciones que el Estado desarrolla para incrementar el
bienestar de la poblacion y dar respuesta a los problemas sociales.

Debido a los cambios constantes en el entorno, Sabino (1991) expone un patron
representado por tres etapas de politica social. EI primero surge a la par de la expansion del
papel del Estado sobre todo en la década de los 30°s, refiriéndose al establecimiento de un
sistema de seguridad social generalizado, y en el caso de Estados Unidos impulsado por
Roosevelt a causa de los desajustes provocados por el mercado.

El segundo modelo considera que “las politicas sociales han sido mas implicitas que
explicitas, en el sentido de que no se ha procedido a trazar un marco general de objetivos y
planes a largo plazo [...] sino a responder a la emergencia de lo que cada sociedad, en un
momento determinado de su existencia, calificaba como problemas sociales” (Sabino,
1991:1-2), de tal forma que no es posible hablar de un modelo Gnico de politica que sea
aplicable a todas las etapas historicas, debido a que la sociedad no es estatica e inmutable y
por ende mucho menos sus problemas.

El dltimo modelo hace referencia a la falta de proposiciones tedricas capaz dar
sustento a la politica social, siendo discutidas sin un marco de referencia que reflexione
profundamente en torno a las acciones que se toman (Sabino, 1991). Vale la pena aclarar
que si bien el descuido tedrico marcé un punto de retraso a lo largo del tiempo, la
dilucidacion en torno al término politica social ha cobrado gran relevancia al pasar del
entorno paliativo y asistencialista a una funcion de desarrollo social, sobre todo en
contextos donde dichas politicas representan un anclaje seguro ante los vertiginosos
cambios del mercado fungiendo como generadoras de estabilidad que es uno de los papeles
del Estado como ente regulador de la sociedad.

El hacer un trabajo de disefio poco minucioso de las politicas sociales y las politicas

publicas en general ha conformado un conjunto poco arménico e incluso contradictorio
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entre las acciones que piensan y las acciones que emprendera el Estado para la atencion de
los problemas. Por ello es necesario poner especial énfasis y centrarse en el andlisis de las
politicas mencionadas pues representan una conexion directa entre el gobierno y la
poblacidn, es necesario recordar que parten de procesos democraticos y son definidas en la
complejidad social, de ahi que las decisiones deban sustentarse en un analisis previo del
problema que se pretende tratar.

Decisiones que deben de atender los problemas sociales ya que los gobiernos
modernos se cifien en un contrato social que establece una relacion entre gobernante y
gobernados estableciendo derechos y deberes para asi promover el bien comdn, un ejemplo
de dicha relacion es expresada por Ortiz (2007:6) para quien:

Los ciudadanos prestan su apoyo al gobierno mediante el pago de impuestos y contribucion al
desarrollo del pais; los gobiernos, en contrapartida, adquieren legitimidad protegiendo los derechos
de los ciudadanos y apoyando politicas publicas que beneficien a todos. Sin embargo, las politicas
publicas son frecuentemente capturadas por elites y grupos de poder que se benefician
desproporcionadamente de ellas. Con la mitad de la poblacién mundial viviendo por debajo de la
linea de la pobreza de dos doblares al dia, la falta de eficacia en la gestion de politicas publicas, el
incumplimiento del contrato social, la ausencia de oportunidades, las grandes desigualdades, la
exclusion y la pobreza, son factores que multiplican la probabilidad de deslegitimizacion del Estado
y la retirada del apoyo ciudadano, conduciendo a la desintegracion social, el conflicto y la violencia.

En busca de sanear los problemas surgen las politicas sociales que sirven como
instrumento para regular las acciones y desequilibrios del mercado, moldeando la estructura
social pero no mediante el asistencialismo sino colocandolos en el centro de las politicas
publicas (Ortiz, 2007). Generando cohesién mejorando no solo el desarrollo econémico
sino el desarrollo humano®® para tratar de evitar que sea usada con fines politicos, ya que
suelen ser limitadas a la dotacion de servicios sociales como la seguridad social, de ahi que
de deban ser un instrumento para combatir el atraso y la pobreza y generen un circulo
virtuoso de desarrollo humano.

Las politicas sociales apelan por la heterogeneidad de los contextos, ya que las
necesidades de la poblacion si bien tienen puntos de encuentro como la prestacion de

servicios de salud, tampoco se pueden asemejar con el contexto de las demas poblaciones

10 £} desarrollo humano desde Ia perspectiva del Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) es
un proceso mediante el cual se amplian las oportunidades de los individuos, en donde las mas importantes son
“una vida prolongada y saludable, acceso a la educacion y el disfrute de un nivel de vida decente. Otras
oportunidades incluyen la libertad politica, la garantia de los derechos humanos y el respeto a si mismo...”
(1990:33).
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objetivos. Como sefiala Ortiz “no existe un perfil homogéneo de lo que es un ciudadano
pobre, menos aun en los paises en desarrollo en donde las capas pobres representan un
porcentaje considerable de la poblacion” (2007:18).

En virtud de brindar tratamiento heterogéneo a los problemas se han generado en el
pais diversas politicas que en mayor o menor medida han contado con un disefio innovador
y focalizado. La politica social oficial en México se ha desarrollado con mdltiples facetas a
lo largo de la historia, utilizando mecanismos para impulsar la insercion social, ejemplo de

ellos son los Programas Pronasol, Progresa y Oportunidades, el cuadro siguiente muestra su

evolucion:
Cuadro 5
Antecedentes del Programa Oportunidades
12 afios 6 aflos |
{ >
PRONASOL PROGRESA OPORTUNIDADES
Programa Nacional de Programa de Educacion, Programa de Desarrollo
Solidaridad (1989-1994) Salud y Humano (2002-2007....

Alimentacion (1997-2001)

Buscar modificar relaciones
entre sociedad civil y Estado
con énfasis en el desarrollo
regional y prioridad para
acciones en las areas
marginales

Surge como alternativa del
PRONASOL. Su objetivo:
promover la acumulacién
de capital humano de la
poblacion Pobre —»
generacion de capacidades
basicas —transferencias
condicionadas

Fortalecimiento del
PROGRESA con nuevas
acciones: ampliacion del

acceso a oportunidades de
desarrollo mas promocion de
la participacion ciudadana y
la transparencia

Focalizado en comunidades

Focalizado en hogares en
pobreza extrema, sélo
rurales

Focalizado en los hogares en
pobreza extrema, todos los
contextos

Identificacién de
beneficiarios por la
comunidad

Identificacion central de los
beneficiarios por Sistema
de puntajes regional

Identificacién central de los
beneficiarios por Sistema
Unico de Puntajes

Beneficios determinados por
la comunidad

Beneficios pre-definidos
centralmente

Beneficios pre-definidos
centralmente mas nuevas
iniciativas y servicios

Presupuesto flexible

Presupuesto pre-definido

Presupuesto pre-definido

Operacion local

Coordinacion centralizada

Coordinacion centralizada
mas Modelo de Atencion y
Servicio mas Mesas de
Atencion a CPC mas
Corresponsales

Fuente: Sedesol, (2007), El papel del Programa Oportunidades en la Cohesién social, SEDESOL,

México.
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La evolucion de cada uno de ellos ha llevado a concebir de manera general a la
politica social bajo tres etapas: universalidad, focalizacion e integralidad. En México los
tres Programas mencionados se han instaurado en una dindmica focalizadora como es el
caso de Pronasol y Progresa iniciado el cambio vertiginoso a la etapa de de integralidad
mediante Oportunidades al intentar hacer a sus beneficiarios participes de su propio
desarrollo, ademas el Programa se ha desarrollado bajo condiciones de alternancia politica
manteniendo las mismas caracteristicas desde su disefio hasta hoy, modificando so6lo
algunas singularidades como la inclusion de poblacion no solo rural en su padron de
beneficiarios.

Las tres etapas han dejado atrds la idea de residual de la politica social al
contemplarla como necesaria para impulsar la cohesion social de las clases mas
desprotegidas que se encuentran a merced de los desajustes del mercado, a continuacion se

describen las caracteristicas de cada una de ellas:

Cuadro 6. Caracteristicas de la politica social

Universalidad

Focalizacion

Integralidad

Se busca materializar  los
derechos sociales contemplados
en la Constitucion Politica. La
accion publica debe contribuir a
la generacion de mecanismos
para que la poblacién logre
obtener los medios necesarios
para aumentar con solidez la
calidad de vida y al mismo
tiempo fortalecer la formacion
de recursos humanos para el
desarrollo y la cohesidn social.

La escasez de recursos publicos,
en particular  durante  los
periodos de crisis y ajustes, la
focalizacién se ha ido adoptando
como una forma eficaz de
asegurar que los servicios
sociales lleguen a la poblacion
objetivo. Esto, en principio, no
se opone al caracter universal
gue se considera indispensable
para un desarrollo con cohesion.

Lograr una buena integracion de
instrumentos, junto con una
relacion explicita y coherente
con la politica econémica
general, es una condicién para la
eficacia de la politica social. Se
trata de unos vinculos movibles,
gue cambian en funcidn del ciclo
econdmico pero también del
politico, sobre  todo en
condiciones de democracia y
alternancia.

Fuente: Elaboracién propia con base en Ceja Mena, Concepcién, (2004), La politica social mexicana de
cara a la pobreza, en Revista electronica de geografia y ciencias sociales, Universidad de Barcelona. ISSN:
1138-9788. Vol. VIII, nim. 176, 1 de noviembre, Barcelona.

En éstas tres fases se observa que la politica social puede ser concebida
dependiendo del contexto, englobando asi una diversidad de elementos que dificulta la
existencia de una definicion generalizada para todas las etapas historicas; pese a ello
Montoro sefiala que si bien existen tantas deficientes como autores han versado sobre el
tema también hay una definicion que en términos genéricos sefiala que a la politica social

corresponde “el disefio y la ejecucion programada y estructurada de todas aquellas
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iniciativas adoptadas para atender una serie de necesidades consideradas como basicas para
la poblacion” (1999:34).

Es en la sinergia gobierno y gobernados que para Sottoli la politica social
comprende la relacion Estado-economia-sociedad, en dicha relacion se acota la tendencia
“Estadocéntrica” (2002:45), donde se pretende que sea soélo el Estado quien de manera
unilateral disefie politicas para el bienestar social, dicha idea durante mucho tiempo fue el
gran caballo de batalla de los gobiernos sin embargo ante los cambios sociales surgio la
necesidad de integrar la perspectiva de la sociedad en torno a los problemas que ella misma
enfrenta, es en este punto donde se presenta una relacion con el marco de anélisis de las
politicas publicas, ya que éstas apelan a la participacion de la sociedad para el disefio
ejecucion y evolucion de politicas para asi abatir la desigualdad social, ademés de contar
con un punto de unién con la descentralizacion, pues para que este vinculo directo entre
demanda y oferta publica se dé en la practica deben existir, entre otras cosas
Comunicacion directa entre poblacion y autoridades para que las sugerencias puedan
traducirse en decisiones sobre el gasto” (BM, 2003: 3).

Esta perspectiva es compartida por la Organizacion de Naciones Unidas para el
Desarrollo (UN-DESA), pues las politicas sociales eficaces para corregir la pobreza,
desigualdad y falta de oportunidades son una necesidad en todas las naciones, por ello éstas
politicas como parte integrante de las politicas puablicas, proporcionan un conjunto de
instrumentos para regular y complementar las instituciones del mercado y las estructuras
sociales, asegurando la redistribucion de la riqueza y la justicia social (Ortiz, 2007).

Es en este nuevo contexto de politicas sociales (que buscan superar el
asistencialismo e impulsar el desarrollo) que México emprende el disefio de nuevos
programas. El objetivo del siguiente apartado es describir las caracteristicas mas
sobresaliente de los programas implementados durante las administraciones de Carlos
Salinas, Ernesto Zedillo, Vicente Fox y Felipe Calderdn, hasta la actual administracién, por
lo que se parte de Pronasol y Progresa (de corte sexenal) como predecesores inmediatos del
Programa Oportunidades con el fin de evidenciar el centralismo que se efectuaba en su

desarrollo.
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2.2 Desarrollo de los programas de combate a la pobreza en México

En México, como en otras partes del mundo, las graduales demandas sociales han generado
la creacion de grandes programas con el fin de atender el problema que representa la
pobreza, sobre todo en economias en vias de desarrollo como la nacional. Sin embargo
muchos de ellos mas que atender los males sociales han sido utilizadas de forma clientelar
para legitimar el actuar gubernamental y en algunos casos aun no ha superado el caracter
asistencialista.

El presente apartado pretende describir la operacionalizacion de los programas antes
mencionados para identificar los pilares fundamentales de cada uno, asi como las
particularidades que presentaron durante su tiempo de vida, que en el caso de Pronasol y
Progresa unicamente de desarrollaron en sus concernientes administraciones puesto que
Oportunidades se ha logrado mantener vigente pese al cambio de administracion e incluso

pese al cambio del partido politico en el poder.

2.2.1 Pronasol

Durante la administracion de Salinas de Gortari (1988-1994) el programa social de combate
a la pobreza llevo el nombre de Programa Nacional de Solidaridad (Pronasol). Surgié bajo
el supuesto de modernizacién econémica, con el argumento de ser uno de los ejes de la
nueva forma de relacién entre Estado y sociedad. Parad6jicamente al iniciar la operacion de
Solidaridad, se hace el reconocimiento de la magnitud del problema de la pobreza pero sin
una definicion exacta del término considerdndola como el resultado de errores de carécter
politico gubernamental y no como un proceso historico estructural; ademas su puesta en
marcha ofrecia a un ajuste recomendado por el BM para combatir la crisis (Cortez,
Landazuri, Moreno, 1993).

El Programa tratdé de orientarse en la construccién de un nuevo piso social que
impulsara el desarrollo nacional por via de la igualdad de oportunidades y justicia para las
capas sociales mas desprotegidas; es decir buscd garantizar un nivel de vida decoroso

mediante la dotacion de bienes y servicios minimos. Asi Pronasol fue concebido como un
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nuevo modo de gestion estatal y como elemento unificador al permitir la participacion
directa de la poblacion para fortalecer el federalismo (Ontiveros, 2005).

Para su desarrollo conté con subprogramas que abarcaban tres pilares, los
programas de bienestar social, los de apoyo productivo y los de desarrollo regional (Ceja,
2004). El primero de ellos aportaba al Programa de Escuela Digna, Nifios de Solidaridad, el
IMSS-Solidaridad, y programas dirigidos a brindar servicios publicos como agua, drenaje,
electrificacion, pavimentacion, entre otros. Los programas productivos trajeron consigo al
programa de Empresas en Solidaridad; en lo concerniente al desarrollo regional se
involucraron programas de corte productivo en su mayoria en regiones especificas en
determinados estados (Ceja, 2004).

En este contexto se disefio Pronasol que se instauraba en uno de los tres acuerdos
establecidos por el ejecutivo, que consistian en: a) la ampliacion del régimen democratico,
b) la recuperacion del crecimiento sostenido de la economia con estabilidad de precios, y
finalmente c) elevar productivamente el nivel de vida de la poblacion (Ontiveros, 2005). En
lo concerniente a la tercera arista se inserté Pronasol que fue un intento por dar una nueva y
renovada cara a la politica de desarrollo social de indole focalizada con el fin de atender las
demandas de la poblacion en pobreza extrema.

Por ello en 1988 se firmo el acuerdo por el que se cred la Comision del Programa
Nacional de Solidaridad que seria presidida por el ejecutivo federal. La comision se
concibid como un érgano de coordinacion y definicién de las politicas, estrategias y
acciones que en el ambito de la administracién publica se emprendieron, para ello se
requirio la participacion de los secretarios de Hacienda y Crédito Publico, Programacion y
Presupuesto, Comercio y Fomento Industrial, Agricultura y Recursos Hidraulicos, el
Secretario de Desarrollo Urbano y Ecologia, el de Educacion Pablica, el Secretario de
Salud, el Secretario de Trabajo y Prevision Social, el Secretario de la Reforma Agraria, el
de Pesca y el Jefe del Departamento del Distrito Federal.

Dadas las dimensiones de la comision se incorporaron también instituciones como
el: Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS), la Compafiia Nacional de Subsistencias
Populares (CONASUPOQ), del Instituto Nacional Indigenista (INI), el Fondo Nacional para
el Desarrollo de las Artesanias (FIDEPAL) y de la Comision Nacional de Zonas Aridas y la
Forestal F.C.L (CNZAF) (Ontiveros, 2005).
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Asi presidida por el ejecutivo federal, e integrada por secretarios e instituciones la
comisidn tenia la tarea fundamental el combatir la pobreza mediante aseguramiento de las
acciones destinadas a atender a los sectores mas vulnerables en materia de salud,
educacion, alimentacion, empleo, vivienda y el impulso de proyectos productivos, ademas
otras funciones primordiales de los secretarios como integrantes de la comision de acuerdo
a Ontiveros (2005: 46) eran:

1.Establecer los criterios y lineamientos para la integracion de los programas especiales para la
poblacion objetivo, asi como la coordinacién con los gobiernos de las entidades federativas y la
induccidn y concertacidn con los sectores social y privado.

2.Someter a la consideracién y aprobacion del presidente de la Republica los programas especiales.

3. Definir y acordar las estrategias, politicas y acciones que deberan de seguir las dependencias y

entidades de la administracion publica federal en las materias del programa

4. Acordar la realizacién de programas de investigacién y desarrollo tecnolégico, de capacitacién de

recursos humanos para la poblacion objetivo en las materias del programa.

5.Evaluar periddicamente, en el marco del sistema nacional de planeacion democrética, los

resultados de las acciones orientadas al cumplimiento de los programas especiales.

6. Definir las politicas que normaran la participacion del pais en las reuniones y convenios

internacionales, relativos a las materias del programa.

Dentro de las lineas anteriores el punto nimero dos es una muestra del centralismo
que se encontraba vigente en el programa pues a pesar de pretender establecer acuerdos
entre el gobierno federal y el orden local, las decisiones entorno a los programas especiales
eran finalmente sometidas a la aprobacion por parte del jefe del ejecutivo federal. La idea
de centralizacion en la toma de decisiones es apoyada por Laurell pues menciona que
“Pronasol se definid desde un inicio como un programa discrecional del ejecutivo federal
[...] que concentra todavia mas el poder en manos del Presidente ya que el programa esta al
margen del proceso institucional de decisiones” (1994:163). Al ser un programa
centralizado su disefio ofrecia a una perspectiva desfasada de las necesidades locales por lo
que los problemas de implementacién estaban vigentes, mostrandose como paliativo y no
como una forma de atender el problema de la pobreza de fondo.

Pese a ello en el discurso gubernamental Pronasol fue presentado como un
programa social activo y participativo que gracias a su liberalismo econdémico fue
merecedor del apelativo social. Sin embargo y de acuerdo con Laurell “una revision
minimamente objetiva del Pronasol deja claro que no puede cumplir lejanamente ninguno
de estos objetivos” (1994: 164) debido a que el disefio no estaba totalmente vinculado con

el contexto sobre el cual finalmente ejecutaria sus acciones, ademas los recursos (por
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definicién limitados) no permitieron garantizar uno de sus principales postulados al
pretender generar un piso social basico, muestra de ello fue que “en términos absolutos esto
significa que Pronasol dispuso en el Gltimo afio de 160 nuevos pesos, 0 12 dias de salario
minimo, por persona pobre” (Laurell, 1994: 164).

Pese a las criticas, Pronasol encabezado por la Comision, inicié operaciones
tomando como partida la solidaridad para atender a personas en situacion de pobreza
brindando servicios de educacién, salud, nutricion, vivienda, medio ambiente, y en general
acceso a los servicios publicos y empleo productivo para tender el circulo vicioso de la
pobreza que se acrecienta de una generacion a otra, construyendo un nuevo piso social

cuyas aristas de acuerdo a Ontiveros, (2005: 52-53) eran:

=

Solidaridad para el bienestar social: El mejoramiento inmediato de los niveles de vida.
2. Solidaridad para la produccién: Oportunidades de empleo y desarrollo de las capacidades y
recursos productivos.

3. Solidaridad para el desarrollo regional: Construccion de obras de infraestructura de impacto
regional y ejecucion de programas de desarrollo de regiones especificas.

La comision establecio que para el cumplimiento de los objetivos, se deberian
establecer criterios y lineamientos para la integracion de subprogramas, que deberian de
ayudar, por lo menos tedricamente, en la coordinacion con los gobiernos de las entidades
federativas definiendo las estrategias, politicas y acciones que deberan de seguir las
dependencias. Para ello la filosofia del Pronasol contaba de cuatro principios, el primero de
ello consistio en el respeto a la voluntad, de los individuos y las comunidades en lo que a
las iniciativas de organizacion se refiere (Ontiveros, 2005).

Al segundo concierne la participacion plena, efectiva y organizada de las comunidades
en las acciones del programa; que es el impulso al tercer principio denominado de
corresponsabilidad que se desarrolla entre la sociedad en organizada y en linea con el
Estado para afrontar las tareas de la politica social (Ontiveros, 2005). Asi, lo que se
pretendid fue hacer que los beneficiaros se hicieran participes de su propio desarrollo y no
solo como entes que reciben.

El ultimo principio llevo el nombre de honestidad y transparencia en el manejo de los
recursos y postuld que la poblacién beneficiaria debia saber cuanto costaron las obras, en
cuanto tiempo se ejecutaron, quién y por qué se escogié como constructor y a cuanto

ascendié la aportacion social y de gobierno (Ontiveros, 2005). Pese a los cuatro puntos
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anteriores durante el primer afio de funcionamiento de Pronasol “no existia ain un método
de trabajo organizado” (Ontiveros, 2005: 54), no fue hasta 1990 que se definié el método
de trabajo concerniente a la participacion social buscando construir una estructura
organizativa que uniera a la comunidad, municipios, estados y federacion.

Fue para amalgamar en el proceso de desarrollo a la federacion, estados, municipios y
comunidades que se instauraron los denominados Comités de Solidaridad (CS) que fueron
una muestra de descentralizacion dado que pretendieron ser la representacion directa de la
comunidad; la integracion de dichos comités exigié la integracion de una asamblea con
todos los posibles beneficiarios de la obra, para seleccionar a representantes que integrarian
las mesas directivas -presidente, secretario, tesorero, vocal de control y vigilancia y vocales
adicionales-, asi como validacion por parte del delegado del Programa (Ontiveros, 2005).

Lo anterior con el fin de hacer obra publica y social a partir del establecimiento de
compromisos entre los integrantes de las comunidades, asi como entre éstos y las instancias
del gobierno, es decir se impulsaron nuevas formas de comunicacion para desarrollar los
proyectos que eran disefiados en el entorno federal; fue en busca de esta nueva forma de
relacién entre gobierno y gobernados que se impulsa la planeacion participativa que a

acuerdo a Ontiveros (2005: 56) puede identificarse de la siguiente manera:

Diagrama 2. Planeacion participativa

Captacion de la Concertacién con Planeacién de gastos
demanda social interlocutores u obras en
representativos corresponsabilidad

Ejecucion, control y
evaluacion en
corresponsabilidad con

las comunidades

Fuente: Ontiveros Ruiz, G, (2005), La politica social en México 1988— 1994: El programa nacional de
solidaridad.
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Debido a las nuevas formas de comunicacion es que Pronasol desarrollo actividades
encaminadas a la atencion de la poblacion méas desprotegida, disefiando acciones que a la
vez legitimaran al gobierno en turno pues éste habia llegado al poder tras fuertes criticas de
irregularidad en el proceso electoral. De esta manera el objetivo del Programa fue atender a
la poblacidn que vive en condiciones de pobreza donde las necesidades considerada béasicas
(nutricion, salud, educacidn, vivienda, medio ambiente, acceso a los servicios publicos y
empleo productivo) no estaba satisfechas, para ellos disefio un conjunto se acciones para
poner fin al circulo vicioso de la pobreza sobre todo de pueblos indigenas, campesinos,
habitantes del medio rural y urbano, de acuerdo a Ontiveros (2005: 59) las acciones se

dividieron en cinco bloques que se encuentran sefialadas en el cuadro 7.

Cuadro 7. Programas integrantes de Pronasol

1. Programas de beneficio social familiar

1.1 Salud 1.2 Infraestructura educativa
1.1.1 Programa IMSS- Solidaridad 1.2.1 Escuela digna

1.1.2 Acuerdo Solidaridad — Secretaria de Salud 1.2.2 Nifios en solidaridad
1.1.3 Hospital digno 1.2.3 Escuela en solidaridad

1.2.4 Maestros jubilados
1.2.5 Apoyo al servicio social
2. Programas de beneficio social comunitario
2.1 Desarrollo urbano 2.2 El programa nacional de solidaridad en la
2.1.1 Agua potable y alcantarillado infraestructura carretera y de caminos rurales
2.1.2 Electrificacion
2.1.3 Urbanizacion
2.1.4 Espacios deportivos
2.1.5 Proyectos ecoldgicos
2.1.6 Vivienda
2.1.7 Regularizacion de la tenencia del suelo
2.1.8 Alimento y abasto

3. Programas especiales

3.1 Programas sociales 3.2 Programas de apoyo a comunidades indigenas

3.1.1 Correos y telégrafos 3.2.1 Desarrollo econdmico

3.1.2 Programa paisano 3.2.2 Bienestar social

3.1.3 Solidaridad penitenciaria 3.2.2.1 Salud

3.1.4 Jornaleros agricolas migrantes 3.2.2.2 Ayuda alimentaria directa a grupos de
riesgo en comunidades indigenas en extrema
pobreza

Fuente: Consejo Consultivo del Programa Nacional de Solidaridad, El programa Nacional de Solidaridad, México,
1994. Citado por Ontiveros (2005: 59)
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Cuadro 7. Continuacién. Programas integrantes de Pronasol

3. Programas especiales

3.1.5 Mujeres en solidaridad 3.2.2.3 Educacion
3.1.6 Mujer indigena 3.2.2.4 Fomento al patrimonio cultural
3.1.6 Mujer indigena 3.2.2.4 Fomento al patrimonio cultural
3.1 Programas sociales 3.2 Programas de apoyo a comunidades indigenas
3.1.1 Correos y telégrafos 3.2.1 Desarrollo econdmico
3.1.2 Programa paisano 3.2.2 Bienestar social
3.1.3 Solidaridad penitenciaria 3.2.2.1 Salud
3.1.4 Jornaleros agricolas migrantes 3.2.2.2 Ayuda alimentaria directa a grupos de
riesgo en comunidades indigenas en extrema
pobreza
3.1.5 Mujeres en solidaridad 3.2.2.3 Educacion
3.1.6 Mujer indigena 3.2.2.4 Fomento al patrimonio cultural
3.2.2.5 Procuracion de justicia
3.2.3 Brigadas de solidaridad
4. Programas productivos
4.1 Fondos para la produccién 4.5 Solidaridad para la pequefia mineria
4.2 Apoyo a cafeticultores 4.6 Fondo nacional de empresas de solidaridad
4.3 Apoyo a productores forestales 4.7 Solidaridad obrera
4.4 Pescadores riberefios y acuacultura

5. Programas de alcance territorial
5.1 Fondos municipales | 5.2 Programas de desarrollo regional
Fuente: Consejo Consultivo del Programa Nacional de Solidaridad, El programa Nacional de Solidaridad, México,
1994. Citado por Ontiveros (2005: 59)

A continuacion se describe cada unos de los componentes, iniciando con el bloque
de beneficio social familiar; como se observa en el cuadro se divide en dos secciones salud
e infraestructura educativa, el primero integrado por IMSS-Solidaridad para ampliar la
atencion médica a la poblacion carente del servicio buscando elevar el estado de salud de la
poblacion objetivo mediante el trabajo en cuatro niveles central, delegacional, por zona y
operativo, por ello y de acuerdo con Ontiveros “El método de trabajo era la reunion de la
comunidad en asambleas, donde se realizaba el diagnostico de la salud de la poblacion”
(2005:60), asi una vez realizado esto el personal responsable trataba de asociar causas y
efectos de la enfermedad con las condiciones de vida. En lo concerniente al acuerdo entre
Solidaridad y Secretaria de Salud se busco rehabilitar los centros de salud de la comunidad
o las unidades médicas cercanas para acercar estos servicios a las zonas mas vulnerables,
relacionandose con el hospital digno para elevar la calidad de la atencion médica.

Es necesario puntualizar que de acuerdo a Laurell (1994) el programa de salud rural
mas importante, el IMSS-Solidaridad no form6 parte del Pronasol pues tenia su propia

estructura administrativa y presupuesto, ademas fue uno de los pocos programas de
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Coplamar™ (Antecedente inmediato de Pronasol) que sobrevivié a las politicas de ajuste ya
que el unico cambio que sufrié fue de nombre, siendo su denominacion IMSS-Coplamar.
Lo anterior se sustenta en el hecho de que la relacion entre Pronasol y el sector salud
consistié esencialmente en “orientar acciones de mantenimiento y reparacion de centros de
salud y hospitales deteriorados por los recortes del gasto de salud” (Laurell, 1994: 165).

El segundo bloque denominado infraestructura educativa, se aboco a la construccion
de planteles educativos sobre todo en las zonas indigenas en mayor rezago social, dando pie
a la creacion de escuelas dignas donde padres de familia y alumnos participaban en la
construccion o mejoramiento de las aulas. Los alumnos que enfrentaran problemas
econdmicos para sustentar sus estudios eran apoyados con becas para impulsar la
terminacion de la educacién primaria, entre sus componentes estaban la asignacion de: un
monto mensual, despensa basica, asistencia médica-nutricional y la promocién de talleres
comunitarios, es en este punto en donde los ayuntamientos “participaron en este programa
canalizando recursos y teniendo contacto permanente con los comités escolares a quienes
apoyaron en las gestiones necesarias” (Ontiveros, 2005:63).

Vale la pena sefialar que en este punto se puede observar la centralizacion del
Programa, debido a que si bien el gobierno local deberia participar activamente en todo el
Programa estos sdlo observaban las acciones que el entorno federal disefiaba, aunque hay
que aclarar que las capacidades municipales limitaban la participacion critica de los
mismos, es en este sentido donde la federacion pretendia la participacion del entorno local
pero no existia aun la capacidad esperada y necesaria para trabajar conjunta y
objetivamente, de ahi la necesidad de disefiar e implementar programas de acorde al
contexto pues las expectativas no siempre tiene la posibilidad de ser alcanzadas.

Asi los municipios eran utilizados como canalizadores de recursos y no como
integrantes activos, sin embargo esta es una de las primeras formas de participacion que
podia desarrollar el municipio durante la época, pues como sefiala Canto (2002) la
informacién es un tipo de participacion que atafie al conocimiento de los proyectos vy
presupuestos, gubernamentales, como lo desarrollaron los CS, ademas las capacidades el

entorno municipal

1 Comisién General del Plan Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos Marginados
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Dentro del mismo bloque se encontraban las escuelas en solidaridad, que consistio
en la seleccion de cien escuelas con altos indices de rezago en el aprendizaje, reprobacion o
desercion dando apoyos en dos vias, tanto a alumnos como maestros para que mejoraran
sus condiciones de vida asi ademas de las becas se doto de material didactico, en este caso
algunos de los profesores fueron reincorporados a sus funciones pese a que se encontraban
jubilados. Debido a la necesidad de personal que desarrollara la consolidacion del
Programa se incorporaron a “estudiantes y profesionistas en los programas que se llevan a
cabo en las comunidades y el objetivo era que el sentido del servicio fuera realmente social,
vinculandose directamente al desarrollo de las comunidades con acciones relacionadas con
su profesion” (Ontiveros, 2005:64).

La segunda arista que se denomind Desarrollo humano, consistié basicamente en la
dotacién de servicios publicos como agua potable, alcantarillado y electrificacion, de
acuerdo a Ontiveros (2005) una vez dotado de dichos servicios los municipios eran
consideraban como urbanizados por lo que accedian a la pavimentacion de calles y
alumbrado publico; ello bajo el compromiso de que el jefe de familia contribuyera con
trabajos comunes. En lo que respecta a la vivienda Pronasol y el Fondo Nacional de
Habitacion Popular (FONHAPQO), trabajaron paralelamente para el mejoramiento, la
construccion de vivienda por etapas e incluso el acceso a créditos para personas de bajos
ingresos (Ontiveros, 2005).

Simultdneamente se desarrollaba la unidad de alimentacion y abasto que reforzaba
el Plan Nacional de Desarrollo de aquel sexenio para consolidar las politicas de
alimentacion para el combate a la pobreza extrema estableciendo también tiendas, cocinas
populares y lecherias para brindar el suministro alimentario a familias con recursos bajos.
Para finalizar, la segunda arista se conformé de tres subprogramas mas que iban de la
creacion de espacios deportivos, pasando por la creacion de proyectos ecoldgicos, la
regularizacion de la tenencia del suelo urbano, el apoyo en la infraestructura carretera y
caminos rurales.

El tercer pilar se abocé a programas sociales y se dividié en dos grandes bloques, el
primero compuesto de seis tareas, como maximizar la cobertura de los servicios de correos
y telégrafos ademas de la colocacion de teléfonos pablicos en comunidades rurales. Otra de
las tareas fue mejorar el trato a los migrantes que regresaban de trabajar de los Estados
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Unidos, ademas de brindar apoyos a los jornaleros agricolas con el fin de establecer
mejores condiciones laborales por parte de los empleadores (Ontiveros, 2005).

En este tenor de atencion a la poblacion, también se implement6 un programa de
solidaridad penitenciaria que pretendia no solo mejorar las condiciones de las carceles sino
ayudar a la rehabilitacion y excarcelacion de personas que por bajos ingresos, asesoria
legal, entre otras (Ontiveros, 2005). Pronasol también mostrdé una orientacion hacia la
mujer generando acciones encaminadas a mejorar sus condiciones de vida.

Mientras tanto, el segundo componente se dedicé completamente a brindar apoyo a
comunidades indigenas para generar desarrollo econdmico con el aprovechamiento de los
recursos regionales y la implementacién de tecnologias para aumentar la productividad. En
materia de bienestar social se establecieron acciones de: a) salud en caso de necesitar
atencion hospitalaria apoyandolos con traslados y alojamiento; b) alimentacion abatiendo
los indices de desnutricién infantil y ¢) educacion para garantizar el acceso a la educacion
primaria instalando albergues cerca de las escuelas para que los alumnos provenientes de
lugares lejanos permanecieran ahi y consumieran alimentos durante la semana escolar
(Ontiveros, 2005).

En lo concerniente al fomento del patrimonio cultural se prendié rescatar el
patrimonio de los pueblos indigenas ademas en materia de procuracion de justicia “se
procur6 fortalecer su capacidad de hacer valer sus derechos ante las autoridades de diversa
indole, a través de la difusion de elementos juridicos basicos entre la poblacion indigena”
(Ontiveros, 2005:73). La dltima accion  consisti6 en la formacion de brigadas de
solidaridad que mediante la identificacion de los problemas de grupos marginados buscaron
atender las causas estructurales de la pobreza mediante capacitacién y orientacion
generando proyectos comunitarios.

El cuarto pilar orientado a programas productivos tuvo como objetivos aumentar la
elaboracion de alimentos basicos en zonas de temporal incluyendo a cafeticultores,
productores forestales de bajos recursos, a pescadores para la distribucion de mercancia, a
la pequefia mineria en la extraccion, explotacion y comercializacion de sus productos,
fomentando paralelamente a las empresas de solidaridad con el objetivo de acuerdo a
Ontiveros (2005: 79) de:
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Apoyar con recursos financieros a campesinos, grupos indigenas y habitantes del medio urbano
popular que contaran con proyectos productivos susceptibles de transformarse en unidades
econdmicas viables y con sentido social, es decir es opuesto a un sistema de subsidios permanentes.
Se pretendia ademas arraigar a la gente a sus lugares de origen a través del impulso a la actividad
productiva y la proliferacion de microempresas que crearan empleos.

Asi se pretendio adquirir un sentido de atencion a largo plazo, debido a que la
generacion de empleos permitiria estabilizar en la medida de lo posible la situacion de los
sectores mas desprotegidos de la poblaciéon, dando pauta a la solidaridad obrera
estableciendo acuerdos con sindicatos y nucleos de la poblacion trabajadora en general para
el mejoramiento y construccion de vivienda, espacios de cultura, esparcimiento generando
una sinergia entre trabajadores y Pronasol.

La dltima arista del Programa fue de alcance territorial con lo que se transfirieron
recursos adicionales a los municipios para que se atendieran las necesidades de sus
habitantes con obras y acciones productivas sobre todo en zonas campesinas de baja
productividad y en colonias populares marginadas (Ontiveros, 2005). Los recursos
transferidos eran manejados por los municipios bajo el apego de las disposiciones federales,
y asi desde éste ambito eran aprobadas y vigiladas las obras, previa aprobaciéon de la
Secretaria de Desarrollo Social (Sedesol), por ello conjuntamente con los CS se
desarrollaron obras que pretendieron la generacion de estabilidad social y el impulso para la
generacion del tan buscado piso social para satisfacer las necesidades béasicas.

Por ello si desde la federacion no se aprobaban las obras no se ejecutaban aun
cuando las comunidades las necesitaran, tratdndose asi de un proceso de negociacion
politica, donde uno de los ejes centrales era la poblacion que pese a sus intereses diversos
se unio para impulsar el desarrollo de una tarea en comun (Elmore, 2000), pues mediante la
relacion entre gobernantes y gobernados se promovieron proyectos con el fin de generar
beneficios generales que de ser tratados de forma individual no lograrian desarrollarse.

En este sentido la politica mantendria un papel central en la toma de decisiones y en
el desarrollo de los cursos de accion en general, asi la arena redistributiva identifica las
relaciones de poder presentes entre los drdenes de gobierno y la influencia de los actores
politicos en la negociacion. Lo anterior es una muestra de la limitada participacion del
entorno local, siendo actores politicos con débil capacidad para incidir las grandes

decisiones.
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En esta etapa lo local s6lo tenia la capacidad de ejercer funciones de vigilancia por

lo que el control de todo recafa en Sedesol*?

y en general en los encargados a nivel federal
de operacionalizar el Programa, quienes al no tener conociendo especifico del contexto
tendian homogeneizar el tratamiento a los problemas de ahi la necesidad de prestar atencion
a lo local pues pese a sus limitadas capacidades son los més cercanos a la poblacion y por
ende conocen mejor las caracteristicas y funcionamiento del territorio, por ello las
decisiones tomadas en la cupula no siempre fueron las mas adecuadas para impulsar el
desarrollo regional y nacional.

En este punto el modelo de Elmore de conflicto y negociacion ayuda a percibir
como se generaron los escenarios en torno a Pronasol; ello debido a que el
“comportamiento que observamos durante el proceso de implementacion esta
deliberadamente destinado a modificar las expectativas” (Elmore, 2000: 238). El disefo de
Pornasol pretendié inmiscuir fuertemente al entono local pero esto no sucedio asi, dado que
durante la implementacion el municipio no contaba con todas las capacidades necesarias
para apoyar como se penso, por ello se quedo con un nivel de participacion bajo al vigilar
pero no incidir en el desarrollo de las obras, pese a que los CS pretendieron ser la via de
comunicacion entre lo federal y lo local.

Una accion més establecida por Pronasol (ademéas de los CS) para apoyar la
descentralizacién fue la promocion de programas de desarrollo regional ya que como sefiala
Ontiveros (2005:82) éstos “atendieron ambitos territoriales con problemas y caracteristicas
comunes a través del impulso al desarrollo regional de una manera coordinada, apoyando la
descentralizacion de decisiones [...] y el desarrollo urbano y municipal...” sin embargo
como se plante6 en lineas previas la funcion del entorno local fue de vigilancia y
observacién mas que de participacion activa.

Pronasol fue la maxima expresion de combate a la pobreza y una fuerte herramienta
de legitimacion del gobierno salinista. Desde su puesta en marcha el Programa enfrento
duras criticas al considerar sus acciones como clientelares, ademéas de concebirlo como el

medio ideal para mantener al partido que hasta ese momento habia sido hegeménico, el

12 En 1992 se creé la Secretarfa de Desarrollo Social (SEDESOL) con la finalidad de instrumentar la politica
social del Gobierno Federal y de coordinar las acciones que se convinieran con los gobiernos estatales y
locales para superar las condiciones de marginacién y pobreza en las diferentes regiones del pais.
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PRI, que durante las elecciones de 1988 fue acusado de fraude electoral, y que se
encontraba bajo la mira y escrutinio publico.

Debido a la necesidad urgente de legitimacion Pronasol inicio tareas rapidamente,
sin un analisis mas meticuloso del contexto o bien de las capacidades reales del entorno
local para implementar acciones, por ello desde la perspectiva de Laurell no garantizé “un
piso social basico a la poblacién pobre dada la extension de la pobreza, sus escasos
recursos, el contenido de los subprogramas y la distribucion regional de los fondos™ (1994:
167), ademas de contar una tendencia centralista y populista debido a que se recurrié a la
proyeccion del presidente como un protector de los pobres y no como el administrador de
los fondos publicos de la nacion, ademas de permitirle al nivel federal manejar los fondos a
discrecion, dejando fuera las necesidades del ambito local (Laurell, 1994).

La concepcién de Pronasol como instrumento politico le permitié al gobierno en
turno presentarse como un ente comprometido con el bienestar de la poblacién
empobrecida, ademé&s de impulsar que el PRI restableciera la credibilidad en sus victorias
democraticas, sobre todo en zonas de riesgo electoral como Chalco, cuya poblacion volco
masivamente su apoyo al candidato de oposicion representado por Cuauhtémoc Cardenas
(Laurell, 1994).

El intento de legitimacion fue fallido pues la insurreccion del Ejército Zapatista de
Liberacién Nacional (EZLN) ** “confirmé dramaticamente el fracaso de Pronasol como
programa contra la pobreza y como instrumento politico” (Laurell, 1994: 171), pues el
levantamiento armado pretendi6 dar rostro concreto a la pobreza extrema, por ello una de
las primeras estrategias para detener el conflicto fue enviar al responsable de Pronasol a
ofrecer asistencia pues se trataba de poblacion indigena a quienes evidentemente no habia
podido llegar el piso social basico por el que pugnaba el Programa, sin embargo el
resultado fue nulo y el movimiento sigue vigente aun en nuestros dias.

Al finalizar la administracion y dar paso al sexenio presidido por Zedillo (1994-

2000) Pronasol fue suplantado por el Programa de Educacion, Salud y Alimentacion

BMoviendo social que tras las asambleas comunicarias de 1993 decidi6 el 1 de enero de 1994 declarar la
guerra al gobierno federal, llamando al pueblo a unirse a las fuerzas insurgentes pues fundamentados en el
Art. 39 constitucional, demandaron la renuncia de Carlos Salinas. Sus ideas fueron vertidas por vez primera
en la Declaracién de la Selva Lacandona que consignaba el ideario y lineas de accion del movimiento (EZLN,
1993).
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(Progresa), que de acuerdo a Diaz-Cayeros y Magaloni (2003) surgié como respuesta a las
afirmaciones de algunos que consideraban a Solidaridad como un Programa manipulado
politicamente. El siguiente apartado muestra sus principales caracteristicas, pues al igual
que su antecesor Progresa busco romper el circulo vicioso de la pobreza mediante un nuevo

14
I

disefio incremental™ de politica social.

2.2.2 Progresa

En pos de continuar con las politicas de combate a la pobreza el entonces presidente
Ernesto Zedillo puso en marcha en 1994 el Programa de Educacion, Salud y Alimentacion
(Progresa), ello ante las criticas del Programa predecesor. Progresa partié de considerar el
desarrollo de las capacidades béasicas de los individuos como medio que permitiria a la
poblacién beneficiaria llegar a una vida digna, para ello focalizo6 sus acciones al tratamiento
de la pobreza extrema atendiendo prioritariamente a jovenes y nifios. Es importante sefialar
que este Programa estuvo orientado a una poblacién muy precisa, los pobres extremos, los
indigenas, los campesinos y los grupos sociales urbanos excluidos por las politicas de
ajuste (Marifiez, 2002).

Progresa se concibié como un Programa federal inter-institucional coordinado por la
Secretaria de Desarrollo Social (Sedesol) a través de la Coordinacion Nacional de Progresa
(Conprogresa) 6rgano desconcentrado de esta Secretaria, creado por Decreto Presidencial el
8 de agosto de 1997. Conprogresa contd con un Consejo integrado por los titulares de
Sedesol (quien lo presidio), de la SEP, de Salud, y de Hacienda y Crédito Publico (SHCP).
Para el seguimiento de los avances del programa, se constituyé ademéas el Comité de
Consejo, integrado por Subsecretario de Desarrollo Regional de la Sedesol, el de Egresos
de la SHCP, el de Planeacion de la SEP, el de Coordinacion Sectorial de la SSA, el

¥ La politica incremental se acompafia de ensayo y error; reduce los riesgos de la controversia politica
ayudando a mantener el consenso sobre los valores basicos que la gente juzga necesarios (Lindblom, 1992:
217). La simplificacion centra su atencion en los aspectos susceptibles de pequefias modificaciones respecto
de las politica en curso, por ende la simplificacion del andlisis cosiste en ignorar posibles consecuencias de las
politicas, por ello a decir de Lindblom esta manera de disefiar cursos de accién es mas inteligente que el
intento de analisis integral. Una virtud mas encontrada por el autor en el modelo incrementalista, es su
adecuacion a los cambios, a la luz de nuevas consideraciones, evadiendo de diversas maneras errores, ya que
el conocimiento de las secuencias pasadas permite al decisor prever las consecuencias probables de pasos
similares (Lindblom, 1992)
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Subsecretario de Atencion Ciudadana y Contraloria Ciudadana de la Secretaria de la
Controlaria y Desarrollo Administrativo, y el Coordinador Nacional de Progresa (Scott,
1999).

Asi integrado por secretarios, subsecretarios e instituciones arranco operaciones
Progresa que buscO la creacion de capital humano mediante la entrega de apoyos
condicionados a la inversién en educacién y salud por parte de los beneficiarios, la
intencion consistié en crear una politica virtuosa en el largo plazo encabezada por la
Coordinacion Nacional de Progresa (Conprogresa) (Ochoa, 2006).

En este sentido al estar inmiscuidas diversas secretarias, se puede traer a boga el
término RIG’s, pues como sefiala el IGLOM (1999) se refieren al entramado de relaciones
entre instituciones gubernamentales, en este caso del mismo orden que desarrollan
actividades de su competencia por mandato legal, pues cada secretearia desarrolla tareas
especificas en este caso los secretarios federales tuvieron que coordinarse con los estados
para el desarrollo de acciones en beneficio de la poblacion objetivos y para impulsar la
corresponsabilidad, ademés las RIG’S son el arma de trabajo y caballo de batalla del
sistema federal para desarrollar actividades que conecten lo disefiado Yy la realidad practica
(Cameron, 2001),

De este modo el término identifica los vinculos de coordinacion, cooperacion,
apoyo mutuo e intercambio de acciones que se dan entre dos 0 mas instancias de gobierno
(Pontifes, 2002). Vale la pena sefialar que dentro de las RIG"s el modelo de autoridad
inclusiva es el que mas se identifica con Progresa pese al intento de impulsar la
corresponsabilidad y participacion local, dado que los gobiernos estatales y municipales
dependian completamente de las decisiones federales, que no siempre se adecuaban a las
necesidades del contexto, manteniendo bien definida la linea jerarquica.

Fue bajo una un orden jerarquico que el Programa inicio actividades siendo su
objetivo central el atacar las condiciones de pobreza desde la raiz de manera integral y con
miras de largo alcance, pues la superacion del circulo vicioso de la pobreza no se genera en
la inmediatez, por ello Progresa planteo los siguientes objetivos que de acuerdo a Scott

(1999: 9) atenderian a la poblacion en pobreza extrema:

1. Mejorar sustancialmente las condiciones de educacién, salud y alimentacion de las familias
pobres, particularmente de la poblacién mas vulnerable, como son los nifios, nifias y mujeres
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embarazadas y en periodo de lactancia, mediante servicios suficientes y de calidad en materia
educativa y de cuidado de la salud, asi como ayudas alimentarias.

2. Integrar las acciones de educacion y salud para que el aprovechamiento escolar no se vea afectado
por enfermedades o desnutricidn de los nifios y jovenes, ni porque se vean en la necesidad de realizar
labores que dificulten su asistencia escolar.

3. Procurar que los hogares dispongan de medios y de recursos suficientes para que sus hijos
completen la educacién basica.

4. Inducir la responsabilidad y la participacion activa de los padres y de todos los miembros de las
familias en favor del beneficio que significa para los nifios y los jovenes mejorar su educacion, salud
y alimentacion.

5. Promover la participacion y el respaldo comunitario en las acciones de PROGRESA para que los
servicios educativos y de salud beneficien al conjunto de las familias de las localidades donde opera,
asi como sumar los esfuerzo.

Mediante los objetivos se conseguiria establecer un circulo de atencién y apoyo en
materia de nutricion, educacion y salud presente desde la fase del embarazo hasta la
conclusion de sus estudios a nivel basico; asi los componentes de Progresa fueron, 1) apoyo
educativo para aumentar el rendimiento y la asistencia escolar ademas de mejorar la calidad
de la educacién; 2) atencion béasica de salud para todos los integrantes de la familia y
mejoramiento de los servicios de salud; y finalmente 3) en pos de mejorar la alimentacion
se brindaron apoyos a familias en pobreza extrema (Favela, 2003). El siguiente cuadro

condensa los componentes de Progresa:

Cuadro 8. Componentes, servicios y condicionantes

Componentes Condicionantes Servicios/
Transferencias (mensuales)
Pesos, Enero-Junio 1999

Grado Por Por
Nifo Nifa
Educacion Becas Menores 18 afios, Primaria 3° 75
Utiles 85% asistencia, 4 90
Techo méximo de 5 115
$580/hogar/mes
6 150
Secundaria 1 | 220 235
2° | 235 260
30 | 245 285
Primaria 135 (Ciclo)
Secundaria 170 (Ciclo)

Fuente: Scott, John (1999), Analisis del Programa de Educacion, Salud y Alimentacion
(PROGRESA): México Experiencias Exitosas de Combate a la Pobreza Rural: Lecciones para
una Reorientacién de las Politicas, CIDE, México.
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Cuadro 8. Continuacion. Componentes, servicios y condicionantes

Componentes Condicionantes Servicios/
Transferencias (mensuales)
Pesos, Enero-Junio 1999

Grado Por Por
Nifio Nifa
Salud Atencion Salud | Registro en Unidad Paquete basico
de Salud
Prevencion Asistencia mensual a Suplementos alimenticios
Desnutricién U Salud
Educacién Sesiones Info
Alimentacion Asistencia a 115 (Familia)
Servicios de Salud y
Sesiones Info

Fuente: Scott, John (1999), Anélisis del Programa de Educacion, Salud y Alimentacion
(PROGRESA): México Experiencias Exitosas de Combate a la Pobreza Rural: Lecciones para
una Reorientaciéon de las Politicas, CIDE, México.

La poblacién objetivo de Progresa fue focalizada y concernia a la poblacion en
pobreza extrema, que fue medida en términos multidimensionales, aplicando dos
mecanismos de focalizacion en forma consecutiva, primero para seleccionar localidades
marginadas, y segundo para identificar a los hogares pobres dentro de estas localidades, de
manera anexa habia un tercer filtro, que consistié en la depuracion del padrén por parte de
las comunidades mismas en asambleas organizadas con este fin (Scott, 1999), sin embargo
hay que destacar que la depuracién debi0 tratarse de una tarea conjunta entre el gobierno
local, estatal y federal para evitar cometer errores o utilizar el programa con fines
electorales.

El componente de educacion consto de la dotacion de becas y Utiles escolares que se
brindaron a menores de 18 afios integrantes de familias beneficiarias, que asistieran del 3
grado de primaria al tercer grado de secundaria en escuelas publicas primarias y
secundarias de modalidad escolarizada; su fin era disminuir el indices de desercion escolar.
Dentro de esta pertinente el apoyo monetario era para la compra de Utiles escolares que en
algunas ocasiones también era entregado en especie cada ciclo, en el caso de primaria dos
veces durante el periodo al inicio y mediados y en el caso de segundaria sélo al inicio, en
caso de ser trasferencia monetaria el monto ascendia segun el grado escolar que se cursara

(Scott, 1999); asi las acciones educativas se delinearon de la siguiente forma

67



Universidad Auténoma del Estado de México

Diagrama 3. Lineas de accion del Programa en materia educativa

Becas educativa para estimular la asistencia a
la escuela de casa uno de los hijos que estén
cursando desde el tercer grado de primaria
hasta el tercer afio de secundaria, asi como
recursos para material escolar.

Educacion: elevar el aprovechamiento
escolar y abatir la desercion

o Suficiencia de escuelas secundarias Yy
primarias.

e Capacitacion de maestros y directivos,
actualizaciéon de programas y control y
evaluacién permanente.

e Promocidén de programas de educacion no
dirigida y de ecuacion para adultos.

Fuente: Favela Alejandro, et al, (2003: 43), El combate a la pobreza en el sexenio de Zedillo. UAM-
Iztapalapa, Plaza y Valdés. México

Dichas lineas se establecieron para que los beneficiarios contaran con mejores
oportunidades de formacion de manera integral desarrollando capacidades para su posterior
ingreso al mercado laboral, atendiendo asi el circulo vicioso de la pobreza. Las acciones
fueron pensadas a largo plazo ya que la educacién apoyaria a que generaciones futuras
estuvieran mejor preparadas y emprendieran el camino al desarrollo.

El apoyo econdmico que brindaban las becas estaba condicionado a la asistencia
escolar de los becarios que debia de ser por lo menos del 85%. La suma maxima de
trasferencias monetarias era de $580 en el rubro educativo, pero la cantidad podia aumentar
a $695 si se contaba con el apoyo alimentario. Pese al apoyo econémico los esfuerzos por
lograr la permanencia escolar e impulsar la continuacion de los estudios no tuvieron los
resultados esperados ya que para 1997 menos de la mitad de los graduados de primaria en
localidades marginadas ingresaban a 1° de secundaria, por ello sélo el 25% de los jovenes
entre 15 y 19 afios de zonas indigenas completaron la educacion basica, mientras que en
areas urbanas la cifra aumento a 63% (Scott, 1999).

No todas las cifras de la vertiente educativa fueron negativas si bien los resultados

no fueron en la magnitud deseada si en la direccion correcta pues para el periodo enero-
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junio 1998, 87.6% de los hogares beneficiarios con nifios elegibles para becas cumplieron
la condicién de 85% de asistencia lo que permitié conservar el apoyo, con ello las tasas de
inscripcion aumentaron 1.1 puntos porcentuales en el caso de primaria y 8.4 puntos en
secundaria (Scott, 1999).

Progresa ofrecié de acuerdo a Scott (1999) una explicacién en torno a los malos
resultados mencionado que se debieron a la falta de conocimiento de los procedimientos
administrativos asociados a la condicién de corresponsabilidad (concebida como la
asistencia de los alumnos a la escuela) especialmente para los primeros beneficiarios en
1997, para los beneficiarios posteriores los malos resultados se atribuyeron entre otros a:
baja educacion de los padres, cercania de alguna ciudad o bien de la capital estatal ya que
alguna metrépoli incitaba a desarrollar el trabajo infantil, y finalmente al terminar la
primaria la lejania de las escuelas secundarias limitaba la asistencia de los alumnos.

Dentro del pilar de salud Progresa busco de acuerdo a Favela (2003); i) asegurar la
oferta y calidad de sus servicios mediante equipamiento, incentivos y capacitacion del
personal médico, ii) brindar un paquete basico de salud de manera gratuita, iii) prevencion
de desnutricion infantil y en mujeres embarazadas otorgando suplementos alimenticios y
iv) fortaleciendo el autocuidado de la salud mediante la capacitacion en materia de higiene
salud y nutricion.

Las acciones se encaminaron a instaurar una cultura preventiva con el fin de
potencializar los niveles de productividad mediante la insercion al mercado laborar de los
beneficiarios que se encontraban en situaciones de trabajar, lo que generaria condiciones de
estabilidad familiar que se proyectarian al &mbito social. Asi el objetivo primordial fue
mejorar sustancialmente las condiciones y cuidado de la salud por lo cual se integro de sub-
programas mas, el primero brindaba el Paquete Basico de Servicios de Salud, el segundo
consto de prevencion y atencion de la desnutricién, mientras el tercer componente fue el

alimentario. El primero desgloso sus actividades de la siguiente forma:

Cuadro 9. Acciones bésicas de salud

Paquete Basico de Servicios de Salud

saneamiento béasico a nivel familiar planificacion familiar

Fuente: elaboracién propia con base en Scott, John (1999), Analisis del Programa de Educacién, Salud y
Alimentacion (PROGRESA): México Experiencias Exitosas de Combate a la Pobreza Rural: Lecciones para
una Reorientacion de las Politicas, CIDE, México.
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Cuadro 9. Continuacién. Acciones basicas de salud

Paquete Basico de Servicios de Salud

saneamiento basico a nivel familiar planificacion familiar

atencion prenatal, del parto, y del recién nacido vigilancia de la nutricion y el crecimiento infantil
Inmunizaciones Deteccion y control del cancer cérvico uterino.
tratamiento antiparasitario en las familias manejo de infecciones respiratorias agudas

prevencion y control de la tuberculosis pulmonar prevencion y control de la hipertension arterial y la
diabetes mellitas

prevencion de accidentes y manejo inicial de capacitacion comunitaria para el autocuidado de la
lesiones salud

Fuente: elaboracién propia con base en Scott, John (1999), Analisis del Programa de Educacién, Salud y
Alimentacion (PROGRESA): México Experiencias Exitosas de Combate a la Pobreza Rural: Lecciones para
una Reorientacion de las Politicas, CIDE, México.

Mientras el segundo sub-componente incluy6 un programa de vigilancia nutricional
y educacién alimentaria por medio de visitas programadas al centro de salud, y la entrega
gratuita de suplementos alimenticios para nifios con algun grado de desnutricién ademas de
atencion a mujeres embarazadas y en lactancia. Finalmente el tercer elemento otorgd una
transferencia monetaria mensual fija por familia beneficiada que estaba condicionada a las
visitas programadas y sesiones informativas de salud (Scott, 1999).

Dentro de este rubro la meta consisti6 en lograr que se consumieran los
requerimientos cal6ricos minimos para que los beneficiarios tuvieran no sélo energia sino
mejor rendimiento en la escuela y un aumento en las condiciones de salud (Favela, 2003).
Las acciones de Progresa en esta materia tampoco presentaron los resultados esperados ya
que durante el periodo enero-junio 1998, sélo para la mitad de hogares beneficiarios se
emitié apoyo alimentario, a causa de no contar con registro de asistencia de los miembros
de la familia a las unidades de salud, debido entre otras cosas, a la lejania de centros
médicos en zonas marginadas, ademas el propio Programa de acuerdo a Scott (1999)
explicaba que la disminucion en el padron alimentario se debio a que solo asistian a los
centros de salud cuando presentaban alguna enfermedad y no como una responsabilidad
derivada de las platicas de salud.

Un panorama general muestra que durante el tiempo de vida de Progresa si bien se

planteé una mayor focalizacion dirigida a las familias en pobreza extrema, las expectativas
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no fueron alcanzadas pues como se muestra en parrafos anteriores los resultados no fueron
los previstos ante el aumento de los indices de pobreza al finalizar la década de los 90°s por
ello el sexenio de Ernesto Zedillo no logrd las expectativas que se planted en la materia

debido a causas como las sefialadas por Ceja (2004: 20) :

...la crisis econémica sufrida en 1995 y a la excesiva focalizacion de la pobreza y recursos -
Unicamente a familias en pobreza extrema-. No se descarta en este sexenio la corrupcion y el
clientelismo politico, como sellos caracteristicos en los programas de politica social.
Coyunturalmente, la acelerada internacionalizacién de la economia que se produjo en esos afios, se
constituyo en otro factor de empobrecimiento no solo de México sino de varios paises de América
Latina.

El desarrollo de Progresa enfrentd no solo criticas econdmicas sino sociales,
ejemplo de ello es la exclusion a los pobres que no fueron incorporados en el padrén de
beneficiarios haciendo particularmente a un lado toda la pobreza extrema urbana (Favela,
2003). Ademas la deslegitimacion de la administracion de Zedillo debido a los malos
resultados en la materia. Lo que ocasiond que para la siguiente administracion el Programa
fuera reestructurado, tratando una vez més de brindar mayor grado participacion a lo local.

Las criticas al Programas eran constantes pese a que contdé con un 6rgano para
realizar el monitoreo y supervision de sus actividades, dichas tareas fueron atribuidas a la
Coordinacion Nacional de Progresa que tenia como funcion el desarrollo de acciones
institucionales entre las secretarias y delegacion de operaciones al gobierno local, ejemplo
de ello fue la depuracion del padrén mediante asambleas municipales. Lo anterior fue un
reflejo de intentos de descentralizacion operativa del Programa, pues se apelaba por el
trabajo conjunto en pos de generar estabilidad social, y a diferencia de Pronasol, Progresa
no fue identificado como un programa presidencial, sino mas como un ente federal y no
unipersonal.

La Coordinacion se encargd de brindar apoyos directos a los beneficiarios para
mejorar las tres aristas mencionadas (salud, educacion y alimentacién) estableciendo
estrategias y normas que permitieran el correcto funcionamiento del Programa, vinculando
asi las politicas de desarrollo regional mediante las acciones que estableciera Progresa.
Fuera de las asambleas municipales de depuracion la participacion local era difusa lo que
mantenia el control del Programa centralizado y bajo una linea jerarquicamente inflexible,

alejandose del correcto amalgamiento por el que pugna el pacto federal.
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Hay que recordar que Progresa atendia a la poblacion en pobreza extrema de ahi la
inviabilidad de los beneficiarios en trasladarse a las coordinaciones regionales pues les
implicaba desgaste econdmico y descuido de las actividades laborales, por ello la opcion
restante consistia en esperar a que los encargados se presentaran en sus comunidades, o
bien que algun represéntate acudiera a levantar encuestas para la incorporacién de nuevos
beneficiarios (Favela, 2003) de ahi que el Programa posterior (que se aborda en el siguiente
apartado) muestre complicaciones similares que ponen de manifiesto la necesidad de
descentralizacion.

Pese a las grandes perspectivas, hasta ese momento la mayoria de los programas
sociales eran Unicamente sexenales, hasta llegar al Programa Oportunidades que desde el
2002 ha recorrido dos sexenios completos y ha logrado extender sus acciones a la
administracion vigente que durante los primeros dias de gobierno anuncio la continuacién
del Programa (Excelsior, 2012). Aun cuando Pronasol y Progresa fueron pensados a largo
plazo al llegar nuevas administraciones se emprendian acciones y procesos; sin embargo
pese al cambio de nombre de los Programas de combate a la pobreza la esencia continda
siendo la misma, tratandose no de una restructuracion total, sino de adiciones
incrementalistas en su disefio.

Durante la administracion de Zedillo se establecié la idea de generar un nuevo
programa de gobierno que aprendiera de los errores de su antecesor y que planteara el
desarrollo social como integral, incluyente y participativo mas que asistencialista, cuya
caracteristica principal fuera introducir la corresponsabilidad de la poblacion y lograr que la
poblacion fuera participe de su propio desarrollo y no sélo receptora de apoyos. Bajo este
panorama la politica tuvo como objetivo brindar un tratamiento adecuado a la pobreza
teniendo en consideracion procesos de descentralizacion que ponia especial interés en los
municipios (Ceja, 2004).

Bajo esta perspectiva Progresa se abocd a la creacion de capital humano; sin
embargo esto no se logro debido al uso clientelar y nuevamente asistencialista que de
desarrollo, aun cuando se apelaba por procesos de corresponsabilidad para tener accesos a
los beneficios del programa. Probablemente la caracteristica mas importante del sexenio de
Zedillo, en palabras de Székely (2002:9) fue el “proporcionar beneficios a su poblacion

objetivo, a cambio del compromiso de invertir en la educacion y salud de los miembros de
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cada familia. Es decir, el programa proporciona apoyos de corto plazo pero también equipa
a las familias pobres con instrumentos que les permiten alcanzar un mejor nivel de vida en
el futuro”

Debe sefalarse que a partir Progresa los programas sociales se han centrado en la
nocion de corresponsabilidad, (Expresada aun con mayor fuerza en el Programa
Oportunidades) que implica el cumplimiento de ciertas acciones por parte de los
beneficiarios para acceder a los recursos (Ochoa, 2006). Para lograrlo se implementd un
sistema de monitoreo de corresponsabilidades, a cargo nuevamente de autoridades centrales
como la Secretaria de Educacién Publica (SEP), la Secretaria de Salud (SSA), el Instituto
Mexicano del Seguro Social (IMSS), quienes reportan la informacion directamente a
Sedesol quien mediante la Coordinacion Nacional del Programa de Desarrollo Humano
Oportunidades coordina la ejecucion del mismo.

De esta manera el entono local cumple sélo la funcion de vigilancia mediante las
secretarias de Salud y Educacion estatales, bajo este nuevo panorama de operacion y ante el
cambio de administracion pero sobre todo de partido politico, ya con Vicente Fox como
Presidente de la Republica se lanz6 un nuevo Programa de combate a la pobreza que busca
atender a la poblacion que su antecesor dejo fuera. Como era de esperarse a la llegada de
Fox Progresa logré sobrevivir durante poco tiempo a la alternancia por lo que continud
funcionando regularmente s6lo durante la restructuracion administrativa, surgiendo en el

afio 2002 el Programa Oportunidades que extiende su vigencia hasta el momento.

2.2.3 Programa de Desarrollo Humano Oportunidades

En el afio 2000 y tras elecciones federales llego a la presencia de la republica Vicente Fox,
quien instaurd en el Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006 las prioridades de la accion
publica a largo plazo. Se propuso dotar de congruencia a las decisiones e iniciativas en el
corto plazo para que estuviesen orientadas hacia la cobertura total en educacion, ademas de
pretender erradicar el analfabetismo, garantizar la cobertura universal de los servicios de
salud, equilibrar el desarrollo econdémico y social, para asi elevar el nivel de vida y superar

la pobreza extrema (Decreto de creacion del Programa Oportunidades, 2002).
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En ese momento la politica social del Gobierno Federal identificé cinco vertientes
base para el desarrollo humano, econémico y social sostenidos, que consistieron en:
equidad, oportunidad, capacidad, seguridad, y equidad con el fin de generar igualdad de
oportunidades para los grupos mas pobres y vulnerables, apoyando el desarrollo de las
capacidades para fortalecer el tejido social (Decreto de creacion del Programa
Oportunidades, 2002).

Pese a que Oportunidades buscOd tener un disefio innovador al incluir la
corresponsabilidad el modelo organizacional que muestra es aun disfuncional pues parte de
modelo de proceso burocratico (Elmore, 2000) que sigue teniendo a la rutina como
sintoma Unico de estabilidad, lo que muestra resistencia al cambios, que tampoco debiera
proponerse de manera desmedida sino como un proceso gradual necesario de ajuste a las
nuevas necesidades y contextos.

En busca de innovacion y para aparentemente romper con su antecesor durante la
administracion de Fox la politica social se suscribié bajo el marco del PND 2001-2006
cuyos objetivos centrales pretendian: la reduccion de la pobreza extrema; generacién en la
igualdad de oportunidades para los grupos mas pobres y vulnerables; apoyo al desarrollo de
las capacidades de las personas en condicion de pobreza; y fortalecimiento del tejido social
a través del fomento a la participacion y el desarrollo comunitario, de estos objetivos
derivan cuatro principios que de acuerdo a Pirker y Serdan (2006: 12-13) se expresaron

como ejes de la estrategia Contigo:

1. Privilegiar el enfoque territorial y la focalizacion hacia los mas pobres, para asegurar una
distribucion més eficiente de los recursos publicos y atender las necesidades urgentes de los grupos
mas vulnerables.

2. Corresponsabilidad de los beneficiarios para ahorrar recursos y asegurar una mayor identificacién
de los pobres con los programas, buscando el aprovechamiento de las capacidades y la organizacién
social de las comunidades pobres en la ejecucion de los mismos.

3. Descentralizacion, partiendo de la idea de que los gobiernos estatales y locales conocen las
necesidades reales de la poblacion y, por lo tanto, podréan aplicar los recursos con mejores resultados.
Como en el caso de la corresponsabilidad de los beneficiarios, en la practica el principio de la
descentralizacion se ha aplicado méas para asegurar la ejecucién de los programas ahorrando costos
operativos, que en la definicion y evaluacion de los mismos.

4. Coordinacion y complementariedad para que el uso de los recursos no se vuelva “ineficiente”,
evitando que distintas dependencias dupliquen esfuerzos. El principio de la complementariedad se
aplica también con los beneficiarios: los programas alimentarios federales son mutuamente
excluyentes para ahorrar recursos y alcanzar una mayor cobertura.
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La estrategia Contigo tenia como objetivo promover la participacion ciudadana para
construir una nueva relacién Estado-sociedad para impulsar el desarrollo de la poblacion
pobre brindando las herramientas necesarias para salir adelante y en general para potenciar
el desarrollo humano, por esta razon y en el marco de combate a la pobreza se puso en
marcha el Programa Oportunidades. De manera general la politica de desarrollo social del
Gobierno Federal del 2000 al 2006 tuvo como prioridad la disminucion de la pobreza, para
ello se propuso dejar atrds programas asistencialistas basandose ahora en la
corresponsabilidad (Estrategia Contigo, 2003).

Bajo la nocion de corresponsabilidad Oportunidades desarrolla acciones en tres ejes,
educacién, salud y alimentacién. Las politicas educativas buscaron lograr la permanencia y
terminacion de la educacion basica de todos los nifios y jovenes del pais; y a la vez, ampliar
la cobertura de la educacion media superior a jovenes y adultos que hubiesen completado la
educacién basica para asi poner fin al rezago educativo. En materia de salud la
administracion de Fox pretendi6 mejorar las condiciones sociales abatiendo las
desigualdades, asi como reducir los rezagos en la poblacion en pobreza, de ahi la necesidad
de fortalecer las acciones de coordinacion de servicios educativos, de salud y de entrega de
apoyos alimentarios.

Desde esta perspectiva se cre6 la Coordinacion Nacional del Programa de
Desarrollo Humano Oportunidades como 6rgano desconcentrado de Sedesol, siendo su fin
formular, coordinar, dar seguimiento, supervisar y evaluar la ejecucién del Programa de
Desarrollo Humano Oportunidades. Para el afio 2002 y mediante el decreto de creacion
inicia operaciones el citado Programa, con miras diferentes a las de sus predecesores, para
tal fin promovio acciones intersectoriales para la educacion, la salud, a fin de impulsar y
fortalecer las capacidades de la poblacion objetivo elevando su nivel de vida, para lograrlo
el Decreto de creacion del Programa Oportunidades (2002:10) planteé que el desarrollo

integral se genera mediante:

. El mejoramiento sustancial de sus condiciones en educacién, salud y alimentacion;

Il. La concatenacion integral de las acciones de educacion, salud y alimentacion, con los programas
de desarrollo regional y comunitario, fomento econémico y empleo temporal en zonas
marginadas, de modo que el desarrollo de capacidades de las familias en extrema pobreza se
complemente con la generacion de oportunidades en las comunidades y regiones menos
favorecidas;
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Il. La induccion de la participacion activa y la corresponsabilidad de los padres y de todos los
miembros de la familia y de las comunidades, en beneficio de la educacion, salud, alimentacion,
desarrollo social y avance econémico, y

IV. La interrelacién de acciones con otros programas del sector social y de los gobiernos estatales y
municipales que contribuyan a la superacion de la pobreza, la generacion de oportunidades y el
desarrollo econémico y social de diversas regiones dentro del territorio nacional.

En este contexto, la finalidad de la politica social consistio en impulsar el desarrollo
humano y el bienestar de la poblacion mexicana, a través del fomento a la igualdad de
oportunidades, y la superacion de las condiciones de pobreza y marginacion en las que aun
de desenvuelve gran parte de la poblacion. El objetivo del combate a la pobreza radica en
igualar las oportunidades de las familias que presentan esta condicion con las del resto de la
sociedad. Para ello, concentra sus esfuerzos en aumentar las capacidades bésicas, por
medio del acceso a los bienes y servicios sociales que permitan adquirir las habilidades y
aptitudes necesarias para una vida plena y autosuficiente, y asi romper el ciclo de la
transmision intergeneracional de la pobreza (Reglas de Operacion, 2012).

En concordancia con lo anterior y ya en el Plan Nacional de Desarrollo 2007-
2012" se buscé que los habitantes del pafs (sin importar la region donde naci6, el barrio o
comunidad donde creci6 o el ingreso de sus padres), puedan tener las mismas
oportunidades para desarrollar sus aspiraciones a plenitud y mejorar asi sus condiciones de
vida.

En ese marco Oportunidades se forja como un instrumento de Desarrollo Humano
para impulsar el desarrollo del potencial de las capacidades en educacién, salud y
alimentacion en los hogares mas necesitados. Para ello se generan incentivos para que los
beneficiarios mediante su esfuerzo, y con el apoyo de la sociedad puedan insertarse en una
correcta cohesion social. Ahora bien, el Programa es un instrumento federal, que desarrolla
acciones para impulsar la educacién, salud, y alimentacion, en familias cuyos ingresos son
insuficientes para desarrollar capacidades basicas; las acciones intersectoriales de acuerdo a

las Reglas de Operacion (2012: 3) se plasman de la siguiente forma:

* Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012: Eje 3 Igualdad de Oportunidades. Reducir
significativamente el nimero de mexicanos en condiciones de pobreza con politicas publicas que

15 Vale la pena aclarar que si bien es cierto la administracion de Enrique Pefia se encuentra en funciones, aun
no se ha publicado el Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2013-2018 que establecera los objetivos nacionales,
las estrategias y las prioridades de la presente administracion, por lo que se continua abordando a lo largo del
documento el PND de la administracion pasada 2007-2012.
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superen un enfoque asistencialista, de modo que las personas puedan adquirir capacidades y generar
oportunidades de trabajo;

* Programa Sectorial de Desarrollo Social 2007-2012. Desarrollar las capacidades bésicas de las
personas en condicidn de pobreza y abatir el rezago que enfrentan los grupos sociales vulnerables, a
través de estrategias de asistencia social que les permitan desarrollar sus potencialidades con
independencia y plenitud;

* Programa Sectorial de Educacién 2007-2012. Ampliar las oportunidades educativas para reducir
desigualdades entre grupos sociales, cerrar brechas e impulsar la equidad,;

* Programa Sectorial de Salud 2007-2012. Mejorar las condiciones de salud de la poblacién, reducir
las brechas o desigualdades en salud mediante intervenciones focalizadas en grupos vulnerables y
comunidades marginadas, y garantizar que la salud contribuya al combate a la pobreza y al
desarrollo social del pais.

Como se ha visto ha péarrafos anteriores Oportunidades desarrolla de sus funciones
brindando apoyos en educacién, salud, nutricion e ingreso, dentro del marco de la
Estrategia Vivir Mejor, y por medio instancias participantes como Sedesol a través de la
Coordinacion Nacional, la Secretaria de Salud (SSA), el Instituto Mexicano del Seguro
Social (IMSS) a través de IMSS-Oportunidades, la Secretaria de Educacién Publica (SEP)
y el Consejo Nacional de Fomento Educativo (CONAFE) y los gobiernos estatales y
municipales (Reglas de Operacion, 2012), estos Ultimos como vigilantes de las acciones
disefiadas en la federacion, ademéas de brindar las espacios para efectuar los pagos, pero
como entes con voz pero sin voto en el funcionamiento del Programa.

Bajo esta idea la funcion de Sedesol consiste en “contribuir al desarrollo humano
sustentable a traves del desarrollo de capacidades basicas de educacién, salud, nutricion,
alimentacion y vivienda que permitan una mayor igualdad de oportunidades, en especial
para la poblacion en condiciones de pobreza” (Programa Sectorial de Desarrollo Social,
2007-2012: 17). De esta forma Sedesol coordina las acciones en materia de politica social
recurriendo a secretarias como la SEP cuya funcidén en este contexto y de acuerdo al
articulo 38, de la Ley Orgénica de la Administracion Publica Federal (LOAPF, 1976)
consiste en organizar, vigilar y desarrollar en las escuelas oficiales el desarrollo de
actividades educativas y en el marco del Programa vigilar la asistencia y permanencia de
los alumnos a las clases.

Por su parte la SSA busca garantizar el acceso a servicios médicos de la poblacion
en general priorizando a los que se encuentran en condiciones de pobreza extrema y que
fueron detectados e incorporados como beneficiarios de Oportunidades, por ello brida el

paquete basico de salud y busca incorporarlos como derechohabientes del IMSS para de ser
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necesario brindar apoyo médico en las diferentes especialidades. EI Programa desarrolla sus
actividades de apoyo a la poblacion en pobreza extrema bajo tres aristas, el siguiente

cuadro muestra un resumen de ellas:

Cuadro 10. Componentes del Programa

Vertiente Descripcion

Salud A través de las acciones de promocion de la salud para la prevencion de
enfermedades, asi como el incremento en la cobertura y calidad de los
servicios de salud que garanticen el acceso a toda la poblacién y, en especial, a
los mexicanos en situacion de pobreza.

Alimentacidn e ingresos Alimentacién, promoviendo el acceso a una alimentacion correcta, que retna
los requisitos minimos nutricionales, asi como a la orientacion alimentaria
para una dieta saludable.

Mediante los apoyos monetarios se pretende potenciar los efectos del
Programa, cantidad que serd establecida por el Gobierno Federal para la
poblacion beneficiaria del Programa.

Educacién Educacién, por medio de una mayor cobertura de los servicios educativos, el
respaldo de becas para la permanencia y avance escolar y el impulso de la
calidad educativa.

Fuente: Elaboracion propia con base en: Secretaria de Desarrollo Social, (2012), Reglas de Operacion del
Programa de Desarrollo Humano Oportunidades 2012, México.

El componente de salud opera bajo tres estrategias especificas: 1) proporcionar de
manera gratuita el Pagquete Basico Garantizado de Salud, el cual constituye un beneficio
irreductible, con base en las Cartillas Nacionales de Salud, de acuerdo con la edad, sexo y
evento de vida de cada persona; 2) promover la mejor nutricion de la poblacion
beneficiaria, en especial para prevenir y atender la malnutricion de los nifios desde la etapa
de gestacion y de las mujeres embarazadas y en lactancia; 3) fomentar y mejorar el
autocuidado de la salud mediante la comunicacion educativa en salud, priorizando la
educacion alimentaria nutricional, la promocion de la salud y la prevencion de
enfermedades (Reglas de Operacidn, 2012).

El Paquete Basico Garantizado de Salud proporciona atencion solo en el
denominado primer nivel, por lo que de requerirse servicios de urgencia el servicio sera
otorgados en las unidades de la Secretaria de Salud, del IMSS Oportunidades y de otras
instituciones participantes en las entidades federativas, para lo cual se aplicara la
normatividad vigente de dichas instituciones, la atencién en niveles especializados no

forma parte de los beneficios del Programa. Este paquete basico se basa en la Cartilla
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Nacional de Salud, por lo que las acciones tienen un caracter preventivo, de promocion de
la salud y de deteccion oportuna de enfermedades de mayor impacto (Reglas de Operacion,
2012).

El paquete de servicios basico se proporciona gratuitamente a las familias
beneficiarias a través de citas programadas, registradas en el documento denominado “Citas
para la Familia” y en un formato nombrado S1, su programacion depende del grupo de
edad, sexo, evento de vida y en general de acuerdo con el protocolo de atencion aplicado
por los proveedores de los servicios de salud, por lo que de requerirse tratamiento
especializado de enfermedades deberan ser canalizados a unidades médicas de mayor
especializacién, ahora bien, el acceso a los medicamentos también es limitado por lo que
para identificarlos certeramente los beneficiarios deberan consultar a el personal de salud
que los atiende de manera comun en algunos de los centros de salud de su comunidad
(Reglas de Operacidn, 2012).

Lo que respecta a la prevencion y atencion de la desnutricion la atencion consta de
vigilar sistematicamente del crecimiento y desarrollo infantil y establecer acciones de
orientacion y capacitacién a las madres de familia o responsable del menor sobre los
beneficios de una adecuada nutricién y de ser necesario concientizar sobre el consumo
adecuado del suplemento alimenticio que el Sector Salud defina. Como se sefial6 el
componente de salud tiene un caracter preventivo por ello las acciones de promocion de la
salud se desarrollan principalmente bajo tres modalidades: “capacitacion para el
autocuidado de la salud; informacidn, orientacion y consejeria de manera individualizada”
(Reglas de Operacién, 2012: 7).

Un componente mas de Oportunidades es el educativo que define su objetivo
primordial mediante el apoyo en la inscripcion, permanencia y asistencia al nivel primaria,
secundaria y medio superior de los hijos de las familias beneficiarias. Para ello otorgan
becas educativas y apoyos para la adquisicion de Utiles escolares a cada uno de los becarios,
debido al aumento de los gastos dependiendo del nivel educativo y de forma adicional en el
caso de los becarios de educacion media superior se otorga un incentivo monetario para que
concluyan este nivel de estudios.

Para tener la denominacion de becario el beneficiario debera ser menores de 18

arnos, estar inscritos en grados escolares entre tercero de primaria y tercero de secundaria en

79



Universidad Auténoma del Estado de México

escuelas de modalidad escolarizada, y en el caso de jovenes de hasta 22 afios once meses, el
apoyo se brindara dependiendo de las necesidades educativas especiales ademéas de ser
alumnos en escuelas de educacion especial, es necesario sefialar que aquellos becarios que
logren terminar el nivel medio superior recibirdn un apoyo monetario adicional de
$4,192.00 (Reglas de Operacion, 2012).

Ahora bien en comunidades pequefias (menores de 2,500 habitantes) el Programa
podra otorgar becas a menores de 18 afios inscritos en primero y segundo grados de
primaria. En el caso del nivel medio superior los becarios seran jovenes de entre 14 y 21
afos inscritos en escuelas de modalidad escolarizada, de manera general todos los becarios
recibirdn los fondos monetarios de manera bimestral durante los diez meses del ciclo
escolar aumentando dependiendo del grado que se cursa, y en el caso de becarios de
educacion baésica, de escuelas de educacion especial y de Centros de Atencién Mdltiple
nivel formacién laboral (CAM Laboral), recibirdn un apoyo monetario para la adquisicion
de dtiles escolares, junto con las becas del primer bimestre del ciclo (Reglas de Operacion,
2012).

La tercer vertiente denominada de alimentacién contempla la entrega de apoyos
monetarios directos mensuales a las familias beneficiarias, para contribuir a que mejoren la
cantidad, calidad y diversidad de su alimentacion, buscando por esta via elevar su estado de
nutricion. Asimismo, la entrega mensual o bimestral de suplementos alimenticios busca
reforzar la alimentacion infantil y de las mujeres embarazadas y en periodo de lactancia, de
manera adicional las familias reciben un apoyo denominado Alimentario Vivir Mejor, que
tiene como proposito compensar a las familias beneficiarias por el efecto del alza
internacional de los precios de los alimentos, apoyo que incluso tiene un factor mas que se
otorga a las familias beneficiarias con integrantes de 0 a 9 afios, para fortalecer su
desarrollo, ésta arista se denomina Apoyo Infantil Vivir Mejor (Reglas de Operacion,
2012).

De esta forma el monto de los apoyos monetarios directos y las becas educativas se
entregan bimestralmente, en efectivo y en forma individual a las titulares beneficiarias del
Programa, la cantidad varia de acuerdo al nimero de integrantes menores de 9 afios, al de
becarios y grado escolar que cursen, asi como al nimero de adultos mayores en el hogar. A

partir del primer semestre del 2012 el monto de los apoyos monetarios, incluyendo el
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Alimentario Vivir Mejor, se actualizard semestralmente “de acuerdo a la disponibilidad
presupuestal y con base en la variacién acumulada a partir de junio 2011, de los indices
asociados a las Lineas de Bienestar Minimo (rural y urbano), publicadas por el
CONEVAL” (Reglas de Operacion, 2012: 8), el siguiente cuadro detalla los montos

vigentes:

Cuadro 11.
Monto Maximo Mensual por familia

Julio-Diciembre 2011
Apoyo Con becarios en Con becarios en educacion
educacion basica media superior (EMS)
Alimentario $225 $225
Energético $60 $60
Alimentario Vivir Mejor $120 $120
Subtotal $405 $405
Montos Maximo de becas $1,155 $2,115
Monto Maximo Apoyos $1,560 $2,520

Fuente: Secretaria de Desarrollo Social, (2013: 9), Reglas de Operacién del Programa
de Desarrollo Humano Oportunidades 2013,

Una vez que se han expuesto las caracteristicas de los apoyos impartidos por el
Programa, se dara paso a hablar de los derechos, corresponsabilidades, obligaciones y
suspensiones de las familias beneficiarias. La corresponsabilidad de las familias representa
uno de los elementos cruciales para el logro de los objetivos establecidos en el Programa.
En primera instancia, dentro de los derechos se encuentran el recibir de forma gratuita y
oportuna los apoyos al haber cumplido con su corresponsabilidad, asi como también decidir
libremente en qué escuela inscriben a sus hijos; decidir voluntariamente su participacion en
las acciones del INEA o de los organismos estatales de educacion de los adultos; y recibir
gratuitamente las acciones del Paquete Béasico Garantizado de Salud, asi como informacién
sobre la operacién del programa y solicitar su ingreso al seguro popular (Reglas de
Operacion, 2012).

Dentro de las obligaciones destacan las siguientes: las familias deben destinar los
apoyos monetarios al mejoramiento del bienestar familiar, en especial a la alimentacién y
educacion de los hijos. Deben vigilar el aprovechamiento de los becarios de tal forma que
culminen sus estudios y asistan a los talleres comunitarios.

De acuerdo a las Reglas de Operacién (2012) el incumplimiento de lo anterior

deriva en la suspension mensual de los apoyos monetarios, en el caso del apoyo energético,
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alimentario y alimentario Vivir Mejor son interrumpidos debido a que los beneficiarios no
se presentan a las citas médicas o a las asambleas de autocuidado. En educacion la
suspension se aplica si bimestralmente no se ha recibido la certificacion correspondiente, si
se tiene cuatro o mas inasistencias, si se acumulan faltas injustificadas a lo largo del ciclo
escolar, o si, un integrante de la familia es servidor publico no eventual, de cualquier orden
de gobierno y perciba ingresos por tres 0 mas salarios minimos generales correspondientes
a la zona geogréfica.

Con respecto a la suspension definitiva de los apoyos monetarios, numerosas son las
causas para perderlos de manera definitiva, entre los cuales se destacan, el hecho de que la
titular u otro de sus miembros vendan o canjeen los complementos y/o suplementos
alimenticios recibidos o si la titular beneficiaria u otro de sus integrantes presente
documentacién falsa o alterada para intentar recibir sus apoyos monetarios o los de otra
familia beneficiaria; o se utilice el nombre del Programa con fines electorales, politicos, de
proselitismo religioso o de lucro (Reglas de Operacion, 2012).

Oportunidades al ser un Programa federal requiere de la coordinacion institucional y
la vinculacion de acciones para el logro de los objetivos y metas del Programa, procurando
el impacto de los recursos, fortalecer la cobertura de las acciones, propiciar la
complementariedad y reducir gastos administrativos, para estas tareas la Coordinacién
Nacional establecera los mecanismos de coordinacion necesarios para garantizar que las
acciones no se contrapongan o presenten duplicidades con otros programas, de esta forma
la Coordinacion podra “establecer acciones de coordinacion con los otros ordenes de
gobierno” (Reglas de Operacion, 2012: 15).

En este tenor las RIG’s cobran vital importancia pues para autores como Pontifes
(2002) y Agranoff (1993) se trata de establecer vinculos cooperativos que sean la expresion
de apoyo mutuo entre instancias o unidades de gobierno de todo tipo y nivel, ademas de ser
la esencia basica de la descentralizacion debido a que mediante la coordinacion se apela por
la delegacion de responsabilidades. Es precisamente la descentralizacion por delegacion (di
Gropello y Cominetti, 1998) que es permisible transferir responsabilidades de gestion y
funciones determinadas a otros érdenes de gobierno como sefialan las Reglas de Operacion
(2012).
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En busca de transferir responsabilidades que se conforman los Comités de
Promocion Comunitaria (CPC) que son instancias de organizacion de las titulares
beneficiarias del Programa, y que estan integrados por las vocales de Educacion, Salud,
Nutricion y Vigilancia las cuales son elegidas entre las mismas titulares, siendo el personal
del Programa el U(nico facultado para realizar las reuniones de conformacion o
mantenimiento, asi como formalizar la sustitucion o nombramiento de las mismas (Reglas
de Operacion, 2012).

El establecimiento de las vocales contribuye el vinculo directo entre las familias
beneficiarias y el personal de los servicios de salud, educacion y de la Coordinacion
Nacional, a efecto de canalizar sus peticiones y sugerencias, fortalecer las acciones de
nutricion y contraloria social (Reglas de Operacién, 2012), sin embargo hay que poner
especial interés en la vocales para evitar procesos de corrupcién en la depuracion,
mantenimiento y renovacién de los beneficiarios en el padron; ademas al ser la propias
beneficiarias las encargadas de trasmitir informacion se pueden cometer errores pues se
necesita de personal capacitado para establecer un canal de comunicacion objetivo, por ésta
razon tiene que tratarse de un trabajo conjunto mas que excluyente.

En esta linea las autoridades municipales una vez més no cuentan con participacion
alguna pese a que podrian formar un puente mas s6lido de comunicacion entre los
beneficiarios y Oportunidades. La viabilidad de la participacién local se debe a que son el
contacto inmediato con la ciudadania sobre todo en comunidades altamente marginadas o
indigenas en donde los representantes generalmente se presentan Unicamente para realizar
el pago de los apoyos.

Debido a lo anterior el modelo organizacional para el analisis de la implementacion
que se pretende impulsar es: desarrollo organizacional (Elmore, 2000), ya que mediante la
descentralizacidn se intenta que las organizaciones funcionen de manera mas armonica para
satisfacer las necesidades primordiales de los individuos, mediante la delegacion de
responsabilidades, el respeto a la autonomia y el control sobre su propio trabajo. Lo
anterior se encuentra apoyado por la idea del federalismo al ser la representacion de unién y
respeto a las caracteristicas propias de los integrantes, asi este modelo ayuda a comprender
la realidad, dado que permite la restructuracion de la organizacion para disminuir el control

jerérquico y asi se distribuya la responsabilidad (dependiendo de las capacidades) a los
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distintos niveles de gobierno, pues basta recordar que la implementacion no se origina en la
cima de las organizaciones sino en la base (ElImore, 2000).

Pese a que dentro del modelo de desarrollo organizacional privilegia la importancia
de la base de la organizacion mediante la descentralizacion, el funcionamiento de
Oportunidades se expresa de forma distinto partiendo de un disefio que limita la
participacion mas amplia de las autoridades municipales al no poder tomar decisiones ante
problemas que requieren atencion inmediata, el siguiente diagrama muestra la estructura del

Programa para despues hacer una descripcion de las tareas que realizan.

Diagrama 4
Estructura del funcionamiento del Oportunidades

Sedesol

Consejo

Coordinacion Nacional del : -
Coordinador Nacional

Programa de Desarrollo
Humano Oportunidades J

Comité Técnico

Coordinador estatal

Delegacion de
Oportunidades en las
entidades federativas

Comité Técnico
Estatal

Comités de Promocién
Comunitaria CPC

Enlace municipal con el
Programa

Fuente: elaboracién propia con base en: Presidencia de la Republica, (2002), Decreto de creacion del
Programa Oportunidades, México; Secretaria de Desarrollo Social, (2012), Reglas de Operacion del
Programa de Desarrollo Humano Oportunidades 2012, México.
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Encabezando el diagrama se encuentra la Sedesol*® que es la encargada, entre otras
cosas de la conduccion de la politica de desarrollo social para el combate a la pobreza
apoyandose de gobiernos estatales y municipales en la planeacion regional (LOAPF, 1976),
esta Secretaria mediante decreto presidencial en el afio 2002 cred la Coordinacion Nacional
del Programa de Desarrollo Humano Oportunidades como 6rgano desconcentrado de la
propia Sedesol. Para ejercer sus funciones la Coordinacion cuenta con autonomia tecnica,
siendo su objeto “formular, coordinar, dar seguimiento, supervisar y evaluar la ejecucién
del programa” (Decreto de creacion del Programa Oportunidades, 2002: 10).

Debido a ello y para poder cumplir con su objeto, la Coordinacion Nacional cuenta
con tres pilares de apoyo a sus funciones que se dividen en: 1) Consejo; 2) Coordinador
Nacional, y 3) Comité Técnico. El primero se encuentra integrado por los Secretarios de la
Sedesol quien lo preside; de SHCP; de la SEP y de la SSA, asi como por el Coordinador
Nacional, quien a la vez funge como Secretario Técnico, una vez integrado éste autoriza las
politicas de coordinacion, seguimiento, supervision y evaluaciéon de Oportunidades
definiendo los lineamientos y las estrategias para la operacion, ademas de revisar (mediante
propuesta de cualquiera de sus integrantes) y modificar, en su caso, las decisiones del
Comité Técnico (Decreto de creacion del Programa Oportunidades, 2002: 10).

Por su parte el Coordinador Nacional serd& nombrado por el Presidente de la
Republica mediante la propuesta previa del Secretario de Desarrollo Social, siendo su
funcién planear, coordinar, dirigir, dar seguimiento y evaluar la ejecucién de los programas
y acciones encomendados a la Coordinacion Nacional, una de sus tareas principies es
proponer al Consejo los criterios para identificar zonas marginadas y familias beneficiarias
proponiendo al Consejo los lineamientos aplicables a los compromisos o
corresponsabilidades que deberan adquirir las familias (Decreto de creacion del Programa
Oportunidades, 2002: 10).

En lo que concierne al Comité técnico éste es contemplado como 6rgano de apoyo
de la Coordinacion Nacional y estara integrado por representantes de las Secretarias Salud,
Sedesol, SHCP, SEP e IMSS (Reglas de Operacién, 2012); entre algunas de sus labores se

encuentra el adoptar medidas que permitan una operacion mas eficiente y transparente del

16 para visualizar e identificar la estructura orgénica basica de Sedesol y la ubicacién de la Coordinacién
Nacional del Programa de Desarrollo Humano Oportunidades en el organigrama general de la Secretaria ver
el diagrama 1 en el apartado de anexos.
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Programa auxiliando al Coordinador Nacional y al Consejo en las tareas que le sean
encomendadas; anexo a ello es el encargado de aprobar el proyecto de Reglas de
Operacion.

Para el desempefio de sus funciones la Coordinacion Nacional cuenta con
Delegaciones en las entidades federativas, que son encabezadas por un Coordinador, y
apoyado por un Comité Técnico Estatal (CTE) u 6rgano colegiado en el caso del Distrito
Federal, quienes son responsables de la atencion de las familias beneficiarias, asi como de
la operacion y seguimiento del Programa a nivel estatal, vale la pena sefialar que los
gobiernos de las entidades federativas, las delegaciones y las representaciones de los
programas federales, en su caso, son los responsables de operar y otorgar los servicios de
educacion y de la atencion a la salud de la poblacién, por lo que el CTE se integra por la
dependencia responsable de la politica social junto con los representantes de salud y
educacion todos ellos estatales. (Reglas de Operacion, 2012).

El CTE busca establecer concertacion entre los actores locales que participan en el
Programa operando bajo la coordinacién de las autoridades federales correspondientes, en
el citado Comité, a decision del gobierno de la entidad federativa, participara el
representante de la dependencia responsable de la politica social del estado junto con los
representantes de salud y educacion estatales (Reglas de Operacién, 2012).

Inmersos en el contexto local, una figura crucial son los Comités de Promocién
Comunitaria (CPC) que como se menciond previamente son instancias de organizacion de
las propias titulares beneficiarias, su organizacion se basa en el establecimiento vocales que
representan los tres pilares: educacion, salud y alimentacién, ademas de anexar la funcion
de vigilancia para evitar duplicidades en el ejercicio de funciones con las instancias
comunitarias ya existentes (Reglas de Operacion, 2012).

Los CPC unicamente pueden realizar reuniones cuando el personal de las
Delegaciones lo establezca a pesar las vocales son el vinculo entre las familias beneficiarias
y el personal de los servicios de salud, educacion y de la Coordinacion Nacional, siendo su
fin canalizar sugerencias y peticiones ademas de fortalecer las acciones de nutricion,
transparencia y contraloria social del Programa debido a su papel sustancial la renovacién
se efectuara entre los tres y cinco afios a partir de su conformacion (Reglas de Operacion,
2012).
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Dentro del desarrollo del Oportunidades de las delegaciones y los CPC juegan un
papel fundamental como canales de comunicacién entre las necesidades locales y las
autoridades del Programa, sin embargo no son contempladas dentro del proceso de toma de
decisiones o en la resolucion de problemas que necesitan ser atendidos de forma inmediata,
por ello resulta necesario que sean entes con voz y voto en la planeacion de las actividades
que ejecuta el programa para el cumplimiento de sus objetivos, de tal manera que se
impulse mayor delegacion de responsabilidades a estados y municipios acorde a sus
capacidades para mejorar el desempefio del Programa.

Lo anterior parte de la inviabilidad de la federacion en conocer todos las
singularidades y pormenores de manera detallada de las zonas marginadas y en general de
la poblacion, por ello el siguiente capitulo inicia con una necesaria discusion sobre los pros
y contras de la descentralizacion en materia de politica social para después bosquejar una
propuesta que partié de la descripcion, analisis y retroalimentacion del funcionamiento de
Programas de combate a la pobreza como Pronasol y Progresa para operacionalizar asi a la
descentralizaciéon tomando como experiencia de analisis al Programa de Desarrollo

Humano Oportunidades.
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Capitulo I11. Perspectivas hacia la descentralizacion de Oportunidades

Debido a la gran diversidad de problemas sociales y como consecuencia de la
multidimensionalidad de la pobreza, una tarea recurrente del Estado es generar procesos de
descentralizacion que ayuden a cumplir con los objetivos que se fijan las grandes politicas
y programas que en algunos casos han sido de corte sexenal. Para ello se requieren politicas
sociales que partan de una visién de amalgamiento y comunicacion entre gobernados y
gobernantes para lograr ejecutar acciones conjuntas (Kliksberg, 2006).

En materia de programas sociales Oportunidades ha sido la gran expresion en la
linea de politica social desde la administracion de Vicente Fox. Después de poco mas de
diez afios de operacion Oportunidades ha tenido que lidiar con el aumento de la poblacion
en pobreza, debido no solo a los vaivenes del mercado sino a los malestares sociales que se
presentan, e incluso debido a que la atencion a la pobreza ha pasado a un segundo plano,
por la urgente necesidad de mejorar las condiciones de seguridad del pais.

La operacion del Programa se disefid, entre otras cosas, bajo la nocién de fortalecer
la vinculacién y coordinacion con el sector educativo y de salud, bajo la idea de plena
corresponsabilidad, (Sedesol, 2007a) razon por la cual se necesita la participacion de los
beneficiarios en el procesos de certificacion de corresponsabilidad (Reglas de Operacion,
2012), para ello se requiere el establecimiento de dialogo entre los encargados de ejecutar
el Programa y los beneficiarios, sin embargo debido a la lejania de las oficinas estatales y
de la sede nacional la comunicacion rapida es inviable.

Debido a ello se necesita dotar de responsabilidad a las autoridades locales para que
sean éstas quienes atiendan, resuelvan y de ser necesario canalicen los problemas que se
generan en la inmediatez, debido a que bajo el modelo de operacién actual los beneficiarios
gue pretendan acercarse a las autoridades del Programa deben esperar la visita, sin fecha
preestablecida de los representantes pues aunque de manera bimestral se realizan reuniones
para el pago de los apoyos (Reglas de Operacion, 2012), no significa que los encargados
acudan pues son las instituciones liquidadoras quienes asisten, de ahi que de presentarse un

problema no pueda ser atendido rapidamente.

88



Universidad Auténoma del Estado de México

Al delegar responsabilidades se esta haciendo referencia a uno de los ejes de la
descentralizacion que busca resolver los problemas de la burocracia centralizada, sin
embargo en el caso de Pronasol la centralizacion llevo a identificar al Programa como una
ayuda que dependia directamente del presidente de la republica y no como un ente donde
intervenia una gama de instituciones. Asi la descentralizacion busca reducir el control
central mediante la promocién de la participacion social mas directa, que dentro de
Oportunidades es postulada por el factor de corresponsabilidad siendo impensable ésta idea
en un entorno dirigido centralmente.

Mediante la correcta operacionalizacion de la descentralizacion de los pilares:
educacion e ingreso se puede impulsar el cumplimento de los objetivos que éstos plantean
al reducir la toma de decisiones poco informadas, pues hay que recordar la inviabilidad de
la federacion de conocer el tejido social en sociedades dinamicas y complejas como la
nacional, por ésta razon se apela por la colaboracion con el entorno local mediante las
autoridades de las entidades federativas y los municipios para dirigir acciones que
finalmente repercutiran en la poblacion.

En lo que respecta al factor salud el espacio designado para ello muestra que en las
condiciones actuales de incapacidad por parte de las autoridades del Ayuntamiento y
debido a la carencia de infraestructura no es posible delegar responsabilidades aun, debido
a que se trata de un proceso que depende de las capacidades y necesidades del contexto. En
este marco es de suma importancia conocer el contexto para brindar tratamiento mas
certero a los problemas y no buscar generar homogeneidades, por ello el presente capitulo
expone cudles deberian de ser las caracteristicas de un esquema descentralizado para operar

el Programa de Desarrollo Humano Oportunidades.

3.1 Caracteristicas desde un esquema descentralizado del factor educativo

Uno de los objetivos en toda América Latina, dentro del disefio y operacion de programas

de corte social es la descentralizacion, ejemplo de ello son: Chile Solidario, Bolsa Familia
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de Brasil, y La nueva politica social de Argentina'’ que al igual que Oportunidades dirigen
sus acciones a combatir la pobreza. (Kliksberg, 2006). Debido a la gran importancia que
tiene la descentralizacion y para los fines del presente trabajo se recurre a la perspectiva de
Uvalle (1995), Messina (2008) asi como la de Cheema y Rondinelli (2007) que, como se
expreso en el primer capitulo, conciben al término como la transferencia a los gobiernos
locales de atribuciones y decisiones, entre otras funciones para descongestionar el proceso
de gobierno, trasfiriendo responsabilidades desde el centro a la periferia con el fin de diluir
la centralizacion improductiva.

En esta materia se busca que mediante procesos de descentralizacion se reduzca el
control que la burocracia central tiene sobre Oportunidades™®. Para autores como Messina
(2008) la perspectiva de descentralizacion se inclina a ser percibida como algo
naturalmente bueno o como la panacea que abrira el abanico de posibilidades ante la cual
los gobiernos han reaccionado “con un exceso de entusiasmo” (2008, 22), sin embargo se
trata de un proceso de cambio que se identifica con las caracteristicas histdricas del lugar
donde se desarrolla por lo que no puede considerarse como un paso técnico carente de
distorsiones.

Bajo este panorama y recordando los postulados de Reyes Heroles' se plantea el
siguiente cuadro que de manera vertical contiene los objetivos, propuestas, componentes y
actividades que se tienen que llevar a cabo para la propuesta de descentralizacion en
materia de educacién, ademas de incluir indicadores, los medios de verificacion que seran
utilizados como referente para la obtencion de datos fidedignos y finalmente los supuestos
que se establecen debido a que se esta trabajando sobre un futuro hipotético e incierto y que
corresponden a acontecimientos, condiciones o decisiones que tienen que suceder para que

sea posible ir escalando en lo planificado.

17 para conocer las principales caracteristicas de los Programas desarrollados en América Latina remitirse al
cuadro 1, en el apartado de anexos.

'8 Sj bien se trata de un Programa disefiado por la federacion ello no significa que deba existir control
arbitrario y sin respeto a las caracteristicas y necesidades de lo local. Por ello se pretende operacionalizar
desde un enfoque de descentralizacion a Oportunidades.

9para quien la descentralizacién debe realizarse gradualmente, pensada y meditada, sin prisas peligrosas ya

gue aun asi sera susceptible a errores dado que no es posible ensayar en un laboratorio sino haciéndola
(Citado por Fierro, Tapia y Rojo, 2009).
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Cuadro 12

Propuestas en materia de educacion dentro de Oportunidades

Objetivo

becarios mediante el
establecimiento de
relaciones de cooperacién
entre los CPC y la instancia
normativa encargadas del
servicio educativo en las
delegaciones estatales para
atender problemas locales.

ndmero problemas
de los becarios en
la evaluacion
anual del
Programa respecto
a los afios
anteriores.

Medios de
Objetivo Indicadores Verificacion Supuestos
Mejorar la atencion a los Reduccidn del Evaluaciones Estabilidad y

anuales emitidas
por Sedesol o
instituciones
pertinentes.

permanencia en el
cargo por parte de
las personas que
integran los CPC
gue permita
verificar la
situacion de los
becarios de manera
objetiva.

Propuesta

Fortalecimiento de los CPC

Variacion de la
permanencia de
Los integrantes de
de los CPC

Informes de
trabajoy
evaluaciones del
desarrollo del
Programa en
materia educativa.

Las instancias
ejecutoras se
encuentran
dispuestas a enviar
personal para
integrarse a los
CPC.

Estrategias

1. Incorporacion a los CPC
de personal capacitado
remitido mediante el CTE y
vinculado por medio del
enlace municipal. .

2. Delegacion de
responsabilidades a los
CPC para la elaboracion de
informes bimestrales que
serén enviados al personal
encargado de educacién del

CTE.

3. Incorporacién de
funciones de vigilancia y
control para corroborar la
situacion educativa de los
becarios

Porcentaje de
personal integrado
al funcionamiento

de los CPC.

Numero de
informes enviados
respecto al
nimero de CPC
registrados

Variacion de la
cantidad de
becarios.

Estadisticas de la
variacion en la
incorporacion de
personal en apoyo
alos CPC.

Registro de
informes recibidos
por el personal
educativo del CTE

Estadisticas anules

del aumento o

disminucioén de
becarios.

El personal
capacitado logra
adecuarse a las
situaciones del
contexto municipal

Fuente: Elaboracion propia

91



Universidad Auténoma del Estado de México

Cuadro 12. Continuacion
Propuestas en materia de educacion dentro de Oportunidades

Lineas de
accion

Medios de
Objetivo Indicadores Verificacion Supuestos
1.1 Reuniones informativas Namero de Registro de

sobre las nuevas tareas de
los CPC.

2.1 Capacitacion de las
beneficiarias que integran
los CPC.

2.2 Reuniones de
integracion de beneficiarias
y personal especializado.
2.3 Recepcion de
inconformidades de los
becarios respecto a
problemas que puedan
ocasionar la baja del
padrén.

2.4 Capacitacion en la
elaboracion informes para
suenvio a laCTE.

3.1 Reuniones entre el CPC
y el CTE para verificar el
estatuis de los becarios.
3.2 Revision permanente
del padrén de becarios.

reuniones de
capacitacion.

NUmero de
informes enviados
al CTE respecto a

la cantidad de
capacitaciones.

Cantidad de
becarios dados de
baja

asistencia de los
integrantes del
CPC

Registros de
participacion en
las actividades de
integracion.

Estadisticas del
nimero de
becarios.

Disponibilidad de
trabajo vy facilidad
en la concertacién
de reuniones
acorde al contexto

Fuente: Elaboracion propia

Lo que plantea ésta seccion es operacionalizar la descentralizacién mediante la
delegacion de responsabilidades de las autoridades centrales hacia los CPC y el CTE de
cada entidad para aminorar la carga de trabajo de los ejecutores del ambito federal
otorgando voz y voto a las instancias locales. Esto es posible mediante la seleccion objetiva
y capacitacion de personal por parte de las delegaciones estatales del Programa quienes
remitirdn mediante el enlace municipal al personal para que trabaje con el CPC y el CTE.

De ésta manera se impulsa el trabajo de manera conjunta con las instancias locales y
estatales con apego a las Reglas de Operacion de tal forma que se logre el cumplimiento de
objetivos en lo que a educacion se refiere. Asi de presentarse algin problema con los

beneficiarios del Programa, el personal al contar con capacitacion podra brindar tratamiento
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al problema. La restructuracion que se plantea de los CPC permite que sean el primer filtro
para identificar problemas relacionados con los becarios en el incumplimiento de las reglas
del Programa. Para mantener el padréon en revision permanente los CPC deberan coordinar
reuniones a fin de tratar problemas coyunturales que necesitan rapida atencion los cuales
deberén plasmarse en los informes bimestrales y asi evitar que los becarios pierdan el
apoyo monetario que se les otorga.

Al iniciar el traslado de funciones se tiene un contexto adecuado para delegar
responsabilidades y darles voz a los CPC en el proceso de depuracion del padron ya que
seran sus informes quienes comunicaran los problemas de los becarios para ser atendidos o
bien ser dados de baja del padrén. De esta manera dentro la estructura del funcionamiento
de Oportunidades se modifica y para ilustrarla se muestran dos diagramas, el primero
exhibe la forma actual mientras el diagrama nimero 6 por medio de una la linea punteada
muestra la comunicacion propuesta entre las instancias ejecutoras para fortalecer a los CPC
asi como la incorporacion del personal capacitado que se plantea.

Diagrama 5
Estructura del funcionamiento actual de Oportunidades

Coordinacion Nacional del
Programa de Desarrollo Humano
Oportunidades

Coordinador estatal

Delegacion de Oportunidades en
las entidades federativas

Comité Técnico Estatal

Comités de Promocién
Comunitaria CPC

Enlace municipal con el
Programa

Fuente: Elaboracion propia con base en: Presidencia de la Republica, (2002), Decreto de creacion
del Programa Oportunidades, México; Secretaria de Desarrollo Social, (2012), Reglas de Operacion
del Proagrama de Desarrollo Humano Oportunidades 2012, México.
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Diagrama 6
Estructura de Oportunidades desde un enfoque de descentralizacion del factor
educativo

Coordinacion Nacional del
Programa de Desarrollo Humano
Oportunidades

Coordinador estatal

Delegacion de Oportunidades en
las entidades federativas

Comité Técnico Estatal
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I
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B > Comunitaria CPC

Fuente: elaboracién propia

Bajo este panorama se pretende crear una relacion objetiva con los CPC, ya que al
contar con personal capacitado y trabajar de manera unida se evitara que las beneficiarias
desvirtden sus acciones en relaciones de amistad o preferencias de algin tipo, de ésta
manera los CPC al ser instancias de organizacion de las titulares beneficiarias sumadas con
nuevo personal coadyuvaran en el correcto desenvolvimiento del Programa ya que
mediante el trabajo ligado podran formular sugerencias sobre la permanencia de los
becarios. Asi al delegar responsabilidades a los Comités se esperaria lo sefialado por Borja
(1989) en materia de disminucion de demandas y conflictos sociales de la administracion
central.

En este sentido se requiere aumentar la participacion de los Comités dado que son la
primera instancia receptora de problemas de los becarios tomando decisiones o canalizando
a los beneficiarios, ya que mediante el fortalecimiento de los CPC el control de las personas

que son dadas de baja o alta como becarios pasaria por ese filtro cumpliendo con lo
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sefialado por las Reglas de Operacidn ya que con ello se evitan las practicas alusivas a la
formacion de pequefias élites de poder que méas que impulsar la permanencia y progreso de
los becarios utilizan al Programa para fines particulares o electorales.

En esta propuesta de vertiente educativa, se operacionaliza la descentralizacién de
tal forma que se apela al federalismo pues se pretende que los integrantes del pacto lleguen
al establecimiento de consensos sobre la permanencia de algin beneficiario, por ello ya no
ser4 Unicamente la federacién quien mediante la simple lectura de reportes®® ejecute
acciones en los becarios. Asi lo que se pretende es generar una relacién reciproca entre
gobernantes y gobernados (Suprema Corte de Justicia de la Nacion: 2011).

En este sentido, el federalismo simboliza el amalgamiento de diversos conjuntos
politicos, territoriales y sociales, el primero identifica a las instancias encargadas de
ejecutar el programa como la Sedesol y la Coordinacion Nacional, por mencionar algunas;
por su parte el territorial alude a las delegacion en las entidades federativas o el CTE que
por medio de sus representantes atienden los servicios educativos; y finalmente el conjunto
social es atendido por los CPC como la instancia integrada por las propias beneficiarias.

Asi estas esferas con caracteristicas y necesidades propias deciden unirse para
celebrar un pacto de cooperacion en la procuracion del bien comun. Las constantes
dificultades que se presentan en la coordinacion federal para conocer las singularidades del
territorio nacional, los constantes cambios sociales, las nuevas y crecientes necesidades de
los beneficiarios dificulta que se tomen decisiones acorde al contexto local, sin embargo en
el marco de la politica social el problema podria minorizarse si se delegan
responsabilidades a las instancias ejecutoras con las que cuenta el Programa. Asi la
finalidad es fortalecer a los CPC pues son el primer contacto que los beneficiarios tienen
con alguna figura del Programa.

Es importe mirar hacia el &mbito local pues se considera como la célula primigenia
de la organizacion juridica, politica y social del pais, siendo la piedra angular de la
organizacion del gobierno republicano (Bobbio, 1985). Al dotar de funciones como

20 |a Coordinacién Nacional elabora y emite los formatos de certificacion de la inscripcion de los nifios y
jovenes a la escuela (formatos E1 y EMS1), los cuales se distribuyen a través del sector educativo estatal, a
los planteles educativos de primaria y secundaria (formatos E1) y, a las titulares beneficiarias en las Mesas de
Atencion en el caso de educacion media superior (formatos EMS1) previo al inicio del ciclo escolar para que
el personal docente certifique la inscripcion escolar (Reglas de Operacion, 2012).
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coordinar reuniones con los CTE y elaboracion de informes sobre problemas y
funcionamiento del factor educativo los CPC se vinculan con el término descentralizacion
pues como sefiala Uvalle (1995) ésta inicia con la ruptura de la jerarquia, lo que exige
simultaneamente voluntad y fuerza para que el poder sea multicentrado, no unicentrado.

Con el fin de evitar la centralidad se pretende generar didlogo entre las autoridades
educativas del CTE y el municipio que expresa su participacion mediante un enlace
municipal y los CPC, por esta razén la descentralizacion tiene que realizarse mediante
procesos adecuados al contexto en donde los beneficiarios y en general la sociedad civil
coopere mucho mas con las politicas publicas, al participar en las actividades que de
acuerdo a la propuesta seran coordinadas por los Comités donde ademéas de atender
problemas referentes a los becarios representan el canal de comunicacidén sobre nuevas
necesidades y en general propuestas y/o criticas para mejorar el funcionamiento del mismo.

Lo anterior genera procesos de aprendizaje que ayudan al funcionamiento de
Oportunidades dado que es inviable pensar en un programa de corte social que no se adapte
a los cambios de sus beneficiarios, pues como menciona Ortiz (2007) las bondades del
crecimiento econdmico no permean a las capas sociales mas desprotegidas sino se necesita
a participacion de entes gubernamentales y beneficiarios para generar desarrollo, de ahi que
se requiera de la participacion de la sociedad al expresar sus necesidades especificamente
en materia de pobreza.

Finalmente debido a los cambios sociales y a la nueva forma de desarrollar la
politica social por via del escrutinio de la sociedad se busca que mediante la participacion
ciudadana el Programa Oportunidades genere procesos de retroalimentacién mediante el
analisis de los integrantes del CPC sobre los conflictos que se presentan y las formas que se
generan para atenderlos y darles seguimiento ademas de examinar los errores de
Programas pasados, que en el caso de Pronasol lo identificaron como un Programa del
Presidente de la Republica en turno y no como la coordinacion entre secretarias para
atender el creciente problema de pobreza; en el caso de Progresa a ser usado como paliativo
ante los graves problemas econémicos en turno y no para poner fin a la linea
transgeneracional de la pobreza.

Por ello la propuesta busca que Oportunidades mediante acciones de vigilancia y
participacion activa emprendida por las autoridades locales de manera clara y directa
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emprenda procesos de descentralizacion que impulsen la funcionalidad del poder local para
evitar el clientelismo que suele acompafiar a las grandes politicas sociales, bajo este mismo
propdsito se desarrolla el siguiente apartado que propone identificar a familias que pudieran
ser consideradas como candidatas a ser beneficiarias, ademas de abordar la vigilancia y

depuracion del padron.

3.2 Caracteristicas desde un esquema descentralizado del ambito alimentario-ingresos

Tratandose de recursos publicos debe de tenerse un control riguroso y claro para evitar que
sean mal ocupados o propensos a peculado. En lo que respecta al Programa Oportunidades
un primer punto para asegurar la correcta distribucion y vigilar el uso de los recursos es
brindar seguimiento a las acciones en las que fueron ocupados y dependiendo del caso
sancionar algun tipo de falta, para ello todos los municipios donde se ejecute el Programa
tienen que participar mediante autoridades cémo la representacion del enlace municipal, los
CPC, el representante de desarrollo social de CTE y los enviados directos de Sedesol en la
identificacion de los beneficiarios, ya que las instancias que se encargan a nivel local como
los CPC y los CTE conocen su territorio de manera certera a diferencia del poder central,
evitando asi que los fondos sean destinados a personas que no debieron pertenecer al
padrén.

La incorporacion de las familias se confirma cuando se determina su elegibilidad,
considerando la disponibilidad presupuestal del Programa. La incorporacion podra
realizarse con la periodicidad que defina la Coordinacion Nacional. Lo que se plantea en
este apartado en materia de descentralizacién es impulsar la correcta seleccion de
beneficiarios mediante la participacién de los CPC en el desarrollo de encuestas para
mantener depurado al padron. El siguiente cuadro muestra al igual que su antecesor la
propuesta de descentralizacion en el ambito de alimentacion-ingresos dando gran
participacion y delegando responsabilidades a las autoridades del Programa a nivel local,
gue como se ve en el cuadro 11 desarrollan sus actividades en la correcta selecciéon de

familias beneficiarias pues hay que asegurar que el Programa beneficie a quien va dirigido.
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Cuadro 13
Propuestas de descentralizacion del factor ingresos dentro del marco de

Oportunidades

Objetivo

Indicadores

Medios de
Verificacion

Supuestos

Mejorar la seleccion de
beneficiarios mediante el

Variacion anual
del padrén de

Estadisticas
anuales de las

Los encargados del
padrén permiten

Objetivo trabajo conjunto entre el beneficiarios modificaciones del | las modificaciones
Enlace municipal, los CPC respecto a padrén de necesarias de
y las instancias encargadas procesos de beneficiarios. acuerdo al
del levantamiento de actualizacion contexto y
encuestas para mantener anteriores necesidades de las
depurado el padrén familias
beneficiarias o
bien que son
candidatas a serlo.
Modificacion del proceso Reduccion de la Registro de Las instancias
de seleccién de familias cantidad de solicitudes de ejecutoras
beneficiarias solicitudes de incorporacion permitiran la
Propuesta familias que participacién de

piden incorporarse

los CPC, enlaces

Estrategias

al Programa municipales y
respecto a afios representantes del
anteriores factor social del
CTEenla
modificacion del
padrén
1. Asignacion de la tarea NUmero de Reportes de areas

para identificar y reportar a
posibles beneficiarios por
medio de informes
elaborados por los CPC y
gue seran enviados al
representante de enlace
municipal.

2. Localizacion por medio
de informes previos de las
familias que necesitan
incorporarse al padrén dado
que las zonas donde habitan
quedaron fuera del catalogo
de instancias como Conapo
por ser consideradas como
no marginadas pero que
pese a ello cuentan con
posibles beneficiarios.

por los enlaces
municipales.

Porcentaje de
crecimiento del
padrén de
beneficiarios.

informes recibidos

encargadas de la
recepcion de
peticiones de
incorporacion.

Estadisticas del
crecimiento del
programa en los
afos anteriores.

Capacidad para
analizar las Reglas
de Operacidn e
identificar las
caracteristicas que
solicita el
programa
discerniendo entre
aquellas que
necesitan atencion.

Fuente: Elaboracion propia.
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Cuadro 13. Continuacién

Propuestas de descentralizacion del factor ingresos dentro del marco de

Oportunidades

Medios de
Objetivo Indicadores Verificacion Supuestos
3. Programacion de visitasa | Numero de visitas | Informes anuales
las familias para acreditar a las familias. del padron de
su situacion como beneficiarios.
Estrategias beneficiarios por medio de
los representantes del la
Coordinacion nacional, del
CTE en materia social, y el
enlace municipal
1.1 Capacitar a los CPC NUmero de Registro de
sobre las caracteristicas que reuniones de asistencia a
debe cumplir una familia capacitacion. sesiones de
para formar parte del trabajo.
padrén de beneficiarios.
1.2 Identificar a las familias
que cuentan con las Numero familias | Informes sobre las
caracteristicas de posibles identificadas con perspectivas de
beneficiarios. posibles aumento del
beneficiarias. padron
1.3 Capacitar a los CPC
para emir informes a la
representacion de enlace Nivel de Reportes de
Lineas de municipal conocimiento para | funcionamiento
accion emitir informes. del programa. Capacidad de
coordinacion para

1.4 Enviar informes al
enlace municipal para
incorporar a familias en al
padron durante el siguiente
levantamiento de encuestas.

2.1 Realizar recorridos en el
territorio municipal para
identificar a familias que
quedaron fuera del padron

de beneficiarios.

3.1 Capacitar a los enlaces
municipales para que
acudan con los encargados

la Coordinacion Nacional.

en materia social del CTE y

Cantidad de
familias que
postulan como
beneficiarias.

Numero de

jornadas para

localizar a
familias.

Evaluaciones e
informes
prospectivos de la
cobertera del
Programa.

Informes
actividades de las
areas
correspondientes
(CPC)

Registro de
sesiones de

el trabajo conjunto
por parte de
Sedesol los CTE y
los enlaces

municipales.

trabajo.

Fuente: elaboracion propia
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Cuadro 13. Continuacién

Propuestas de descentralizacion del factor ingresos dentro del marco de
Oportunidades

Lineas de
accion

Medios de
Objetivo Indicadores Verificacion Supuestos
3.2 Realizar reuniones entre NUmero de Informes sobre la
los representantes sociales capacitaciones programacion de
del CTE y los enlaces para interaccion actividades.
municipales para coordinar con otras
visitas a las familias autoridades del
beneficiarias. Programa.
NUmero de
reuniones de
coordinacion.
3.3 Visitar a los Cantidad de Reportes para Capacidad de

beneficiarios y enviar un
informe a los representantes
de la Coordinacion
Nacional de aquellas
familias que sean
candidatas a salir del
padron.

3.4 Realizar visitas
conjuntas entre los
representantes de la
Coordinacion Nacional , los
representantes en materia
social el CTE y el enlace
municipal para realizar las
encuestas necesarias y
dictaminar su situacion

informes enviados
para solicitar la
baja del padrén.

Aumento de
familias que son
retiradas del
Programa

solicitar
movimientos del
padron.

Registro de fechas
de trabajo y
coordinacién de
actividades
conjuntas.

coordinacion para

el trabajo conjunto
por parte de

Sedesol los CTE y
los enlaces
municipales.

Fuente: elaboracion propia

Bajo este esquema la identificacion de los beneficiarios sera un trabajo conjunto ya

que los CPC podran identificarlos mediante recorridos en el territorio municipal de tal

forma que se identifiquen a familias que cuenten con las caracteristicas para incorporarse al

padrdn, asi el representante de enlace municipal contard con informes del nimero de

familias que podrian incorporarse contrastando asi datos con la base de datos que a nivel

federal brinda el Programa.

De esta forma se someterian al escrutinio del enlace municipal, ademés de enviar

informe a los representantes de Sedesol para que mediante el trabajo colectivo dictaminen

la situacion de las familias beneficiarias ya que ademas de localizar a posibles beneficiarios

podran acudir para cerciorarse del estatus del las familias y tomar la decision de
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permanencia o baja del padron, de esta forma se evitara el uso electoral del Programa pues
pasara por varios filtros antes de que se ejecuten movimientos.

Se pretende que el sistema de CPC continue siendo la instancia de organizacién por
parte de las titulares beneficiarias del Programa, de tal forma que estén integrados por las
vocales pero de manera paralela anexar a personal que sea enviado y retribuido
directamente por la delegacion estatal de Sedesol para apoyar y trabajar a la par con las
vocales para asi lograr inmiscuirlas en su propio desarrollo mediante la concientizacion de
los beneficiarios por medio de platicas informativas de la importancia de romper el ciclo de
la pobreza ademés de dar a conocer las Reglas de Operacion haciendo hincapié en la
importancia de su participacion para potencial la corresponsabilidad.

Dentro de la nueva perspectiva los CPC y el personal capacitado procedera a
inspeccionar las zonas que no fueron consideradas como marginadas y que pese a ello
cuentan con posibles beneficiarios, para determinar si el padrén requiere depuracion o si es
necesario anexar a posibles familias, si bien la construccion del padron corre a cargo de
Coordinacion Nacional y bajo el tiempo que la instancia misma determine es importante
examinar para futuras encuestas a la poblacion que se encuentra en situacién de pobreza
pero que debido a su localizacion geografica fue excluida.

El Programa tiene un limitado mecanismo de incorporacion de zonas no
contempladas las instancias encargadas de ello como el Consejo Nacional de Evaluacion de
la Politica de Desarrollo Social (Coneval), el Consejo Nacional de Poblacion (Conapo), el
Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI,) o bien Sedesol; ya que hay familias
que pese a Vvivir en situacion de pobreza y cumplir con los requisitos para ser beneficiarios
se encuentran fuera del padron, de ahi la necesidad de modificar el mecanismo de
seleccién, un intento limitado corre a cargo de las autoridades del Ayuntamiento quienes

de acuerdo a las Reglas de Operacién (2012: 16) proponen que:

Las autoridades municipales, a través de su Cabildo, podran nombrar un enlace municipal con el
Programa. Dicho enlace coadyuvaré en la Coordinacion Nacional en la identificacion de las zonas en
que se requiera ampliar la cobertura podra acompariar al personal de la Coordinacion Nacional en el
levantamiento de la informacion de campo para la seleccion de posibles beneficiarios, asi como en la
logistica general del Programa en municipio. Todo ello rigiéndose por los principios de la
imparcialidad partidista, transparencia y honestidad; no podra fungir como enlace municipal,
directivos ni representantes de partidos politicos y organizaciones politicas o religiosas o que tengan
parentesco consanguineo o politico, hasta el cuarto grado, con alguno de dichos directivos o
representantes, ni podran ser designados cuando hayan sido sentenciados por delitos electorales.
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Hay que sefialar que los encargados de identificar y seleccionar a los integrantes del
padrén es el personal de Oportunidades que bajo un nuevo esquema de descentralizacion
contard con la participacion de los CPC pues de realizar la tarea solo los encargados
federales se podrian encontrar con errores de inclusion ya que no se encuentran inmersos en
la dindmica del municipio por lo que son aun méas propensos a errores, lo anterior era un
esquema comun como consecuencia de la nula participacion local.

Debido a la importancia de lo local es que se debe de retomar la idea de Uvalle
(1995) en torno a la descentralizacion puesto que no es tan sélo un ideal o un paradigma,
sino un modo de vida, un arquetipo de cultura; un modo de gobernar tomando en cuenta los
valores de la democracia, la libertad, la justicia y la igualdad, considerando esta perspectiva
y tomando en cuenta el esquema de descentralizacidn que plantea el cuadro 11 el siguiente
diagrama representa la forma en que se establecera comunicacion entre las instancias
ejecutoras, no sin antes mostrar como opera actualmente el Programa, lo anterior con el fin
de contrastar los modos de comunicacion. En el diagrama 8 muestra la propuesta que se

encuentra sefiala por la linea punteada ademas de contar ya con el personal capacitado.

Diagrama 7
Organizacion actual del Programa Oportunidades

Coordinacion Nacional del
Programa de Desarrollo Humano
Oportunidades

Coordinador estatal

Delegacion de Oportunidades en
las entidades federativas

Comité Técnico Estatal

Comités de Promocién
Comunitaria CPC

Enlace municipal con el
Programa

Fuente: elaboracién propia
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Diagrama 8
Organizacion de Oportunidades desde un enfoque de descentralizacion de
ingresos

Coordinacion Nacional del
Programa de Desarrollo Humano
Oportunidades

Coordinador estatal

Delegacion de Oportunidades en
las entidades federativas

Comité Técnico Estatal

Personal capacitado ‘I A : A

Comités de Promocion
Comunitaria CPC <

Enlace municipal con el :
Programa lllllllllllllllllllllllllllllllllllllllllllllllllllllllllllllllllllllllllllllllllllllllllllllll

Fuente: elaboracién propia

El esquema de descentralizacion permitird establecer acciones de acuerdo a las
necesidades de la comunidad, es decir evitando un trato homogéneo del entorno, esto
mediante la ayuda de la federacion en la coordinacion de reuniones, pues una forma de
conseguirlo es mediante asambleas abiertas al didlogo el mismo dia en que se presenten las
instituciones liquidadoras a realizar el pago, utilizando tiempo y espacio previo. Con la
colaboracién de los encargados del Programa y las autoridades locales se buscara evitar
duplicidades en el ejercicio de sus funciones con las instancias comunitarias ya existentes,
como los comités de salud y educacion.

Debido a lo anterior es que la incorporacion del trabajo conjunto entre los CPC y los
CTE es necesaria para analizar y fundamentar de la mejor manera la toma de decisiones
gue ejecutard la Coordinacion Nacional. Con esta accion se pretende no sélo impulsar la

descentralizacién sino pugnar por las correctas RIG"s ya que de acuerdo a Pontifes (2002)
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el término se refiere al establecimiento de vinculos de cooperacion, apoyo mutuo e
intercambio de acciones que se dan entre dos o mas instancias de gobierno, dicha
coordinacion no se genera ante un panorama estable sino bajo proceso de cambio social y
nuevas necesidades.

Por esta razén para Cabrero y Garcia, (2001) los gobiernos federales conducen a
una intensa y constante interaccion entre diversas instancias, como las relaciones que se
plantean al vincular a los CPC con el area respectiva del CTE y usando al enlace municipal
para tomar decisiones conjuntas para brindar mayor certidumbre sobre todo en lo
relacionado con la seleccion de beneficiarios. Ademas la interaccion estd presente por
medio de la Coordinacion Nacional que mediante el Comité Técnico Nacional tiene que
adoptar medidas que permitan una operacion mas eficiente y transparente, ademas de
aprobar el proyecto de Reglas de Operacién asi como sus modificaciones presente el
Coordinador Nacional; mientras tanto el gobiernos subnacional cuentan con un cierto
margen de accion independiente, como en el caso nacional en donde las entidades
federativas tiene que dotar los servicios de educacién y salud.

Lo anterior puede traducirse en acuerdos, 0 en tensiones constantes de diferente
intensidad debido a ello se busca generar procesos de dialogo entre la representacion del
ambito local y la federacion para lograr mayor legitimidad y realizar un mejor analisis de
las decisiones que finalmente afectaran o beneficiaran a la sociedad. Continuado con el
pilar de salud de Oportunidades el siguiente apartado expone los problemas que enfrenta
dicha arista para enfrentar el proceso de descentralizacion ya que debido a las
circunstancias del contexto no es posible realizarla pues las autoridades del ayuntamiento
aun no tienen la capacidad de brindar, coordinar o participar como entes encargados de la

delegacion de responsabilidades.

3.3 Esquema descentralizado del componente salud, un reto pendiente
Los cambios vividos en el ambito de la administracion publica durante la gestion de la

politica social de la presente administracion y sus predecesoras han puesto de manifiesto la

necesidad de descentralizar, como se sefialo en los apartados previos, sin embargo pese a
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los grandes beneficios no en todos los casos es viable debido a las carencias que a nivel de
las entidades federativas se tiene, y el problema se agudiza aun més a nivel municipal, dado
que las autoridades del ayuntamiento no tienen los medios y capacidad necesarios para la
prestacion de servicios, en este caso los que respectan al apartado de salud del Programa
Oportunidades.

Un organismo que retoma importancia de esto es la Organizacion Mundial de la
Salud (OMS) que de acuerdo con Illan (2006 25):

“ha resaltado la importancia de la promocion de la salud basica y la participacion de la comunidad en
la planificacion y provision de los servicios de salud... Al tiempo, algunos autores han llegado a la
conclusion de que la prestacién de servicios de salud basica es incompatible con la existencia de
sistemas centralizados de salud, mientras que otros sefialan que en paises donde los recursos son
escasos, la comunicacion dificil, el transporte es lento y la poblacién se encuentra dispersa y aislada,
la descentralizacién del servicio debe ser considerada como una alternativa para mejorar la
eficiencia”

Los servicios que brinda el Programa unicamente comprenden el Paquete Béasico
Garantizado de Salud, con base en la Cartilla Nacional de Salud contando con acciones de
caracter principalmente preventivo de promocion de la salud y de deteccion oportuna de
enfermedades de mayor impacto en salud publica, debido a ello la ayuda es limitada pues
no cubre enfermedades mayores como atencion oncoldgica o algun tipo de enfermedad
cronico-degenerativa, por mencionar algunas. Dicho paquete es brindado gratuitamente a
las familias beneficiarias a través de citas programadas, registradas y conforme a las
intervenciones por grupo de edad, sexo, evento de vida y de acuerdo al protocolo de
atencion especifico aplicado por cada uno de los proveedores de los servicios de salud.

El Paquete Basico Garantizado de Salud se proporciona sélo el primer nivel de
atencion, en el caso de requerirse servicios de urgencia atendibles en este nivel, éstos seran
otorgados en las unidades de la Secretaria de Salud, del IMSS Oportunidades y de otras
instituciones participantes en las entidades federativas. Es asi que un paso predecesor en el
ambito de salud es dotar de centros de atencion médica especializada a las comunidades.

Labor que resulta sumamente complicada cuando se piensa en las condiciones de las
comunidades con mayor rezago social y con altos indices de marginacion, debido a ello es
gue en esta vertiente del Programa no es posible bajo las circunstancias actuales

descentralizar o delegar responsabilidades en la materia a las autoridades del ayuntamiento.
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Sin embargo el Propio Programa contempla un modelo de operacion por zonas que busca
acercar los servicios de salud mediante la dotacion de éstos en municipios cercanos
instalando unidades de salud regional para acercar la atencion médica a las familias
beneficiarias (Reglas de Operacién, 2012).

Dentro de las Reglas de Operacion dicha propuesta abarca poco mas de siete lineas
por lo que le proposito de este apartado es ahondar méas en el modelo de operacion por
zonas. En este sentido la Sedesol mediante el Programa para el Desarrollo de Zonas
Prioritarias (PDZP) constituye una herramienta de politica social bajo un enfoque
territorial, en la cual se articulan acciones necesarias para brindar oportunidades de
desarrollo a la poblacién que habita territorios marginados vinculando a la poblacién con la
infraestructura social basica (PDZP, 2013). Estos postulados pueden ser ejecutados dentro
del marco de acciones de Oportunidades, especificamente en el factor de salud.

Asi en salud se pretende acercar a los beneficiarios a la prestacion de servicios
médicos desde Centros de Salud, hasta Hospitales con equipamiento mayor. Esta idea
concuerda con lo planteado por Sedesol para quien Centros Estratégicos Comunitarios son
localidades que funcionan como centros de confluencia de caracter social, y de servicios
como los de salud, para un conjunto de localidades mas pequefias y dispersas ubicadas
consideradas como marginadas (Gonzélez, 2005).

Estas zonas de atencion estan equipadas con mejor infraestructura en materia de
salud de tal forma que el proceso de equipamiento hospitalario a zonas marginadas sea
gradual. Una opcion para acercar los servicios médicos consiste en trasladar clinicas
moviles para brindar el servicio de vacunacion y prevencion de enfermedades que
contempla en Programa de tal forma que en el trascurso del equipamiento no se permita que
los beneficiarios queden sin atencién a la salud sobre todo considerando que el Programa
solo brinda atencién de prevencion de enfermedades y el paquete basico de salud, por ello
se requiere que los beneficiarios se den de alta en el padron del seguro popular.

Dentro del contexto de servicios de salud e inmerso en el marco nacional el modelo
de atencion por zonas se enfoca a reunir en los municipios mas equipados a las
instituciones que participan en la operacion del Programa, ello como medida de solucién a
la problematica operativa detectada y que ain se encuentra en tratamiento, por ello el

generar centros aledafios de atencion médica permitird brindar atencion especializada

106



Universidad Auténoma del Estado de México

ademas disminuir el tiempo de traslado de los beneficiarios de zonas rurales zonas con
equipamiento acortando las distancias, ademas de permitir cumplir con el reporte de
corresponsabilidad pues las grades distancias no seran un impedimento para llevar el
control médico exigido por el Programa para contar con el apoyo monetario.

En este rubro de salud se perciben signos de descentralizacion dado que son los
Comités Técnicos Estatales los que establecen los mecanismos para la referencia y contra-
referencia de pacientes hacia el segundo y tercer nivel de atencion, entre las diferentes
instituciones participantes y no directamente desde el ambito federal.

Debido a que el contexto actual no permite delegar responsabilidades en materia de
salud a las autoridades del ayuntamiento es necesario sefialar que debido a que el proceso
de descentralizacion es gradual y obedece a las necesidades y situacion contextual se
desarrolla una tabla con los pros y contras de la descentralizacion ya que se tiende a
considerar a esta ultima como la panacea a los males provocados por la excesiva
centralizacion.

Por esta razon no se trata de emitir juicios tajantes o aseveraciones que afirmen que
todo lo que esta agrupado por la federacion sea ineficaz o viceversa que lo desarrollado en
el ambito local sea certero y funcione naturalmente mejor. Esta idea es sostenida por
Kliksberg (2006) pues existe una nocion falsa sobre la necesidad de establecer elecciones
hacia determinado polo ya sea central o local.

Segun esta idea se debia optar porque la tarea social sea desarrollada por el Estado, o
que sea asumida por la sociedad civil en el medio local, sin embargo, las nuevas politicas
sociales parten de una vision diferente, sin la necesidad de elegir entre uno u otro actor,
sino “procurar concertar la accion de ambos” (Kliksberg, 2006: 11), puesto que la sociedad
civil puede colaborar de modo muy efectivo para que se logre cumplir la responsabilidad
del Estado en la procuracion de estabilidad social ya que éste es el primer responsable en
garantizar a los ciudadanos sus derechos basicos.

Lo que se busca es que “mediante la concertacion de esfuerzos, de utilizar lo mejor
gue cada uno puede aportar y atenuar sus puntos débiles. Los organismos estatales pueden
asegurar recursos, una cobertura amplia, condiciones juridicas y politicas favorables, y una

accion sostenida” (Kliksberg, 2006: 11) ademas que desde lo local se perciba el apoyo
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proveniente de la federacion pero sin ser sometida por decisiones unilaterales vy
discrecionales, que mermen su autonomia y capacidad decisional.

Sin embargo no en todos los casos es posibles dadas la limitacion de las autoridades
locales (Ayuntamiento) que no cuentan con las capacidades para desarrollar las tareas que
les serian delegadas, y especificamente en materia de salud la tarea resulta mucho més
compleja pues en algunos municipios no se cuenta con servicios médicos necesarios o por
lo menos suficientes para la atencidn a pacientes, lo anterior se ve reflejado en el Programa
Oportunidades que ademas de brindar el paquete basico de salud debe canalizar a hospitales
a beneficiarios que lo requieran.

Por ello la descentralizacion tiene que atender la configuracién cultural, politica e
institucional del pais en que se pretenda desarrollar. En el caso especifico de Oportunidades
las condiciones del servicio como carencia de éste, atencion deficiente y falta de capacidad
por parte de los Ayuntamientos para manejar los servicios impiden que se pueda pensar en
descentralizacién hasta que logren abatir las deficiencias. Hablar de descentralizacion no es
referirse a resultados automaticos ya que como sefiala Lalander (2005) e Ill1an (2006:29) su
ejecucion tiene argumentos a favor y en contra, y la eleccion de cada uno de ellos
dependeréa de los objetivos que se busquen y de las necesidades que se quieran atender, el
siguiente cuadro lo esboza:

Cuadro 14. Descentralizacion: Pros y contras

Contras | Pros
Lalander

e A menudo mayores riesgos de corrupciéne | e  El poder politico mas cerca de los ciudadanos.
irregulares administrativas en el nivel
regional-local. e Division del poder para evitar grandes

concentraciones de poder e irregularidades.

e Los ciudadanos servicios y/o tratamiento
diferente en distintas regiones, rompiendo | ¢  Efectos suavizadores en conflictos, debido a la
el principio de igualdad. accesibilidad de grupos minoritarios al poder

politico.

o Riesgos de separacion del Estado nacional.

e Posibilidades de mejorar la eficiencia a través de
pruebas en centros de decision.

Fuente: Elaboracion propia con base en Lalander, Rickard (2005) e Illan Sailer, José Carlos (2006).
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Cuadro 15. Continuacion
Descentralizacion: Pros y contras

Contras | Pros
1lan
* Escaso control del gasto Mejora en la prestacion del servicio por:
* Elites persiguen sus propios fines
* No existen suficientes capacidades por parte « Adecuarse mejor a las necesidades locales.

de los gobiernos locales. * Ser mas flexible

* Rendicion de cuentas atenuada * Ser mas barato

* Ciclos politicos en funcion de intereses * Se promueve la integracion de colectivos
locales discriminados en el disefio de politicas publicas
* Reproduccion de politicas discriminatorias locales.

por parte del partido gobernante * Estimula la distribucion equitativa de

los recursos nacionales

* Dispersion del poder en términos verticales

+ Se toman decisiones sobre la planificacion

y el desarrollo de las politicas nacionales por
CONsenso

Fuente: Elaboracion propia con base en Lalander, Rickard (2005) e Illan Sailer, José Carlos (2006).

En materia de salud los puntos en contra expuestos por Lalander (2005) cobran gran
relevancia pues debido a la falta de capacidad y opacidad de los Ayuntamientos los riesgos
de corrupcion e irregulares administrativas son mucho mas constantes pues para ofrecer
servicios de salud se necesita el manejo de grandes prepuestos y como sefiala 111an(2006) el
control de gastos es escaso, ademés la duracion de tres afios en el cargo no permite la
continuidad de los proyectos, pues si bien deben planearse a largo plazo la mayoria de ellos
son pensados en la inmediatez sin mayor analisis de las condiciones y de los objetivos a
largo plazo que se pretenden alcanzar.

Asi, la correcta descentralizacion se debe de contemplar el contexto y no seguir
formulas preestablecidas, pues cada entorno maneja procesos y tiempos diferentes para
lograr concretar cambios. En México la descentralizacion es la oportunidad de facilitar la
participacion de la comunidad, revitalizar la democracia y promover la cooperacion inter-
estatal mediante el desarrollo de RIG’s, asi lo que se pretende es mejorar la cobertura de los
programas sociales que como se ha visto en el caso de salud aun no es posible.

Dentro de la arista de salud que desarrolla Oportunidades la descentralizacion es una
tarea pendiente hasta que las autoridades del Ayuntamiento tengan la capacidad de manejar
el servicio, sin embargo mientras el contexto va cambiando se puede genera algun tipo de

mejora dentro del funcionamiento del Programa, para ello se construye el cuadro 14.
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Cuadro 16
Mejora en materia de Salud de Oportunidades
Mejora Fin Componente Acciones
Incrementar la Divulgar informacion El personal capacitado en | Reuniones bimestrales a
difusion de médica certera y de materia de salud trabajara | celebrarse en la fechas
informacién interés general mediante con los CPCen la de pago para divulgar
especializada. personal especializado generacion de platicas informacion en el
para que no sean las informativas de cuidado manejo de estandares
beneficiarias quienes bésico de la salud. alimenticios y en
infieran cuestiones del general de cuidado de la
cuidado de la salud. salud.

Fuente: elaboracion propia.

Debido a la importancia de delegar responsabilidades es que no se puede considerar
a la descentralizacion como la instauracion directa de un modelo sino como la adecuacion
paulatina al contexto, por esta razon antes de descentralizar se requiere un analisis
minucioso de las caracteristicas contextuales que en el caso de salud muestran la
inviabilidad de dotar de responsabilidades en la materia a los Ayuntamientos.

Finalmente la descentralizacién es inviable y mucho mas compleja en este momento
en el ambito de salud dado que pugna por la colaboracion mutua y pretende la delegacion
de funciones a nivel local trasfiriendo responsabilidades en la gestion, planificacion,
obtencion y distribucion de recursos, desde el gobierno central y sus agencias. En el pilar
especificamele de salud de Oportunidades hay que tener en consideracion que no se trata de
algo inmediato o de la cura a todos los problemas centrales sino de un proceso lento de
distribucion de competencias pues las unidades de atencion médica aungue asi lo quisieran
necesitan mantenerse bajo el modelo actual debido a la ausencia del servicio en algunos

lugares del pais.
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Conclusiones

Dada la enorme diversidad de obstaculos culturales, historicos, econémicos, y financieros a
los que se enfrentan los paises, no es prudente pensar a la descentralizacion como la
panacea 0 como un método de resolucion a todos los conflictos. La restauracion o
establecimiento del equilibrio de poder y responsabilidades entre los diferentes niveles de
gobierno ha presentado normalmente significativos desafios politico-administrativos.

La delegacion de facultades a los gobiernos locales requiere importantes cambios en
la autoridad politica, financiera y administrativa. Otra consideracion importante es que en
algunos paises representa un paso decisivo hacia el desmantelamiento de las estructuras de
control en el cual el gobierno central no ofrece el nivel adecuado de servicios de manera
uniforme en todo el pais. En tal caso, la descentralizacidn requiere el acceso a recursos que
la propia federacion asigne con el fin de ofrecer un nivel de servicios mas uniforme en todo
el pais, ademas de establecer amplios canales de comunicacion abiertos a las criticas.

Una vez analizadas las diversas fuentes que sustentan la presente investigacion,
resulta evidente que debido al caracter multidimensional de la pobreza es necesario generar
nuevas formas de ejecutar las politicas sociales, ya que hasta el momento la marcada
centralizacion y control federal no ha tenido los resultados esperados no sélo por los
beneficiarios sino por las propias autoridades que las gestionan, por ello descentralizar debe
ser una tarea que emprendan los gobiernos para el mejoramiento de su administracion y la
procuracion del bien comun, dicha tarea deber ser adecuada al contexto, pensada de manera
analitica y adecuada a las necesidades.

Los procesos de descentralizacidén ayudan a cumplir con los objetivos que se finjan
las grandes politicas publicas que en el caso de Oportunidades ha sido la gran expresién de
politica social desde la administracion de Vicente Fox y que sigue vigente durante el
presente sexenio. La operacién del Programa desde el nivel federal ha mostrado
inconsistencias en su funcionamiento debido, entre otras cosas, a la lejania de las oficinas
estatales encargadas de brindar atencion, ya que poblacion se encuentra incapacitada para
realizar traslados desde el lugar donde habitan hasta los encargados del Programa.

En el desarrollo de la politica social intervinieron factores como el clientelismo y el
asistencialismo, que impidi6 se cumplieran los objetivos sobre las cuales fueron disefiadas,

pues se tenia la idea que la dotacion de politicas de este orden unidamente eran puestas en
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marcha como paliativos y no atacaban los problemas de fondo, lo que genero un circulo
acciones incrementales que atendian cuestiones coyunturales y no de largo alcance, como
ahora se pretende.

Si bien es cierto que desde la administracion de Carlos Salinas las politicas sociales
disefiadas buscaban remediar algunos de los males sociales, no eran concebidas desde un
enfoque de corresponsabilidad, en donde mas que el apoyo gubernamental, se iniciaran
procesos de concientizacion dirigidos a sectores vulnerables. Lo cual fue uno de los grandes
defectos de las politicas, ya que contrario a lo que sefiala Montagut, los programas sociales
eran vistos como meros instrumentos altruistas, donde méas que impulsar el Desarrollo
Humano se creaban codependencias entre la sociedad y gobiernos.

Lo anterior se pone de manifiesto en el Programa de Desarrollo Humano
Oportunidades que explica sus objetivos y caracteristicas mediante sus Reglas de
Operacidén y que busca no sélo brindar apoyos monetarios y de salud sino tratar de combatir
la pobreza transgeneracional, mediante la ayuda en el ambito educativo y el
condicionamiento de los apoyos que se encuentran sujetos a la certificacion de
corresponsabilidad.

Oportunidades ha sido el mdximo Programa de combate a la pobreza durante ya tres
sexenios ello debido a que nueva administracion al inicio del mandato expreso la intencién
de seguir ejecutando el Programa, por ello durante poco mas de diez afios la politica social
en materia de combate a la pobreza del gobierno federal ha ejecutado acciones como
seguimiento médico, prevencion de enfermedades, apoyo a becarios y otorgamiento de
recursos monetarios para atender el multidimensional problema de la pobreza.

El Programa en comento pugna por el desarrollo humano y condiciones de vida
digna para los sectores mas desprotegidos pues hay que recordar que el crecimiento
econdémico no es suficiente en un contexto donde grandes blogues de la sociedad no
cuentan con los servicios basico y mas aun donde los cambios y vaivenes del mercado
dafan a las clases sociales mas desprotegidas de ahi la nocion de generar programas que
atiendan a sectores especificos de la poblacion pues las mejoras de clases sociales estables
no llegan automaticamente a los pobres.

Asi este Programa de Desarrollo Humano representa al caballo de batalla de las
administraciones federales durante este siglo debido a que desde el 2002 mediante el
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decreto de creacion se dio forma a los esfuerzos del gobierno para crear acciones
innovadoras, sin embargo y como es de esperarse necesita modificarse pues atiende a
sociedades dinamicas con nuevas necesidades, entre ellas la mayor velocidad de respuesta
ante problemas que pudieran causar la baja del padrén de beneficiarios ademas de atencion
a problemas coyunturales.

Con el fin de cumplir con los objetivos en materia de educacion y alimentacion se
requiere de la participacion activa de las instancias ejecutoras no sélo a nivel federal sino
mediante la comunicacion y coordinacion de acciones con los entes locales como son las
Delegaciones Estatales, los CPC, los representantes de enlace municipal y los organismos
que a nivel nacional como Sedesol y la Coordinacion son los encargados de generar y
adecuar las Reglas de Operacion.

Dicha participacion es posible si se inicia delegando responsabilidades a las
instancias que mantiene contacto directo con la poblacion beneficiaria o bien que coordinan
acciones para sus respectivas entidades federativas, debido a la velocidad de respuesta y a
que conocen mejor a la poblacion y en general las caracteristicas sociales del lugar.
Ademas en el caso de los CPC son el enlace directo entre los postulados de la federacion y
lo que los beneficiarios viven a nivel local.

Por esta razon es que la propuesta que se desarrolla en el capitulo final, respecto al
factor de educativo e ingresos, recurre firmemente las instancias ejecutoras mas cercanas a
las familias beneficiarias pero no por ello se pierde de vista la necedad de mantener
contacto y vias de comunicacién con los entes centrales representados entre otros por la
Coordinacion Nacional.

En materia de la propuesta el factor educativo y de ingresos pueden delegar
responsabilidades de forma armoniosa ya que hay caminos de comunicacion y capacidad
institucional, pero en lo que respecta a la materia de salud el desarrollo se complejiza ya
que las condiciones en la materia son aln escasas por lo que se necesita recurrir a
instalaciones del sector salud con mejor equipamiento en la comunidades cercanas.

En lo que respecta a la educacion la idea central consiste generar trabajo conjunto,
entre el CPC y las autoridades respectivas del CTE. Es precisamente al ser las propias
titulares el punto de union entre la Coordinacion y la poblacién beneficiada que se

necesitan de personal capacitado que las apoye en el desempefio de sus funciones, por ello
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la propuesta en materia de educacion consiste en el fortalecimiento de los CPC evitando
asi que se pierda el objetivo central de poner fin a la pobreza trangeneracional. De esta
manera se pretende delegar responsabilidades al medio local para que sean el primer
contacto con los becarios que integran el padrén.

En materia de ingresos lo que se plantea es la modificacion del proceso de
seleccion de los beneficiarios por medio del trabajo conjunto, de esta manera ademas de
recurrir al federalismo al amalgamar intereses también se recurre a las RIG"s al contemplar
la relacién laboral de la Coordinacion Nacional hasta llegar a los CPC con el fin de
mantener el padron actualizado y evitar cometer errores de inclusion.

Pese a que el Programa muestra indicios de descentralizacion los esfuerzos
gubernamentales no han rendido los suficientes frutos ya que el proceso centralizado ha
impedido se genere un correcto desarrollo, ya que desde el momento mismo de la eleccion
de beneficiarios son la autoridades federales las que eligen, cuando se deberia de tratar de
un esfuerzo en conjunto con la autoridades del Ayuntamiento ya que quien mejor que éstas
para conocer el contexto y dindmica social.

Por ello la propuesta en materia de seleccion de beneficiarios es incorporar a los
CPC a personal capacitado enviado por la delegacion estatal de Oportunidades a trabajar de
manera conjunta para que se realice un analices méas objetivo de la situacion local y asi
poder tomar mejores decisiones; en materia de educacion se busca que sean los mismo
comités auxiliados por los delegaciones estatales quienes realicen un seguimiento mas
detallado de los becarios identificando problemas que en algunos casos pueden ser
coyunturales y que requieren atencion inmediata.

Debido al analisis de las caracteristicas del Programa se puede identificar que en la
arista de salud no es posible que sean los municipios quienes la manejen debido a la falta de
infraestructura en comunidades alejadas y de centros médicos ademas de lo complejo que
seria para el municipio hacerse cargo de un sistema tan complejo como el hospitalario que
requiere gran atencion y presupuesto, asi descentralizar requiere un analisis previo y
minucioso de las caracteristicas contextuales dado que no en todos los casos la
descentralizacion es la mejor opcion.

Derivado de la revision del teorias como el federalismo y la descentralizacion y de

la revision de marcos tedricos como las RIG’s y las politicas publicas que ejecutan una
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arista de sus funciones en la politica social se cumple con el objetivo de identificar las
caracteristicas centralizadoras con que cuenta el Programa de Desarrollo Humano
Oportunidades para construir una propuesta que permitiria operacionalizar la
descentralizacion acorde al contexto actual, tomando como horizonte de analisis el periodo
2002-2012.

Asi el supuesto cobra mayor relevancia dado que el contexto actual de
centralizacion limita la participacion local en la toma de decisiones, razén por la cual los
primeros intentos de descentralizacion permitirdn mediante un proceso gradual el
cumplimiento de los objetivos del Programa en cada arista ademas de cumplir con la
genialidad de poner fin a la pobreza que pasa de una generacion a otra. Finalmente es
posible concluir que la descentralizacion se trata de un proceso gradual de cambio que
identifica sus caracteristicas con cada contexto y que necesita ser apoyada por RIGs
fuertes y definidas que permitan la cohesion entre las instancia de gobierno que seréan las
encargadas de disefiar politicas publicas que dentro de su la amplia gama dirigen cursos de
accion dirigidos a la poblacion mediante politicas de corte social para combatir la pobreza y
asi lograr el amalgamiento entre los miembros integrantes de la federacion respetando las

singularidades y logrando el objetivo primordial que es la procuracion del bien comdn.
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Anexos

Tabla 1. Federaciones del mundo

Argentina Micronesia Republica
Australia Nigeria Democrética del Congo
Austria Pakistan Irak
Belau Rusia Sudéan
Bélgica San Cristdbal
Bosnia Nieves
Herzegovina Sudéafrica
Brasil Espafia
Canada Suiza
Comoras Emiratos Arabes Unidos
Etiopia Estados
Alemania Unidos de América
India Venezuela
Malasia México

Fuente: elaboracién propia basado en Anderson, George, (2008), Una introduccion al federalismo, Marcial

Pons, Madrid, Barcelona, Buenos Aires.
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Cuadro 1. Programas de combate a la pobreza en América Latina.

Chile Solidario

El mensaje del presidente de Chile, Ricardo Lagos, al Congreso de la Nacion expresaba: “Hoy, 21 de mayo
de 2002, podemos y debemos fijarnos un gran objetivo: jChile libre de miseria! jNadie sometido a la
indignidad, a la humillaciéon de tener que recurrir a la caridad ajena para poder sobrevivir! (...) Son
aproximadamente 200.000 familias; en la gran mayoria de estos casos se trata de familias, personas que
estan fuera de la red social, que muchas veces ni siquiera conocen los beneficios a los cuales tienen
derecho. (...) A estos hermanos chilenos, a quienes la vida les ha sido tan adversa, queremos tenderle una
mano solidaria y generosa. Por eso hablamos de este nuevo programa ‘Chile Solidario’: por primera vez en
nuestra historia las personas mas pobres dentro de los pobres tendran garantizado el acceso a la salud, la
educacion, la prevision social. jAsi construimos un Chile justo y solidario!”

El programa Chile Solidario, creado por la administracion del presidente Lagos, tiene por finalidad
enfrentar la extrema pobreza. Sus metas son llegar a 225.000 familias, cerca de 1.000.000 de personas.

El programa tiene carécter prioritario para el gobierno. Las razones centrales que lo fundamentan
son, segun sus documentos constitutivos, las siguientes;

e Pese a los avances observados en la reduccién de la pobreza en Chile, a partir de 1996 se
constata un estancamiento en la evolucion de la incidencia de la indigencia.

e Las caracteristicas de la indigencia han cambiado; quienes la viven hoy, son més vulnerables
que hace 10 afios por la carencia de herramientas para acceder a un mercado laboral con
crecientes exigencias.

e  Subsiste un nucleo de “pobreza dura”, no permeable a los programas sociales convencionales y
a las estrategias de intervencién publicas existentes hasta ahora.

e La indigencia y la pobreza son dindmicas (cambian quienes son mas pobres), principalmente
debido a los problemas de ingresos y empleo.

El Estado no espera las demandas de las familias sino que sale a buscarlas activamente. Establece una
relacion con cada familia a través de un apoyo personalizado, durante dos afios, con sesiones de trabajo en
el propio domicilio de la familia.

El programa no atiende a individuos sino a la unidad familiar. Se firma un contrato con cada familia
especificando sus derechos a recibir apoyos y fijando los compromisos que adquiere en materia de
educacion de los nifios, salud y aceptacién de ofertas de trabajo. El programa trata de combinar asistencia
con promocion. Entrega tres tipos de componentes: a) el mencionado apoyo psicosocial y un bono de
proteccion familiar también por dos afios; b) subsidios monetarios garantizados cuando proceden; y c)
acceso preferente a programas de promocién social y prestaciones laborales de prevision social.

Los beneficios que reciben las familias no se consideran ayudas sino derechos garantizados. Las logicas de
proactividad, concentracién en la unidad familiar, interaccion de diversos beneficios, relacion personal,
consideracion de la ayuda como derecho, y combinacion de asistencia y promocién, rompen con las légicas
de los programas convencionales.

Fuente: Kliksberg, Bernardo (2006: 14-21), Hacia una nueva generacion de politicas sociales en
Latinoamérica. Un andlisis comparativo, Publicado en CLAD Reforma y Democracia. No. 35. (Jun. 2006).
Caracas
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Cuadro 1. Continuacion. Programas de combate a la pobreza en América Latina.

Bolsa Familia de Brasil
El programa Bolsa Familia contribuye al alcance de cinco de las metas del Milenio:
e Erradicar la extrema pobreza y el hambre: por medio de la transferencia directa de renta.

e Ensefianza basica universal: a través de la matricula y asistencia frecuente a la escuela (condicion
de la educacidn).

e Promover la igualdad entre ambos sexos y la autonomia de las mujeres: mediante la priorizacién
de la mujer como destinataria de los beneficios.

e Reducir la tasa de mortalidad infantil: por medio de la vacunacion y la atencion al crecimiento y
desarrollo de los infantes (condicion de la salud).

e Mejorar la mortalidad materna: a través del seguimiento al embarazo, parto y puerperio
(condicién de la salud).

Brasil esta implementando en la actual gestién presidencial los siguientes programas sociales basicos:

Fome Zero (Hambre cero).

Bolsa Familia (Bolsa familiar).

Programa de Atencdo a Pessoa ldosa (Programa de atencion a los ancianos).

Programa de Atencdo Integral Familia (Programa de atencion integral a la familia).

Atencao as Pessoas Portadoras de Deficiéncia (Atencidn a personas con deficiencia).

Programa de Combate a Exploracdo Sexual de Criangas e Adolescentes (Programa de combate a
la explotacidn sexual de nifios y adolescentes).

e Atencdo a Crianca de Zero a Seis Anos (Atencidn a los nifios de cero a seis afos).

e Programa de Erradicagdo do Trabalho Infantil (Programa de erradicacion del trabajo infantil).

e Programa Agente Jovem de Desenvolvimento Social e Humano (Programa destinado al agente
joven de desarrollo social y humano).

Bolsa Familia (PBF) fue creado por decision del presidente Lula, quien resolvié unificar los beneficios
sociales otorgados por el gobierno federal en un solo programa. Se unificaron asi Bolsa Escola, Bolsa
Alimenticia, Cartén Alimenticio y Auxilio Gas.

Es el mayor programa de transferencia de renta de la historia de Brasil. Estd destinado a llegar a todas las
familias en situacion de pobreza que tienen una renta per capita de hasta 100 reales mensuales.

Esta presente en 55.542 municipios del pais, y atendia en junio de 2005 a méas de 7 millones de familias. La
meta era llegar a final del afio a 8,7 millones de familias y aplicar en el 2005 un total de 6,5 millardos de
reales. La transferencia promedio mensual es de 30 délares por familia.

El programa ha ido creciendo continuamente. En el 2003 benefici6 a 3,6 millones de familias, 32% de las
familias pobres, y tenia un presupuesto de 3,4 millardos de reales. En el 2004 paso a atender a 6,5 millones
de familias, el 59% de las familias pobres, con un presupuesto de 5,7 millardos de reales. En el 2005 se
propuso atender al 70% de las familias pobres.

Fuente: Kliksberg, Bernardo (2006: 14-21), Hacia una nueva generacion de politicas sociales en
Latinoamérica. Un andlisis comparativo, Publicado en CLAD Reforma y Democracia. No. 35. (Jun. 2006).
Caracas
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Cuadro 1. Continuacion. Programas de combate a la pobreza en América Latina.

El programa asocia la transferencia de beneficios financieros al acceso a derechos sociales basicos: salud,
alimentacion, educacion y asistencia social. Sus metas son:

e Alivio inmediato de la pobreza, por medio de la transferencia directa de renta, a las familias
beneficiarias.

e Ruptura del ciclo intergeneracional de pobreza, por medio de las condiciones que refuerzan
los derechos sociales en las areas de la salud y educacién.

e Desarrollo de las familias, por medio de los Programas Complementarios, que son acciones
conjuntas de los gobiernos y de la sociedad, en las areas de creacion de trabajo y renta,
alfabetizacion, microcrédito, y desarrollo social, entre otras, centradas en las familias
beneficiarias del PBF.

Es ejecutado a traves de una asociacion entre el gobierno federal, los estados y los municipios, y
orientado a potenciar las acciones de todos en el combate contra la pobreza.

Los municipios que se adhieren al programa deben conformar un Consejo o Comité de Accioén Social.
Debe haber paridad entre el gobierno y la sociedad en su composicion. EI Comité acompafia, monitorea,
evalla y fiscaliza la politica de transferencia de renta e inclusion social.

Las caracteristicas principales del programa son:

atencion a toda la familia y a sus miembros individualmente;

beneficio preferentemente pagado a la mujer;

pago directo a la familia, por medio de tarjeta bancaria;

autonomia de la familia en el uso de los recursos financieros;

atencion a las familias pobres y extremadamente pobres;

union de esfuerzos entre las tres entidades de la federacion;

participacién de la sociedad:;

cobertura nacional, teniendo como referencia estimada a las familias pobres en todo el pais y
por municipio;

e compromiso/contrapartidas de las familias en las reas de salud y educacién.

Bolsa Familia se basé en el exitoso programa Bolsa Escolar. Aplicado éste por vez primera en Brasilia
por el gobernador Cristovan Buarque, el programa entregaba un salario minimo a cada familia pobre,
comprometiéndose las familias a mantener sus hijos en la escuela. La idea demostrd tener gran
efectividad en reducir la desercién escolar y aumentar el rendimiento. El programa recibi6é diversos
premios internacionales; fue adoptado por numerosos municipios brasilefios de distintas orientaciones
politicas y replicado internacionalmente. La gestion del presidente Cardozo lo convirtié en un programa
federal para todo el pais.

Un trabajo de investigacién sobre el programa (Ferro, 2003) muestra su impacto en bajar el nimero de
horas trabajadas por los nifios en los hogares pobres. En el medio urbano, los nifios que participaron en el
programa trabajaron 3,4 horas diarias menos que los que no formaban parte de él. En el medio rural

Fuente: Kliksberg, Bernardo (2006: 14-21), Hacia una nueva generacion de politicas sociales en
Latinoamérica. Un andlisis comparativo, Publicado en CLAD Reforma y Democracia. No. 35. (Jun. 2006).
Caracas
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Cuadro 1. Continuacion. Programas de combate a la pobreza en América Latina.

Una evaluacion de los beneficios del programa (Instituto Poélis, 2000) sefiala que: “Las ventajas del
programa son evidentes. En las ciudades donde se ha establecido, la escuela se ha transformado en el
centro de la vida comunitaria, involucrando a las familias en los estudios de sus hijos. La Bolsa Escolar
reduce las desigualdades sociales por medio de la transferencia directa de renta a los sectores excluidos
de la sociedad; aumenta el consumo de la poblacion necesitada; y tal vez lo mas importante, actia como
accion preventiva del desvio prematuro de nifios y jovenes al mercado de trabajo, contribuyendo a
ampliar la conciencia ciudadana de las poblaciones que viven en exclusion social”.

Bolsa Escolar y Bolsa Familia forman parte de una nueva generacion de programas sociales en Brasil,
entre cuyos rasgos basicos estan: aspiracion a universalidad, concentracion en la familia como unidad
basica, concertacion entre los diferentes niveles de gobierno, municipalizacion, participacion de la
sociedad civil y gerencia social eficiente. Llevar adelante innovaciones de este orden genera
significativas complejidades. Pueden colegirse de la lista de desafios abiertos que se plantea actualmente
la conduccioén del programa (Cunha, 2005):

Unificacion de programas anteriores.

Integracién con programas de estados y municipios.

Asociar calidad de implementacion con rapida expansion.

Magnitud e innovacion del programa y necesidad de construccion de apoyo popular.
Avrticulacion intersectorial, en especial en el ambito federal.

Avrticulacion entre el carécter federal y operativo descentralizado.

Procesos complejos de informacidn y coordinacién de acciones.

e Normalizacién e implementacion simultaneos.

La nueva politica social de Argentina

Alicia Kirchner, ministra de Desarrollo Social de Argentina, sefiala que la politica social de su pais se
construye alrededor de:

a) Objetivos claros, con lineas de accidn que buscan:

e lainclusién social de la familia argentina;

e la generacidn, a partir de los perfiles regionales, a nivel productivo y de servicios, de empleo
social para el desarrollo humano, buscando la integracién y la cohesion social; y

e lacreacion de oportunidades para ese desarrollo.

b) Tres planes, con responsabilidades institucionales distribuidas y articuladas
complementariamente:

e Plan Nacional de Seguridad Alimentaria “El Hambre mas Urgente”;

e Plan Nacional de Economia Social y Desarrollo Local “Manos a la Obra”; y

e Plan Nacional Familia.

c) Una red federal de politicas sociales, buscando por sobre todas las cosas que las
responsabilidades institucionales se integren, en cogestion, en la Red Federal de Politicas Sociales con
aplicacion en todo el pais. Es decir, un Estado articulado entre:

e Nacion

- DrAviinfiac

Fuente: Kliksberg, Bernardo (2006: 14-21), Hacia una nueva generacion de politicas sociales en
Latinoamérica. Un andlisis comparativo, Publicado en CLAD Reforma y Democracia. No. 35. (Jun. 2006).
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e  Municipios
e Organizaciones
e Sociedad Civil

d) Un modelo de gestion integral que coloca como centro de la escena a la persona, sus
necesidades y sus derechos, sin discriminaciones basadas en cuestiones de origen étnico, casta, religion,
discapacidad, género, edad, afiliacién sindical o politica. Un modelo creado a partir de un trabajo de
unificacion y articulacion de recursos, circuitos administrativos y gestiones compartidas que combata los
vicios de las burocracias institucionales, que es una manera de corrupcién.

A fines de 2002, como consecuencia de las politicas aplicadas en la década anterior, Argentina tenia un
58% de poblacion por debajo de la linea de pobreza, y el pais estaba en plena convulsion social y
politica. El presidente en ejercicio no pudo completar siquiera la mitad de su periodo de gobierno, y se
cred una situacion de gran inestabilidad con una enorme presion social por cambios de fondo. Alli se
iniciaron los primeros elementos de una vigorosa e innovadora politica social, que la actual gestion
presidencial convirti6 en una politica de Estado asignandole la mas alta prioridad, jerarquizdndola
organizativamente, y asignandole recursos significativos y crecientes.

Segun indica Alicia Kirchner (2005), ministra de Desarrollo Social y presidenta del Consejo Coordinador
de las Politicas Sociales, “la politica social que hemos encarado centra su mirada en el desarrollo humano
haciendo eje en la persona, la familia y el territorio desde una cuestion de derechos, obligaciones y
equidad, y buscando la cohesion del tejido social”.

Se trata de una politica que ve a la familia como el &mbito principal para potenciar la lucha contra la
pobreza, y que hace hincapié en el territorio tratando de responder del modo més estrecho posible a las
reales necesidades y condiciones de vida de la poblacién.

Los objetivos de la politica social en esta nueva etapa son:

a) promover el desarrollo humano enmarcado en un ideario social asociado a la equidad y los
derechos;

b) instalar capacidades y herramientas para superar las carencias, no sé6lo materiales, sino de
oportunidades;

c) ejercitar la ética del compromiso, desde un Estado que acompafia y articula la consolidacion de
la politica con fuerte inversién social;

d) favorecer una gestion asociada entre el Estado, la sociedad civil y el sector privado.

Las estrategias adoptadas reflejan claramente la renovacién integral de las metas tradicionales y los
abordajes convencionales que orienta la nueva politica social del pais.

Pueden encontrarse en ellas, que se detallan a continuacion, la mayor parte de las ensefianzas que se han
aprendido de la experiencia internacional y de las frustraciones del pasado argentino.

e Intervencion integral: a fin de evitar la dispersion de recursos, la duplicacién de estructuras y la
extemporaneidad de objetivos, e impulsar un trabajo de unificacion y articulacion de recursos,
circuitos administrativos y gestiones compartidas.

e Abordaje territorial: las politicas sociales deben concebirse a partir de una dinamica territorial
propia de cada municipio, provincia o region, actuando coordinadamente desde el terreno

Fuente: Kliksberg, Bernardo (2006: 14-21), Hacia una nueva generacion de politicas sociales en
Latinoamérica. Un andlisis comparativo, Publicado en CLAD Reforma y Democracia. No. 35. (Jun. 2006).
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Articulacién interjurisdiccional: se considera la articulaciéon en varias dimensiones de la
intervencién, de tal forma que permita una estrategia relacional entre la produccion y la distribucién de
bienes y servicios y de asistencia técnica.

Mirada colectiva: porque la coyuntura no resiste la implementacion de acciones acotadas.

Planificacion de “abajo hacia arriba”: las intervenciones masivas requieren flexibilidad vy
adaptabilidad a las situaciones de cada municipio, porque deben ser concebidas de acuerdo con las
necesidades sociales detectadas.

Fortalecimiento de espacios participativos: antes que crear nuevos espacios asociativos, hay que
rescatar, fortalecer, refuncionalizar y apoyar los espacios preexistentes, para no superponer formas y
modelos de gestion ajenos a la realidad local y no interferir en las formas participativas.

Promocion del desarrollo local y la economia social: hay que partir de lo local para proyectar las
actividades econdmicas identificadas como motor de crecimiento. La cultura, los saberes y las
tradiciones son centrales en los lineamientos del Ministerio de Desarrollo Social.

La familia como eje de la inclusién social: la familia es promotora de la integracidn social, por lo que
el abordaje de la politica social debe formularse a partir del grupo familiar. No hay individuos afectados
por los condicionantes de la pobreza, sino que es el grupo familiar el que sufre las consecuencias de una
situacion social desfavorable.

Reconocer a los jévenes y a los adultos mayores como los grupos de mayor vulnerabilidad: los
jévenes que no estén acompafiados por dispositivos sociales, educativos y recreativos, se enfrentan a
una situacion de vulnerabilidad. EI Estado debe promover acciones para incrementar la participacion en
procesos que los orienten a su insercién. En el caso de los adultos mayores, el Estado debe establecer
un orden de prioridad para esos sectores, otorgando proteccion con el objetivo de integrarlos.

La Politica Social desde el enfoque de la promocion: el Estado debe posibilitar el acceso de la
poblacion vulnerable a una alimentacion adecuada, suficiente y acorde a las particularidades y
costumbres de cada regidn del pais.

Con estos objetivos y estrategias, la accién se ha concentrado en tres grandes programas: el programa de
Seguridad Alimentaria; el programa “Manos a la obra”; y el plan Familias.
Para inicios de 2004 se habian ya producido, entre otros, los siguientes resultados

Se instalaron capacidades y se desarrollaron empleos desde la linea de la economia social; se llegé asi
a: 410 mil personas a través de 31.500 emprendimientos; 61.597 jévenes; 1.700 cooperativas de la
economia social que benefician a 28.000 personas; 27.300 personas capacitadas; 2.420 organizaciones
sociales; 155 organizaciones dedicadas a las microfinanzas y 74 proyectos especiales para el area de
discapacidad (construcciones, equipamientos, etc.) recibieron apoyo.

Se brindé asistencia a: 1.115.000 familias desde el Plan de Seguridad Alimentaria; 1.534.000
personas atendidas en el area materno infantil; 1.796.200 personas asistidas por el programa de ingresos
mensuales Jefes y Jefas de Hogar, y Familias (ministerios de Trabajo y de Desarrollo Social); 3.133.000
personas con el INTA.

En huertas familiares y comunitarias; 1.985.470 personas en comedores comunitarios y escolares;
40.000 alumnos y 3.000 docentes en capacitacion en educacién alimentaria; 414.088 personas con
asistencia directa, elementos personales y para la vivienda, guardapolvos, insumos y medicamentos
(total de 1.875.000 unidades); 61.228 personas atendidas en el Tren de Desarrollo Social y Sanitario; y
402.000 personas que reciben pensiones asistenciales no contributivas.

Fuente: Kliksberg, Bernardo (2006: 14-21), Hacia una nueva generacion de politicas sociales en
Latinoamérica. Un andlisis comparativo, Publicado en CLAD Reforma y Democracia. No. 35. (Jun. 2006).
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La nueva politica social tiene como una de sus innovaciones centrales la potenciacién de la participacion
comunitaria a través de los Consejos Consultivos de Politicas Sociales (CCPS). En la nueva visidn se fortalece
totalmente esta figura, que ya formaba parte de un programa anterior, dandole facultades mas amplias, la
posibilidad de intervenir en todas las etapas del proceso de la politica social, y se crea un plan especial de
capacitacion para dotarla de los instrumentos técnicos mas avanzados para el mejor ejercicio de su labor.

Por Decreto N° 15 del presidente de la Republica, del 12 de enero de 2005, se cred el Consejo Consultivo
Nacional de Politicas Sociales integrado por representantes gubernamentales, empresariales, de organizaciones
sindicales, de organizaciones sociales y de instituciones religiosas.

Se le encomendaron las siguientes tareas:

e Convertirse en espacio de consulta y participacion activa de la sociedad civil.

e Proponer e impulsar propuestas que tiendan a mejorar y facilitar la articulacion territorial de los
planes sociales.

e Colaborar en las tareas que le correspondan de manera especifica, conforme a la reglamentacion de
los planes y programas sociales propios de cada jurisdiccion.

e Proponer acciones o instrumentos que mejoren y fortalezcan el desempefio de los Consejos
Consultivos en todos sus niveles.

e Participar en la orientacion, implementacién y auditoria social de las politicas sociales.

e Velar por la equidad, la eficacia y transparencia del gasto social desarrollando acciones de
seguimiento y evaluacion.

e Difundir la informacion disponible de los programas nacionales entre las personas, las instituciones y
los Consejos Consultivos.

Como se advierte, la funcién usual de los consejos de este tipo, centrada en la vigilancia de la transparencia, es
aqui ampliada participando el Consejo en la orientacion e implementacion de las politicas sociales.

Por resolucion posterior de la ministra de Desarrollo Social se crearon figuras similares al Consejo Nacional a
nivel de cada una de las provincias y de cada uno de los municipios. Los Consejos Municipales tienen como
funciones:

e Constituirse en espacios de consulta y participacién activa de la sociedad civil a nivel local.

e  Promover la inclusion de la poblacion en situacién de vulnerabilidad econémica y social.

e Participar activamente, junto a las autoridades municipales que integran los Consejos, en el disefio de
las lineas estratégicas de un Plan de Desarrollo Local que integre lo social y lo productivo, y que
oriente los programas y proyectos destinados a mejorar la calidad de vida de la poblacion.

e  Contribuir en el disefio, orientacion, implementacion y control de la politica social a nivel municipal.

e Difundir la informacién disponible sobre politicas, programas y actividades.

e Promover y avalar proyectos de interés social, tanto comunitarios como productivos.
Identificar necesidades y mecanismos de articulacion territorial de los programas
nacionales, provinciales y locales.

o Participar en el seguimiento y control del funcionamiento y asignacion de los recursos
de las politicas y programas sociales que se implementan en los municipios.

e En los casos en que se detecten irregularidades, proceder segln corresponda y efectuar
el seguimiento de las mismas.

o Ejecutar las funciones que les son asignadas en las normativas de los planes y
programas sociales vigentes.

Fuente: Kliksberg, Bernardo (2006: 14-21), Hacia una nueva generacion de politicas sociales en
Latinoamérica. Un andlisis comparativo, Publicado en CLAD Reforma y Democracia. No. 35. (Jun. 2006).
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e Proponer acciones que mejoren el desempefio de los CCPS y contribuir al fortalecimiento de sus
miembros.

La integracion de los Consejos pretende garantizar su representatividad. Uranga (2005), director de Educacion
Social Popular del Ministerio de Desarrollo Social, la caracteriza en estos términos: “es necesario que en los
Consejos Consultivos estén sentados todos los sectores, expresando diferentes miradas, intereses y posiciones. Si
no estan todos los que tienen que estar, es decir, una representacion de la realidad local y provincial, no habra
CCPS eficaces. Tampoco si las personas que acuden a la mesa no cuentan con el aval y el respaldo suficiente de
sus mandantes”.

El conjunto de experiencias renovadoras examinadas de Chile, Brasil, México y Argentina, a las que pueden
afiadirse otras de otras realidades, estan planteando un marco conceptual muy diferente al tradicional de cémo
hacer politica social en nuestros dias y en un continente como el latinoamericano. Tienen muchos puntos en
comun a pesar de no haber existido ninguna concertacion formal previa, y aspectos peculiares propios de cada
realidad nacional.

Entre las dimensiones centrales de ese marco se hallan: la obligacion del Estado de “dar la cara” y hacerse
presente; el derecho legitimo a una ciudadania plena, que incluya los derechos sociales, garantizada por el
Estado; la dimension local como base de los proyectos; la familia como centro fundamental de la accién; la
asuncion de responsabilidades por las familias; la transparencia; la articulacion interinstitucional; y la plena
participacién de la sociedad civil.

Fuente: Kiliksberg, Bernardo (2006: 14-21), Hacia una nueva generacion de politicas sociales en
Latinoamérica. Un analisis comparativo, Publicado en CLAD Reforma y Democracia. No. 35. (Jun. 2006).
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Diagrama 1

Ubicacidon de la Coordinacion Nacional del Programa de Desarrollo
Humano Oportunidades en el organigrama general de la Secretaria
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Fuente: Secretaria de Desarrollo Social, (2011), Manual de Organizacién Especifico de la Coordinacion
Nacional del Programa de Desarrollo Humano Oportunidades, SEDESOL, México.
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