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PRESENTACION

La Administracion Pablica es el instrumento del Estade para dar cumplimiento a aquellos
propasitos y atribuciones que la Ley le asigna. Al acceder al poder, 8l gobernante queda
comprometido a garantizar a la sociedad las condiciones minimas de bienestar que
posibiliten su desarrollo, tanto en lo individual como en Io colectivo, se trata de una
responsabilidad contraida ante la ciudadania en el momento en que éste adquisre su
legitimacion mediante el ejercicio de la democracia.

La vinculacion entre Administracion Publica y Desarrollo Social resulta indispensable,
pues scn multiples los frentes que deben atenderse: vivienda, alimentacion, educacion,
salud, atencidn & grupos vulnerables, derechos humanos, equidad de génere, entre otros,
todos los cuales demandan una adecuada instrumentacion de las politicas puablicas
comrespondientes.

Por ello, el nimero 109 de la Revista de Administracion Plblica aborda algunas facetas
de la problematica social, con la idea de proporcionar elementos de juicio respscto a sus
causas, situacidn actual, respuestas gubernamentales y participacion de la sociedad.

En esta edicién se cuenta con los puntos de vista de Marta Torres Falcén, guien se refiere
a las acciones realizadas en el &mbito internacional en materia de derechos humanos vy
equidad de género; de Inge Mascher y Ernesto Velasco, quienes contrastan la politica
indigenista y la modernizacidn; de Carola Conde, quien revisa siete afios de politica social
en México a través de los programas “Progresa” y “Oportunidades”, instrumentados por
el gobierno federal como estrategia contra la pobreza; de Elizabeth Caro, que analiza la
estrategia de atencion a los adultos mayores, establecida por el Gobierno de la Ciudad de
México durante el periodo de 1997 al 2000 v su proyeccién como politica publica; de Elias
Hernandez, quien explora las posibilidades de participacion social en materia ambiental
en el Zmbito municipal; de Manuel Navarrate, que analiza el Programa de Manejo Integral
de Residuos Solidos Municipales, impulsado por la Secretaria de Desamclle Social en las
ciudades medias del territorio nacional; de Humberto Gutiémez, quien hace lo propio en
cuanto al financiamiento de los programas de vivienda; y de Patricio Cantén y Luis Hoyo,
que proponen una nueva estrategia de participacion social desde lo que ellos denominan
el "espacio comunitario”.

Por considerarla de interés general para los servidores piblicos, en esta edicidn se
incluye el texto de la Ley General de Desarrolle Social, publicada en enero de 2004,
cuyos propdsitos son, entre otros: garantizar et pleno ejercicio de l0s derechos sociales
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consagrados en la Constitucion; precisar las obligaciones del gobierno y asignar
responsabilidades institucionales; articular el Sistema Nacional de Desarrollc Social, con
la participacién de los tres drdenes de gobierno; regular la prestacién de bienes y servicios
contenidos en los programas sociales; prevenir las practicas discriminatorias, bajo los
principios de libertad, justicia distributiva, solidaridad, integralidad, participacién social,
sustentabilidad, respeto a la diversidad, libre determinacién de los pueblos indigenas y
transparencia.

Por todo ello, el numero 109 de la RAP invita a |a reflexién sobre temas que, por cercanos
y cotidianos, en ocasiones permanecen en un segundo plano de la atencién puablica, y
gue sin embargo, de su adecuada atencidn dependen la gobernabilidad y la paz social
como premisas que reclama hoy dia, de manera inaplazable, nuestro entorno social y
politico.

ALEJANDRO CARRILLO CASTRO

PRESIDENTE DEL CONSEJO DIRECTWO
INSTITUTO NACIONAL DE ADMINISTRACION PUBLICA



EL MOVIMIENTO INTERNACIONAL DE LOS DERECHOS
HUMANOS DE LAS MUJERES Y LA LUCHA CONTRA LA
VIOLENCIA DE GENERO

MARTA TORRES FALCON

Introduccion

El tema de los derechos humanos, si bien nc es nuevo, en las Ultimas décadas ha cobrado
creciente importancia. El debate tedrico sobre el concepto mismo de tales derechos,
sobre sus alcances, limitaciones, medics de garantia, mecanismos de defensa y aun de
impugnacién ha resurgido con nuevos brios ¥ ha planteado serios desafios tanto en la
discusidn tedrica como en el terreno de la practica politica.

La segunda mitad del siglo XX fue escenario de diversas luchas y movimientos sociales
gue, al cuestionar desigualdades de indole variada, pusieron de manifiesto qus la vision
tradicional de los derechos humanos no sélo era muy limitada, sine que ademas estaba
construida sobre mdltiples exclusiones: de raza, sexo, edad, creencias religiosas,
preferencia sexual, etnia, clase social. De todas ellas el género constituye una alteridad
radical; redefine todas las formas de discriminacién y ademds existe en su propia
especificidad.

Entre los actores sociales que emergieron en el periodo sefialado esta el movimiento
internacional por los derechos humanos de las mujeres. Esto no significa, en modo
alguno, que en épaocas anteriores no hayan existido luchas organizadas de mujeres que
pugnaban por el reconocimiento y la garantia de sus derechas; el movimiento sufragista
es un buen ejemplo de elio. Sin embargo, a partir de los afios 70 el feminismao militante se
diversifica y logra arraigarse en nuevos espacios como la academia, las politicas publicas
y la agenda de organismos internacionales. En sintesis, las demandas formuladas
desde la sociedad civil organizada traspasan fronteras geograficas y culturales cuando
su cbjetivo es también de grandes alcances: la denuncia de las transgresiones a sus
derechcs humanos y la redefinicion de tales prerrogativas basicas.

El objetivo de este articulo es ofrecer un panorama general de Ios siguientes aspectos.
En primer lugar, el cuestionamiento que se formula a la vision tradicional de los derechos
humanos desde una visién de género, es decir, problematizande las relaciones de
discriminacion y subordinacion, o lisa y llanamente la invisibilidad de las mujeres. Esto
se advierte no sdlo en las limitaciones practicas para el ejercicio de tales derechos,
sino también en los conceptos juridicos presentes en la legislacion y en los principios
filoséficos que los nutren.

Recibido. 4 de agosio 03
fyctarninado 28 de agosto 03
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En un segundo apartado se describe la trayectoria del movimiento internacional por los
derechos humanos de las mujeres en torno a un tema espsecifico: la violencia de género.
Esta constituye una realidad universal que afecta a millones de personas en todas partes
del mundo; investigaciones especificas sobre el tema en paises tan distantes y diferentes
como México, Japon, Canadd, Uganda, Jamaica y Gran Bretafia, por ejemplo, arrojan
de manera sistematica el mismo indice de prevalencia: una de cada tres mujeres adultas
sufre maltrato fisico de parte de su compafiero intimo (Heise, 1994). No es de extrafar,
entonces, gue una demanda persistente del movimiento internacional de mujeres sea
precisamente el derech¢ a una vida libre de violencia.

Ese ha sido también el caso del movimiento feminista mexicano, entre cuyos ejes de
cohesidn aparece de manera destacada la lucha contra la violencia. En el tercer apartado
se comenta esta experiencia. Se subraya el case de Ciudad Judrez, Chihuahua, donde
en los Ultimos siete afos mas de 200 mujeres han sido asaltadas, atacadas sexualmente
y asesinadas, sin que las autoridades hayan logrado detener ia ola de violencia y donde
la actuacion de las organizaciones no gubernamentales de mujeres se muestra como un
sjemplo paradigmatico de la lucha contra la violencia de género. Finalmente, se anotan
algunas conclusiones.

1. La visi6n tradicional de los derechos humanos

La nocién de los derechos humanos como prerrogativas inherentes a la persona surge con
la modernidad. En las sociedades tradicionales -0 premodernas- hay un orden jerarquico
legitimado por un principio trascendente, suprahumano (Weber, 1987). Los privilegios de
algunos y sus posibilidades de mando se originan en el nacimiento. Las relacicnes de
dominacion y la constitucién de los érdenes social y politico se consideran externos a
cada persona. Asi, tanto el poder de mando como el deber de obediencia pueden derivar
desde un habito inveterado, asumido en forma inconsciente, hasta consideraciones
racionales con arreglo afings. En cualquier caso la autoridad puede ser legitima si hay un
minimo de voluntad de acatar las drdenes y nc se requiere de amenaza ¢ coaccion. La
gerontocracia y el patriarcalismo, modalidades ambas de la dominacion tradicional, son
claros ejemplos de lo anterior.

En la modernidad, la legitimidad de las jerarquias ya no se atribuye a la naturaleza; ahora
se invoca el imperio de la razén y se cuestiona de manera frontal cualquier argumento
distinto. Se sostiene ademas que todas las personas estan dotadas de razon y en esa
medida son iguales. Se crea asi la idea de individuo. Este pensamiento estructura la
mentalidad moderna, de indole igualitaria, en oposicién a la mentalidad tradicional. Asi, la
igualdad natural de los seres humanos es o que da sustento y legitimidad al nuevo orden
social y politico {Serrat, 1999).

Se destierran practicas consideradas premodernas gue aluden a designios divinos y a
mandatos del desting. El sujete de la modernidad es racional por definicidn. Es mas,
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la nocion misma det sujeto de derecho y sujeto auténomo, como ente investido de
racionalidad surge precisamente con la modernidad y el lluminismo.

Sin embargo, no solo en la practica politica sino también en la construccion misma
del proyecto juridico-filosdfico de la modernidad, el “sujeto” resulta muy acotado. Se
trata del hombre adultc, blanco, propietario, cristiano, heterosexual. Los esquemas de
discriminacién con base en ¢l sexo, la edad, la raza, la etnia, la clase social, la religion y la
preferencia sexual estan presentes en la construccion del concepta de sujeto auténomo.

El principio de igualdad natural de los seres humanos, sustentado en la racionalidad como
caracteristica definitoria, se advierte con claridad en las construcciones tedricas de los
contractualistas, que a su vez dan origen a la nocién del Estado y el derecho modernos
y a la definicion juridica de individuo. El contrate social es una abstraccién (solucion
hipotética) que propone la teoria para justificar el transito del Estado natural al Estade civil.
Su abjetivo es preservar determinadas cualidades esenciales que son imprescindibles de
la condicion humana, aun a costa de perder la libertad y la igualdad naturales. El contrato
social es racional por definicidn.

Los principales contractualistas, Thomas Hobbes, John Locke y Juan Jacobo Rousseau,
definen de manera diversa esa “cualidad esencial” que debe ser salvaguardada, pero
coinciden en que sl pacto social se celebra entre personas racionales, libres e iguales, v
que genera un estado civil que se sitia por encima de cada individuo. De esta manera,
la voluntad general emergente es superior a las voluntades individuales que le dieron
origen.

Themas Hobbes, defensor del Estado absolutista moderno, considera que en el Estado
de naturaleza los seres humanos pueden ser dominados por sus pasiones y llegar a
vivir en una guerra constante, con la consecuente inseguridad sobre su propia vida. £l
pacto social responde a una busqueda de la paz y se celebra mediante la cesion de los
derechos individuales al scberano. Es un acto dictado por el temor y también por {a razon,
al raconocer que el oponente puede ser mas fuerte (Hobbes, 1651}

Para John Locke, partidaric de un régimen antiabsolutista basado en el parlamento, la
cualidad esencial es la propiedad y lo que debe castigarse es cualiquier infraccion a ia
ley natural. Si bien considera que en el estado natural hay armonia, cuando cada quign
debe ser juez de su propia causa, la razdn se obnubila y tiende a ser dominada per las
pasiones. {En este punto coincide ¢on Hobbes.) El contrato social tiene comao finalidad
proteger la propiedad y controlar el poder externo {Locke, 1690).

Juan Jacobo Rousseau, detractor politico dei absclutismo modemo y del liberalismo
poiitico, coincide con Locke en que la fuerza no genera derecho y en que en el estado
de naturaleza los hombres son buenos. Inclusc hacia toda una apelogia del “buen
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salvaje”, aun no contaminade por las instituciones civiles. La cualidad esencial para
este autor es la libertad, que tiene un caracter moral. El pacto social se suscribe para
hacer frente a los embates de la naturaleza, ante los cuales cada individuo es impotente,
incapaz de vencerlos de manera aislada. Hay una cesion total a la comunidad (no a una
persona determinada) y de esta forma se constituye la voluntad general. En la visién
rousseauniana la libertad natural da paso a la libertad civil, en la que se inserta una de
las ideas fundamentales de la sociedad moderna, ademas de la libertad y la igualdad: la
fraternidad (Rousseau, 1762).

La organizacién politica de las sociedades supone entonces la parsecucion de un fin mas
universal y comprensivo que los fines particulares (al que se le denomina bien comun),
un poder territorial y supremo que promueve obediencia plena e inexorable (basada en
ultima instancia en la coercidn) v que asta vinculado con un orden juridico general.

Aqul puede verse como se jerarquiza lo publico v lo privado. La veoluntad general,
que corresponderia a lo pldblico y al bien comun, se sitia por encima de los intereses
particulares, que se definiian como privados. El planteamiento es coherente y logico.
El problema aparece al identificar quiénes suscriben ese pacto, o méas bien a quiénes se
excluye del proyecto, y al asignar los espacios publico y privado a sujetos detenminados.
Los contractualistas, para fundamentar el poder politico de una manera distinta a la
tradicional, tuvieron gue abordar también el tema de la familia v la desigualdad social entre
hombres y mujeres. En tanto que los defensores del derecho divino de los reyes hablaban
de una relacion inmediata (natural} entre el poder del padre y el poder del monarca, los
iusnaturalistas {representantes de la corriente moderna del derecho natural) se dieron a
la tarea de derribar tales argumentos. El primer paso fue suprimir la idea de continuidad y
semejanza entre la comunidad natural y la politica (Serret, 1998).

Para Hobbes el dominio de los hombres sobre las mujeres no se justifica en ¢l Estado
natural pero si en el civil (Hobbes, 1646). En aquél no hay poder de una persona sobre
otra y los hijos son de la madre, en tanto que en este Ultimo el contrato de cohabitacién
que celebran un hombre y una mujer implica que ésta cede al maride el poder ariginal gue
tenia sobre los hijos. Todo poder doméstico pertenece al hombre. Se trata de un contrato
de subordinacian, en el sentido mas amplio del termino, y no un acto racional y voluntario,
como la suscripcién del pacto social. Las mujeres renuncian a su voluntad.

Locke afirma que el derecho sobre los hijos comesponde tanto a hombres como a
mujeres, pero subraya que el poder en el intericr de la familia no es un derecho politico.
Coincide con Haebbes en que el matrimanio es un contrato de subordinacion de la mujer al
marido, en virtud de que el hombre es mas fuerte y mas capaz. En este caso Locke acepta
la legitimidad de un derecho basado en la fuerza, e€n clara contradiccion ¢on sus propias
afirmaciones respecto a la estructura del Estado.
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En la argumentacion de Rousseau las contradiccicnes son incluso mas evidentes. Para
este autor la subordinacion de las mujeres se justifica porgue los hombres tienen mayor
fuerza y mejor entendimiento y eso los hace superiores. Elias son sdlo sexo y naturaleza.
Y aqgui aplica un criterio diferenciado e inconsecuente: el hombre natural es bueno -
incluso superior al civil- porgue se encuentra en un estado puro; las mujeres en las
mismas condiciones son inferiores porque estan en un estado presocial.

En sintesis, Hobbes afirma que las caracteristicas naturales son irrelevantes, pero justifica
la suberdinacion de las mujeres con base en esas caracteristicas. Locke sostiene que la
fuerza no hace derecho, pero considera que las mujeres deben obedecer a los hombres
porque éstos son mas fuertes. Para Rousseau el hombre natural es superior al civil porque
no se ha contaminado, pero las mujeres son inferiores a los hombres porgue estan mas
cerca de la naturaleza.

Algo que estas tesis contractualistas tienen en comin es que definen a las mujeres
como seres incapaces de decidir, de saber |0 que quieren o les conviene, de expresar
sus opiniones vy deseos. No estan incluidas en el pacto social porgue no son seres
racionales, libres, iguales y con la libertad de suscribir ese contrato. Este dltimo aspecto,
el de la voluntad, es crucial para el analisis de la viclencia. Si definimos ésta como una
transgresion a la voluntad y las mujeres aparecen, en la construccion teérica relativa a la
organizacién politica, como seres sin voluntad, entonces la viclencia contra ellas seria
imposible per definicion. ;Como podria transgredirse una voluntad inexistente?

Aunque parezca una exageracion que colinda con lo absurdo, éste ha sido precisamente
el caso. La aceptacién de que la violencia contra las mujeres es una transgresion a los
derechos humanos tiene escasos diez anos de vigencia.

Una critica feminista a la teoria contractualista clasica es la de Carole Pateman, quien
sostiene que la subordinacion de las mujeres en el espacio privado es una condicion
necesaria para gue los hombres puedan definirse como libres e iguales en el ambito
publico. Segun esta autora, la exclusion de las mujeres de la categoria de individuos
se remonta al estado de naturaleza y persiste en el estado civil, en el que, en virtud del
poder marital, siguen ajenas a lo que se define como politico, y por o tanto importante.
La dicotomia privado/plablico equivale a natural/civil y también a mujer/hombre. Pateman
afirma que hay un contrato saxual anterior al contrato social v por medio del cual se
establecen regias de acceso carnal a las mujeres, que sirven a su vez para afianzar la
condicion de igualdad y fraternidad entre los hombres (Pateman, 1882). Huelga decir
gue el contrato sexual se realiza entre varones, gue son quienes después se definen
como individuos. Las mujeres no participan del contrato al ser ellas mismas el objeto de
intercambio.
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Las pretensiones de universalidad de la categoria de individuo, que inaugura lamodernidad
y que se hara equivalente a la de sujeto auténomo, se estrellan en una practica politica
que hace corresponder las esferas publica y privada con sujetos determinados. Las
mujeres han sido recluidas en el espacio doméstico y, en consecuencia, sus intereses
han estado siempre subordinados a lo que se considera realmente importante, que es lo
gue sucede en el ambito plblico.

En la definicién conceptual v en el establecimiento de mecanismos de garantia y eventual
impugnacion de los derechos humanos, la exclusion de las mujeres opera por dos vias.
Por una parte, sus intereses y necesidades se identifican con el espacio privado y, por
otro lado, este espacio es excluido de la regulacién estatal. La visién tradicional de los
derechos humanos los ubica como gponibles Unicamente al Estado y sus agentes, Y
si existe algun reconocimiento -en la legisiacion, las politicas publicas, los programas
de bienestar social- éste se dirige al nicleo familiar como grupo, pero ios derechos
individuales de sus integrantes quedan subsumidos en las necesidades de la familia o
bien se ignoran totalmente.

Sin embargo, la dicotomia puablico/privado es engafiosa, porque si bien la esfera
doméstica se considera femenina, la posicidn que los hombres ocupan ahi, tal vez méas
que en cualguier otro espacio, es la de amos indiscutibles (Armstrong, 1989). La esfera
privada, en donde el vardon puede mandar y hacerse obedecer, es esencialmente igual para
todos los hombres. Es un sitio privilegiado de dominio masculino; el mas vapuleado de los
trabajadores, lo mismo que el empresario mas prominente, al término de la jornada tiene
un espacio de control y poder socialmente legitimado y reconocido como indiscutible.
Esto no significa, en modo alguno, que las clases sociales sean irrelevantes, pero si
permite apreciar que las estructuras patriarcales permean todo el entramado social.

El principio de individuacion es exclusivo de los espacios publicos, donde las relaciones
se dan entre iguales, “gue se autoinstituyen en sujetos del contrato social, donde no todos
tienen poder, pero al menos pueden tenerlo, son percibides como posibles candidatos o
sujetos de poder” {Amords, 1994, p 26). Es mas, la configuracion de un espacio como de
indiscernibilidad -en el que no hay parametros objetivos de comparacion, ya que todo se
da puertas adentro- vy la consecuente consideracién de las mujeres como idénticas -en
la medida en que no se establecen diferencias sustanciales entre unas y otras- es lo que
parmite a ios hombres constituirse como iguales en el espacio poblico.

Esta visidn androcéntrica, gque excluye a las mujeres desde la construccidn tedrica de
la conformacién de un estado civil, esta presente en las sucesivas Declaraciones de
Derechos Humanos, desde fines del siglo XVIil hasta las postrimerias del XX. Entre la
muerte ejemplar de Olympe de Gouges -guillotinada a peticién de Robespierre por su
Declaracién Universal de los Derechos de la Mujer y la Ciudadana- y el documento
emanado de la reunion sobre Derechos Humanes en Viena, donde por primera vez
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se reconoce, aun en el restringido esquema enunciativo de las Declaraciones, que la
violencia de génerc es una transgresion a los derechos humanos, hay doscientos afos de
distancia. O mas exactamente, doscientos afios de lucha denodada en diversos foros v
con distintas estrategias.

2. El movimiento internacional por los derechos humanos de las mujeres

La lucha de lag mujeres organizadas por el reconocimiento y garantia de sus derechos
ha tenide gue cuestionar la definicién misma de los derechos humanos e insistir en el
peso especifico de la voluntad. En pocas palabras, ha requerido demostrar, de manera
continua y fehaciente, que las mujeres son seres humanos y, como tales, dotados de
racionalidad y voluntad propias.

Detras de instituciones tales como la dote, el pago de la novia, la potestad marital, el
mayorazgo, por mencionar solo algunas, esta la conviccion de gue las mujeres no son
tan racionales, o lo que es igual, tan humanas. Denise Riley lo ha planteado con claridad
al sefalar que las mujeres han tenido que transitar, de su condicidn de mujeres, a la de
seres humanos (Riley, 1988).

El principio de no discriminacién con base en el sexo, que en la actualidad es un precepto
indiscutible de Deraecho Internacional, aparece por primera vez en la Carta de Naciones
Unidas y en la Declaracidn Universal de Derechos Humanos de 1948. Posteriormente
se reitera en los Pactos Internacionales de Derechos Civiles y Politicos y de Derechos
Economicos, Sociales y Culturales, adoptados por Naciones Unidas en 1966. Estos
instrumentos corresponden a o que se ha denominado primera y segunda generaciones
de derechos humanos, que en la practica se traducen en claras jerarquias. En efecto,
los derechos civiles y politicos tienen mayor proteccion y rigor en su aplicacién que los
de la llamada segunda generacion. Con ello se favorece, o por lo menos se acepta la
“perpetuacion de tradiciones culturales, familiares y religiosas masculinas, con frecuencia
a costa de los derechos humanos de las mujeres” (Bunch, Frost y Reilly, 2000, p 27).

Los derechos de la primera generacion (civiles y politicos) buscan la igualdad juridica de
todos los individuos, mas que la equidad, que implicaria reconocer diferencias y disefiar
politicas publicas especificas para garantizar el gjercicio real de los mismos derechos a
todas las personas, es decir, para que la igualdad fuera una practica concreta y no una
abstraccion legal. Es en este esquema de equidad y de justicia donde deben situarse los
derechos humanos de las mujeres. Asi, la Convencion para la eliminacion de todas las
formas de discriminacion contra la mujer (también conocida como Convencion de la Mujer
o CEDAW, por sus siglas en inglés), adoptada por la Asamblea General de Naciones Unidas
en 1979, establece parametros internacionales basicos para promover que las mujeres ho
solo tengan una condicion legal igualitaria, sino gue ademas disfruten realmente de todos
los derechos y libertades fundamentales. La discriminacidn se considera un atentado a la
dignidad humana y un cbstaculo al desarrollo social, economico y politico de los paises.



16 Marta Torres Falcon

No deja de llamar la atencion que si bien esta Convencion ha sido ratificada por casi 90
gobiernos, tiene mas reservas que cualquier otro instrumento internacional. Ademas,
ninguno de los paises signatarios ha logrado el objetivo de eliminar la discriminacion
contra las mujeres.

Paralelamente a los trabajos de Naciones Unidas, tales como la organizacién de las
Conferencias mundiales de la mujer celebradas en México (1875}, Copenhague (1980),
Nairobi (1985) y Beijing (1995), las actividades del Decenio de la Mujer {1975 — 1985)
y la emision de la Declaracion (1967) y posterior Convencion de la Mujer (1979), las
arganizaciones de mujeres han formulado propuestas alternativas y contribuido de
manera decisiva a la redefinicion de conceptos basicos sobre derechos humanos.

Un tema central para esta redefinicién es la violencia de género. Esta ampliamente
documentade que las mujeres de todo el mundo estan expuestas a diversas formas
de mailtrato a lo largo de todo el ciclo vital. Los siguientes son sélo algunos ejemplos:
abortos selectivos una vez que se conoce el sexo del futuro bebé, infanticidio y mayores
niveles de desnutricion de nifas que de nifios, matrimonios forzades de adolescentes,
mutilacion genital, viclaciones. La violencia del compafiero intimo merece un comentario
aparte. Practicamente en todo el mundec una de cada tres mujeres ha sido golpeada por
el esposo; si se incluyen otras variantes del maltrato doméstica, como la psicoldgica,
la econdmica y la sexual, el porcentaje aumenta sensiblemente. Y sin embargo es
muy reciente la aceptacion de que estos actos transgreden los derechos humanos. La
pregunta obligada es ;por qué? jAcaso el derecho a la vida, a la integridad corporal, a la
salud y a la libertad no incluyen a las mujeres?

El problema es un poco mas complicado que una afirmacion tajante y contundente.
Definir la violencia de género como transgresidn a los derechos humanos enfrenta dos
grandes obstaculos: el debate scbre ¢l relativismo cultural y la dicotomia publico/privado.
Asi, muchas formas de violencia cortra las mujeres pretenden justificarse o por lo menos
son ignoradas cuando se invoca el peso de las tradiciones. Ciertamente, los conflictos
entre derechos colectives y derechos individuales son de muy dificil solucién, pero hay
un ndcleo duro gque no debe estar sujeto a negociacion porque entrafia el reconocimiento
de valores fundamentales como la vida, la integridad corporal y la libertad. ¢Seria
aceptable para la comunidad internacional y los organismos de defensa de los derechos
humanos, que una sociedad determinada estableciera que en su interior tiene vigencia la
esclavitud y que por lo tanto hay personas que nacen y mueren esclavas y que se venden
0 se intercambian en un mercado ad-hoc? ;Seria aceptable, en aras de la defensa del
relativismo cultural, que un pueblo dispusiera matar a quienes nacen con un defecto fisico
o con determinado color de piel?

Y sin embargo, cuando las victimas son mujeres la perspectiva cambia radicalmente. Hay
mas de 90 millones de africanas mutiladas y el hecho se hace derivar de sus tradiciones
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y la especificidad de su cultura, En los Ultimos meses se han registrado multiples
protestas contra la destruccién que pretende, la cultura fundamentalista de Afganistan,
de monumentos y obras de arte que Naciones Unidas no ha titubeado ern considerar
patrimonio de la humanidad; la situacion que viven las mujeres afganas, sujetas a esa
misma cultura fundamentalista que les impide trabajar, circular por las calles si no es en
compaiiia de un hombre y con el cuerpo cubierto casi en su totalidad, no ha despertado
la misma indignacion. Una mujer fue golpeada con un pale hasta morir por exhibir el
antebrazo; el agresor jamas fue castigado, estaba actuando en congruencia con su
cultura. Fuera de las voces airadas de las feministas, a hadie parece habere producido
escozor. Por lo menos no a Naciones Unidas.,

El otro desafio, relativo a la division publico/privado, también representa un obstaculo
serio. La concepcion tradicional de los derechos humanes los plantea como oponibles
unicamente al Estado y sus agentes, y la violencia del compafiero intimo, que muchas
mujeres resienten de manera casi cotidiana, ocurre en el espacio privado v ademés entre
particulares. El conflicto va un poco mas alla: las relaciones de las mujeres con el Estado
estan mediadas por los hombres de la familia, primero el padre y luego el esposo (Fraser,
1988). Basta recordar como el espacio privado es esencialmente igual para todos los
“jefes de familia” y como éste constituye una precondicién para su ejercicio ciudadano
en la esfera publica.

La inclusion de la violencia doméstica en la teoria y practica de los derechos humanos
se presenta entonces como una tarea que dista mucho de ser sencilla. En 1981 -recién
estrenada la Convencion de la Mujer y todavia en el Decenio de Naciones Unidas para
la Mujer- algunas feministas latiroamericanas empezaron a denunciar y exigir que la
violencia de género fuera reconocida como una transgresion a los derechos humanos.
Afos mas tarde, en el Encuentro feminista latinoamericano y del Caribe que se realizé en
Taxco (México} en 1987, se plantea la necesidad de profundizar en la teoria y practica de
los derechos humanos como un ingtrumento prometedor para erradicar la violencia.

Para entonces, y gracias a la organizacion de foros paralelos (ho gubernamentales) a las
Conlferencias oficiales de Naciones Unidas en México, Copenhague y Nairobi, estaban
funcionando International Women’s Rights Acting Watch (IWRAW) vy el Instituto de la
Mujer, Derecho y Desarrollo. El primero de ellos tenia como objetivo dar seguimiento
a la aplicacion y puesta en marcha de la Convencién de la Mujer; el segundo estaba
orientado a proveer servicios legales para mujeres. Otras organizaciones que buscaban
difundir los dereches de las mujeres y dar capacitacion para su ejercicio fueron el Comité
Latinoamericano para la Defensa de los Derechos de la Mujer (CLADEM), ¢l Foro Asia
Pacifico de Mujeres, Derecho y Desarrollo (APWLD) vy Mujeres, Derecho y Desarrollo en
Africa (WLDAF).

En 1981 empieza la Campafia Mundial por los derechos humanos de las mujeres,
precisamente en el periodo preparatorio de la Conferencia Mundial de Derechos Humanos
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realizada en Viena en 1993. El Centro por el Liderazgo Global de las Mujeres {Center for
Women'’s Global Leadership), en coordinacion con muchas otras organizaciones en todo
el mundo, puso en circulacion una carta que solicitaba que en la Conferencia de Viena se
discutieran “de una manera integral los derechos de las mujeres a todos los niveles de
su procedimiento”, y se reconociera “la violencia contra las mujeres (comae) un fendmeno
universal... una violacién a los derechos humanos que requiere de acciones inmediatas”
{Bunch, 2000, p 29). El objetivo era reunir 1000 firmas. Las mujeras se involucraron de
muy distintas maneras y empezo a cobrar sentido una vieja consigna del feminismo:
“piensa globalmente, actia localmente”.

En Viena se iniciaron las audiencias publicas sobre violaciones a derechos humanos.
Muijeres de todas partes del planeta ofrecieron testimonios sobre las transgresiones gue
habian sufride y las posibilidades reales de defensa que habian tenido ante los ataques.
Los relatos se agruparon en los siguientes temas: violacion & los derechos humanos en el
medic familiar, crimenes de guerra, violaciones a la integridad corporal, discriminacion y
axplotacién, y persecusion politica.

Como fruto de esa Conferencia, Naciones Unidas adoptd una Declaracion sobre la
Eliminacion de la Violencia contra las Mujeres, gue fue suscrita por 171 paises, y se
nombrd una relatora especial sobre el tema.

En 1995, el Programa de Accion de la Conferencia sobre Poblacion gque se llevd a
cabo en El Cairo reconoce la necesidad de eliminar la violencia contra las mujeres por
considerarla un obstaculo para el desanollo. Se sustituyen las metas demograficas por la
salud reproductiva integral.

En Copenhague, paralelamente a la Cumbre Mundial sobre Desarrollo Social, se lievo
a cabo una audiencia sobre justicia econémica. No se logrd modificar el Programa de
Accion pero si se registraron avances en €l debate sobre la indivisibilidad de los derechos
humanos. En la discusion conceptual se arraigo la consigna “sin las mujeres, los derechos
no son humanos”,

En Beijing, junte con la IV Conferencia Mundial de Naciones Unidas sobre la Mujer, se
llevé a cabo el Tribunal Mundial sobre la Rendicion de Cuentas respecto a los derechos
humanos de las mujeres. Se pretendia gue los gobiernos respondieran con hechos a
sus promesas. La peticién original, lanzada en preparacién de la Conferencia de Viena,
para 1995 habia reunido mas de un millén de firmas, habia circulado por 148 paises y
estaba traducido a 27 idiomas. Contaba con el apoyo de mas de mil organizaciones.
Los temas del Tribunal fueron los siguientes: violencia contra las mujeres en al medio
familiar, violencia contra las mujeres en situacion de conflicto armado, discriminacion y
explotacién, violaciones a la salud y a la integridad corporal, y persecucion politica. El
Pian de Accién emanado de la Conferencia de Beijing contiene recomendaciones muy
precisas para eliminar |a violencia contra las mujeres.
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En el Sistema interamericano también hay avances notables. En 1994 vio la luz la
Convencién Interamericana para prevenir, sancionar y erradicar la violencia contra la mujer
{Convencitn de Belern do Pard), que reconoce la violencia contra las mujeres como tal, es
decir, con |a especificidad de estar basada en el género y que puede ser perpetrada por
cualquier persona o por el Estado y sus agentes, y en cualquier espacio. La Convencion de
Belem do Pard incluye recomendaciones a los paises firmantes para establecer medidas
de proteccién a las victimas, adecuar la legislaciéon y ofrecer procedimientos Agiles y
gratuitos, disefiar campanas de prevencion y desarrollar programas de reeducacion de
los agresores.

Lo mas imporiante de esta Convencion es que subraya que 1as mujeres, como mujeres,
tienen derecho a una vida libre de violencia y que el Estado debe garantizar ese derecho
en todos los espacios. Ya no se trata ds la proteccion a la familia o los gastos excesivos
que la violencia en su interior genera en los servicios de salud. Ademas, a diferencia de
la Declaracién de Viena que es solo enunciativa, la Convencién tiene carécter vinculante,
lo que significa que los Estados signatarios tienen la obligacion de informar a la Comision
Interamericana de Mujeres sobre las medidas adoptadas.

La Convencién de Belem do Para sirvid de base para la promulgacion de leyes sobre
violencia domestica o intrafamiliar en varios paises de América Latina; Argentina, Bolivia,
Coiombia, Costa Rica, Chile, Ecuader, El Salvador, Guatemala, México, Nicaragua,
Fanama, Peru, Repoblica Dominicana. En Uruguay no se expidio una ley sobre viclencia
en el hogar, pero se hicieron reformas al codigo penal. Puerto Rico ya contaba con una ley
sobre violencia conyugal, expedida en 1986,

Antes de cerrar este apartado conviene hacer dos comentarios breves. El primero de ellos
se refiere a la eficacia que puede tener un movimiento internacional cuando se articulan
esfuerzos para lograr objetivos especificos. La Deciaracién de Viena, los documentos
emanados de la Conferencia de Beijing y la Convencién de Belem do Para fueron posibles
gracias al tfrabgjo coordinado de muchas organizaciones de mujeres en todo el mundo. En
el intericr de los paises, las leyes especializadas resultaron mejor elaboradas y con una
vision mas clara de la probleméatica cuando los gobiernos y las organizaciones trabajaron
de manera conjunta. Las experiencias de interlocucion del feminismo, como actor social
reconocido, con el Estade, han resultado exitosas y prometedoras.

El otro comentario se refiere a las implicaciones del recenocimiento, en un instrumento
internacional de caracter obligatorio, de que la viclencia puede ocurrir en |a esfera publica
y en la privada. El interrogante que surge no es precisamente trivial: ;como puede el
Estado garantizar que las mujeres no seran golpeadas, abusadas, violentadas por €l
compafiero o esposo, cuanda el maltrato acurre en el interior de la casa? ;Puede el
Estado, a través de sus agentes (por ejemplo |a paolicia), irrumpir en una vivienda si tiene
informacion de gue esta ocurriendo violencia? Y si esto sucediera, ¢ realmente las mujeres
se sentitian mas protegidas?
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Lo que hay en el fondo es el debate sobre los IImites de la intervencion estatal. La vision
tradicional de la legislacién sobre las relaciones familiares, gue ciertamente heredamos
del Derecho Romano, separa de manera tajante los espacios, de tal manera que sélo se
regulaban las cuestiones patrimoniales. Cualquier otro asunto se dejaba en manos del
pater-familiae, que en la practica tenia un poder ilimitado sobre la esposa, los hijos, los
esclavos. En la actualidad las legislacionss familiares no son tan restringidas, aunque
sigue sosteniéndose el principio de no intervencion. No vamos a enumerar todos los
casos en los gue el Estado opera en clara contradiccidon con ese principio; sélo como
ejemplo pueden citarse las causales de divorcio, que muestran cémo el Estado se mete
hasta en las sabanas.

Hay que puntualizar los alcances del reconocimiento de la violencia privada como
transgresidn a los derechos humanos. No s trata de que cualquier agente estatal pueda
penetrar -fisicamente- en una vivienda, pero si deben proporcionar los servicios hecesarios
para que las victimas puedan salir de la casa (albergues temporaies) y de la relacion.
Las medidas de proteccion, los procedimientos accesibles y expeditos, y los centros
especializados de atencién se inscriben en las acciones que el Estado debe desarrollar
para garantizar una vida libre de viclencia en el marco de los derechos humanos.

En el siguiente apartado revisaremos la trayectaria del movimiento mexicano contra la
viclencia de género, los logros obtenidos y algunas tareas pendientes,

3. El movimiento mexicano contra la violencia hacia las mujeres

En la década de los 70 |a lucha contra la violencia hacia las mujeres constituye ya un tema
de reflexion y acciones concretas en el movimiento feminista mexicano. Para 1976 se
consideraba prioritaria la atencitn a victimas de violacién sexual y de maltrato en el hogar.
Los primeros grupos se dieron a la tarea de denunciar las dimensiones y los alcances de
la problematica y en 1976 el Centro de Apoyo a Mujeres Violadas (CAMVAC) empez6 a
dar atencicn directa a victimas, principalmente de apoyo psicolégico y en menor medida
de asesoria legal. Paralelamente, se demandaba la atencion especializada por parte del
Estado.

A mediados de los 80 surge la Asociacion Mexicana de Lucha contra la Violencia hacia
las mujeres (COVAC), que hasta la fecha sigue funcionando. En realidad COVAC es una
organizacién poco comun por su trayectoria, su permanencia y las caracteristicas de
su trabajo. Si bien las ONG suelen ser espacios relativamente fragiles y en general de
duracion corta, COVAC constituye una excepeion. Se ha mantenido por varios lustros,
ha contribuido de manera decisiva a la denuncia sccial del fenénemo de la violencia
de género, ha participado en eventos nacionales e internacionales, ha interactuado con
instancias gubernamentales para la promulgacién de reformas legislativas y el diseno de
politicas piblicas, y ha producida material gue documenta la experiencia.
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En sus primeros afios de funcionamiento COVAC se dedico, principaimente, a atender
casos de violacién. A inicios de la década de los noventa, dada la demanda del servicio, se
abord¢é también el tema de la viclencia doméstica. De COVAC surgid también la iniciativa
de trabajar con hombres viclentos, que posteriormente ha desarrcllado el Colectivo
de Hombres por Relaciones Igualitarias (CORIAC). Desde su creacion, este grupo ha
trabajado sobre el maltrato a las esposas, con el objetive de reeducar a 10s hombres
violentos, es decir, hacerlos renunciar a su propia violencia y establecer relacionss en
términos de equidad. Otro grupo que funciond en 1a segunda mitad de los 80 y primera
de los 90 es el Centro de Investigacion y Lucha contra la Violencia Doméstica (CECOVID),
gue realizo un estudio pionero sobre prevalencia del maltrato en Ciudad Nezahualcéyotl y
posteriormente proporciond apoyo terapéutico a mujeres maltratadas y a sus hijos.

En la actualidad, |a Asociacién para el Desarrollo Integral de Personas Violadas (ADIVAC) v
el Programa de Atencién integral a Victimas y Sobrevivientes de Abuso Sexual (FAIVSAS)
-este dltimo en la Facultad de Psicologia de la UNAM- ofrecen atencion directa a victimas
de violacion, principalmente psicologica.

En el terrenc legal, desde 1983 los grupoes de mujeres iniciaron sus analisis de los
cédigos y formularon algunas propuestas. Pasaron afios antes de que el imperativo de
las reformas, planteado desde el feminismo, llegara al recinto legislativo. Para 1990 las
modificaciones sugeridas estaban mas elaboradas y fundamentadas porque los grupos
tenian mayor experiencia. Algunas de ellas lograron cristalizar en el cédige penal, como
el aumento en la gancién a los violadores y la ampliacion del conceptao de violacion para
incluir la penetracion anal y oral. Otras se aceptaron parcialmente, como la imputacion
que hiciera la mujer ofendida respecto al agresor, y otras mas, como &l aborte, ni siquiera
se discutieron.

Por otra parte, las campafias de sensibilizacion y denuncia de la viclencia pueden
considerarse el gran logro de las ONG. Consiguieron despertar el interés de diversos
sectores de la poblacién y, de manera destacada, algunos funcionarios ptblicos tomaron
el desafio de desarrollar programas especializados. En la Ciudad de México se crearon
Agencias del Ministerio Pablico dedicadas exclusivamente a atender denuncias sobre
delitos sexuales -experiencia que rapidamente se axtendio a los estados-, se instalé un
Centro de Terapia de Apoyo a victimas de tales ilicitos y posteriormente diversos espacios
para dar servicios integrales a victimas de violencia doméstica.

En realidad la violencia, tanto sexual como domeéstica, es un tema muy trabajado por
las ONG. Se han formado redes nacionales e internacionales y se ha debatide mucho
la intervencion estatal. Se ha logrado involucrar a partidos politicos y a organizaciongs
sociales y el tema ha ganado un sitio en las agendas gubernamentales.

Las reformas legislativas sobre violencia intrafamiliar, emitidas en diciembre de 1897, son
frute de la interaccion del Estado con las organizaciones de mujeres. En virtud de tales
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reformas se tipificod la violencia doméstica como delito vy se la incluyd como causal de
divorcio.

En sintesis, las dos ultimas décadas han sido escenario de una serie de avances gue no
deben minimizarse. Mucho menes pasar inadvertidos. En este proceso existen mulliples
obstaculos y dificultades, que se traducen en la reticencia de las autoridades para
considerar la violencia contra las mujeres como una transgresion a los derechos humanos
v en la supervivencia de estereotipos y creencias que inculpan a las victimas. Asi, si
bien todos dicen estar en contra de la violencia, se aprueban leyes y se crean centros
de atencidén a victimas, en la practica esos espacios resuitan insuficientes o cuentan
con pocos recursos. Todavia peor es ia trivializacion de la viclencia y 1a consecuente
desatencién. Un ejemplo claro son los sucesos ocurridos en Ciudad Juarez, Chihuahua,
durante los dttimos afios.

Mas de doscientas mujeres, en su mayoria jévenes, han side asaltadas a las puerias de
sus centros de trabaje (en muchos casos las plantas maquiladoras), mientras esperaban
el transporte pubiico, en las calles ¢ en los salones de baile. Han sido privadas de su
libertad, violadas, torturadas y asesinadas.

Estos hechos han puesto de manifiesto varias cosas. En primer lugar, las dimensiones y
brutalidad de una viclencia dirigida especificamente contra las mujeres y que sin duda
alguna podria definirse como crimenes de odic.

En segundo término, la impunidad de tales asesinatos; aun con el cambio de autoridades
y partidos politicos que gobiernan la entidad v a pesar de las promesas de campana, los
violadores y homicidas no han sido castigados y los delitos siguen cometiéndose.

Finalmente, hay que mencionar ¢} trabajo ejemplar de las organizaciones de mujeres. La
Coordinadora Juarense en pra de la Mujer retne varios grupos gue realizan trabajo de
defensa de los derechos de las mujeres en el estado de Chihuahua. Es una ONG que
se ha constituido en un momento coyuntural, con el principal objetivo de denunciar los
crimenes, llevar un registro minucioso de los hechos y ejercer presion a las autoridades, a
fin de que se sancione a ios culpables y se garantice un clima de seguridad y libertad para
las mujeres. Existe ademds una relacién estrecha con los familiares y esta en operacion la
Casa Amiga, que brinda atencién psicolégica y asesoria legal a victimas de violencia.

La Coordinadora ha realizado una denuncia permanente de la vialencia contra las mujeres
juarenses y ha fungide como un érgano de vigilancia de las instancias gubernamentales.
Presioné primero para la constitucion de una fiscalia especial y después para la remocién
de su titular, precisamente por su ineficacia. Se ha vinculado también con instancias
federales, como la Comisien de Equidad y Género del Congreso de la Union.
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Como puede verse, lalucha contra la vioiencia en México ha pasado por diferentes etapas.
En un momento inicial el propdsito es la denuncia piblica del fenémeno y la sensibilizacion
y conscientizacion a las autcridades y a la poblacion en general; posteriormente se
incursiona en la atencion directa a victimas y se formulan demandas especificas al
Estado. La década de los noventa es escenario de un mavimiento diversificado en el
que la lucha contra la violencia gana arraigo en diversos sectores; empiezan a funcionar
también instancias oficiales creadas ad-hoc para atender a victimas de viclencia sexual
y doméstica.

Falta un largo trecho por recorrer, pero se han dado ya pasos decisivos y la lucha contra
la violencia ha logrado afianzarse comao demanda social.

Comentario final

El movimiento internacional por los derechos humanos de las mujeres, al denunciar ia
violencia de género y reclamar atencion para las victimas, ha sefatado sin titubeos que
las multiples y variadas agresiones que se perpetran cotidianamente en todo el mundo
constituyen una clara violacién a los derechos humanos fundamentales.

Ese reconocimiento, en el plano internacional y con el respaldo de Naciones Unidas, ha
planteade serios desafios en la teoria y practica de los derechos humanos, vinculados
con el debate sobre el relativismo cultural, la definicidn juridica de los espacios publico y
privado y los limites de la intervencion estatal.

Las ultimas décadas han registrado avances notables en la lucha contra la violencia
hacia las mujeres, tanto en el ambite mundial como en el interior de! pais. Se han emitido
instrumentos internacionales de diversa indole, se han promulgado leyes especificas
sobre la materia y se han creado centros especializados de atencion a victimas. Las
ONG han ganado presencia publica y legitimidad de sus demandas. El camino hacia
la equidad, si bien ha demostrado estar lleno de penalidades y escollos, va tiene trazos
definidos. El gran reto sigue siendo la construccién de relaciones igualitarias, con el pleno
reconocimiento de la humanidad de todos.
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MODERNIDAD E INTEGRACION EN LA BUSQUEDA DEL
PROGRESO: MODERNIZACION E INDIGENISMO EN
MEXICO

ERNESTO VELASCO SANCHEZ
INGE LORE MASCHER BRIZUELA

Introduccién

El tema que sera estudiado en la presente investigacion es la manera en que dos teorias
-la de modernizacion y el indigenismo- surgen y se adaptan al pansamientc de una
colectividad a partir de responder a ciertas concepciones de la sociedad que se han ido
conformando a lo large de las experiencias colectivas, de manera que los individuos que
viven bajo estas concepciones las aceptan como algo natural, come supuestos de los
que en gran medida partiran sus interpretaciones de la realidad, sus aportes intelectuales
¥ sUs programas de accion sociat.

Entender lo anterior, con respecto a dos teorias que tuvieron gran importancia en México
y que no solamerte se guedaron en el nivel de corrientes de pensamiento sinc que, al ser
concretadas por los actores sociales en politicas especificas, repercutieron también en
gran parte de la poblacién mexicana, es fundamental, ya que nos brindara una base para
la comprensitn de codmo se genearan y desarrollan las ideas y las politicas de un Estado. De
alll laimportancia de estudiar el pensamiento de los intelectuales y I3 accidén gubernamental
no en el vacio social, sino dentro del marce de una situacion historico social dada. De
este modo, sobre lo que quiere indagar en las siguientes pdginas es la manera en que
se conformaron los estilos y métodos de pensamiento que predominaren en México en
una época y situacion histdrico-social determinada (el México postrevolucionario y hasta
finales de la década de los sesenta), y en concreto, cémo la teoria de la modernizacion y
el indigenismo fusron asimiladas por la élite postrevolucienaria, Es decir, indagaremos, de
manera general, cuales eran los motivos que habia detras de la actividad intelectual de
ese periodo, en cuanto a un contexto cultural determinado y a una época histdrica dada,
tomando en cuenta la participacidn del intelectual en la vida social.

Para lograr lo aqui planteado se partira de un estudio histariografico para, en primer
lugar, lograr una minima compransion de lo que ha significado la idea del progreso
en la histeria de cccidente, para posteriormente delinear lo que ha sido la experiencia
histérica colectiva de las élites politicas en el pais. A partir de esto, se revisaran los
textos principales que muestren el desarrollo de ambas corrientes de pensamiento (la
modernizacién y el indigenismao).
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Planteamiento del problema

La idea de pregrese ha sido una constante en el pensamiento v la cultura occidental desde
hace tres mil afos, es decir, desde la antigua Grecia; ella no sélo es la aspiracién mas
importante en ias sociedades de esta drea del mundo, sino que también ha llegado a ser
la nocidon mas exitosa que han exportado a otras regiones y culturas. Nisbet aclara que la
idea de progreso se refiere simplemente a la idea de gue la humanidad ha avanzado en
el pasado -a partir de una situacion primitiva o barbarie- y que sigue y seguira avanzando
en el futuro.' Se trata de la introduccion de una concepcion lineal del tiempo, basada
en la comparacion entre sociedades “altas” y "bajas”, “civilizadas” y “barbaras”.? A
Tucidides debemos la idea de gue el crecimiento nacional es indispensable para alcanzar
el progreso, idea que se perdid durante la eépoca grecanromana y helenistica, pero que
reaparecid en el Renacimiento.® Durante |la llamada “Querella entre los antiguos y los
modernos” el argumento del “progreso material”, o del desarrollo técnico y de |a riqueza,
hizo su aparicion para explicar las diferencias entre las condiciones pretéritas y el presente
cada vez mas prometedor.

A pesar de que el progreso ha estado presente en las teorias y debates académicos desde
entonces, no todos estaban de acuerdo con ella, ni todos la definian de igual forma: para
algunos se trataba del lento y gradual perfeccionamiento del saber, de los conocimientos
técnicos, artisticos y cientificos; para otros mas bien se referia al mejoramiento de Ia
situacion moral o espiritual del hombre en la tierra, de su felicidad, su capacidad de
librarse de los tormentos de la naturaleza y de la sociedad, del aumento de su tranquilidad
y serenidad.? Adoptar una definicidn particuiar del progreso no es un acto veleidose, sino
que depende de diversos factores. Lo que es indudable es que el pensamiento humane
surge y actia, no en el vacio social, sinc en un ambiente social definido, esto es, el
desarrcllo de las ideas tiene un componente individual que se encuentra limitado por una
serie de factores de origen histérico y social:

[El individua] habla el idioma de su grupo; piensa en la misma forma que su grupo. Halla a
su disposicién solamente determinadas palabras con significado. Dichas palabras no solo
trazanh an gran parte los caminos que habian de conducino al mundo que 1o rodea, sino que
muestran al mismo tiempo desde qué angule v en qué contexto de actividad los objetos han

' Robert Nisbet. Higtoria de la [dea de Progreso, Barcelona, Gedisa, 1996, p. 19, El propio autor aclara que no existe una forma
empirica o lagica de comprobar la existencia de una proposicidn como la inclulda en esta formulacion de la idea de progreso,
de o que se desprende gue es un objeto social & histdricamente construido, que no pare s6lo de la interpretacién “objetiva” de
los hechos de |a realidad. Se trata de un axioma, una creencia de fe. Op. cit., p. 23.

? Fue Tucidides el primera en introducir este 1ipo de comparaciones en la historicgrafia, y pretendia mostrar que la superioridad
de la cultura ateniense tenia un origen muy remota, casi mitico.

1 Javier Elguea. Las teorias del desarrolio social en América |atina. Una reconstrucclén racional, México, El Colegio de México,
1989,

4 Robert Nisbet, op. cit,, pp. 20-21.
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sido perceptibles y asequibles hasta ahora al grupo o al individuo... . Bien miradas las cosas,
as un etror decir que ol individuo aislado piensa. Habria que dacir mas bien que participa en
el pensamiento de otros hombres que han pensado antes que é/.°

Asi, es importante entender [a adopcidn de ciertas teorias del progreso por parte de un
grupo social determinado a partir de su posicién histérica y social. El case de las teorias
de la modernizacién y del indigenismo no es la excepcidn, Siguiendo con el argumento
expuesto, dicho conjuntos de ideas, adoptadas por la élite revolucionaria gobernante en
México durante Jas décadas de 1940 y 1950 son expresion de puntos de vista particulares
y que reflejan en gran medida las condiciones de vida en que desarrollan su actividad
intelectual y politica. El presente articulo pretende hacer ver que las ideas contenidas
dentro de la corrisnte modernizadora y el indigenisme tienen un origen comun en ciartas
formas de experiencia de la élite dominante, asi como en las necesidades propias de su
actividad politica.

Como asegura Durkheim, en sociologia el Unico método que puede producir verdadero
conocimiento es el método comparativo. De ahi que se elijan dos conjuntos de teorias (la
modernizacion y el indigenismo) con |la intencion de revelar la trama comuin gue determind
su configuracion y usos por parte de las élites politicas mexicanas. La seleccion de
los casos no es completamente arbitraria. Se trata de objetos sociales (conjuntos de
ideas mas o mencs cerrados, que guardan un alto grado de coherencia interna} con
caracteristicas muy distintas: mientras uno se refiere a las formas por medio de las cuales
un pais puede alcanzar tasas de crecimiento, innovacidn tecnolégica, educacion, entre
otros, sostenidas a lo largo de tiempo, el otro se refiere a las formas en que se puede
llegar a reiacicnes fluidas y productivas entre grupos sociales desiguales que presertan
una piuralidad de puntos de vista culturales. Se puede objetar que un disefio de
investigacion “cientificamente valido” debe comparar objetos de la “misma especie”, es
decir, con un grade mayor de similitudes que de divergencias. Esto no es necesariamente
correcto. El método comparativo requiere comparar simultaneamente las semejanzas
y las diferencias, por lo que no se cantrastan ¢cosas absolutamente idénticas ni cosas
completamente diferentes: esta es la dnica limitacién explicita del método.¢ Existen
dos clases de comparacién, de un lade, la comparacion préxima se efectia sobre
objetos de analoga estructura y que se desarrollan en contextos lo mas parecidos posibles.
El objetivo de este tipo de comparacion es revelar las diferencias que existen entre los dos
objetos, manteniendo una serie de variables constantes y establecer vinculos causales
entre las pocas variables que hayan cambiado de uno a otro. La comparacion remota, si
bien menos comuan, también es valida. Ella se orienta a objetos con estructuras diferentes
y en contextos distintes, v se trata de explicar las semejanzas entre ellos. Obviamente el
alejamiento no debe ser excesivo, pues sin analogia alguna es imposible realizar alguna

% Karl Mannbeim, |deologia ¥ utopia. Intraduccion a la sociclogia del conocimiento, México, Fondo de Cultura Econdmica,
19B7.
& Maurice Duverger, Los métodos de las ciencias sociales, Barcelong, Ariel, 1981, p. 412,
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comparacion.” En el caso aqui tratado, la adopcién de las teorias de la modernizacion y
el desarrollo del indigenismo sucedieron en contextos diferentes (son grupos distintos
los que trabajan v desarrollan cada uno de estos conjunios de ideas), tiene objetivos
diferentes y no concuerda su aparicion y evolucion con exactitud. De ahi que sean casos
“mas diferentes”, por lo que se intentara explicar las semejanzas que existen entre ellos a
partir de las variables que permanecen constantes en ambos casos.

La hipdtasis que sirve da hilo conductor a esta investigacion se centra en la adopcién,
por parte de la élite revolucionaria de cada una de estas teorias como referente para
la accion: las dos teorias tienen su origen comuan en un particular Zeitgeist,® ¢ “espiritu
de una época”, que era compatible con la experiencia histdérica de los gobernantes
postrevolucionarios. Por otro lado, ambos conjuntos de ideas estaban orientados hacia
un tipo de “ingenieria social” que era compatible con la necesidad de construir un Estado
nacional fuerte, garante de la “justicia social”, bandera fundamental del nacionalismo
mexicano.

Antes de continuar, se debe aclarar 1o que se entiende por Zeitgeist: aste concepto se
refiere a la existencia de un estilo o corriente intelectual central que permea toda una época
en una determinada sociedad o varias de ellas. Se trata de "una acepcion del espiritu,
que consiste en una determinada actitud animico-espiritual, en asociacion con fuerzas
vitales desligadas vy con toda suerte de condiciones que crea de ese modo una forma
de estructura de la vida".? Es tal estructura la que determina en una medida importants
la forma que adopta la configuracion conceptual que adquieren los individuos gue
pertenecen a un grupo que se encuentra inmersoc en tal espiritu.'® Segun Gil Villegas,

...El individuo es moldeado por las influenclas y corrientes intelectuales contemporaneas, en
particular por aquellas que emanan del grupo social al cual pertenece, y por esto mismo no
existe ningun “aspiritu del tiempo” indiferenciado que promueva o inhiba las potencialidades
inherantes en los caracteres individuales, puesto que el individuo concreto siempre esta
expuesto a corrientes y tendencias polarizadas dentro del “espiritu global de la época” v en
particular por aquella tendencia que surge del ambiente mas préximo.'

Tlbid., p. 421,

* “En su sentikdo mas general, el Zeitgeist fue un término utilizade principaimente por la tradicidn del romanticismo y del idealismo
aleman para refetirse a las manifestaciones comparticdas en cuanto &l estile, farma de vida, ideas y posicién espintual de una
epoca deterrinada. En este sentido. el Zeitgeist se convirtio en el objeto de investigacién de 1a historia cultural del idealismo
aleman. Emparentada intimamente con ka nocion de Yolkgeist, o espiritu del puebio. la acufacion de 1a palabra Zsitgeist puede
remontarse por lo menos hasta el pensamiento de Herder...". [Francisco Gil Villegas M. Los profetas v el Mesias. Lukacs y
Crtega cormo precursores de Heidegger en el Zeitgeist de la modernidad (1900-1928), Maxice, Forddo de Cultura Economica--El
Colegio de México, p. 94].

® Alfred Waber, Historia de la Cultura, Méxkco, Fondo de Cultura Econdmica, 1974, p. 353.

' Mannhein, en su estudio sobre Zeitgeist introduce el concepto de generacionss, aundue advierte de que resulta errénec hacer
ung aplicacién mecanicisia y biologica del erminopara determinar las caracienisticas del espiritu de una época determinada.
Segln este autor, el Zeitgeist no permea en toda la sociedad en un momerito determinade ya que esta “rmemlalidad”, que se
atribuye cominmante a una época, tiene una localizacién especifica en un grupo social delerminado.

" Francisco Gil Villegas M., op. cit., p. 98.
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De esta forma, se hace énfasis en la idea de que no es posible establecer un vinculo
directo entre Zeitgeist vy pensamiento individual. Tampoco se pretende con tal nogidn
cerrar la puerta a la consideracion de otros factores, tales como las experiencias directas
vividas por el individuo, las personas concretas con las que sostuvo relacidn, entre otros.
Sin embargo, es un concepte (til para indicar las influencias reciprocas entre experiencia
histérica y formacién del pensamiento sociat en un momente determinado.

Por otro lado, cuando nos referimos a las “necesidades” de un grupo social, hacemos
referencia a las formas de interaccion que son compatibles con una estructura
determinada de relaciones sociales existente o en construccion en un momento histérico
determinadc. Se refiere a los patrones de convivencia, intercambio, comunicacion, las
instituciones, entre otros, que son dominantes en una situacion dada.

En este sentido, es Util utilizar la distincién que hace Mannheim entre el pensamiento
utdpico y el ideolégico. El primero se caracteriza por ser incongruente con el estado
real de |a situacion en la que ocurre ¥ que, al pasar a la practica congruente, tienden a
destruir parcial o completamente ef orden de cosas existente. La ideologia, si bien puede
trascender el status quo, es el estado del pensamiento gue se adecua a la etapa de la
existencia en gue aparece, integrandose de manera armoniosa y organicamente en la
concepcién del mundo caracteristica de ese periocdo. En palabras del autor aleman:

Las ideologias son las ideas gue trascienden la situaciéon y que nunca lograron, de
hecho, realizar su contenido virtual. Aunque a menudo se convierten en los motivos bien
intencionados de la conducta del individuo, cuando se las aplica an la practica, se susle
deformar su sentido.'?

A partir de todo lo anteriormente dicho, se propone analizar, en un primer momento, la
experiencia histdrica de las élites surgidas tras el periodo revolucionario, a lo cual se dirige
el primer apartado. En |a siguiente seccion, se dara una revision general a las principaies
caracteristicas de! pensamiento moderizador y cémo se relaciona con la forma que
adquirié el Estado postrevolucionario.” Luego se revisara de manera andloga el desarrollo
del indigenismo y las politicas de integracién que de él derivaron. Finalmente, se analizaran
en conjunto para extraer conclusiones acerca de las formas en que las élites reaccionan
ante los problemas que les plantea su realidad, a partir de su experiencia pasada.

“ Karl Mannhein, op. cit, p. 171.

1 Para los propésitos de este estudio. ze propone un alejamiento de la perspectiva marxista sobre el Estado, al considerar
que éste g5 potencialmente autdnome, es decir, gque se concibe como una organizacion que reivindica el control de temitorios
¥ personas. que puede formular ¥ perseguir objetivos que no sean un mero reflejo de las demandas o los intereses de grupos
o clases de la sociedad. En esto seguimos a Theda Skopol, “El Estado regresa al primer plano: estrategias de analisis en la
investigacion actual®, en Zona Abierta, 50 (1989), p. 85.
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La experiencia histérica: la construccion de un Estado nacional coma medio para
generar progreso

Gran parte de la historia de México se puede entender como el esfuerzo de lograr una
organizacién social estable en todo el territorio nacional. “La evolucidn que se llevd a
cabo, en el aspecto organizatorio, hacia el Estadoe moderno, consistié en que los medios
reales de autoridad y administracion, que eran de posesion privada, se convierten en
propiedad publica v en que el poder de mando gue se venia gjerciendo como un derachao
del sujeto se expropia en beneficio del principe absoluto, primero y iuego del Estado™. ™
Tal proceso ideal toma caracteristicas propias en el contexto de las diferentes sociedades
en las que ocurre. La formacidn de un Estado, es degir, de “aquella comunidad humana
que en el interior de un determinado territorio -el concepto de “territorio” es esencial a la
definicidn- reclama para si (con éxito) el monopclio de la coaccion fisica legitima”, ' implica
un proceso de jerarquizacion y coordinacion sociales gue enfrenta maltiples tensiones
y fuerzas centrifugas, que pueden ofrecer mayor o menor resistencia de acuerdo a la
estructura heredada del pasado.

£n el caso mexicano, este proceso fue tardio, extendiéndose hasta bien entrado el sigle
XX. S6le como ejemple, el control efectivo del territorio nacional no se obtuvo sino hasta
la década de 1880, durante la consolidacién del potfiriato, por lo que las diferentes
autoridades nacicnales siempre tuvieron que enfrentar los cacicazgos locales.'® La
dificultad principal radicaba en el hecho de que la identidad colectiva de “ser mexicano”
(genérica, abstracta y artificial) tuvo muy poco significado cultural tras el fin de la lucha
independentista, a pesar de que a fines del siglo XV, par obra de la inteligencia criolla, se
empezé a construir Ia idea de originalidad mexicana, basada en las costumbres, practicas
y relaciones sociales emanadas de la colonia. La identidad “mexicana” se enfrentaba a
otras, como la de “ser catdlico”, que tenia mayor significado y capacidad de comunicacion,
regulacién e integracién social."””

Debido a la debilidad de tas instituciones creadas por la élite criolla que detenté el
poder a partir de la consumacion de la independencia todo el siglo XIX esta plagado de
promulgacion y repromulgacién de constituciones y leyes fundameantales:

De diverso origen y con varia fortuna, once asambleas constitucionales se reunieron en México
durante casi sesenta afios: el Congresa Constituyente que Inicié su obra en Chilpancimgo of
afic de 1813; el Congreso Constituyente de 1822, dos veces convocado, la Junta Nacional
Instituyents de 23, que actud durante el tiempo en que el anterior Congreso

* Max Weber citado an Hermann Heller, Teoria del Estado, México, Fondo de Cultura Ecandmica, 1995, p.146.
s Max Weber, Economia vy sociedad. Eshozo de sociologia comprensiva, México, Fondo de Cullura Economica, 1992,1058

* pauricio Merino, Gobierno local, poder nacional. La contienda por la formacién del Estado mexicano, México, £l Colegio de

Mexico, 1998, p. 79. . . L
1 uig F. Aguilar Villanuevs, "E| problema del vrigen”, borrador de trabajo presentado en la reunidn National Building and Sub-

CuMures: Latin American Countries? Cases”, organizado por €l Research Instituie of Sccial Sciences de la Tokai Unliversity y EI
Colegio de México, marzo 2D, 1997, p. 2.
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ordinario permanecio disuelto; el Congreso Constituyente de 24, el Congreso ordinario,
etigido constituyente en 39; el Congreso Constituyente de 42; la Junta Nacional Legislativa
de 43; el Congreso Constituyente extraordinario de junio de 48; el Gongreso Constituyente
de diciembre de 48, con funciones al mismo tlempo de Congreso ordinario; y el Congreso
Constituyente de 56. Ademas de las asambleas, tres individuos llegaron a asumir en sus
raspactlvas personas la funcion constituyente en forma provisional ¥ con alcance limitado:
Antonio Lopez de Santa Anna, Ignacic Comonfort y Maximiliano de Habsburgo. Al periodo
que se indica corresponden catorce instrumentos constitutivos: las Bases Constitucionales
de 1822 y de octubre de 35; los Estahutos Provisionales de 23, de 53, de 56 y de 85 (este Gltimo
durante el Imperio de Maximiliano); las Actas Constitutivas de 24 y 47; las Constituciones de
1814, de 24, de 36, de 43 y de 57, asi como la aspafiola de 1812.1

Esta sucssion interminable de leyes basicas, que se movia al ritmo de las asonadas, los
golpes deEstado, los cuartelazos, los fraudes electorales, lasrebeliones, planesy prociamas
caracteristicas de este periodo histérico, son el efecto directo de |la fragmentacion de
las clases dirigentes del pais en una multiplicidad de grupusculos en pugna. La fucha
por la independencia dio origen a una triple divisidn social: la primera entre las clases
poseedcras y el resto de la poblacién, 1a segunda entre el gobierno y la Iglesia, v la
altima la que separd al centro de las provincias.'® Desde los primeros momentos de vida
independiente, las élites dirigentes se enfrentaron con vehemencia, organizadas alrededor
de dos tendencias politicas: monarquistas y republicanos. Conforme pasé el tiempo, los
bandos se definieron como el “partido del Progreso” (que hablaba de libertad y progreso),
de un lado, y el “Partido del Orden” (que exigia orden publico y religion), por el otro.?° Las
discusiones entre dichas posturas tenian como soporte intelectual tante a los fildsofos
franceses del sigle XVl como a los constitucionalistas norteamericanos.

En un primer momento, ambos “partidos” carecian de un programa claro y de organizacion
estable y capaz de operar regularmente. Sin embargo, el conflicto se mantuvo y lfevé a un
enfrentamiento, con periodos de gran violencia, para establecer un proyecto hegeménico
dentro de las clases dominantes, primero, y sobre la sociedad, después. Eilo se debi¢ al
problema fundamental que implica la construccién de un monopelio de la violencia que
pueda tener viabilidad de largo plazo:;

Para que alguien tenga poder, es decir, para que sus drdenes sean cumplidas de modo
constante, es preciso que quianes lo sostienen, o al menos aquellos de mas influjo, estén
convencidos de |a legitimidad de su poder. El poder politico es una relacién secial, pero no es
necesariamente una capacidad politica personal. El gobernante méas incapaz sjerce poder y
racibe obediencia mientras se cree en la legitimidad de su autoridad... la coaccion contra

* Felipe Tena Ramirez, Leyes fundamentales de México, 1808-1992, México, Porrua, 1892, p. XXI.

* Luis Javier Garrido. El Partido de Ja Revolucidn Institucionalizada. La formacion del nuevo Estade en México (1928-1945),
Weéxico, Sigio XX, 77, ed., 1985, p.20.

" loid., p. 21.
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los que no aceptan la ordenacion de la autoridad tiene como supuesto la adhesi6n interlor de
los que tal ordenacién fuerzan. Todo grupo de dominacion precisa a la larga de creencia de
que sus principios juridicos y, por éstos, sus preceptos juridicos poseen fuerza obligatoria
general que lipa también a los sometidos. Sélo aquel deracho qua pretende servir a la justicia
podra obligar, a los mismos que mandan, a realizar aquellas acciones gracias a las cuales se
constituye el poder del Estado.”

Conservadores y liberales se distinguen por una forma particular de definir aquello que es
justo para la comunidad politica en formacién denominada “nacion mexicana”. Se trata
de dos proyectos alternativos de lo que debe hacerse con ia autoridad estatal, cada unc
en lucha para establecerse como proyecto nacional unico y permanente. Los liberales
querian construir un Estado representativo v libre, similar al de Estados Unidos, abierto
al mundo y liberado tanto de los fueros politicos e inercias de la cultura colonial. Por su
parte, los conservadores también pensaban en el futuro, pero sin renunciar a la tradicion
proveniente de Espafia.?? Lo que tienen en comun, sin embargo, es que ambos proyectos
politicos tenian su referente en la experiencia histérica de otras regiones del mundo, por
lo que en una medida importante se alejaban de la realidad concreta que se vivia en el
territoric mexicano.*

El Congreso Constituye de 1856-1857 representd la confrontacion ideoldgica mas
importante entre estos dos bandos. De ella nacié la Constitucién de 1857, que definid
el régimen politico del pais como republicano, representative, democratico, federal y
fundado sobre la separacién de poderes. La promulgacidn de la Carta Magna, y de las
Leyes de Reforma gue le sucedieron, fueron la causa de un nuevo cheque violento (la
Guerra de los Tres Afios) y de la instauracién del Imperio de Maximiliano. Fue sélo tras
el fin de la intervencion francesa que se establecid un solo proyecto hegemonico en
México: el liberal. A partir de la Republica Restaurada, el proyecto politico conservador
queda desarticulado. El liberalismo tiene entonces gue dirigir sus esfuerzos a consolidar
su dominio sobre un termritorio extenso, sin vias de comunicacion y, sobre tode lo anterior,
caracterizado por severas desigualdades tanto regionales como sociales.

El proyecto liberal estaba reflejado en la Constitucién de 1857, una iey fundamental
que habia nacido como un proyecto a realizarse en un futuro indeterminado mas que
come un instrumentc definitivo para organizar al Estado. Merino sintetiza las ideas
politicas contenidas en ese documento y en las Leyes de Reforma en cinco grandes
transformaciones: “1) la concepcion del ciudadano individual como clave del derecho
politico, frente a los fueros y privilegios de las grandes corporaciones: ciudadanos
iguales ante la ley, en la medida en que de ese punto partiria el resto de la estructura
politica y juridica que se proponian construir; 2) ia idea de ciudadania {levaba aparejada

2 Harmann Heller, op. cit., p, 209.
2 Maurcio Merin, Fuera dei Centro, Xalapa, Universidad Veracruzana, 1992, p. 105.
2 Jbid.
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la de secularizacién de la sociedad. Si durante La Colonia ja vida privada pasaba por las
grandes corporacionas, la construccién del Estado moderno exigia secularizar ja vida “de
la cuna a la tumba” para erradicar el control de |a Iglesia como propésito deliberado; 3)
esa concepcion individualista de |la historia suponia ademas la implantacién forzosa de
la propiedad privada comce la dnica forma legitima de generar riqueza y distribuirla: una
clase extendida ds pequefios propietarios comao sustento del desarrollo; 4) un sistema
federal de gobierne, opuesto al centralismo, que representaba las ideas conservadoras
del orden colonial, y 5) una economia libre y plenamente vinculada a los mercados del
exterior”. 2

Queda claro que la concepcidn liberal del progreso es fundamentalmente individualista:
el individuo y no los grupos constituyen la verdadera esencia; los valores individuales son
superiores desde esta perspectiva a los colectivos, v el individuo, en fin, decide su destino
y hace ka historia.?® La puesta en marcha de diche proyecto en el caso mexicano tuvo
como obsticulo las enormes desigualdades sociales prevalecientes.

Ejemplo paradigmatico del tipo de politicas emanadas del proyecto liberal fue la
desamortizacion de tierras en manos de las corporaciones que no solo afecto a la Iglesia,
sino también a las comunidades y municipios al terminar con sus propiedades en comun.
Los liberales veian este tipo de propiedad como una herencia atavica, que impedia el uso
eficiente de los recursos de la nacién y la creacién un espiritu social emprendedor.

El proyaecto liberal logré su consolidacion durante el régimen del general Perfirio Diaz.
Los intelectuales de la época, popularmente llamados los “cientificos”, habian importado
la doctrina del positivismo fundada por Comte y refinada por Spencer. A partir de
ella, autores como Andrés Molina Enriquez hacian una interpretacion evolucionista
de |a historia de México y a partir de ella justificabar el papel central del Estado en la
superacion de las etapas “teoldgica” y “metafisica” en la que se encontraba la sociedad
mexicana tradicional. Orden impuesto gracias a un gobierno fuerte, permitiria el progreso
al liberar el impulso creador y productivo de los ciudadanos del pais. Se considerd que de
ello dependia la existencia misma de la nacidn.

La ruptura del orden porfirista, se debid en gran medida a las tensiones provocadas por
la implantacién de! proyecto liberal y que condujeron al conflicto revolucionario de 1910-
1921.% Se tratd del resultade del desarrollo de las primeras fuerzas del capitalismo: la
irrupcidn de las masas en la politica nacional por la via de las armas. Masas que estaban
deseosas de derechos sociales, mas que de derechos politicos. Las diferentes vertientes

* Mauricio Merino, Gobiernc local, poder nacicnal, ..., op. cit., p. 159.

% Manuel Garcla Pelayo, "Derecho Gonstitucienal Comparado”, Madrid, Revista de Qccidents, 1959, p, 143, citado en Mauricio
Merino, La democracia pendients. Ensayos sobre la deuda politica de México, Fondo de Cultura Econdmica, 1993, p. 26.

* Lorenzo Mayar, "El municipio mexicano al final del siglo XX. Histaria, obstéculos y posibilidages”, en Mauricio Merino, En busca
de la democracia municipal. La participacién ciudadana en el gobiemno local, México, El Colegio de México, 1995, p. 237,
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que presenté el movimiento revolucionario se verian en alguna medida reflejadas en
la Constitucion de 1917. Se traté de que la nueva ley fundamental amalgamara las
transformaciones disefiadas por los diferentes grupos en pugna, a partir de la concertacion
de intereses.

La Constitucion de 1917 agreg6 al proyecto politico hegemaénico tres nuevas vertientes
de transformacion social. En primer lugar, ia Reforma Agraria (demanda principal del
zapatismo) se incorpord en el articulo 27, para lo cual se introdujo la idea de que la
tierra es propiedad de la nacidn. Se reconstituyo juridicamente el gjido como parcela de
explotacion colectiva, v las tierras comunales de los pueblos, lo que estaba claramente
en contra de las disposiciones de las Leyes de Reforma. En segundo lugar, en el articulo
123 se establecié la defensa del trabgjo como una obligacién del Estado frente a los
particulares. Tal defensa se entendid en dos sentidos: por un lado, como funcidn de
arbitraje, para evitar |a explotacion del obrero por parte del capital; por el otro, come la
obligacién del Estado de proporcionar Jas condiciones de crecimiento econémico que
hicieran posible la generacién de mas empleos. Finalmente, también se establecié la
capacidad de intervencién del Estado en favor del desarrolio social, principalmente en el
area de la salud y la educacion.®

El Estado de la Revolucion nacio, de este modo, profundamente comprometido con la
idea de convertirse en el moter fundamental del desarrollo nacional. Se trataba de un
Estado con amplios poderes y atribuciones, necesarios para impulsar un gran proyecto
de transformacion nacional: con poder extraordinario sobre la propiedad, la tierra v los
recursos naturales del pais, garante y arbitro de un sistema de derechos sociales y
laborales vy, por tanto, capaz de eliminar a los movimientos politicos independientes a
partir del control y la manipulacion de las demandas populares (populismo).2® Todo elio
prefigurd un régimen fundamentalmente autoritario. Juan Linz ha definido a los regimenes
autoritarios como aguellos gue contienen en su seno un pluralismo iimitado y organizado
desde los aparatos del Estado, y con una élite politica que, mas que una filosofia politica
totalmente articulada y congruente, posee una mentalidad particular {entendida como un
modc de pensamiento y sentimiento, mas emocional que raciona, gue provee de modos
de reaccionar frente a las distintas situaciones no codificados de manera formal o legal).®
Tal mentalidad puede resumirse en los siguientes puntos:*

1. El Estado visto como cuspide de |a organizacion social y, por consiguiente, comao el
motor de su desarrollo: ante la insuficiencia de la economia se le otorga a la politica
gran autonomiza para promover el dasarrollo.

T Mauricio Mering, La democracia pendiente, op. cit., pp. 41-42.

= Arnolde Cdrdoba, op. cit., p. 33.

= Juan J. Linz, “Una teoria del régimen autoritario. El caso de Espana”, an Xavier Tusell, et al., Politica y sociedad en la Espafa
del siglo XX, Madrid, Akal, 1978 p. 217.

* Esta seccion estd basada en Arnoldo Cordova, op. cit., passim.
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2. El concepto de propiedad privada como forma especifica de apropiacion es
sostenido como el elemento basico del crecimiento econdmico y como medio para
alcanzar la justicia social. El Estado es responsable por crear las condiciones que
permitan la creacion de una clase capitalista e industrial que asegure el crecimiento
y cree los empleos necesarios.

3. La conciencia sobre el atraso de pais que se convierte en justificacion Ultima de las
soluciones politicas que se deben dar para procurar el desarrollo. En la consecucion
de tal fin, se sacrifican las libertades de los ciudadanos y aun su bienestar, en aras
de un desarrolto futuro o de la llamada “justicia social”.

4. Se considera que &l orden y las instituciones sociales no pueden ser establecidas
pot la sociedad de manera independiente, por lo que se ctorga al Estado la mision
de imponerlas.

5. Se concibe la autoridad del Estado como fuera y por encima del conflicto de clases,
con la autonomia suficiente como para garantizar el orden social y ser arbitro entre
los intereses de los distintos grupos sociales.

A partir de estas ideas, la accidn politica, econémica y social de la élite postrevolucionaria
dio lugar, a partir de a década de 1930, a un modo particular de vertebracion de la
sociedad, denominada Matriz Estado Céntrica por Marcelo Cavarozzi.*' Los aspectos
principales de esta configuracion de las relaciones entre Estado y sociedad civil fue fa
creacién de dos mecanismos complementarios. En primer lugar, una relacion particular
entre el Estado y el mercado: existia basicamente un mercado interno protegido, sujeto a
inducciones (subsidios) y limitaciones {permisos), que se corwirtid en el ndcleo dindmico
de la econemia. Los procesos centrados en el mercado y en el Estado eran, de aesta
forma, complementarios: la regulacién del mercado tenia por objeto aumentar la inversion
y, por tanto, el crecimiento econémico.

En segundo, la Matriz Estado Céntrica establecio una interaccion igualmente singular entre
Estado y la sociedad: se prormovio un notable increments en el namere de organizaciones
de diversos sectores sociales (tales como los trabajadores, pobres urbanos, y campesinos),
generados a partir de canales corporativos y semicorporativos que vinculaban de forma
compleja a las organizaciones publicas, partidos politicos, asociaciones profesionales y
sindicatos. Estos dos mecanismos crearon una constelacion de privilegios que dieron
estabilidad de largo plazo a las estructuras de dominacién social.

Este arreglo particular requeria elementos ideoldgicos que permitieran su reproduccion y,
al mismo tiempo, abrieran espacios para la legitima intervencién del Estado, de manera
gue se lograra identificar y luego alcanzar las metas necesarias para conducir al pais
hacia el crecimiento, despuss a la justicia social y, en conjunto, al progreso. Asi, {a élite
requiri¢ de la creacion de un aparato administrative eficiente y conducido de manera lo

* “Mas alla de las transiciones a la democracia en América Lating”, en Revista de Estudios Poiiticos, 74 (1997), p. 85-113.
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maés racionalmente posible, lo que exigia la utilizacion de algin tipo de tecnologia social
aceptable; esa necesidad seria cubierta principaimente por las teorias de la modernizacion
comgo por &l indigenismo.

Modernizar a la sociedad como imperativo del progreso

Las teorias de la modernizacién en América latina son en gran parte deudoras de las
discusiones que tuvieron lugar en el Viejo Continente durante el siglo XIX. De ellas se
extrajo la nocion de que el progreso, como un proceso histérico natural, podia ser
estudiade racionalmente. Inmediatamente se adopté la idea de que tal proceso podia ser
inducido de manera intencional, es decir, que era posible controlar su direccién y alcances
por medio de la “ingenieria social”. La experiencia crucial, sin embargo, no llegd sino hasta
el siglo XX, y tomé cuerpo en la reconstruccion europea que siguio a la segunda guerra
mundial; este experimentc generd una atmaésfera de optimismo entre los pensadores
sociales de todo el mundoe. Se trataba de |a prueba de que era posible crear sociedades
desarrolladas, caracterizadas por el crecimiento econdmico y el pleno empleo, lo que
abrié un nuevo campo de estudio: las teorias del desarrollo de las sociedades.

Dentro de las tecrias de la modernizacion tuvieron un papel fundacional, los trabajos
de Rostow (Stages of Economic Growth, Londres, Cambridge University Press, 1960) v
Hoselitz (Sociological Aspects of Economic Growth, Nueva York, The Free Press, 1960).
Ambos trataron de superar los modelos del desarrollo estrictamente econdmicos, que se
mostraban incapaces de explicar las diferencias existentes entre los paises avanzados
y los del llamado Tercer Mundo. Hoselitz, por gjemplo, uso la metodologia de Parsons
para explicar la influencia de los factores socioculturales en el crecimiento econdmico,
asi come la naturaleza interactuante de las diferentes variables sociales y econdmicas.
Segun este autor: “[el desarrollo] no solo es una reformulacion del orden aconomico,
sino también una reestructuracion de las relaciones sociales en general o, al menocs, de
aquelias que son pertinentes para el desemperio de las tareas preductiva y distributiva
de la sociedad" 3 Este autor fue uno de los primeros en hablar de cambio social, en lugar
de cracimiento economico, partiende de la diferenciacion entre economias “avanzadas” y
“retrasadas”, que se volveria fundamental para este enfoque.

Rostow, por su parte, también adoptd la dicotomia entre sociedades modernas y
tradicionales, pero su aportacion fue definir a la modernizacion como un proceso
que transita por diversas etapas que son universales. El efecto inmediato que tuvo
este esfuerzo tedrico fue un sostenido impulsoa la integracién de los conocimientos
axistentes en el campo de la sociologia y la psicologia social al analisis de los procesos
de desarrollo.

® Hoselitz, op. cit., citada en Javier Eiguea, op. cit., p. 50.
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Lerner® fue uno de los primeros en analizar los procesos y causas del desarrollo, para lo
cual cre6 el primer modelo de dicho proceso. Desde su punto de vista, la modernizacién
consiste en la transformacion de las actitudes y comportamientos de los individuos de
la sociedad. En primer lugar, asevera que la modernizacion tiene como causa primera
la urbanizacion: crecientes tasa de densidad demografica, edificacién de ciudades,
servicios, entre otros fendmenos. Esto acrecienta las necesidades de informacion de
la poblacion, aumenta su grado de alfabetizacion y su exposicién a medios masivos de
comunicacién. Todos estos factores reunidos aumentan la participacion econdmica y
politica de los ciudadanos, 1o que tiene como resuftado la modernizacion social.

Posteriormente, el propio Lerner sugird aigunas modificaciones a su modelo al
considerarlo demasiado mecanico. La primera se relaciona con la unilinealidad del
modelo: nueva evidencia sugeria que las variables se relacionaban de una forma mucho
mas compleja. “El modelo ya modificado propuso que, en el proceso de modernizacion,
la urbanizacion aumenta el indice de alfabetizacién, éste aumenta la exposicion a los
medios de comunicacion masiva, estos a su vez vuelven a repercutir en la alfabetizacion,
y éstas dos aumentan la participacion™. 3

Otros investigadores propusieron modelos aun mas refinados. Por ejemplo, McRone y
Cnudde revisaron informacidn de paises subdesarrollados v encontraron correlaciones
estadisticas positivas entre las variables de urbanizacion, educacion, comunicacion y
democracia politica. También mostraron que el indice de alfabetizacién no se relacionaba
en absoluto con la participacion politica. Por otro lado, paises como Chile y Argentina
seguian siendo subdesarroliados y en gran medida tradicionales a pesar de su alto grado
de alfabetizacion y de participacidon politica.®

Por su parte, Eisenstadt adopté la nocion de “movilizacién social” (entendida como la
disposicién de las personas a abandonar una parte importante de sus marcos tradicionales
de referencia en favor de nuevos patrones de adaptacién y comportamiento)®® para
explicar el transito de una sociedad tradicional a una moderna:

De acuerdo con esta perspectiva, el tradicionalisma o la modernidad de una sociedad
pueden medirse por el nivel de movilizacién social, asl como por el grado en gque sus
mecanismos basicos de asignacién y organizacién posean una orientacidn particularista,

1 The Passing of Tradition Society, Nueva York, The Free Press, 1958,

3 Javier Elguea, op. cit., p. 58

¥ Por esta razédn decidieran incluir en el modelo la influencia de la educacion y la democracia politica, al demostrar gue aquellas
explicaciones que contemplaban una conexion entre urbanizacion y comunicacion eran insuficientes, pues &l elemento qus
meadia entre ellos es la eduracion. Demostraron tambisn que existia una comalacion positiva entre urbanizacion y democrasia
politica. Ibid., p. 59.

* Karl W. Deutsch, "Social Movilization and Political Development” en American Palitical Science Review, 55 {1981), pp. 494-
495, citado en Javier Elguea, op. cit., pp. 80-61.
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dHusa y adscriptiva (fradicional), por oposicion a una orientacién al universalismo, los logros
y la especificidad {modema).™

Desde esta perspectiva, el proceso de movilizacion social tiene dos aspectos relacionados;
por una parte, la diferenciacion social (especializacion de funciones, migracién, division
social compleja, entre otros) y, por otra, el fortalecimiento de factores de cohesion
{participacién politica, organizaciones sociales complejas, etcétera). La modernizacion
requiere que estos procesos se expandan por medio de (a difusion de ideas de las zonas
modernas del pais hacia las tradicionales.

Ahora bien, las teorias de la modernizacion influyeron el pensamiento social en América
Latina y particularmente en México. A principios de la década de 1970, Gino Germani
brinda un aporte significativo en cuanto a la caracterizacion del proceso de cambio social
en los paises latinoamericanos dentro del contexto de la teoria de la modernizacién. Al
igual que los autores anteriores, Germani plantea un modelo dicotdmico, donde, en unc
de sus extremos se ubicaba el tipo de “sociedad tradicional” (que seria el “origen™ ¢ punto
de partida para la modernizacién en los paises latinoamericanos) y, en el otro, se ubica
el tipo de sociedad “industrial”. Este Ultimo se concebia como “destino” del proceso
de la modernizacion, y estaba ejemplificado por el nivel de desarrollo alcanzado por los
paises mas avanzados de occidente. Germani también contribuyé a la teoria al introducir
la nocidn de "secularizacion”, como parte esencial del proceso de modernizacién. La
transicion se caracteriza por 1) el cambio de la normatividad de las estructuras sociales (el
paso de las acciones prescritas a acciones elegidas), 2) la diferenciacion y especializacion
y, finalmente, 3) la institucionalizacién del cambio. Germani aclara, sin embargo, que la
secularizacion es un proceso necesario pero no suficiente para alcanzar la modernizacion.
Se requiere la confluencia de tres procesos, a saber, el crecimiento econdmico, la
modernizacion social y la modernizacion politica

Finaimente, Germani afirmé que en el curso de 1a historia, todos los procesos de
secularizacién han tenido lugar en estructuras urbanas.® Es decir, que plantea una
estrecha relacién entre la modernizacién, la intensificacion de la urbanizacion y de la
industrializacion, la secularizacion, la democratizacién, la movilidad social y geografica
y la creciente racionalizacion {en el proceso mismo y en el comportamiento individual
humano).*®

Las primeras teorias de la modernizacion enfrentaron duras criticas a la idea de desarrollo
“endégenamente generado” y a su desarticulacion con respecto al proceso real por el que
habia pasado América Latina, por parte de algunos intelectuales, entre los que destacaron

» §_ N. Einsestadt, Ensayos sobre el cambio social y la modernizacion, Madrid, Tecnos, 1970, p. 22.

* | Jrpanization, social change and the great transformation”, en Modernization, Urbanization and the Urban Crigis Urbanization,
Baston, Litle Brown, 1973, p- 15,

#® Germani, Gino, *Andlisis de la transicién”, op. cit., pp. 69 - 126,
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José Medina Echavarria y Radl Prebisch. Ei primero centré su trabajo en introducir
correcciones de importancia a las aportacionses hechas por fa Gomision Econdmica Para
América Latina y el Caribe {CEPAL) de la ONU, fundamentaimente dirigidos a lograr una
congruencia entre los planteamientos y medios técnicos del desarrollo econdmico que
se slaboraban en ese organismo internacional y los auténticos problemas sociales por
los que atravesaba América Latina. De este modo, la tarea inicial era conocer el contexto
dentro del cual se desenvolvian los paises latinoamericanos.* En estos términos, su
tarea se ubica dentro de un enfoque de ingenieria social; es decir, que primero habia que
estudiar y comprender |a realidad concreta para después poder proponer alternativas
de transformacion por medio del desarrollo econdmico. Este desarrollo concebido mas
ampliamente como “fendmeno de cambio social®, donde lo que se pretende cambiar
es “una estructura social en su totalidad, a lo largo de una linea demarcada entre dos
momentos precisos [tradicion y modernidad]”.+

Asi, ya que el desarrollo debia concebirse come fendmeno total, su estudio debia ser
interdisciplinario, per lo que el principal postulado de Medina Echavarria era la necesidacd
del trabaje conjunto enfre sociclogia y economia para establecer una Sociologia deal
Desarrollo. El tipe de andlisis que de ahi debia resultar, no podria guedarse en simple
generacion de conccimientos, sino que debia ser capaz de orientar la practica concreta
para lograr encauzar el proceso de modernizacion. De este modo, para el autor, la
sociologia del desarrollo debia ser capaz de dar un doble aporte: el orientado a la praxis,
donde ia sociclogia debe contribuir a plantear politicas sociales que favorezcan el
desarrollo econémico derivadas de sus investigaciones y el aporte sociologico exigido por
el conocimiento (que implicaba, principalmente, ia interpretacion del proceso econdmico
en relacion con la estructura social total de la que forma parte;).

Deeste modo, y acorde con laingenieria social, Medina concibe el estudio sociolégicocomo
fundamento de una politica arisntada a modernizar la sociedad v a impulsar el desarrollo
econémico. Otrog planteamientos importantes de la obra de Medina, acordes con los
planteamientos de la teoria de ia modernizacién y de la CEPAL, son el reconocimiento de
la necesidad de crear condiciones institucionales (estabilidad vy continuidad) econémicas
y politicas para posibilitar el despliegue del desanrollo econémico, asi como la defensa de
la idea de |a necesidad de una clase o grupo (élite) que tenga el control del Estado, el cual,
de acuerdo a la ideologia del desarrollo debera ser intervensionista.*

Por su parte, Raul Prebisch, quien fuera el principal intelectual de la CEPAL, partia del
argumento de que América Latina era una regién subdesarroliada debido a la super-
vivencia de una sociedad feudal, monocultora y monoexpartadora, cuyo crecimiento
estaba basado en la exportacion de materias primas y en la importacidn de bienes

0 Zapata, Francisco, ldeologla y Politica ..., op ¢it., p. 157 - 183,

i Gurrleri, Adalfe, “Fundamentos de la Sociclogia del Desarrolie” en La obra de José Medina Echavarria, Madrid, Cultura
Hispariza del [nstituto de Cooperacién Iberoamenicano, 1880, p. 73.

2 |pid,, pp. 71 - 113,
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manufacturados. Debido a la inequidad del mercado internacional, este modelo de
desarrolle “hacia fuera" habia mantenido a los paises latinoamericanos en el retraso
industrial, tecnolégico e institucional.® La solucion propuesta es la industrializacién a
partir de un modelo de “desarrollo hacia dentro” que habria probado su eficacia durante
la Gran Depresidn de la década de 1930 en Estados Unidos. De ahi que el mecanismo
esencial fuera la sustituciéon de importaciones, es decir, dejar de importar en un primer
momento bienes de consumo, y luego bienes de capital, reemplazandolos por ofertg
generada dentro de cada pais. Aqui el papel del Estado era fundamental, pues se exigia
una regulacién econdmica que estimulara y protegiera a la industria nacional naciente &
inmadura de la competencia por parte de los paises desarrollados. La planeacion seria ef
instrumento para lograr la movilizacidon de los recursos nacicnales para cerrar ja brecha
entre paises desarrollados y subdesarrollados.
Esta movilizacion lograria cinco metas principales: En primer lugar, se buscaba que la
transformacién del modelo de desarollo, desde uno orientado hacia fuera hasta otro
orantado hacka dentro, permitiera justamente la apropiacidn nacional {su traslado hacia
dentro) de los centros de decision por parte de los paises latinoamericanos. En segundo
lugar, se esperaba que la industrializacion trajera consigo el debilitamiento de las oligarquias
més tradiclonales, abriendo la puerta al proceso de democratizacidn politica. En tercer
lugar, se ¢creia que la conjuncidén de ambos procesos, industdalizacién y democratizacion,
garantizaria la incorporacién de la masa al consumo y a la produccion, y a la propia integracion
nacional, En cuarto lugar, se pensaba que el logro de las tres metas anteriores implicaria a
conformacin de una saciadad nacional independients, cuya mixdma expresion sevia un
Estado desarrollista: independiente, intervencionista, pero respetuoso de la accion privada,
Por aktimo, si se esperaba que la industrializacidn superara al atraso clentifico, cultural y
tecnoléglce de |a regidn, en una palabra, su alienacién cultural, era necesarios el desarrollo
de una conciencia critica y la formulacion de una ideologia nacionalista y desarrcllista que le
diera coherencla al modelo de desamolle hacia dentro.*

De lo anterior se desprende la importancia fundamental que en al pensamiento de
Prebisch tenia la accion de las élites estatales en el proceso de desarrollo, en particular,
se favorece la intervencion del Estado en la actividad econdémica:* sélo por medio de un
Estado fuerte, independiente y nacionalista se lograra la regulacion scondmica y social
que permita la destruccion de las estructuras tradicionales. Este seria el tipo de enfoque
tedrico que popularizé la CEPAL vy gue fue ampliamente aceptade y aplicado en México
durants las décadas de 1950 y 1960.

Antes de continuar, es necesario extraer los puntos centrales de la teoria de Ia
modernizacion, para luego cantrastarlos con las necesidades ideolégicas de las élites

“ Baql Prebisch, Hacka una dindmica del desarrollo latincamericano, México, Fondo de Cultura Econdmica, 1963, passim.

* Rosario Green, "Prologo: al reericuentro de Ratl Prebisch y Fernando Henrigue Cardose”, en Rall Prebisch, Fernando
Henrique Cardosa y Rosario Grsen, En tormo al Estado y e Desarrollo, México, Centro de Estudios Econdmicos y Sociales del
Tercer Mundo-Mueva Irmagen, 1982, p. 15,

** Fapata, Francisco, Ideoksgia v Politica en América Latina, México, El Colagio de México, 1997, p. 146,
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mexicanas. En primer lugar, todos los investigadores de la corriente modernizadora
concuerdan en estabiecer una dicotomia entre sociedades “modernas™ y sociedades
“tradicionales”. Las (ltimas se definen como aquellas orientadas al pasado, a la
agricultura, a la subsistencia, y en las que predominan los grupos primarios, los canales
de comunicacion orales, [0s sistemas ocupacionales relativamente simples, una movilidad
social y espacial reducida, bajos indices de alfabetizacion, cambio social minimo o
nulo, una tendencia al autoritarismo, élites tradicionales y un nivel minimo de capital y
tecnholagia. Por sut parte, la sociedad moderna se conceptualiza como aguella que posee
una orientacion racional al future, que acepta al cambio comeo un valor social positivo,
que esta orientada al éxito, al desarrollo industrial con preponderancia de grupos sociales
secundarios. En ellas existen medios de comunicaciéon masiva, sistemas ocupacionales
complejos, elevada movilidad social v espacial, niveles altos de educacidn, orientacién
a la democracia, un capital abundante y una promocién continua de las inngvaciones
tecnolbgicas.®

Estos autores también concuerdan en afirmar que la causa del desarrollo es la
modernizacion, ¥ en que se trata de un cambio lineal, que puede suceder en cualguier
sociedad. La clave para superar los obstaculos y dificultades de dicho proceso se
ubica en la difusion de las caracteristicas de la sociadad moderna a las sociedades
tradicionales. A partir de esto se generan diversas opciones de politica para acelerar ¢l
ritmo de transformacién sccial. Este dltimo componente fue quiza el que mayor atractivo
le dio a la teoria modernizadora entre las élites de diferentes partes del mundo, en
aspecial en México.

Las teorias de la modernizacién tuvieron su mayor auge durante el periodo de franca
caonsolidacion de las estructuras politicas, sociales vy econdmicas nacidas de la
Revolucién. Durante las décadas de 1930 y 1940 se consolidd el Estada come &l principal
actor social, cuyo papel era mantener {a continuidad de la sociedad nacional, a través de
cambios economicos, politicos v sociales, vy frente a otros Estados. Esta centralidad se
vio acompafiada de un alto grado de autanomia de la politica frente a la economia, en
una sociedad que sufre de una fuerte desarticulacién social, es decir, de “ausencia de
cerrespondencia directa entre ios niveles econdmico, politico e ideoldgico en la accidn
colectiva”. Esta desarticulacién permitio que los actores de la clase media revolucionaria,
cuyos planteamientos ideoldgico-politicos carecian de base de insercion econdmica
inequivoca, apoderarse de la conduccidn del proceso mismo de modernizacion, por medio
del control y la disciplina de las organizaciornes de masas. Sin smbargo, el fin legitimo de
la “justicia social” debe tomar cuerpo en estrategias concretas ¢ resulta demasiado vago
COmMO para guiar la accién estatal. El proyecto medernizador daria una orientacidn claray
permitiria identificar las variables necesarias para consolidar la homogeneidad nacional y
el predominio estatal en las relaciones sociales.

* Javier Elguea, op. cit., p. 52.
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Los planteamientos tedricos de la CEPAL sefialaban como modelo a Europa, y establecian
como meta a alcanzar la industriaiizacion basada en la accion del Estado tanto para
mantener y acrecentar la demanda agregada (salarios minimos, seguros sociales, subsidio
a productos), como por medic de inversion pablica directa en el sistema productivo
(paraestatales, monopolios publicos, fideicomisos, entre otros).*” Con ello se legitimé la
permanencia de canales corporativos para la atencion de demandas y el papel de arbitro
que adoptd el Estado frente al conflicto social en nombre del crecimiento econdmico.
Por otra parte, |la idea de desarrollo nacional justifico la centralizacién de los mecanismos
de promocién del cambio social en el Estado, es decir, la concentracion del poder de
intervencidn para regiamentar la vida colectiva y disciplinar a al pais.

La modernizacion era compatible con la herencia liberal deciminénica que veia en lo local
y comunitario el factor principal de atraso nacional y que pretendia extender (o difundir)
una cultura de la libertad en todo el territorio. Ademas, permitia justificar los esfuerzos
¥ los costos que conllevo la construccion de un enorme poder central, al permitir una
interpretacion histérica acerca de la necesidad de un Estado fuerte para alcanzar los
objetivos del *proyecto nacional”. Finalments, suministraba una herramienta “cientifica”,
por o tanto, “verdadera”, para alcanzar el fin superior de a justicia social que la Revolucién
impuso a la organizacion social. En pocas palabras, los supuestos bdsicos de la teoria
modernizadora eran congruentes con la experiencia histérica de las élites revolucionarias,
asi como con sus necesidades ideoldgicas.

La necesidad de la integracién: el proyecto indigenista

Quizas desde el primer momentc, este Estado modernizador al que ya se hizo referencia,
tuvo que enfrentarse ante el hecho de una sociedad multicultural. ;Qué hacer frente a “la
cuestion india”? ;Qué herramientas para tratar con dicho problema eran congruentes con
el proyecto de pais que la élite dirigente habia construido tras largos afos de lucha? A
estas preguntas irato de responder |a alternativa indigenista.

Para comprender la corriente de pensamiento denominada indigenismo, asi como las
politicas que de ella se derivan, es preciso, en primer lugar, entender el significado de
la primera. En palabras de Favre, “el indigenismo se presenta como una interrogacion
sobre 1o indio por los no indios en funcidn de las preocupaciones de estos altimos™,*
mientras que para Villoro, “[e]l indigenismo se presenta como un proceso histdrico en la
conciencia, en el cual el indigena es comprendido y juzgado (“revelade”) por el no indigena

* Paulo Hidalge, “Reformas sconomicas y actores politicos en México y Chile. Un andlisis exploratoric”, en Mauricio Merino
{soord ), Cambio pelilico y gobernabilidad, Mexico, Calegio Macional de Ciencias Politicas y Administracién Plablica - CONACYT,
1992, p. 119.

“® Fayre, Henri (1976}, cit. en Francisco Zapata, Ideologia y Politica en Amernica Latina, México, El Colegio di México, 1897, p.
123.
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(la “instancia relevante”). Este proceso es manifestacion de otro que se da en la realidad
social, en el cual el indigena es dominado y expletade por el no indigena”.*® Tomando
ambas aportaciones, podemos entonces alcanzar, al menos, una definicion aproximada
del indigenismo, como una vision del indigena desde la perspectiva del “no indigena”, un
movimiento ideclégico que encuentra su expresion en distintos terrenos que van desde
e! literario y artistico, pasando por el cientifico, hasta el politico y social, una de cuyas
caracteristicas esenciales es el considerar al indigena en el contexto de una problematica
nacional.*® En estos términos y como veremos mas adelante, dos de las preccupacionas
centrales del indigenismo, son: de qué manera reabsorber la otredad (la poblacién
indigena) en la trama de la nacionalidad y, al mismo tiempo, de gué manera asentar
la identidad nacional sobre la base de la indianidad (histérica). De este modo vemos,
que estos dos planteamientos centrales, son a su vez, complementarios v paraddjicos.
Complementarios, pues ambos constituyen una necesidad para la conformacion de una
nacién ceon identidad propia, paradéjicos, pues por un lado, la construccion de la nacion
mexicana se basaba en el reconocimiento de les “indigenas prehispanicos” como raiz
de la mexicanidad, pero por otro lado, por medio de las politicas emanadas de este
indigenismo, se orientaban hacia la aculturacién dirigida, es decir, hacia la necesidad
de inducir un cambio social y cultural en el seno de la poblacion indigena para que fuera
asimilada en la “cultura nacional” y en el proceso de modernizacién.*

Siguiendo a Villoro, se puede considerar que &l indigenismo ha atravesado por una
secuencia de etapas en su desarrollo conceptual ligadas a etapas correspondientes vy
derivadas en el campo politico.®? 8Sin embargo, si quisiéramos especificar un periodo
de apogeo, podriamoes decir que éste se sitia entre 1920 y 1970, periodo en que
“[8]l indigenismo se convirtio [..] en la ideclogia oficial del Estado intervencionista y
asistencialista, establecido durante la gran depresidén y que se dio los recursos necesarios
para llevar a cabo el proyecto nacional™.® A lo largo de este proceso, esta corriente se
ha venide confarmando en una institucionalidad, inseparable del proyecto cultural de
la Revolucion mexicana.® El indigenisme, ademas, juega un papel esencial en cuanto
al debate sobre las posibilidades de un transito del pais hacia la modernidad, pues la
Revolucion mexicana parecio abrir una via auténticamente latinoamericana y mexicana
hacia lo que se concehia como “progreso” o “modernidad”, para lo cual la definicion
de la cuestion de la identidad nacional -que pasaba forzosamente por el pensamiento

*2 Villoro, Luis, Los grandes momentos del indigenismo en México, México, Fondo de Cultura Econdmica - El Colegio de México
- El Colegin Maciona!, 1996 (primera edicidn 1950}, p. 8.

' Var: Henr Favre, Bl indigenismo, Méxlco, FCE, 1298 (primera edicidn en espaiol), p. 5.

* Ver al respecto: Bonfil Batalla, Guillermo, México profundoe. Una civilizacién negada, México, Grialbo - CNCA, 1994, vy del
misme autor, *Historias que no son todavia Historia™ en Pereyra, Carlos, et al., Historia g Para qué?, México, Siglo XX, 3a. ed,
1982,

= Willoro, Luis, LOS grandes mamentos ..., op cit,

% Fawra, Henri, €1 Indigenismo, op cit., p. 10

# Zapata, Francisca, ldeologia y Politice en América Latina, México, El Colegic de Méxica, 1997, p. 127,

% Favre, Henri, El Indigenismo, op cit,, p.45 v 5., ver al respecto también 1a obra maxima del antropdlogo mexicane Manuel
Gamig, Forjando patria (1918).
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indigenista- tenia una importancia capital.?® En este momento, la reflexion sobre “io
indigena” va adquiriendo una significacién politica cada vez mayor, ademés de que va
cargandose, al mismo tiempo, de un claro contenido ideocidgico.

Repasemos, por lo tanto, o que sucede en torno al indigenismo en este periodo de
“apogeo”, ya que éste muestra un viraje en tornc al pensamiento indigenistas Para
villore, uno de los rasgos esenciales de esta transicion, pero sobre todo de la época
postrevolucionaria, es que los indigenas -como elemento conceptual- dejan de ser
“aliados™ de los “criollos” {u oligarquia terrateniente), representantes de la postura
conservadora, para pasar a ser comprometidos por los autodenominados “mestizos”,?®
representantes de la burguesia liberal que ahora estaba en el poder, en su propia lucha
por afirmarse en el gobierno. Es decir, que, con l0s primeros, aparecio “lo indio” como
un elemento que ayudaba en su lucha contra Europa, v, en este momento, aparece “lo
india” como elemento en la lucha de la burguesia liberal contra conservadores. Con los
primeros, s “lo indigena muerto” {es decir, el pasado prehispanico} lo que se toma como
bandera para reivindicar la especificidad de América con respecto a Europa. Con los
segundos, el recurrir al indigena es distinto, pues los liberales recurren al “indic vivo” para
justificar su lugar como élites gobernantes, auto-adjudicandose la misién de construir
una nacian que integrara todos los elementos culturales del pais, en una cultura nacional,
puas “las regiones gue componian el México independiente escasamente constituian una
sociedad y en menor medida una nacion, es decir, un conglomerado heterogéneo de
pueblos y grupos sociales que serian 1a materia prima de un pais: México” %

Asi, el reto mas significativo det Estado en el México independiente, que reaparece con
el México postrevolucionario, fue sin duda el de construir una sociedad y un pais que
se basara en el reconocimiento -por todos sus habitantes- de un conjunto de valores,
habitos y proyectos. En sintesis, que compartieran una cultura nacional que diera sentido,
coherencia y continuidad a los esfuerzos que emprendia el Estado para saiir del atraso

% Daspués de la independencia de México, ya habla sufrido el pensamienta indigenista una transicion, pues es el primer
momento en que Maxico, como pais independiente, se ve a si mismo como una realidad “desgarrada, hendida, mutilada” y
surge el ideal de nacién como unidad. es decir, que se debia sobrepasar ese estadio de diversidad cultural baje |a nacién de
cultura racionai, En estas momentos es cuando empieza a concebirse al indigena como el obstaculo para lograr esta union,
para edificar una verdadera nacidn. por lo gue se decide dirigir 8l cambio cultural. la aculturacion. en Villoro, L., Los grandes
momentos ..., op cit., p. 213 - 222).

s’ Segun Favre, el rasge definitario de esta transicion que afecta at pensarniento indigenista es que antes de la revoiucién se
tenia una concepcidn racista del indigena, es decir, que naturalmente era un ser inferior, por lo que, la Unica manera de enfrentar
el obstaculo gue los indigenas representaban para alcanzar al progreso era por medio de su exterminio o de su aislamiento. Por
el contrario, después de la revolucion de 1910, e problema indigena se concibe desde una perspectiva culturalista, es decir,
que las diferencias son cukturalas, por lo que su solucion se ve come la aculturacion dirigida por una élite nacional a traves de
politicas indigenistas cuyo objetivo es |a integracion v 1a asimilacion, Ver al respecto, Favre, Henri, El indigenismo, op. cit., pp.
36 - B3

8 Ver Jos planteamnientos al respecto de Molina Enriquez, Pimentel y del ya conocido planteamiente vasconcelista sobre la “raza
cdsmica™.

@ del Val, José Manuel, “El indigenisrma™ en Arizpe, Lourdes (coord), Antropologia Breve de México, México, Academia de la
Investigacion Cientifica, 1993, p. 243.
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que habia dejado la herencia colonial v, para ello, era menester gue 1a burguesia nacional
volviera su atencion hacia la realidad indigena {coma se dijo, elemento gue se veia como
reflejo del “desgarramiento” de México, pero también como factor de atraso que impedia
salir a la modernidad). Es decir, que en este momento, el indigena jugaba un papel
central, pues la escision que su existencia marcaba con respecto a la de los mestizos,
lleva a estos ultimos a autoasiginarse, por un lado, la tarea de ver por la integracion de
la poblacién en un mismo territorio y bajo una cultura nacional “mestiza” y, por el otro,
la tarea de modernizar al pais partiendo de la supuesta tradicionalidad indigena (que se
vela, precisamente como obstaculo o factor de atraso para este procesc de desarrollo
tan deseado).® De este modo, bajo la presién de los nuevos intereses economicos, que
refuerzan progresivamente su representacion politica a expensas de los tradicionales
poderes territoriales, pero también bajo la influencia de los sectores cada vez mas
modernizados de la sociedad mexicana, l0s gobiernos acaban por tomar medidas
en distintos drdenes (legislativas, sociales, culturales, econdmicas) con el objetive de
rehabilitar las relaciones entre indigenas y no indigenas y modificar ia condicién de los
primeros. Lo anterior se inserta asi, en un intento por superar la formacion social de origen
colonial, gue habia subsistido a la independencia y que en este momento, frente a la
expansion del capitalismo, se presentaba como anacrénica.

Con la Revolucion y posteriormente, la reforma agraria, se pretendia liberar a los indigenas
del yugo tradicional de los pederes de los hacendados vy, al facilitar la movilidad social,
se favoreceria el ascenso masivo de log indigenas hacia el interior de la estructura de
clases,*" convirtiéndolos en mano de obra libre -bajo influencia de la ideologia liberal-
para insertarse, asi como trabajadores o pequeiios propietarios, orientados a coadyuvar
en el camine hacia la modernizacion y el progreso. Sobre todo, estas ideas encuentran
su inspiracion en los ideaies de la Revolucion mexicana y en la corriente de pensamiento
llamada “nacionalismo revolucionario” que sirvio, a la vez de impulsor de programas y
de su justificacién.®? De este modo, el indigenismo se convierte en una parte importante
de la ideologia postrevolucionaria, planteando un debate sobre la nacion y la integracion
nacional en México®: se necesitaba incorporar al indigena a la nacién porque se
constataba que su exclusion era claro sintoma de la ausencia de tal integracién. Sobre
gsta transicion en el pensamiento indigenista nos dice Villoro:

Algunas veces, de modo esporadico, se habia planteado ya 8l problema indigena desde el
punto de vista social; pero sélo ahora aparece toda una concepcién nacionaf basada en la
apreciacién social del indlgena, sélo ahora se utiliza sistematicamente la realidad indigena
como problema humano, dentro de una interpretacidén general historica y politica de
México ™

& Villero, Luis, Los grandes momentos ., og cit, p. 213 - 219,
' Favre, Henri, El Indigenisma, op cit., p. 14,

= Fayvre, Henri, Bl Indigenismo, op cit., p. 92 - 93.

8 Zapata, Francisce, ldeciogia y Politica ..., ap cit., p. 123

® Villorp, Luis, Los grandes mormentos ..., op cit., p. 213.
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De este modo, se “funda” el proyecto nacional liberal, donde log puntos centrales son la
homogeneidad y la unién para la edificaciéon de una nacién que abarque todo el territotio
mexicano, y la creacion de vias para el desarrollo y la modernizacion. Vemos entonces,
que este momento del indigenismo se deriva claramente de una version progresista de la
presencia indigena en la sociedad mexicana, que tiene su origen en autores como Molina
Enriguez, Pimentel y Vasconcelos, ¥ es continuada por antropélagos e intelectuales como
Gamio, Moisés Saénz, Alfonso Caso y, por ultime, Aguirre Beltran. El punto central de las
preccupaciones de la mayoria de estos autores (aunque matizado de distintas maneras) lo
consistia el anhelo de "sacar a los indios de su situacidon de exclusién para darles un lugar
en la nueva sociedad” % por medio de la aculturacidn controlada por las élites politicas e
intelectuales y con el objetivo de lograr la homogeneizacion social y la unificacion del pais.
Los pianteamientos de casc acerca de |a aculturacién, nos sirven de ejemplo para ilustrar
lo anterior. Para este autor, la aculturacion tenia como objetive “cambiar los aspectos
arcaicos, deficientes y, en numerosos casos, nocivos de esta cultura [la indigena], en
aspectos mas utiles para la vida del individuo v de la colectividad” especialmente en el
tarrano de la economia y de la salud. % Sole de este modo, el pais seria capaz de caminar
por la via del desarrollo y el progreso hacia la modernizacion. Vemos entonces que, segin
esta concepcion de la nacian mexicana como homogeneamente integrada, nacionalidad e
indianidad se encontraban en una relacion de incompatibilidad que hacia a estos términos
mutuamente excluyentes. Por lo anterior, quada clare que el lugar gue a los indigenas
se les diera dentro de la nacién dependia de la factibilidad de un proceso aculturativo,
pero por otra parte nos muestra también la concepcion de la épaca de que si bien el
indigena no habia podido progresar, no por ello era inepto para el progreso.®” Sélo un pais
plenamente “nacionalizado” estaria en condicicnes de avanzar hacia el progreso.

Estas concepciones dan lugar a todo un proceso institucional relacionado con la
implementacién de medidas concretas que plasmaban este ideal de integracion,
unificacion, nacionalismo y modernizacion (politica indigenista). De esta manera, la
politica indigenista, que sera revisada brevemente mas adelante, partird, an lo esencial
de esta concepcién de las éiites politicas de generar, valiéndose sobre todo de la labor
de cientificos y técnicos especializados en el tema {antropbloges), un cambio cultural
dirigido y controlade por esta misma élite, es decir, de inducir un proceso de aculturacion
acelerado para que la poblacién indigena pudiera ser absorbida por la “cultura nacional
mestiza”. Como plantea Del Val, estas conceptualizaciones de la época, que estan
atravesadas todavia por el positivismo y el evolucionismo clasico,®® negaban a los
indigenas “solucion de continuidad en el marco de su cultura”, es decir, que solamente a
través de la negacién de su propia cultura serian integrados y encontrarian un lugar dentro

& Zapata, ... op cit, p. 126
% Caso, Alfonso en Indigenismo, 1958, cit. en Favre, Henri, El Indigenismo, op. cit., p. 50.

% Favre, Henri, E! indigenismo. ap cit., p. 38.

% A) igual que tas teorias del desarrollismo v la modernizacién, ver como ejemplo de esto, el texto antes mencionado de
Germani sobire Iz conceptualizacidn de la transicidn desde |a tradicidn a la madernidad,
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de la nacién, constituyéndose en verdaderos ciudadanos mexicanos.®® En este sentido,
sefiala Zapata que

Esta version de lo indigena como “problema” se identifica con una concepcion en la que lo
indigena debe ser “suprimido”. Se trata de [lograr] constituir socledades loc méds cercanas
posibles, en términos raciales, a las sociedades avanzadas.™

Ya habiamos visto, en el rubro sobre desarrollismo y teoria de la modernizacion, cémo
este afan por edificar sociedades lo més cercanas posible a las occidentales, se basaba
en la concepcion de este modelo dicotdmico, que concebia una Unica finea de desarrollo
desde la tradicion hacia la modernidad, esta GOitima representada por las sociedades
occidentales mas avanzadas, que eran vistas como ejemple a seguir y meta a alcanzar.”
Vemos entonces que el indigenisme del sigio XX (sobre todo a partir de la revolucién) ya
contenia implicitas estas mismas preocupaciones.

En fa época postrevolucionaria, entonces, es cuando se hace evidente que la penuria y
la falta de tierra constituyen obstaculos para que fructifiquen los modos capitalistas de
produccion, asi como la modernizacidn de los medios y relaciones economicas. Asi mismo
se hace evidente |a falta de lazos entre los sectores urbanos y modernizados del pais y la
poblacion indigena cuya situacién de marginalidad mantiene un profundo “arcaismo™ en
el campo. Después de la revolucion y con la reforma agraria se empieza a modificar esta
situacién, proceso en el cual, el Estado interviene a manera de arbitro. En este contexto
surgen los regimenes populistas -caracterizados por Favre como “gobiernos autoritarios,
nacionalistas y modernizadores” y cuyo prototipo estaria representado en México por
Elias Calles y Cérdenas entre 1929 y 1940- que intentaron concluir la labor de unificacién
nacional incorporando al indigena a la nacién. Con estos regimenes, se aplican -con
mas constancia y planeacion, puss se establecen sus principios y métodos- las politicas
indigenistas e integracionistas a toda la poblacion indigena indistintamente y de manera
mas o menos uniforme. La adopcién de esta actitud intervencionista, paternalista y
proteccionista del Estado en esta época hacia los pueblos indigenas, sigue mostrando
una actitud con pretensiones de redencién, casi iluminista, de llevar al indigena los
beneficios de la cultura nacional {es decir, occidental). Aunque también lo que estaba en
el fondo era la certidumbre (gue hoy en dia reconocemos refutable) de que los pueblos
indigenas y sus formas de organizacion eran un obstaculo para el progreso del pais, ya
que se les concebia como “atrasados”, “ignorantes” y “poco desarrollados”, por lo que
la mejor opcidn para que se integraran a la nacion era, evidentemente, que fueran objeto
de un cambio sociocultural, en otras palabras, que dejaran de ser indigenas para que

" del Val, José Manuel, "El indigenisma” ..., op cit., p. 247,

- Ibid.

T Ver al respecta: Germani, Gino, “Andlisis de la transicidn” en Politica v sociedad en una €poca en transicidn. De la sociedad
fradicional @ la sociedad de masas, Buenos Aires, Paidés, 1965, pp. 69 - 126. y Gurrieri, AdoHa, “Fundamentos de la Sociologia
del Desarrolio” en La obra de José Meadina Echavamia, Madrid, Cultura Hispanica del Institute de Cooparacian Iberoamericano,
1980, pp. 71 - 113,
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pudieran ser mexicanos.” Explicitamente, Gamio expone la necesidad de conformar una
nacién homogeneizada, para lo que se necesita:

Equilibrar la situacién econémica, elevando la de las masas proletarlas; Intensificar eimestizaje,
a fin de consumar la homogeneizacién racial; substituir las deficientes caracteristicas
culturales de esas masas, por las de la civilizacién moderna, utilizando, naturalmente aquellas
que presentan valores positivos; unificar el idioma, enseiiando castellano a quienes habian
idiomas indigenas. Es pues un nacionalismo referente a la estructura social, étnica, cultural y
lingiistica, el que proclamamas.™

La intencién del indigenismo oficial queda en palabras de Gamio mas que clara, sin
embargo, para sintetizar, podemos tomar la enumeracién que Vazquez realiza de los
componentes del paradigma indigenista:

el uso del simbolo patrio; valores como el orgullo nacionalista o la mistica de entrega a la
‘cauga del indio'; modelos conceptuales come |a comunidad indigena cerrada; metodologias
como el enfoque regional e integral; técnicas como el sentido aplicado de la antropologia;
estrategias politicas como la aculturacion inducida y la integracidn nacional; limites
institucionales, [...] como producto de una relacidn orgdnica con el Estado nactonal [...];
y hasta situaciones de hecho (objeto gnoseolégico), como son la variabilidad linguistica,
cultural e histérica de los grupos sociales, colocados en cierta posicion estructural frente
al Estado v al resto de le sociedad civil. En otros términos, ol paradigma indigenista se
compondria de un sistema de ideas, valores, simbolos y relaciones sociales, una totalidad o
modelo que hace a la antropologia nacional ‘esenclalmente distinta de la aplicada en otros
paises y regionas del munde’ pues da a los problemas teéricos y aplicados una personalidad
caracteristica del desarrollo naclonal, ™

Una caracteristica, de hecho bastante original del pensamiento y politica indigenistas, es
la ingenieria social que produce para alcanzar sus objetivos, Et pensamiento indigenista
culturalista, como vimos, esta intimamente ligado a la Revolucién mexicana, sin embargo,
también como se observé, la ruptura con el pensamiento del siglo XIX, no es total, sino que
en el pensamiento indigenista postrevolucionaric se prolonga la tradicion del positivismo
latinoamericano. De ello se desprende su pretension de ¢ientificidad (ya que, en términos
generales el pensamiento y accion indigenistas se basaron en estudios generados por
la ciencia social, especificamente por la antropologia) y su afan de derivar de la reflexion
intelectual y cientifica la accién politica y social, “Desde este momento -plantea del Val-
as claro que la reflexion cientifica antropoldgica de México no solamente estara vinculada

7 Medina, Andrés, "¢ Es posible una etnografia de México?” en ¢ Eniste una Antropologia Marxista?, México, UNAM, 1992, p.
50y 5.

7 Gamio, Manuel, Antodogia, México, UNAM, 1975, p. 17.

= Wzquez, Luis, "La historiografia antropologica contamporanea” en Garcla Mora, J.C., La Antropologia en México. Vol. 1
Panorama histérico, México, INAH, 1987, p, 164y 5.
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a las aulas y a la generacion de conocimiento, sino que resultard fundamentalmente
para la accién del Estado nacicnal”.” Durante la coyuntura politico-social de la época
postrevolucionaria, el Estado tuvo que enfrentarse a una serie de problemas de orden
social, alos cuales habia gue dar soluciones. 5in embargo, la accidnindigenista presuponia
un conocimiento del medio en que iba a aplicarse.™ En estas condiciones la antropologia
se vio impulsada como parts de una politica social mas ampilia: la politica gubernamental
intagracionista. De este modo, la problematica indigena ha sido estudiada durante el
siglo XX como preocupacion politica o por intereses politicos. Sobre todo, en la época de
Cardenas, donde la politica indigenista es claramente adoptada como tarea del Estado,
se credn varias instituciones que permiten el desarrollo de la antropologia profesional “a
la sombra de la ideclegia nacionalista™ Y serd sobre todo este paradigma indigenista-
nacionalista que se edifica la antropologia mexicana y sus instituciones.”” De este
modo, ta antropologia en México comienza a aplicarse en el contexto postrevolucionario
aunada a los ideales de “justicia social”, “amparc a los desposeidos”, “asistencia social”,
etcétera, (alrededor de los afios treinta). Se funda la Escuela de Antropoiogia con una
gran tarea que cumplir que refleja los intereses politico-econémicos del pais: forjar una
nacién (integrar a todos los pobladores del territorio mexicano en una misma nacion, y en
especial a los grupos indigenas).

Afios mas tarde, (alrededor de los afios cuarenta hasta los cincuenta) se califica la
problematica de los grupos indigenas -marginacion, pobreza, etcétera- como un problema
de educacion, es decir, que sus costumbres no estaban de acuerde con el desarrollo y
por eso estaban rezagados (por lo tanto la educacion aculturadora se concibié como la
selucién).”™ El surgimiente de la antropologia en México se dio entonces, como ciencia
institucionalizada y en estrecho vinculo con el Estado, para dar respuesta a los intereses
de éste en torno a problemas de orden politice, social y econémico.” Asi, la antropologia
al servicio de los intereses del Estade, se caracterizd, en primer lugar, por la adopcion
del paradigma indigenista para ia explicacién de la realidad pluricultural de México vy, en
segundo lugar, por ser una ciencia social estrictamente aplicada a los fines del Estado
y de las élites dominantes, observandose una relacién confusa entre ciencia y politica,
al haber convertido en fin de la investigacién, su aplicacion indigenista y la contribucién
a las politicas de centralizacién del Estado moderno. Védzquez define de este modo las
caracteristicas de esta ciencia social, que en el pericdo estudiadoe jugd un papel peculiar:

™ del Val, José Manuel, “El indigenismeo” ..., op Git., p. 247,

& Al respecto de la necesidad de este conocimiento previo 2 1a accion indigenista, Gamic decia que “las necesidades de
la poblacién jamas podran ser satisfechas, si no s de manera unilateral ¥ por lo tanto ineficaz” y exigla a la Antropologia
"proporcionar un conocimients sobire la pablacién, gue es la materia prima con la que se gobierna y por la que se gobierna”, cit.
en Favra, H., Tl Indigenisme, ap. cit,, p. 117.

7 Medina, Andrés, *; Es posible una etnografia de México?™ en ;Existe una Artropologia Marxista?, México, UNAM, 1992 p_ 49
% Padilla, Cristine, “Et trabajo de campa en la. Antropologie Social” en Jornadas de Antropologia, Guadalajara, U. de G., pp. 173 - 180.
Y efectivamente la practica cientffico-antropolégica ejercio una influencia detemminante en la concepcién, formulacion v
gjecucidn de la poiitica que las instancias gubernamentales, las instituciones panamericanas y diversos organismos de las
Maciones Unidas aplicaron a las poblacicnes indigenas, hasta aproximadaments la década de los setenta. Favre, Henri, El
Indigenismoe, op. cit., p. 52.
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“... una antropologia aplicada, teéricamente delimitada a un cierto objeto de estudio, y
cuyo producto mas elocuente no era estrictamente cientifico, sino pelitico e ideologico,
nada menos que una representacion consensual que dencminamos nacionalismo
mexicano”.®

Como vimos méas adelante, el camino que se congibid come Unico posible para lograr asi
Iz integracién o asimilacién de los indigenas al resto del pais, para lograr conformar de
esta forma una nacién unificada y homogénea, que facilitaria la transicién de la tradicion
{representada fundamentalmente por el mundo indigena} hacia la modernidad y el progreso
{para lo que servia como modelo el nivel de desarrollo de los palses occidentales), era
la via de la aculturacion. Para lograr tal proposito se pusc en marcha todo un proyecto
de ingenieria social, del cual derivaron politicas indigenistas y/o integracionistas, que
se aplicaron a la poblacion india de México. De este modo, la administracion publica
de México, que va adguiriendo mayor consistencia y va siendo mejor controlada por el
gobierno central comienza a intervenir en el asunto indigena. Mas tarde y para lograr
la eficacia de las politicas indigenistas e integracionistas, el aparato estatal comenzara
a crear ramificaciones especializadas en los asuntos indigenas gque prefigurardn una
burocracia indigenista (que desembocaran posteriormente en el IN|, en 1948),

Ahora bien, la politica indigenista puede definirse como la acci¢n sistematica emprendida
por el Estado por medio de un aparato administrativo especializado, cuya finalidad es
inducir un cambio controlado y planificado en el seno de la poblacion indigena, con el
objetivo de absorber las diferencias y antagonismos culturales, sociales y econdmicos
entre indigenas y no indigenas.?’ Desde 1916, en su obra Forjando Patria, Gamio sento
los lineamientas generales de la politica indigenista, puso a la antropologia al servicio
de la politica. Asi mismo, marcd como finalidad del conocimiente sobre el indigena
facilitar ka conformacion de la nacién, porgue reconocio que México no estaba integrado
nacionalmente debido a su variedad geogréafica y heterogeneidad social y cultural,® sin
embargo, partia de que “El indio tiene aptitudes para ¢l progreso iguales que el blanco; no
es ni superior ni inferior a &1 %

En el proceso de aculturacion juega un papel capital la educacién, y asi la élite politica,
apoyandose en antropdlogos indigenistas, hace de ella el instrumento esencial del
“mestizaje cultural”, Vasconcelos {en 1923), propone, en este sentido, no unicamente
combatir el analfabetismo, difundir la lengua espafola e impartir una ensefanza basica,
sino también contribuir a la promocion material, moral e intelectual en el mundo indigena
de los saberes nacionales y conocimientos practicos rudimentarios. Esta propuesta
vasconcelista representa una de las primeras tentativas latinoamericanas en que los

¥ Yazquez, Luis, “La hisloriografia antropologica.... op. cit., p. 140 y 85,

% Fawra, Henri, El Indigenismo, op. cit., p. 108,

Salading Garcia, Alberto, Indigenismo y Mantismao en América Latina, Mexico, UAEM, 1994, p. §9.
Gamio, Manuel, Antologia, Méxice, UNAM, 1875, p. 102,
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poderes publicos realizan programas para “modernizar al indic y para transformarlo
en productor eficaz para beneficio de la economia capitalista”.® En este sentido, la
educacién indigenista era concebida como un medio de emancipacion y de ascenso
individuales v, asi, como un instrumento de modernizacidn social.® Por otro lado, también
Gamio concibe a la educacion como central para la politica de integracion, viendo en ella
la solucién a la homogeneizacion de la poblacion (“forjar patria”),®

Un segundo aspecto en que se centrd la politica indigenista es en el desarrollo
comunitario, debido a que, siguiendo las lineas principales del pensamiento indigenista,
es en el espacio comunitario donde se concebia la localizacion de los principales factores
de estancamiento, pero también los factores de potencialidad para el progreso.® De este
modo, el desarrollc comunitario consistia en la accién sobre estos factores con objeto de
iniciar un proceso de modernizacion. El cambio asi inducide se proouciria en el mismo
seno de la comunidad. Estas politicas gubernamentales estaban dirigidas a incitar la
mecanizacién y tecnificacion de la agricultura y el emplec de delegados industriales en la
agricultura. Uno de los objetivos del desarrolio comunitario era lograr el desenclave de las
comunidades, articulandolos al mercado regional y a las metrépolis (es decir, insertarles
a las relaciones capitalistas de produccion y mercado). Esta articulacion también era
necesaria, segun Favre, para que “los nuevos bienes que &l mercado ofrece lleguen hasta
la comunidad e inciten indirectamente a los comunes a producir todavia mas, con tal de
adqguirilos”. De este modo, el cambio sociocultural y econdmice inducido al respecto
tenia como principal objetive, de inspiracidn liberal, la insercién de la comunidad en
la economia mercantil, que a su vez se concebia como condicion para su progreso.®
Ahora bien, este impulso a la capitalizacién de la agricultura y la presion ejercida directa
o indirectamente sobre los precios de las mercancias agricolas, aunado a la presidn sobre
la tierra (que de por si ya era escasa) se tradujeron en un desarrollo comunitario tendiente
a debilitar la cohasién y el ilamade “tradicionalismo™ de las comunidades indigenas. Lo
gue finaimente fue impulsado, tanto por fa politica de aculturacién como por el desarrollo
comunitario, fueran las corrientes migratorias hacia las ciudades “en las que los indios,
en nimerc cada vez mayor, desaparecen entre la masa de un proletariado mestizo”.® De
este modo, la comunidad indigena, mas que modernizarse, tisnde a vaciarse.

Como se observa y con distintos matices segin los autorss, las lineas principales del
pensamiento indigenista, no son ideas aisladas sino que responden a todo el sentimiento

B Fawre, Henri, El indigenisma, op, cit,, p. 21y 95 ¥ 88,

¥ Fayre nos dice al especto que la escusla, en este cantexto, tenia una doble misién "poner la cultura al alcance de todos,
peto también dar a todos la misma cultura” es decir, tender a la progresiva homagensizacidn culiural por medio de la
educacion. en El Indigenisme, op. oft., p. 111.% Saladino Garcia, Alberto, Indigenismo y Marxismo ., op. cit, p. 88 y 5.

o De hecho es sobre la comunidad indigana donde sa concentra la accidn de la politica indigenista. De este modo, los centros
ceordinadores del INI y todos 1os programas de desarollo intervienen en este espacic comunitario. Ver al respecto: Favre, Henn,
El indigenismo, ocp cit., p. 113.

¥ Favrg, H., El Indigenismo, op. cit., p. 116y 5.

® Favre, H, El Indigenismo, op. cit., 121 y 55
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y maneras de entender la realidad social de una 8poca, concepciones que son propias
de la posicidn de las élites dominantes. El pensamiento indigenista, de esta forma, sirvié
también para legitimar una dominacién, por medio, ademas, de la accién practica (politica
indigenista) para hacer de las poblaciones indigenas objeto del cambio sociocultural,
controlado por las élites, necesaric para los intereses del Estado en ese momento. De
este modo, al igual que muchas otras acciones gubernamentales tendientes a mantener
el status quo, el pensamiento de ia gran mayoria de los pensadores indigenistas de la
apoca postrevolucionaria coadyuvo en el reforzamiento del sistema. Por lo tanto, al
indigena se le reconocié su capacidad de accién, en la medida en que se integrara en
el sistema econdmico, social, politico y cultural dominante.®® Es decir, que en una época
donde las élites politicas requerian una fuerte centralizacion del poder, una integracion de
toda la sociedad para “forjar’ una nacién (parafraseande a Gamio) y donde aquellos que
no formaban parte de la sociedad mexicana (como, segun las concepciones de la época
se pensaba a los indigenas) eran vistos como obstaculo para la craacién de una nacion
homogénea y unificada qgue diera paso al pleno desarrollo del pais, por lo que debian ser
integrados o absorbidos en la “cultura nacicnal®. De este modo, no es de extranar que
la antropologia, bajo el paradigma indigenista, fuera vista por las élites politicas, como
una fuerte herramienta para los proyectos gubernamentales de integracion y desarrcllo,®
dandose asi, una relacién historicamente necesaria entre ciencia e ideologia de las élites
politicas.

Como se observd sl pensamiento y las politicas indigenistas postrevolucionarios no
fueron gratuitos, sino que fueron la expresién ideclogica del proyecto de desarrollo que la
incipiente burguesia mexicana estaba imponiendo al pais y que necesitaba la creacion del
mercado interne, la modernizacion social y la homogeneizacidn cultural. Partiende de este
pensamiento ideoldgico se concebian los rasgos de la cultura indigena como obstaculos
gue retardaban, dificultaban o impedian el desarrollo capitalista, para vencer estos
cbstaculos, proclamaba como punto central, 1a integracidn (cultural y socioeconémica)
del indigena a la nacion mexicana a través de politicas disefiadas especificamente para
tal fin. La politica indigenista constituye un capitulo dentro de una politica mas general
de modernizacién de la sociedad. Pero también representa un medio a través del cual
el Estado, cuya misidn se precisa de manera distinta v cuyo campo de intervencion se
amplia considerablemente, pretende convertir a la sociedad en nacion.

Conclusiones

Sin duda el Zeitgeist que el siglo XX heredo del iluminismo y del espiritu decimonénico
estaba caracterizado por un profundo optimismo en las posibilidades de progreso de las

% Saladine Garcla, Alberto, Indigenisme y Marxismo ..., op ¢it., p. 97,

* En este sentido, segun Vazquez, los antropologos y en espeacial representados por |a figura de Gamio, “actuabaln] mas como
funcionario[s] politico[s] que como cientificols], en el sentido weberiano del concepto™ en "La historiografia antropolégica..., op.
cit, p. 154,
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sociedades, concepcion que partia de una vision unilineal y unidireccional del desarrollo.
Por otro lado, los avances en las ciencias naturales llevaron a muchos pensadores
{fcomo Comte, Marx, Adam Smith, entre ctros) a confiar en el poder de la razén para
comprender las “leyes sociales” y, a partir de ellg, influir en la direccion que toman los
grupos humanos. La confianza en que aquellas partes de [a realidad que nos agradan
pueden ser trasformadas a partir de la accion, principalmente politica, motivé desde un
primer momente a las élites mexicanas a plantear diferentes viag para alcanzar un grado
de “civilizacion” adecuado: conservadores v liberales trataron de crear un Estado nacional
que impulsara aquellos valores con los que cada bando estaba comprometido. De esa
lucha naci¢ la idea de que la bisgueda del progreso era inseparable de la construccion
de un poder central capaz de movilizar l0s recurses, tanto humanas como materiales,
necesarios para avanzar hacia el “destino histdrico” de México.

El modelc gue las élites adoptaron para definir tal destino provenia fundamentaimente de
Europa: una vez que el proyecto liberal se volvio hegemnodnico al derrotar a sus rivales, el
progreso se relaciond con la idea de modernidad, basada #n la liberacion del individuo
para que avanzara hacia la maximizacion de sus beneficios y, de esta forma, se trasformara
el bien privado en bien social. La Revolucion agregd a esta concepcion la idea de que el
Estado, como actor sin clase y poseedor de las capacidades de coaccidn y planeacion
suficientes, era responsabie de impulsar el mejoramiento de fos niveles de bienestar de
la gente, a partir del otorgamiento de derechos sociales y de la posibilidad de un cambio
social dirigido. Con esa tarea frente a ellos, los miembros de las clases dirigentes se
encontraron en la necesidad de encontrar una herramienta legitima (éase cientifica) para
el manejo de la economfa y de |as relaciones sociales en general: se trataba de darle un
rumbe cientifico al Estado que tanto tiempo vy sangre costaron construir. Es aquf donde se
insertan las teorias de la modernizacion y el indigenisimo.

Modernizacién ¢ indigenismo aportaron a las élites una justificacion a la centralizacidn
del poder y a |a intervencién constante y profunda de las administraciones pablicas en la
vida de los diferentes sectores de la sociedad. Ambas eran alternativas “ideclogicas” en
tanto no proponian la abolicién de las formas de explotacién existentes en la sociedad,
ni la transformacion radical de las formas de produccién y de apropiacion del excedente
social, ni la eliminacion del Estadoe como vias para mejorar las condiciones de vida de la
poblacion. Por el contrario, acentuaban la necesidad de actuar en el marco de un Estado
nacionalista, que permitiera difundir un sélo esquema de desarrolio dentro de todo un
territoric. Con ello permitian enlazar los diferentes momentos de la poco orgullosa historia
nacional, interpretandola ahora como la lucha de todo un Unico puebio en busca de su
superacion: Independencia, Reforma y Revolucion integradas como fases o estadios
necesarios dentro de un proceso evolutivo gue cuminaria con un México homogéneo y
desarrollado.

En resumen, la propuesta de modernizar al pais por medio de la industrializacidn, ta
educacion, la urbanizacion, etcétera, y |2 de crear una sola identidad cultural eran
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congruentes con la experiencia histdrica de las élites, pues le daba sentido a los largos
afos de lucha y justificaban la permanencia y continuidad del régimen revolucionario. Por
otro lado, era congruente con el legade liberal de confianza en el progreso, ademas de
permitir la utilizacidén de las herramientas sociales disponibles para alcanzar el objetivo
del desarrollo. Se trataba de dos tecrias homogeneizantes, adecuadas para un Estado
revolucionario que pretendia lograr un proyecto nacional. También son teorias que se
centran en la accién del Estado como moter fundamental del desarrollo material y cultural,
lo que era acorde con un Estade autoritario que se reserva para si la interpretacion Onica
€ incuestionable de |a Volunté General,
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OPORTUNIDADES: EL. NUEVO PROGRAMA DE
COMBATE A LA POBREZA

CAROLA CONDE BONFIL

Introduccién

A principios de 2002 el gobierno federal anuncid la transformacion de Progresa al programa
Oportunidades al que definen como un programa intersectorial en el que participan las
Secretarlas de Educacion Publica (sep), Salud {ss), Hacienda y Crédito Pablice {sHcr)
y Desarrollo Social {Sedesol) con el objetivo central de reducir la desigualdad de accesos
a la educacidn, salud y bienestar social.

Con e cambio a Oportunidades, Rogelio Gémez Hermosillo, Coordinador Nacional de
Oportunidades, sefiala que “las oportunidades se multiplican brindando acceso a los
gue menos tienen para que tengan mas y mejor educacion, salud y nutricién; mayor
fortalecimiento de la economia familiar; crecimiento en zonas urbanas, semiurbanas vy
rurales; mas transparencia y supervision externa; asi como mayor participacién de los
gobiernos locales y de la sociedad civil™.!

Evaluaciones del Programa de Educacién, Salud y Alimentacién

El Programa de Educacion, Salud y Alimentacion (Progresa) iniciado en 1997, para algunos
autores se habia convertide en uno de los principales programas scciales del gobierno de
México ya que beneficiaba a cerca de 40% de las familias en las zonas rurales.?

Aunque Progresa tuvo muchas criticas, gran parte de éstas se referian scbre todo a
aspectos de su puesta en practica como la incorporacion de familias con ingresos
superiores a los establecidos para calificar en el programa (inclusién) y, al mismo tismpo,
la no incorporacion de otras que efectivamentes se encontraban por debajo de !a linea de
pobreza extrema {exclusion).

Recibido 7 agosto 03
Dictaminado 4 septiermbre 03

' Indesol, "Desayunando contige...” Rogelio Gdmaz Hermosille, Seordinader Nacional de Oporunidades, Tema: Progresa
crece, mejora y se transforma en Oportunidades”, hitp://www.indesol.geb_mx/indesolfdesayRogG.htm, [Consuita: 1/06/2002).
2 Gusan W. Parker y John Scout. “Evaluacion del Programa de Educacién, Salud y Alimentacion (Progresa} 2000 a partir
de Indicadores de Seguimiento, Evaluacion y Seguimiento 1998-20017, Centro de Investigacién y Docencias Econdmicas
{cide), 12 de octubre de 2001, Resumen ejecutiva y antecedentes generalss, en "Evaluacidn del Progresa por el cide”, http:
fiwvrw sedesol.gob ma, (Consulta: W05/2002).
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La evaluacion para el afo 2000 resume algunas de “las virtudes ya probadas del
programa”:®

Aunque el programa se inserta en el marco de una estrategia mas amplia de lucha contra
la pobreza en México, se distingue de programas anteriores y aun contemporaneas por
la complementariedad de sus intervenciones, la transparencia y eficiencia distributiva de
sus mecanismos de asignacién, y la calidad de la informacion que se ha levantado para
su evaluacion.

Primere, el programa es innovador, aun en ei ambito internacional, al combinar
simultaneamente para cada familia beneficiada, apoyos en tres areas criticas y com-
plementarias en la formacion de capital humanao bésico: educacidn, salud y alimentacién.
Aunque Progresa tiene un impacto inmediato sobre las oportunidades de consumo de sus
beneficiarios por las transferencias de ingreso que representa, su objetivo final es estimular,
por el lado de la demanda, {a inversidn en capital humano en las localidades y hogares mas
pobras del pais. Se espera con ello contribuir a romper los circulos intergeneracionales de
pobreza extrema asociados con los altos niveles de fertilidad, desnutricién y mortalidad
infantil, y desercidén escolar prevalecientes en estas poblaciones.

Segundo, aunque muchos otros programas han postulado como poblacién objetivo a
la poblacién en condiciones de pobreza extrema, Progresa ha sido el primer programa
efectivamente dirigido a esta pablacion por medio de mecanismos rigurosos de focalizacion,
a las localidades mas marginadas, y dentro de éstas, a los hogares més pobres.

Tercero, Progresa es el primer programa para la superacion de la pobreza que realiza
transferencias monetarias a {las madres de) los hogares beneficiarios, minimizando asi la
erosion de lag mismas por desviaciones a burocracias o proveedores intermediarics.

Finalmente, este es el primer programa en México que incluye, desde su disefio mismo, un
proyecto amplio, riguroso y transparenta de evaluacién de impacto, basado en encuestas
semestrales a la poblacidn beneficiaria, como a un grupo de control seleccionado
aleatoriamente (integrade al programa dos afios después que el primer grupo de
beneficiarios, en el contexto de un proceso preestablecido de ampliacién gradual en la
cobertura del programa en funcion de la disposicion de fondos presupuestales).

Otras evaluaciones encontraron virtudes adicionales en el funcionamiento de Progresa:
* Es costo-eficiente como instrumento distributivo ya que se ha estimado que de

cada peso que se gasta en él, 91 centavos llegan a sus beneficiarios en forma de
transferencias.*

* Ibiet
* Coady, 2000 {citado en Ibid.).
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* | 0s mecanismos de focalizacion del programa han sico efectivos en incluir a las
localidades mas pobres de pais y a los hogares mas pobres dentro de éstas (aunque
menos efectivos en excluir a localidades y hogares moderadamente pobres), por to
que estos recursos llegan en su mayor parte a quienes mas los necesitan.®

» Reduce la pobreza monetaria de los beneficiarios de forma importante pues, de
acuerdo con el indicador de la brecha de pobreza, la pobreza nmionetaria se reduce
30%, mientras que el indice de severidad de la pobreza se reduce 45%. Estos
resultados sugieren gue las mayores reducciones de la pobreza se estan alcanzando
entre los hogares mas pobres de entre los pobres.®

* Muestra efectos positivos en |a inscripcion de nifios beneficiarios en la escuela ya
que aumentd entre 5 y 8 por ciento para los nifios, y entre 11 y 14 por ciento para las
niftas. La inscripcion en el nivel secundaria ha aurmentado de forma importante, en
particular para las nifias.”

* En las areas de salud y nutricién, los nifios beneficiarios de Progresa tienen
una incidencia de enfermedades 12% menor y ha habido una reduccién en la
probabilidad de baja talla para la edad entre los nifios de 12 a 36 meses.®

Para Sedesol los resultados positives que tuvo este programa son:®
s Reducir la desercién escolar.
*» Aumentar la permanencia de nifios y nifas en la escuela.
s Mejorar la transicién en el ingreso a secundaria, especialmente de las nifias.
s Asistencia a los servicics de salud de toda la familia y acceso al paguete basico
de salud.
* Reduccién de la morbilidad infantil y aumento en talla de los nifios y nifias de
zonas rurales.
* Apoyo a la alimentaciéon de ninos de D a 5 afos y mujeres embarazadas vy
lactantes.

Cambio de Progresa al Programa Oportunidades

La razdn por la que se trata principalmente de una ampliacién de Progresa y no de un
nuevo programa radicaimente diferente se debe a esos logros. Con el cambio, se dice,
el programa crece en cobertura y servicios. Al misme tiempo, mejora i} con esfuerzos
de calidad en educacion, salud y entrega de apoyos; i) con la cotreccién de aspectos
criticos y preblemas operativos; y i) con innovacidn de procesos y adecuaciones a
nuevas realidades.

El primer objetivo gue se persigue es el de ampliar en 2002 la cobertura de Progresa en
un millan de nuevas familias con lo que, en su primera etapa, atenderz a 4.2 millones de

 Bkoufias, Davis v de la Vega, 2001 {citado en lbid.}.

9 Skoufias y McClafferty, 2007 {citado an Ibid.).

* Bahrman y Hoddinott, 2000citade en thid.).

? Behrman y Hoddinott, 2000{citado en lbid.).

9 Sedesol. “Opartunidades. Ill. Las oportunidades se multiplican.™, http./www.progresa.gob.mx/, {Consulta: 9/05/2002).
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familias. Se pretende extender esta cobertura y brindar atencion tanto en zonas rurales
como en localidades urbanas de ciudades medias; es decir, con poblacidon menor a un
millon de habitantes.

En el marco de una conferencia ofrecida ante representanties de organizacionses de la
sociedad civil, Rogelioc Gémez-Hermaosillo Marin, Coordinador Macional del Programa
Oportunidades, explicd que “se trata de un programa para ampliar las opciones de
desarrollc humano de la gente en una logica de corresponsabilidad entre los tres drdenes
de gobierno y la sociedad civil™.™®

Se trata de un proyecto multifase a seis afios con un costo total estimado en 4,755
millones de délares, de los cuales 1,000 millones de dalares provienen de un préstamo
del Banco Interamericano de Desarrollo contratado el 10 de marzo del 2002."

Sedesol sefala que Progresa se transforma en Oportunidades en tanto permite el acceso
a. programas de empleg temporal; apoyos a proyectos productivos: el programa de
mejoramiento de vivienda rural; el sistema de ahorro y crédito popular; proyectos de
recuperacion ambiental, de bosgues y agua; y a la educacion para la vida y el trabajo para
adultos vy jovenes.'?

QOrientaciones del programa

De las orientaciones del programa™ destacan la corresponsabilidad, la busqueda de la
equidad y la reduccién de las desigualdades, que se centra en la familia y que fortalece el
tejido social y comunitario. Asimismo, facilita y fomenta el acceso de las familias a nuevos
servicios y programas de empleo, ingreso y ahomo, tiene enfoque de género y fortalece
el liderazgo de mujeres. Desde el punto de vista de su gjecucion es importants el disefio
de mecanismos independientes de supervisidn operativa, contraloria social y evaluacion
de impacto y que sea coordinado de forma interinstitucional, con participacion de los tres
Ordenes de gobierno.

Ampliacién de las oportunidades

Los rubros en los que este programa pone mayor énfasis:

En educacién se amplian las oportunidades para: 1) Mejorar la calidad de la educacion
para garantizar resultados de aprendizaje y competencia para la vida; 2) Ampliar el
acceso a la educacidn para la vida y el frabajo, de jovenes y adultos analfabetos o sin

¢ |bid.

" Banco Interamericano de Desarrollo, “México y e firman prestamos por 1 600 millones de délares para lucha conira |a
pobreza, descentralizacion y capacitacion laboral. En visperas de la Reunidn Anual de las Asambleas de Gobernadores del
ap y la Corporacién Interamericana e inversiones”, Comunicado de prensa, 10 de marza del 2002, httpx/Ywww.iadb.orglexr/
PRENSA/2002/cp6202¢ htm, {Consulta: 8/05/2002).

2 Sedesol, “Oportunidades. |. El cambio de Progresa en Oportunidades.”, hitp/Awww. progresa.gob.mx/, {Consulta: 8/05/
2002).

1 Sedesol, “Oportunidades. |I. Origntacionas del programa”, hitp//www.progresa.gob.mx/, {Consulta: 9/05/2002),
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educacién bésica; 3) Mejorar la transicién en el ingreso a bachillerato.'* Esto se realizara
mediante becas educativas, Utiles escolares y una mejora en ia oferta educativa.'

En lo que se refiare a salud vy alimentacién las oportunidades se amplian para: 1) Mejorar la
calidad ce la infraestructura en los centros de salud; 2) Potenciar el abasto de medicinas y
de suplementos alimenticios, 3) Atender los problemas de salud basica en zonas urbanas.
'® Para estos objetivos se prevé un paquete basico de servicios de salud, educacion y
capacitacién y de atencién médica en 12 354 unidades médicas."”

El fortalecimiento de la sconomia familiar se hara mediante la generacion de oportunidades
de ingreso, empleo y ahorro.

Finalments, se pretende el crecimiente y ampliacion de la participacion de los gobiernos
locales y la sociedad civil para lograr articular mayor concertacion y comresponsabilidad
de los gobierncs de los estados y municipios; una planeacion conjunta del crecimiento
de los servicios de salud y educacion para atender la demanda y mayor acceso a la
informacién,

Contribucion a los programas nacionales
Sedescl considera que Oportunidades es una herrarmianta de la politica social del nuevo
gobierno™ en tanto contribuye a los objetivos generales del Plan Nacional de Desarrollo
2001- 2006
¢ Acrecentar la equidad y la igualdad de oportunidades.
* Impulsar la educacion para el desarrollo de las capacidades personales v de
iniciativa individual y colectiva.
* Fortalecer la cohesidn social v el capital social.

Asi como a los objetivos estratégicos de programas sectoriales, como el Programa
Nacional Educacion 2001-2006:
* Avanzar hacia la equidad en educacion.
» Proporcionar una educacion de calidad adecuada a las necesidades de todos los
mexicanos.

El Programa Nacional de Salud 2001-2006:
* Abatir las desigualdades en salud.
» Mejorar las condiciones de salud de los mexicanos y reducir los rezagos que
afectan a los mas pobres.,

" Sedesol, “Oportunidades. lll. Las eportunidades se multiplican®, bttp:/fwww.progresa.geb.mx/, (Consulta: 8/05/2002).

= Indesol, "Desayunands contigo... Rogelio Gémez-Hermosille, op. cit.

" Sedesol, "Opeortunidades. (Il Las oportunidades se muttiplican®, hitp:/fwww.progresa.gob.mx/, (Consulta: 9/05/2002),

T Indesel, “Desayunando contigo... Rogelio Gémez-Hermosillo, ap. cit.

'® Sedesol, “Oportunidades. IV Herramlenta de la politica social del nuevo gobierno”, http:/fwww.progresa.gob.mx/, {Consulta:
9/05/2002).
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Y el Programa Nacional de Desarrollo Social 2001-2006:
» Generar igualdad de oportunidades para los grupos mas pobres.
= Reducir la pobreza externa.
» Fortalecer el tejido social, fomentando ia participacion y el desarrollo
comunitario,

Estrategla de transformacion del programa
En suma, los criterios y estrategias del cambio a Oportunidades son:'®
* Crecimiento y ampliacion de cobertura.
* Mas y mejores servicios.
* Acceso a nuevas opciones y posibilidades para el desarrollo personal y
colectivo.
« Transparencia, apartidismo y contraloria social.
Correccién de aspectos criticos y problemas operativos.
Innovacién de procesos y adecuacian a nuevas realidades.
Crecimiento en localidades rurales y urbanas no atendidas
Densificacion en localidades rurales para evitar tensiones comunitarias.
Ampliacidn de becas hasta educacion media superior y coordinacion con el
Sistema Nacional de Becas para Educacion Superior.
+ Ampliacion y adecuacion del Paquete Basico de Atencién en Salud.
* Adecuaciéon de las platicas de salud y alimentacion en coordinacién con
Educacion para la vida y el trabajo.
= Acceso a programas de empleo temporal, proyectos productivos, cuidado
forestal vy vivienda.
Nuevos mecanismos de supervision operativa.
Mecanismo permanente de comeccion de errores de inclusion y de exclusion.
Fortalecimiento de la contraloria social.
Module de atencion a la demanda.
Desconcentracién de procesos y mecanismos mas agiles de atencion a la
ciudadania en procesos de seleccién e incorporacion.
» Amplia difusién para ia incorporacion al programa.
« Atencién a zonas de concentracion de pobreza {localidades urbanas y rurales).

s & 8 & @&

Puesta en marcha del programa

A partir de febrero la Secretaria de Desarrollo Social instalé mddulos en diversas
entidades federativas para incorporar a familias de zonas urbanas del pals al Programa
Oportunidades, pero quienes estaban en Progresa estdn automaticamente incluidos en
Oportunidades.

® Sadesol, “Oportunidades. V. Criterios y estrategias de cambio®, http://www.progresa.gob.mx/, (Consulta: 9/05/2002).
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En dichos centros de atencion se realizardn estudios socioecondmicos a quienes acudan
directamente a solicitar los apoyos. Entre l0s requisitos para tener acceso se encuentran;
habitar una vivienda con piso de tierra, no disponer de agua entubada, tener varios hijos
en edad escolar, no contar con refrigerador ni television, disponer de ingresos que no
rebasen 2,500 pesos mensuales: datos que se corroboraran al realizarse una visita de
inspeccién a la vivienda.2

Paralelamente, ei Instituto Nacional de Desarrollo Social {Indesol) y la oficina del Banco
Mundial en México convocaron a organizar didlogos con las mujeres beneficiarias de
Oportunidades 2002 en seis estados de |a Repiblica.”

El objetivo que se persigue es generar propuestas participativas que contribuyan a
mejorar el desempefio de Oportunidades, desarrollar las capacidades de las mujeres en
situacion de pobreza para participar activamente en ia contraloria social del programa y
para proponer modelos de corresponsabilidad entre gobierno y sociedad para el disefio e
implementacion de politicas publicas en el &ambito local.?2

Podran participar en el programa, las organizaciones de la sociedad civil que tengan
experiencia en procesos y proyectos de formacion y capacitacion mediante el uso de
metodologias participativas y que tengan como poblacion cbjetivo a grupos de personas
o comunidades en condiciones de pobreza extrema y/o desventaja social especialmente
a mujeres y sus familias,

La disponibilidad financiera total para esta convocatoria es de 637,000 pesos destinando
como maxime hasta 200,000 pesos por proyecto. Las organizaciones de la sociedad civil
deberan aportar en efectivo 10% del monto total del proyecto en el case de que estos
se lleven a cabo en alguna de las microregiones identificadas por la Sedesol y 25% en el
resto de las regiones.

Finalmente, el 15 de marzo de 2002 se publicd sl Programa de Oportunidades
Productivas®™ cuyos objetivos especificos son:
* Desarrollar las oportunidades de las personas, unidades familiares y grupos
sociales, a través del impulso a sus iniciativas, al fortalecimiento o la diversificacion
de sus actividades, a la basqueda de nuevas opciones o a la creacion de proyectos
para su desarrollo.
¢ Impulsar, de forma complementaria con otros programas de la Sedesol, la
ejecucion de proyectos productivos que impacten en el desarrollo social y humano
de los beneficiarios y en el de sus familias.

" Socorro Rualas. “Oportunidades Contigo ayudara a mas de 3 mil familias lerdenses”, Milenio, 27 de febrare de 2002,
2 Michoacan, Oaxaca, Pusbla, Querétaro, Veracruz y Yucatan.
=

= Programa de Opartunidades Productivas, Diarde Oficlal de la Federacion, 15 de marzo de 2002, Quinta Seceion, pp. 1-10.
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* Fomentar la cultura de ahorro y crédito de los beneficiarios, procurando su
integracion al Sistema Nacional de Ahorro y Crédito Popular; asi como brindar
apoyos para fomentar |la formacion de grupos sociales interesados en desarrollar
proyectos productivos.

* Impulsar las vocaciones productivas de las microrregiones, mediante la ejecucién
de proyectos que permitan activar la economia local y fortalecer los niveles de
ingreso de sus habitantes.

» Brindar recursos a la poblacidn para generar autoempleo y/o fomentar su
patrimonioc productivo y/o capital de trabajo, aprovechardo las vocaciones
regionales y sus habilidades

El programa funciconard en cinco modalidades:
1) Apoyos a la palabra. Se orienta al otorgamiento de recursos a productores
agricolas para incentivar y/o diversificar la actividad econdmica en zonas
temporaleras de baja productividad y/o aita siniestralidad, bajo un esquema de
recuperacion de recursos a través del Sistema Nacional de Aharro y Crédito Popular,
que permitira en el mediano plazo el autofinanciamiento de los proyectos.
2) Primer paso productivo. Se enfoca a la atencidén de personas, unidades
familiares o grupos sociales interesados en et desarrollo de proyectos productives
y de autoempleo, cuyas caracteristicas, tamafio y maduracion le impidan el acceso
al crédito formal,
3) Acompanamiento y formacién empresarial. Apoyos deéstinados a personas,
unidades familiares o grupos sociales constituidos con proyectos productivos en
su fase inicial o en operacién, que sean utilizados en acciones de capacitacion
y asistencia técnica en los procesos productivos y organizacionales, como un
instrumento para facilitar su operacién y administracion. Estas acciones se realizaran
mediante la contratacion de servicios.
4) Crédito social. Créditos destinados a parsonas, unidades familiares u
organizaciones productivas para fortalecer las propuestas productivas y orientados
a impulsar proyectos exitosos v rentables. Su otorgamiento es temporal y su
objetivo es lograr la autosuficiencia que permita el crecimiento econdmico y social
de los beneficiarios, asi como desarrollar su capacidad emprendedora.
5) Proyectos productivos para mujeres. Apoyar las iniciativas de las mujeres
ubicadas en zonas rurales marginadas, con la puesta en marcha de proyectos
productivos recuperables que sean técnicamente sostenibles, coadyuvande a
mejorar la condicidn econdmica de sus familias.

Perspectivas de Oportunidades
Aunque el programa apenas estd definiendose y en la fase inicial de puesta en marcha,
hay algunos cambios que se pueden sefialar acerca del disefio de Oportunidades
respecto de Progresa:

1. Atendera poblacién en zonas urbanas.
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2. Se intenta corregir el problema de exclusion mediante la solicitud de los
interesados y la aplicacién de un estudio socioecondmico.

3. Mantiene los apoyos en materia de salud, alimentacion y educacion.

4. Promovera proyectos preductivos para que la poblacion en pobreza extrema del
pais pueda mejorar su situacién econdmica.

5. Buscara invertir en la gente para que pueda superarse mediante su propia
capacidad y fuerza.

Sin embargo, se abservan algunas contradicciones, duplicidades e imprecisiones, de las
cuales mencionaremos solo algunos ejsmplos:

En la modalidad Apoyos a la palabra es requisito tener mas de 20 hectareas de temporal,
lo cual no parece ser un criterio incluyente de poblacién en pobreza extrema.

En cuatro modalidades® es requisito recuperar los apoyos otorgados mediante el deposito
en una cuenta personal en el Sistema Nacional de Ahorro y Crédito Popular, pero no sélo
no existe este sisterna adn, sino que no se especifica qué ocurre después de concllida
la recuperacidn: ;Cuanto tiempo debe mantenerse en esa cuenta? ;Pueden retirarlo los
titulares de la cuenta {gue son los recuperantes de los apoyos)? ;Bajo qué condiciones?
¢ Para qué destinos?

En la modalidad Apoyos a la Palabra, en forma previa a la operacién del Programa debera
constituirse un Comité de Validacién conformado por un representante de la Presidencia
Municipal, comisariados ejidales, representantes de las comunidades participantes en
al Programa, elegidos entre los mismos beneficiarios y un vocal de control y vigilancia
elegido de entre los representantes de los Comités Comunitarios participantes, cuya
funcién sea la de promover las acciones de Contraloria Social.

Este es uno de los varios casos en los que se pretenden constituir formas comunitarias
de decision y la participacidn de las autoridades municipales; sin embargo, pareceria que
se desconoce la realidad de gran nimero ds ayuntamientos y su incapacidad, en el corto
plazo, de asumir nuevas tareas. :

Tanto la corresponsabilidad® como la cohesion social®® son principios basicos de la
actual estrategia, pero pareceria que se acerca més a una imagen objetivo o a un ideal
que a una situacién que pueda operar en la practica inmediata hoy en dia para todas las
acciones de este programa.

# ppoyos a la palabra, Primer paso productivo, Crédito social y Proyectos productivas para mujeres.

2% Participackin de ks tres drdenes de goblernc y de los bereficiarios.

8 Promover |a formacion de grupos, organizaciones y asociaciones que faciliten sl acceso conjunto de sus integrantes a los
distintos programas sociales.
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Hay confusién en el discurso de los funcionarios publicos. En parte, esto se debe al uso
(0 abuso) de algunos nombres y conceptos. Contigo fue el nombre del primer programa
de combate a la pobreza en el sexenio foxista. Hoy es la “estrategia® de politica para
lograr el desarmrollo humano integral de todos los mexicanos que consiste tanto en proveer
bereficios sociales esenciales a todos los mexicanos como activar una palanca que
impulse el desarrollo humano™.*®

Pero, a sU vez, “consiste en cuatro estrategias especificas y complementarias: Ampliacién
de capacidades, Generacién de oportunidades, Proteccidn social para todos y Formacion
de patrimonio”.?® Contigo también es el ‘nombre’ o ‘apellido’ de los diversos programas
puestos en operacion® y de las vertientes.> Al mismo tiempo, se pretende que sea la
‘marca’ de los productos distribuidos por Diconsa y Liconsa, y de los que reciben los
beneficiarios del antiguo Progresa, como las papillas nutricionales.®

Oportunidades es el nombre de uno de ios programas, en particular al que sustituye a
Progresa, pero de manera similar se esta utilizando como ‘apellido’ de otros programas.
En el discurso se ha definido a Oportunidades como el programa que engloba a los
diferentes programas de la politica social. Asi, Oportunidades productivas s un programa
diferente, regulado por sus propias reglas de operacion.

Un segundo problema esta dado por la inconformidad de algunos diputados respecto al
cambio de denominacion de Progresa {pues se efectud con posterioridad a la aprobacion
del Presupuesto de Egresos de |a Federacion)® lo que condujo a que en algunos casos se
prefiera omitir el nuevo nombre del programa y se aiuda a |a estrategia, lo que confunde
a0n mas los objetivos y lineas de accion.

Gomez Hermosillo justificd el cambio de nombre pues "uno de los problemas de
operacién, no sélo de Progresa, sina de todos los programas, era su falta de articulacion,
su aislamiento, condicién que a partir de este ario se modificara para fortalecer la politica

T Cursiva mia.

2 “Conligo”, hitp://www.sedesol.gob.my/contigo.htm, {Consulta: 7/05/2002).

2 ibid.

“ Por ¢jemplo, “Contigo, manos a la obra".

¥ “Contigo, Pairimonio y Ahorro Productive”, "Contigo, desarrello microrregional” o “Contigo, Hogar y Habitat®, (Cecilia
Ganzdlez, “Crean nuevo 'sello’ contra pobreza” , Reforma, 14 de febrero de 2002, http:/www.reforma.com/nacional’articula/
168289/, {Consulta: 19/05/2002).

= |bid.

# | egisladores de los partidos Revolucionarie Institucional y de la Reveolucion Demacralica criticaron este miércoles al
Presidente Viconte Fox por anunciar cambios de programas sin sustente legal, pues consideraron que primero tendrian gue
notificarse v ser aprobados por la Camara de Diputados™. (Gecilia Gonzdlez, “Critican cambios en programas federales”,
fleforma, 23 de enero de 2002, hitp://www.reforma.com/nacional/articulo/ 162595/, (Consulta: 19/05/2002}.
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social en su conjunto™* y Josefina Vazquez Mota afirmé “que por lo menos ya no habra
esa dispersion de programas que tan criticada fue durante afios en todos los &mbitos™.*
Sin embargo, 1a apertura programética contiene cada vez mas programas especificos para
grupos scciales, regiones o actividades; cada uno con sus propias reglas de operacion y
lineamientos especificos, y alguncs de ellos con recursos etiquetados, distinto personal
operativo y de seguimiento, asi ¢comao indicadores diferentes para su evaluacidn.

En ios medios académicos ha habido poca reaccidn al cambio de poelitica social. Carlos
Barba, titular de la Divisidon de Estudios de Estado y Sociedad de la Universidad de
Guadalajara opina:
| os programas para la superacion de la pobreza, incluido el renovade Oportunidades,
no resolveran el fendmeno de extrema marginacion y carencias del pais, si a la par
no se logra un desarrollo econdmico sostenido y se evitan las crisis econdmicas que
‘achan por tierra’ los pequefios beneficios alcanzados.

Coincido con él en que “puede concederse a éste ‘el beneficio de la duda' pues, al
menos en papel, hay cambios que son destacables”,* pero es muy importante que
Sedesol e Indesol, las instancias responsables de Oportunidades, enfrenten seriamente
las dificultades crecientes para integrar los programas espscificos y coordinar los
intersecretariales.

Igualmente, se requiere que prevean las condiciones necesarias para su operacion y se
establezcan previamente. La prisa por anunciar y poner en practica una politica social
diferente a la de los sexenios priistas ha conducido a pretender quemar etapas y omitir
pasos indispensables para lograr una buena ejecucion y alcanzar las metas previstas.
Tal vez habria gue recordar el dicho popular “méas vale paso que dure y no trote que
canse”...
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Anexo: Nuevas acciones del Programa Oportunidades ®

1. Mas vy mejor salud, educacién y alimentacién.

1.1
1.2
1.3
1.4
15
1.6
1.7

1.8

Crecimiento del Programa de Escuelas de Calidad en localidades con
becarios del programa.,

Priorizacién de la Cruzada Nacional por |a Calidad de los Servicios de Salud
en las unidades de atencidn a {as familias en el programa.

Crecimienta de las becas para educacién media superior,

Acceso a las plazas de educacién y a los cursos del Instituto Nacional de
Educacion de Adultos y €l Ceonsejo Nacional de Educacion para la Vida y el
Trabajo (Conevyt).

Acceso al Programa Escuela Saiudable y al apoye con lentes a becarios con
problemas visuales.

Impulso al Programa Comunidad Saludable en localidades marginadas.
Acceso al suplemento nutricional del Programa de Salud y Nutricidn Indigena
a familias beneficiarias.

Coordinacion con el Programa Arrangue Parejo y con &l Seguro Popular de
Salud.

2. Fortalecimiento de la economia popular.

2.1
2.2
2.3
24
2.5

Acceso preferents a proyectos de Empleo Tempeoral

Acceso a apoyos para emprender proyectos productivos.

Acceso al sistema de ahomo y crédito popular impulsado por el Bansefi.
Acceso al programa de mejoramiento de la vivienda rural.

Impulso a proyectos de recuperacidon ambiental, de bosques y agua, en
coordinacion con el Consejo Nacional Forestal (Conafor).

3. Crecimiento de cobertura.

3.1
3.2
3.3

Incorporacién de un millén de nuevas familias en todo el pais.
Densificacion y crecimiento en localidades rurales para atender la demanda.
Crecimiento en localidades urbanas mediante médulos de atencion a la

demanda.

4, Mayor transparencia y supervision externa.

4.1
4.2
4.3
4.4
45

Uso de tarjetas de débito en zenas urbanas.

Depésito en cuenta en zonas rurales con servicios de Bansefi y Banrural.
Fortalecimiento del Sisterna Integral de Informacién Operativa.
Mecanismos de supervision externa.

Nueva ronda de evaluacién externa a carge de instituciones académicas
nacionales.

% Sadesol, “Oportunidades. v, Nuevas acciones.” hitp/www. progresa.gob.mx/, {Consulta: 9/06/2002).
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Campafia de apartidismo en estados con procesos electorales.

Nuevos buzones de acceso a la contraloria social.

Cambio de promotoras vy sustitucion por la figura de comité colegiado con
vocales de educacion, salud y desarrollo comunitario.

Convenios de vigilancia con las organizaciones civiles en acuerdo con la
Comision de Transparencia.

5. Mayor participacién de los gobiernos locales y de la ciudadania.

5.1
5.2

5.3

5.4

5.5

Fortalecimiento de los comités técnicos estatales.

Mecanismos compartidos de planeacion para la ampliacion de cobertura en
los estados.

Acceso a las bases de datos y asistencia técnica para su uso en el disefio de
programas sociales y planeacion de cobertura de salud y educacion.
Apertura de la informacion en Internet v a bases de datos en medios
glectronicos.

Colaboracion con otros programas concluyentes de organizaciones civiles.



NUEVAS POLITICAS PARA ADULTOS MAYORES:
EL CASO DEL DISTRITO FEDERAL
-DE LA ASISTENCIA A LA PARTICIPACION SOCIAL-

ELIZABETH CARO LOPEZ

Presentacion

El proceso de envejecimiento de la poblacion de la Ciudad de México constituye uno
de los mas importantes retos de politica publica gue enfrentan gobierno y sociedad.
En el Distrito Federal se vive un acelerado proceso de transicidn socio-demografica hacia
una compesicion de poblacion en la cual las personas adultas mayores tendran un peso,
densidad y significacion creciente. Actualmente las personas de 60 aifos y mas, en promedio,
constituyen casi el 8% de los habitantes de la ciudad, la proporcion méas alta de todo el pais.
Sin embargo, se tienen delegaciones como Benito Juarez con un porcentaje cercano al 14%,
esto es, arriba del promedio que se espera para el pais en el afio 2025,

Esta transicion socio-demnoegrafica es irreversible. La politica social del Gobierno del
Distrito Federal disefiada desde 1997 se propuso iniciar el impulso de la otra transicion: la
de las instituciones, el marco juridico y los habitos culturales para corresponder at perfil de
una sociedad con una composicién de poblacién distinta. Esta transicidn politica, juridica
y cultural, parte del reconocimiento de que las personas adultas mayores, coma grupo
prioritario, constituyen una poblacién en condiciones de inequidad, asimetria y exclusion;
de un sector social que demanda el reconocimisnto de su especificidad y, al mismo
tiempo, su derecho a contar con oportunidades, a participar, a ejercer su ciudadania. En
breve, su derecho a la equidad.

Por ello la politica social hacia las personas adultas mayores, se propuso impactar
en e conjunto de las instituciones y de la poblacién, promoviendo sus derechos vy
acompafiando los procesos de reconstitucién del tejido social en los que las personas
mayores tienen un papel fundamental.

Hasta ahora el estudio de la problematica del envejecimiento no ha recibido el espacic
y la atencidn que merece. Las personas mayores no habian sido para las instituciones,
ni para la academia, con valiosas excepciones, prioridad de accién y reflexién. Elio,
afortunadamente ha empezado a cambiar. El presente trabajo intenta resumir las
principales implicaciones de este proceso de envejecimiento, valorar el sentido de los
programas y acciones de politica social desarrolladas hacia este grupo de poblacién en el
periodo 1997-2000 v, especialmente, sugerir los principales retos y desafios a futuro de la
politica publica local con respecto a las personas adultas mayores.

Recibido 6 apasto 03
Dictaminado 4 septiembre 03
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Antecedentes

El aumerto de la esperanza de vida que se registra en México y de manera especial en
el Distritc Federal, la disminucion de la tasa de natalidad y los movimientos migratorios
por los cuales sale mas gente que la que ingresa a la capital del pais, se encuentran
entre los factores que estan generando un aumento continuo en el numero absoluto
de poblacion adulta mayor y en el porcentaje que representan dentro de la estructura
pablacional de la Ciudad de Maxico. A este fenémenc se le conoce como “proceso de
envejecimiento poblacional”, y requiere ser considerado como tema prioritario en las
agendas institucionales actuales y futuras, tanto del sector pdblico como del privado,
pues exige la aplicacion de ajustes sustantivos en la actividad econdmica, los servicios
sociales, las politicas publicas e incluso la actividad politica, que deben considerar las
demandas especificas de este grupo de poblacidn.

La Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) y la Organizacién Mundial para la Salud
{OMS) coinciden en establecer los 60 ahos de edad como el inicio de la vejez y consideran
que una poblacién es vieja si mas del 7% de sus miembros tiene 65 afics y mas, o mas
del 10% tiene 60 afios y mas.' El D.F. cuenta actualmente con 7.7% de poblacion mayor
de 60 afios, por 10 que se define su situacion como de transicion socio-demografica hacia
una sociedad envejecida, sin embargo, partir de un planteamiento sblo cronoldgico deja
innumerables vacios en el andlisis de este grupo de poblacién.

La perspectiva a partir de la cual se analiza, disefia y actba en relacién con la poblacién
adulta mayor, debe tomar en cuenta tres nociones fundamentales: envejecimiento fisico,
envejecimiento bioldgico y envejecimiento social o cultural. El envejecimiento fisico esta
marcado por cambios en la apariencia fisica de las personas, entre ellos la pérdida de
elasticidad de la piel, adelgazamiento y deccloracion del cabello, cambio en el tono de
vozZ ¥ aumento en las areas de pigmentacion, entre otros. El biolégico se manifiesta en
niveles de trastorno o deteriore funcional y esta intimamente ligado al envejecimiento
fisica, ya que un namero importante de los cambios que tienen lugar en los adultos
mayores son resultado del deterioro de los sentidos y drganos, como disminucion de la
vista, de la capacidad auditiva, de la memeoria, baja del rendimiento cardiaco. Algunos
autores consideran al conjunto de estos dos tipos de envejecimiento como envejecimiento
fisiologico.?

El envejecimiento social o cultural corresponde a las actitudes y conductas sociales que
se consideran adecuadas para una determinada edad?; es decir, se refiere a la forma como

' Esquivel, Ma. Teresa vy Sanchez Mejorada Ma. Cristina, Condiciones de vida y politicaGeneral de Servicios de Apoyo,
Direccidn General de Servicios al Transporte, Sisiema de Transporte Colectivo Metro y Sistema de Transporte Eléctrico.social
para la poblacidn de Ja tercera edad en Sociclégica: Pobreza, condiciones de vida y politicas sociales, Universidad Autonoma
Metropolitana, Azcapoizalco. Sep-Dic 1995, afie 10, nim. 29, pag. 107.

? Ortiz, José Francisco, Envejacimiento: ;programa genético o desgaste?, INAH, Méxica, 1895,

* Huenchuan, Sandr, Vejez, génern y elnia. Acercamiento a un enfoque de las diferencias sociales, Temuco Chile 1998, Fag.
2
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las culturas construyen la imagen de lo viejo y del anciano*y a la asignacién de roles y
posiciones que establece la sociedad para los adultos mayores. Existen mdiltiples factores
externos come la alimentacion, enfermedades, ejercicio, contaminacidn, condiciones de
frabajo, etcétara, que contribuyen al retrasc o aceleracion de los diferentes tipos de
envejecimiento, por lo que éste se da en diferente grado y forma para cada persona.

El proceso de envejecimiento tiene implicaciones en las estructuras econdmicas, sociales
y de salud, las cuales deben hacer frente a un grupo de poblacion cada vez mayor y con
necesidades particulares. Estas necesidades han sido satisfechas a través de muy diversas
formas, en donde los programas publicos, los servicios voluntarios, las redes familiares,
las iniciativas del sector privado y de los propios recursas de los individuos han sido
elementos fundamentales para encarar el problema. Sin embargo, las crisis econémicas
recurrentes, la adopcion de modelos concentradores y excluyentes y el consecuente
recrudecimiente de la pobreza y la desigualdad son factores que paulatinamente han
debilitado jas formas tradicionales de apoyo familiar. En la actualidad, los cambios en
la estructura familiar estan produciendo un entorno muy diferente que modifica el papel
de las nuevas generaciones de adultos mayores. Estas transformaciones tienen una
influencia definitiva en el bienestar socioecondmico y en la salud fisica y mental de este
grupo de poblacion.

Segqun lo estaklecido en el Pronunciamiento de Consenso sobre Politicas de Atencion a los
Ancianos en América Latina®, cuando se logran las condiciones necesarias, las personas
aduitas mayores pueden alcanzar un grado de autonomia, independencia y bienestar que
les permite continuar participando en forma activa en el desempefio y en la organizacién
de la sociedad, con una aceptable calidad de vida. Reflejo de eflo es que en la Ciudad
de México existe un nimero importante de movimientos, agrupaciones y organizaciones
de personas adultas mayores con expectativas y necesidades que desarrollar que, sin
embargo, requieren mas espacios y programas especificos.

La consideracion de los adultos mayores como grupa prioritario de la politica social del
Gobierno del Distrito Federal se estructurd principalmente a partir de que como grupo
social viven condiciones de inequidad y desventaja y que aumentan afio con afio su tasa
de crecimiento, sus necesidades y demandas. Es un sector de la poblacién cada vez mas
significativo, pero que en términos generales estd expuesto a situaciones de inequidad,
asimetria y exclusion sogial, lo cual se traduce en gue su mayor esperanza de vida no se
acomparia de una mejor calidad de vida, sing muchas veces, v particularmente para las
muijeres, de |0 contrario.

* Morales, Ma. Elena, Ser vigjo, México, 1998,
¢ Organizacion Panarmericana de la Salud. Centro Latinoamericano de Demografia (CELADE), 1992. Santiago de Chile.
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Diciembre del 87

En diciembre de 1997, la entonces denominada Secretaria de Educacion, Salud y
Desanollo Social, inicia los trabajos para la creacion de la Direccion General de Equidad
y Desarrollo Social, misma que suple a la Direccién General de Proteccion Social. Uno
de fos principales objetivos fue separar las actuaciones normativas de las operativas, asi
como concebir una politica social para la atencién de grupos vulnerables y una politica
social para grupos prioritarios. Se determiné que el DIF-D.F. fuese la instancia que
realizara programas operativos para la atencién de grupos vuinerables. £s decir, dada su
infraestructura y presupuesto, asi como la naturaleza misma de instancia de asistencia
social, continuaria y reforzaria la operacién de programas para personas adultas mayores
en situacion de indigencia, abandona, carencia de recursos econémicos, etc. Al DIF-D.F
se le transfirieron los siguientes programas:

1. El programa “Despensas para Veteranos y Personas de Escasos Recursos
Econdmices”. Objetivo: dotar despensa con 16 productos de la canasta basicaa 13
vateranos, 6 viudas y 4 personas de escasos recursos,

2. Continuacion de algunos convenios establecides con instituciones de Asistencia
Social sin fines de lucro.

3. Centros DIF-D.F. con programas para personas adultas mayores. Las instalaciones
de los Centros carecian de espacios adecuados y medidas de seguridad. Los
programas consistian en clases de baile, manualidades, tai-chi, cachi-bol, paseos
culturales, recreativos y de convivencia. El personal responsable de los Centros no
habia recibido capacitacion para manejo de personas adultas mayores.

La Direccion General de Equidad y Desarrollo Social, por su parte, se constituyo en la
instancia encargada de diseRar politicas sociales normativas para la instrumentacién de
programas rectores a ser operados por las distintas instancias del Gobierno local y en
particular por las instancias que estuvieran directamente relacionadas con la Secretaria
de Educacion, Salud y Desarrollo Social. Iniciar una politica social para la poblacion
adulta mayor con esta visién no fue facil, ya que el trabajo que se venia realizande en
la extinta Direccién General de Proteccion Social en torno a la poblacion adulta mayor
estaba muy ligado a cuestiones de asistencia social (ayuda econémica inmediata para
compra de medicinas o pasajes) e indigencia. Muestra de ellc es que la Direccidn de
Operacion era la encargada de la atencion a este grupo, basicamente a través de la Casa
de Proteccién Social No.3 Cuautepec que a la fecha da albergue a hombres aduttos
mayores indigentes.®

5 A nivel mas general, se enconlré que o Departamentc del Distrito Federal y la Secretaria de Educacién, Salud y Desarrollo
Sacial establecieron en 1996 la denominada Afianza para ta Tercera Edad. Esta allanza se conformo de ia siguiente manera:
Comité Técnico. {Presididgo por el Jefe del Departamento del Distrito Federal, & integrado por diversas secratarias, € INSEN,
DIF Ja Procuraduria General de Justicia del D.F., la Comision de Derechos Humanos del DF., y delegados politicos; asf como un
coordinador ejecutivo a cargo de la Secretaria de Educacion, Salud y Desarrolio Social del DDF) y tres Comités Operativos {de
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En términos generales, la politica social predominante en la anterior administracion tenia
como objetivo ofrecer atencion y asistencia inmediata, por lo que lograr el gjercicio de
dereches, fomentar la participacién ciudadana v fortalecer ia corresponsabilidad no eran
ejes de dicha politica.

Principales politicas y acciones emprendidas

El Gobierno del Distritc Federal, a través de sus distintas instancias elaboré un diagnostice
sabre a situacion de la poblacidn adulta mayor desde una perspectiva bio-psico-social,
asi como el estado de los programas para su atencidn en térmings de vigencia, contenido,
pertinencia y cobertura. El diagnéstico fue puesto a consideracién de académicos,
expertos, diversas organizaciones civiles, asi como de la propia poblacion adulta
mayor durante una consula realizada en junio de 19988,

La Asamblea Legislativa del Distrito Federal, convoco en febrero de 1998 al Fero “El
Aduito(a) Mayor en el Bistrito Federal: Por una sociedad integral en el sigto XXI”. El objetivo
que se fijo fue el de conocer la problematica de los aduitos mayores y elaborar propuestas
legislativas para reformular, adicionar o derogar diversas leyes y codigos, a fin de proteger
los derechos de este grupo de poblacion y promover politicas publicas para garantizar la
aplicacién de las leyes. Tanto la consulta como el foro, aportaron elementos que fueron y
siguen siendo tomados en cuenta para e! mejoramiento de los programas; evidenciaron
la necesidad de promover una nueva vision de la poblacién adulta mayor como uvna parte
estructural y no residual de la sociedad capitalina, cuya presencia es significativa en los
ambitos productivos, sociales, culturales, politicos, econdmicos, recreativos, de salud y
deporte.

A partir de lo anterior, se definit el objetivo general de la politica social del Gobierno del
Distrito Federal para la poblacién adulta mayor:

Meijorar la calidad de vida de las personas aduitas mayores para alcanzar un
desarrollo justo y equitativo mediante el reconocimiento de sus derechos, valores,
capacidades vy riqueza cultural, estimulando su reincorperacion a la sociedad y la
justa valoracién por la misma, asi como su participacion y corresponsabilidad en el
desarrollo de la politica social gue se lleva a cabo en el marce de una cultura de I
vejez vy de la construccién de una Ciudad para todas las Edades.

Salud, Enfermedad y Mutricion, de Proteccion y Origntacion Social y de Educacién, Dultura y Recreacion). Otras instituciones
participantes de esta alianza fueron sf IMSS, el ISSSTE, ef Instituto Nacional de MNutricion "Salvador Zubirdan”, la Junta de
Asistencia Privada, la Cruz Raoja Mexicana A.C. y organizaciones sociales come el Cenitro Mexicano de Filantropia A.C., Alianza
Revolucionaria de |a Tercera Edad A.C., Cantas Arquididcesis de Marxico, e Programa de Manc Amiga a Mano Anciana y al
Club de Aspirantes a Centenarios Felices A.C. El principal resultado de 1a Alianza fue la edicidn del libro “La Tercera Edad en el
Distrite Federal” que integra un diagnéstica sobre la situacion de la poblacion emvejecida en sl DF, v los programas y planes
inslitucionales para su asistencia. En este marco, las principales instancias de atencion a personas adultas mayores tanta en
el ambito local como federal coordinaron la elaboracion del “Directorio de Servicios para la Poblacidn de |a Tercera Edad en el
area Metropolitana de la Ciudad de Méxica™.
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Para logrario se fijaron tres programas ejes:
¢ Politicas plblicas
= Promocidn de derechos
* Revision legislativa

Politicas publicas

Este programa tiene como objetivo general impulsar el andlisis, reflexion e investigacion
sistematica de la poblacién aduita mayor en el Distrito Federal a fin de propiciar la
definicién de politicas plblicas rectoras y modelos de atencion. La Organizacién de
Nacicnes Unidas declard 1999 Afo Internacional de las Personas Adultas Mayores; por
su parte, el Gobierno del Distrito Federal declard su adhesién al Ao Internacional el 22
de febrero, e instrumentd el Programa Anual de Trabajo en conjunto con las principales
instancias del Gobierno del Distrito Federal.” El objativo de este programa fue el de
desarrollar acciones transversales que superaran la tradicional segmentacién de las
peliticas gubernamaeantales para grupos prioritarios. A lo largo del afio, cada una de las
instancias del Gobierno del Distrito Federal desarrollaron actividades de sensibilizacion,
informacién y comunicacién en medios masivas y en el sistema de transporte para difundir
los principios de independencia, participacidn, cuidados, autorrealizacion y dignidad de
las personas adultas mayores. Se desarrollaron actividades en todas las delegacicnes
destinadas a resaltar los maltiples rostros de la vejez haciendo énfasis en la perspectiva
de género. Se organizaron jornadas para promover un envejecimiento exitoso basado en
acciones preventivas, de autocuidado, promocidn de la salud, el daporte, la cultura y los
derechos.

Todas estas actividades esencialmente buscan visualizar a las personas mayores, asi
como la construccién de una cultura de la vejez que les reconozca, valore y ctorgue las
oportunidades necesarias para mejorar su calidad de vida y sobre todo que les permita
fortalecer su autonomia y ser sujetos de derecho.

Revisién legislativa y promocion de derechos

Reducir la iniquidad y alcanzar la justicia social son dos objetivos de la politica social,
cuyas metas se concretan en una mayar participacion ciudadana. Para ello, es necesario
contar con un marco legal que reconozca las especificidades de la poblacidn adulta
mayor, a partir de lo cual se fomenta el que se asuman como sujetos de derechos y

7 La coordinacién del Programa estuvo a cargo de la Direccién General de Equidad y Desamollo Social. Perticiparon les 16
delegaciones del Distrite Federal, la Direccidn General de Comunicacién Social del GDF, Jardin da |a Tarcera Edad de la
Subdelegacion del Bosque de Chapittepec, la Subprocuraduria “A™ de Procedimientos Penales, Subprocuraduria de Atencidin
a Victimas y Servicios a la Comunidad; Direccitn General de Promocion e Inversiones, Direccidn General de Promociin
Deportiva, Direccidn General de Servicio Pablico de Localizacion Telefnica, instituto de Cuttura, Direccién General de Servicios
Comunitarios Integrados, Sistema para el Desanolla Integral de la Familia del D.F., Unidad de Zoolgicos, Coordinacion de
Comunicacion Sacial de |a Becrataria de Desarrollo Sacial del D.F, Coordinacion General de Participacion Ciudadana y Gestidn
Social, Direccién General de Reclusorios y Centros de Readaptacion Social, Procuradunia Social, Direccién de Ensefanza €
Investigacion de la Secretaria de Satud, Direccidn
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ejerzan los mismos. Las acciones realizadas iniciaron con la compilacion y analisis de la
legislacion vigente a nivel local, nacional e internacional en materia de poblacién adulta
mayor. Dado que durante 1999 no se contaba con una ley especifica, las acciones se
centraron en difundir los principios de las Naciones Unidas para las personas adultas
mayores. Lo anterior se realizé principalmente a través de la exposicion itinerante “1999
Afo Internacional de las personas adultas mayores” y la “Jornada de andlisis y discusidn
sabre los principios y derechos de las personas adultas mayores” en octubre de 1999.
Ambos a cargo de la Direccion General de Equidad y Desarrollo Social y con la
participacion de la Organizacién de las Naciones Unidas en ambos eventos y de la
Comision de Derechos Humanos del Distrito Federal en la jornada.

Paralelamente se revisaron las tres iniciativas de ley para las personas adultas mayores
elaboradas por el Partido Verde Ecologista Mexicano, el Revolucionario Institucional
y el de la Revolucién Democratica. Entre el 23 de mayo y el 26 de agosto de 1999, la
Procuraduria Social del Distrito Federal realizé foros a nivel delegacional denominados
“Cruce de Experiencias y otras Reflexiones”. Resultado de estos eventos se compilé
¢l documento Estudio y Opinidn Juridica sobre las iniciativas de ley presentadas por la
Comisidon de Atencion a las personas de la tercera edad, jubilados y pensicnados de la
Asamblea Legislativa del Distrito Federal.

Todos estos elementos fueron enviados a la Asamblea Legislativa. El 30 de diciembre
de 1999 se aprobd la Ley de los Derechos de las Personas Adultas Mayores en el
Distritc Federal, misma que fue publicada el 7 de marzo de 2000. La Direccién General
de Equidad y Desarrollo Social elaboré la version popular y comentada de la misma,
denominada Agenda de los Derechos de las Personas Adultas Mayores en el Distrito
Federal, para lo cual se realizaron dos talleres de consulta, uno dirigido a funcionarics
y coordinadores de grupos de tercera edad a nivel delegacional y otro a las personas
adultas mayores de todas las delegaciones.

Segun lo sefalado en el articulo 29 de la Ley, el pasado 7 de junio se establecio el
Consejo Asesor para la Integracion, Asistencia, Promacidon y Defensa de los Derechos
de las Personas Aduitas Mayores. El Consejo esta integrado por la Jefatura de Gobierno,
la Secretaria de Desarrollo Social, la Secretaria de Gobierno, la Secretaria de Salud, la
Procuraduria Social, el Sistema para el Desarrollo Integral de ia Familia en el D.F. y dos
diputados de la Asamblea Legislativa del D.F. pertenecientes a la Comision de Desarrollo
Social y a la Comisién de Atencién a Tercera Edad, Pensionados y Jubilados. Asimismo
conforman el consejo nueve representantes tanto de organizaciones sociales como
ciudadanos destacados por su trabajo y estudio en la materia.

El Consejo Asesor llevd a cabe su primera sesion ordinaria el 12 de julio. En esta sesidn
se presento el Anteproyecto de Programa Anual de Trabajo para el afio 2001, en el marco
de lo establecido en el Titulo Quinto y en particular el articulo 31 de la Ley referente a
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las funciones del Consejo. El anteproyecto de programa se conformo con base a tres
reuniones de trabajo: dos de ellas con veinte instituciones del Gobiernc del Distrito
Federal y una con las dieciséis demarcaciones territoriales. El programa de trabajo
abarca las areas de salud, justicia, familias, empleo e ingresos, cultura y turismo, deporte,
educacidn y asistencia social.

De acuerdo a lo establecido en el articulo 36 de la ley, El Consejo Asesor acordd solicitar
el establecimiento de los Consejos Delegacionales. A fines de noviembre se tenian
instalados consejos en nhueve delegaciones. El programa de trabajo definido por el
Consejo Asesor tiene tres caracteristicas basicas: a) parte de una vision de largo plazo
en términos de conjuntar programas y acciones de prevencion, promocién y provision
a favor de una ciudad incluyente con un perfil de poblacion envejecida y en proceso
de envejecimiento; b) es resultado de la interaccidon entre instituciones de gobierno,
instituciones académicas y organismos civiles y ¢) se propone articularse mediante la
integralidad de las acciones y la transversalidad de la politica puklica.

En materia de salud el programa definido en el Consejo Asesor se propone
fundamentalmente, la construccion de un sistema de servicios especializados en geriatria
gerontologia en el Distrito Federal; con respecto a la atencidn domiciliaria de personas
adultas mayores el cbjetivo principal es acercarles los servicios de salud y bienestar social
a fin de mantener su calidad de vida, evitar la institucionalizacién forzosa o inducida, asi
como el abandono y maltrato por parte de los familiares, acotando la atencion domiciliaria
a aquellas personas aduftas mayores con un alto grado de deterioro funcional, en
condiciones de pobreza extrema 0 en 1a ausencia de redss sociales y familiares de apoyo.
El Consejo Asesor definid una linea especifica en materia de derechos con el propésito
de impulsar la creacion de un sisterna de asesoria juridica y defensoria de la poblacion
adulta mayor, fomentar una revisién legislativa permanente y difundir sisteméaticamente
sus derechos.

El capitulo de familias tiene una relevancia particular al proponerse fortalecer las
capacidades y habilidades de las familias en el cuidado de las personas adultas mayores,
promover una atencion adecuada para aguellas gue sean victimas de violencia intrafamiliar
e impulsar la convivencia intra e intergeneracional junto a la formacion de promotores
comunitarios. En el marco de las fuertes limitaciones que impone al gobierno local la
politica econémica federal, el capitulo de empleos € ingresos tiene come eje impulsar
la creacion de condiciones (fiscales, presupuestales, de capacitacion, de fomento) que
faciliten a la poblacién adulta mayor la obtencion de ingresos mediante el empleo, el
desanollo de proyectos productivos o, cliando sea necesario, transferencias directas.

Con relacién a |a asistencia social el Consejo definié el objetivo de brindar a las personas
adultas mayores en condiciones de pobreza, marginacién o vulnerabilidad los elementos
necesarios para alcanzar ¢ mantener una vida con dignidad y de calidad y con respecto
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a las politicas de atencién institucional el objetivo es promover ¢l establecimiento de una
instancia encargada de la asesoria, supervision y vigilancia de ia atencion y servicios gue
brindan institucicnes publicas y privadas mediante la cual se impulse el establecimiento
de mecanismos de operacion que faciliten el cumplimiento de los patrones de calidad para
la atercion de poblacion adulta mayor, se fomenten modslos de atencion y se propicie ¢
establecimiento de un registro anico de instituciones publicas y privadas. El programa del
Consejo Asesor incluye también los apartados de cultura, educacion, deporte y turismo.

Retos y desafios de la politica publica

De lo sefialadc anteriormente se deduce la magnitud del reto y la profundidad de la
transformacién que deben sufrir las instituciones, Iz legislacidn y el presupuesto del
Gobferno de la Ciudad en funcidn de incorporar la perspectiva del envejecimiento y de la
diversidad etarea como componentes de las politicas publicas en el Distrito Federal.

Esta incorporacion del envejecimiento vy la diversidad etérea debera ir acompariado de la
definicion de politicas que den cuenta de tres procesos: primere, la perspectiva de género
en términos de las diferencias y patticularidades entre hombres y mujeres tanto en
el proceso de envejecimiento como de la vejez; segundo, las especificidades entre los
diferentes grupos de edad a partir de ios sesenta afios, lo cual implica la necesidad de
politicas, acciones y programas pertinentes para ¢cada uno de estos grupos, por lo cual no
podra ser lo misme la politica para personas entre sesenta y setenta anos, entre setentay
setenta y cinco, entre éstos y los ochenta y para los mayoeres de ochenta afios y, tercero,
la valoracién de los diferentes modos culturales del envejecimiento que conviven en ia
ciudad de México fortaleciendo todos aquellos procesos que devienen en ampliacién y
fortalecimiento del tejido soxzial.

El deteriorc de las condiciones de vida y convivencia de la poblacion adulta mayor
se expresa en tres ambitos principales: la seguridad social, la seguridad juridica y la
seguridad emocional, En estos tres campos encontramos los desafios centrales.

Ei principal problema que enfrenta la poblacidon adulta mayor es el de su pauperizacion
y deterioro de sus condiciones materiales de vida, que es la expresion mas cruda del
proceso sistematico de abatimiento de los salarios reales (y en mayeor magnitud de las
pensiones y jubilacionas) durants las Ultimas décadas, el cual para su transformacion de
fonde y su reversion gradual, pero sostenida, requiere de la modificacion del modelo de
acumulacion hegemaonica vy de la creciente universalizacion de los derechos sociales para
la poblacion adulta mayor. Sabiendo las limitaciones que en esta materia tiene un gobierno
local, no obstante, es necesario desarrollar acciones que vayan en la perspectiva de:

- Actualizar los montos de las pensiones y jubilaciones para gue no continuen
perdiendo su poder adquisitivo (suficiencia).

- Ampliar el derecho de pensiones y jubilaciones a toda la poblacion adulta mayaor, haya
o no ¢otizado (cobertura).
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- Crear empleos farmales y no seguir inflando las cifras de empleos no formales o mal
remunerados.

- Propiciar el que el sector plblico y privado creen empleos para personas de 60 ahos
y mas que tengan por objetive no sélo contribuir a su economia sino efectivamente a
recuperar su experiencia a favor de las nuevas gensraciones,

Partiendo de que el punto anterior es decisivo y su solucién no es de corto plazo, se
requiere continuar desarrollando también acciones para mejorar la seguridad juridica de
las personas adultas mayores, a través de la creacion de centros de asesoria y defensoria
juridica para personas adultas mayores, que les permita normalizar su situacion juridica
a fin de lograr que sean por si mismos sujetos de pleno derecho. Estos centros no sélo
deben proporcionar orientacién e informacion sinc acompafar a las personas adultas
mayores en todo el proceso juridico y legal.

En el campo de la seguridad emocional se requiere continuar fomentando la creciente
apropiacion de espacios plblicos por las personas adultas mayores como os programas
del Instituto del Deporte y las actividades del Instituto de Cultura, el fortalecimiento de
servicios de atencion telefénica como LINEA DORADA de Locate! y, en particular, ampliar
el establecimiento de centros de dia y espacios de encuentro que permitan a la poblacion
adulta mayor fortalecer su identidad como grupo Y realizar actividades que les permitan
desarrollarse de manera auténoma acordes a sus propias propuestas y capacidades.

Asimisma es necesaric establecer pragramas de atencién a domicilio y apoyo a familias
con personas adultas mayores para lo cual se requiere actuar en cuando menos
tres areas basicas: &) capacitacion geronto-geriatrica para personal especializado
{(enfermeras, médicos generales) o personal interesado o con vocacion {trabajadoras
sociales, personas que van a realizar su servicio social, familiares, adultos mayores);
b} apoyo econémico (descuentos, subsidios); ¢) apoyo psicolégico y de prevencién de
violencia hacia personas adultas mayores. Ademas, para poder dar cumplimiento a lo que
establece |la Ley de Derechos de las Personas Adultas Mayores del Distrito Federal y del
programa de trabajo del Consejo Asesor se plantea la necesidad de desarrollar acciones
como las siguientes:

Es necesario formalizar la participacion de las asociaciones y organizaciones no
gubernamentales a través de normas que regulen su existencia y el cumplimiento de sus
objetivos con calidad y calidez. Particularmente, en lo referente a los servicios que
prestan las asociaciones e instituciones de cuidados prolongados tanto publicos
como privados se debe desarrollar una metodologia para sistematizar el proceso de
evaluacién y seguimiento del anciano que incluya una evaluacién médica completa,
del estado mental, afectivo y funcional, asi como del potencial de rehabilitacién
remanente. Tal proceso abriria la posibilidad de ofrecer programas asistenciales
adecuados a las necesidades individuales. Se debe asumir que las circunstancias en
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las que se originaron (la falta de atencion por parte del gobiernc a ciertos problemas de
la poblacién ya sea por incapacidad, o falta de visién), han cambiado y que ahora es
necesario asumir responsabilidades conjuntas.

» Se requiere no demorar la elaboracion del reglamento de la Ley de los Derechos
de las Personas Adultas Mayores en el Distrito Federal y del Consejo Asesor para
la Integracién, Asistencia, Promocion y Defensa de los Derechos de las Personas
Adultas Mayores.

* Consolidar el establecimiento de los Consejos Delegacionales de Adultos Mayores y
su efectiva reprasentacién y participacion en el Consejo Asesor.

» Definir el area que en las dieciséis delegaciones va a estar a cargo del programa para
poblacién adulta mayor.

* Asignar presupuestos y personal suficiente, asi como espacios adecuados para la
instrumentacién de los programas tante en el Ambito centrat come delegacional.

* Establecer programas permanentes de aciuzlizacion en temas de vejez y
envejecimiento dirigido a personal que instrumenta programas tanto en el ambito
central como delegacional.

» Crear instrumentos de seguimiento y evaluacién cualitativa y cuantitativa de los
programas y dacciones para poblacién adulta mayor.

+ Incluir en los programas de educacion basica programas enfocados a la transmision
de valores en torno a una nueva cultura de la vejez.

Un nuevo lugar para los v las adultas mayores en la ciudad requiere también de un
proceso de desestigmatizacidén para desarrollar una cultura de la vejez que los dignifique,
los valore y los reincorpore socialmente. La discriminacion del adulto mayor tiene come
matriz cultural al productivismo, que empobrece & las personas bajo la categoria de
recursc humano, que asume a ios adultos mayores no como parte de la riqueza de una
sociedad sino como un estorbo al que hay que confinar, que los cataloga no como un
asunto de sociabilidad sino comeo una carga financiera y que en sus criterios estrechos
desecha su potencial productivo, de conocimientos y de valor social. Sin embargo, para el
desarrollo de una cultura de la vejez afortunadamente contamos como sociedad también
con otros referentes culturales como €l que nos ofrece nuestra propia tradicion familiar
y de barrio, nuestro sentido de comunidad y la ética de la vejez presente en los pueblos
indigenas de la ciudad y del pais.

La politica social del GDF hacia los adultos mayores no es, en consecuencia, solo
un asunte de cobertura de los servicios de salud vy asistencia social. Es, en principio,
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un asunto de derechos que debe expresarse en nuestro orden juridico y es, también,
un asunte de politica publica global, de construccion de condiciones para que los y
las adultas mayores tengan ciertamente accesoc a empleos, pensiones y fuentes de
ingresos suficientes, para que existan espacios de educacion, formacién, capacitacion
y recalificacién que les permita seguir teniendo una actividad productiva y para gue las
instituciones, en particular las de salud, recreacion, asistencia social y procuracion de
justicia, se especialicen y adecuen en funcién de poder responder con objetivos comunes,
incorporando la perspectiva de género y de la diversidad cultural, a las peculiaridades de
este sector creciente de la ciudad y del pais.

Por todo ello el reto sigue siendo, en lo fundamental, el mismo desde diciembre de 1997:
profundizar los pasos para transitar de la exclusion actual en la que se encuentra la
pablacion adulta mayor a la inclusién digna y con derechos que les permita continuar
construyéndose como un poder social que ocupe crecientes espacios publicos en el
marco de una ciudad incluyente y orgullosa de su diversidad etarea: una ciudad para
todas las edades. Asi el trato que reciban las personas adultas mayores en la ciudad y
las condiciones de vida en que se desarrollen debera servirnos como une de los mas
relevantes indicadores para definir la calidad de vida, el estado moral y la naturaleza de la
convivencia social en el Distrito Federal.



LA PARTICIPACION MUNICIPAL EN PROGRAMAS
FEDERALES MEDIO AMBIENTALES. EL CASO DE LOS
RESIDUOS SOLIDOS MUNICIPALES

MANUEL NAVARRETE

La situacion del manejo y deposito final de los Residuos Sélidos Municipales en México
no habia sido tratada de manera integral y a gran ascala sino hasta principios de la década
de los 20. Se aceptaba coma un lugar comin que los tiraderos a cielo abierto y la manera
de operar de los servidores de limpia se debia a uh mal tercer mundista asociado a la
pobreza, ia negligencia de los servidores publicos, la falta de conciencia y participacion
ciudadana, y de manera general a la falta de presupuesto de los gobiernos locales.

Todas las cuestiones relacionadas con la recoleccion, el tratamiento y depoésito final de ta
basura, eran marginales para las instituciones de gobierno; a pesar de que su incidencia
en materia de salud, bienestar y estética fuese bien conocida. Dicha perspectiva se
demuestra con la falta de politicas estatales y federales que tratasen el tema desde una
optica integral, capaz de considerar los dafios a la salud y ef medio ambiente con criterios
més informades y completos.

La emergencia de ciudades medias en crecimiento v la voluntad del gobierno federal
por proyectar una imagen de conciencla medio ambientalista y de compromiso con el
desarrollo urbano en los uGltimos dos sexenios (88-94, 94-2000), influyeron de manera
importante en incorporar en la agenda federal programas de alcance nacional en materia
de RSM (de mediados a fines de los 90).

La problematica asociada al manejo integral de RSM es pues reciente en el ambito de
la politica piblica, y responde al interés del gobierno federal por fomentar politicas de
desarrollo urbano, asi como a su coincidencia con algunos programas de desarrollo
forentados por organismos internacionales. En este sentido se elaboraron dos proyectos
con |a asesoria técnica y financiera del Banco Mundial (BM), mismos que se encuentran
a la base del Proyecto de Manejo Integral de RSM de SEDESOL, dentro del Programa de
100 ciudades.

El programa consisti¢ en canalizar recursos a 116 ciudades medias y pequefias
consideradas estratégicas, para favorecer el ordenamiento territorial y el desarrollo urbano
“ordenado y sustentable”. Dichas ciudades estan ubicadas en 207 municipios y fueron
escogidas en funcion de su capacidad para generar empleos y captar flujos poblacionales,
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de su influencia en sus entornos regionales y por constituir —junto con el Distrito Federal,
Monterrey, Puebla y Guadalajara- 1a estructura bésica de los asentamientes humanos en
el Ambito nacional.

Dentro de este programa, la denominada “linea de accion” medio ambiantal se concentrd
en el mejoramiento de los sistemas de tratamiento de residuos liquidos y sélidos, v del
sangamiento y aprovechamiento de cauces urbanos. El proyecto de manejo integral
de RSM rasultante, cofrié a cargo de la Direccion General de Residuos Salidos de la
SEDESOL y fue disefiado por el BM en dos etapas. Un primer proyecto piloto elaborado
en 1992-93 contemplo la problematica concentrandese en cinco cludades fronterizas
(Tijuana, Torredn, Monclova, Matamoros y Reynosa) elaborando un primer diagnéstico
subsectorial especifico.

Tras esta experiencia y en el contexto de la aplicacion de politicas neoliberales
impulsadas por el propio BM en el pais, se acordd elaborar un proyecto de envergadura
nacional contande igualmente con la asesoria del banco. Este segundo proyecto piloto
fue publicado en 1894 con fines de circulacién interna, vy es el documenta que determing
el Proyecto de Manejo Integral de RSM de la SEDESOL.

El objeto del presente articulc es documentar el disefio, las caracteristicas y los alcances
de este proyecto, haciendo hincapié en las dificultades inherentes a la aplicacién de toda
politica plblica federal de gran alcance. Se intenta demostrar 1) que el disefic bajo un
esquema top-bottom establece una relacion de dependencia de recursos humanos y
financieros de abajo hacia arriba, sujeta a fluctuaciones sistematicas maycres 2) que
este tipo de politicas aseguran una participacién municipal mas bien pasiva y basada
en las dadivas del gobierno federal v 3) que dadas las caracteristicas del programa no
se fomenta una cultura de conciencia y participacidn social que trascienda al proyecto
mismo.

La primera parte aberda entonces las caracteristicas y metas del proyecto de manejo
integral de residuos sdlides municipales del gobiermo federal. La segunda parte trata
la distribucién de los recursos y participacion a nivel municipal dentro del programa.
Y, finalments un breve balance entre los objetivos iniciales y los proyectos concluidos
anteceden a las conclusiones.
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Diagnéstico del Banco Mundial

Este es un extracto del Second Solid Waste Management Project elaborado v publicado
por el BM en México en 1994, con No. de reporte 12848-ME. En la elaboracion de este
diagnéstico panticipé la SEMARNAP —recién creada- el INE y la SEDESOL. Este fue un
provecto particular para ef BM en la medida en gue fue el primero en concentrarse en el
subsector de los RSM, v sirvié para elaborar proyectos similares en otros paises.

Sintesis

La calidad y extensidn de los servicios de limpia varfa de acuerdo a la ciudad, aunque en
términos generales los problemas compartidos se resumen en seis puntos: a) debilidad
institucional a nivel federal, estatal y local;, b) limitada accesibilidad a persenal con
capacidades técnicas, financieras y administrativas adecuadas; ¢} cobertura insuficiente
en el servicio de recoleccidn, vy carencia en la regulacidn y control de los sitios de
confinamiento, lo gue ha provocado el tiradero clandestina y por ende [a contaminacién
superficial y subterranea; d) escasa o nula recuperacion del costo del servicio, 1o que ha
impedido una inversion sostenida en el ramo; e) un marco regulatoric subdesarrollado, asi
como ura escasa capacidad de monitoreo y andlisis de impacto ambiental; f) el gremio
de los pepenadores no ha facilitade la modernizacidn en la operacién de los servicios de
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limpia, en tanto que entorpece la implementacion de servicios de recoleccion y disposicion
final mas modernos. Finalmente, los niveles de reciclaje son extremadamente bajos, dado
gue son operados por procesos informales de muy baja productividad (pepenadores) sin
lineamientos de politica o planeacion federal o local claros.

El estudio apunta, que a pesar de gue la legislacion en materia medio ambiental ha
establecido estructuras organizacionales a nivel estatal y municipal para el diagnéstico y
monitoreo del impacto de la infraestructura urbana, la faita de una regulacidn especifica
en materia de desechos sdlidos, v la falta de personal capacitado, aunado & la poca o nula
experiencia institucional en el area, han limitade un desarrclio pleno en el ramo.

Otros de los problemas a nivel institucional recurrentes, son fa contabilidad financiera y
administrativa compartida con otros servicios municipales, asi como el exceso de personal
no calificado, vy los recortes de presupuesto destinados a la operacidn y la inversion. Se
anota que la talta de experiencia en el establecimiento de tarifas y concesiones, asi como
la inexistencia de regulaciones federales en cuanto a la construccion y operacidn de los
rellenos sanitarios, han inhibido la participacién del sector privado.

Por otra parte, se insiste en que los servicios de recoleccidn y depdsito final se han
convertido en prioritarios para ciertos gobiernos locales, dado el incremento en la
poblacién, en los costos de operacion, y dados los problemas de administracién
asociados a la abundante mano de obra empleada {frecuentemente la mas numerosa
del gobierno municipal). Asimismoe, se observa que las decisiones que deben tomar los
funcionarios puablicos en materia de inversian y administracion, por lo general, carecen de
fundamentos técnicos y/o administrativos.

Se insiste en que 1a multiplicidad de factores que interfieren en el setvicio de limpia tales
como aspectos medic ambientales y de salud, impacto social, aspectos de recuperacion
de costos, y alternativas técnicas y administrativas disponibles, son poco conocidos vy
entendidos, lo que limita atin mas las decisiones de los servidores publicos. Esta situacién
se complica —segun el informe- si consideramos la tendencicsa asesoria e informacion de
la que son objeto por parte de proveedores y posibles agentes privados interesados en la
prestacion del servicio. Se sefiala que el financiamiento federal no ha sido asignado con
un criterio sectorial especifico, y que por lo tanto los incentivos por parte de los gobiernos
locales para elaborar politicas coherentes y comprehensivas en la materia, asi como para
asignar inversiones en capacitacion, eguipamiento y obra, han sido muy limitados,

Niveles de recoleccion y eficiencia

La generacion de desechos solidos se estima en 0.7 kg/pers./dia lo que resulta en un
nivel agregado que supera las 600,000 toneladas al dia para tode el pais. Informacion
recolectada en 1993 en el contexto de la elaboracion de un proyecto para cinco ciudades
fronterizas del norte (Tijuana, Torredn, Monclova, Matamoros y Reynosa) sugiere un
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incremento acelerado en la produccion de desecho para alcanzar aproximadamente 0.9
kg/pers./dia, en los dltimos tres afios.!

Cuadro 1.1
Generacion per capita de Desecho sélido (kg.)

Zona 1993 Ton./Dia %
Frontera Norfe 0.749 5,887 9.8
Norte 0.762 10,346 17.2
Centro 0.642 26,249 43.6
Distrito Federal 1.049 8,273 13.7
Sureste 0.693 9,430 15.7
Promedio/Total 0.7 60,185 100

Fuente, BM, Second Solid Waste Management Project, Report No. 12848-ME, Mexica: 1994,

El estudio apunta que las rutas de recoleccion son determinadas generalmente por la
experiencia de los trabajadores y el equipe disponible, y no mediante un estudio v una
planeacion eficiente; y que la basura también es recolectada por medios informales,
{especialmente en dreas marginales), perc que en ciertos casos puede ser un mecanismo
caracteristico de los municipios.

De acuerdo al informe, solo el 15% (9,000 ton./dia) del desecho sdlido es confinado
adecuadamente; el desecho no recolectado es quemado, dejado en las calles © tirado en
ia superficie o en riachuelos; el desecho clinico, particularmente el desecho patologico,
también es recolectado, tratado y confinade de manera inapropiada, exponiendo al
publicc a serios riesgos en la salud.

' Dehemas recordar que este dato ez de 1994, afio de publicacion del proyecto.
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Cuadro 1.2°

Composicidn Porcentual de la Basura Municipal por Region®

Sub-producto Frontera Norte  Norte Centro Sur ZMCM
Cartéon am 4.28 4.16 4.51 3a4
Pequerios desechos 4.68 9.71 6.28 6.37 097 a1
Hueso 0.52 0.59 0.94 0.61 0.67a1.41
Linoleum 0.71 0.78 0.9 0.31 0.34a1.4
Latas de Aluminio 313 2.46 21 2.8 1.26a1.59
Materiales de Fierro 0.51 0.46 0.86 1.37 0.64 a 0.59
Materiales no ferrosos 0.22 0.57 .45 1 0.05a1.58
Papel 11.36 9.17 88 6.9 11a14.9
Papsl desechable 4,96 2.59 2.79 4.01 1.99 a 5032
Plasticos finos 2.68 3.79 3.32 3.96 28a3.77
Plasticos rigidos 28 2.38 1.96 2.38 215a2.55
Desecho de jardineria 16.35 7.48 6.95 7.88 546a77
Desecho de comida 25.75 37.56 382 41.06 40.74 a42.01
Rags 2.52 1.94 2 1.25 1.56 a5 1.66
Vidrio coloreado 3.98 3.36 2.86 3.95 214a29
Vidrio traslicido 4.22 4.27 4.15 4.28 3.41a478
Otro 13.63 8.61 13.28 7.36 3.44 a2.609
Total 100 100 100 100 100

Fuente: BM, Second Solid Waste Managernent Project, Report No. 12848-ME, Méxica: 1994.

Recuperacidn de costos
El servicio de limpia municipal representa una parte importante del gasto presupuestal
destinado a servicios publicos. Segun la informacion, el gasto en el servicio de limpia

#¥ictor Lrguidi ha criticado sistematicamente estas cifras, argumentandc que son el resuitado de una extrapolacion antmética
muy |ejana a |a realidad. Su critica a la metodologia empleada concuerda con la visiéh de grupos medio ambientalistas y otros
academicos.

i Existe una lista actualizada de estos datos en, INE-Semarnap, Minimizacién y Manejo ambiental de los Residucs Solides,
Meéxico: 1998, 80-88.

)
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alcanza hasta e! 15% del total del presupuesto. Esto se debe a la abundante mano de
obra empleada -generalmente de dos a cuatro veces més de la que se necesita-, a la
necesidad de renovar y mantener un gran parque vehicular utilizado ineficientemente y a
la mala administracion del depdsito, que utiliza frecuentemente equipo rentado.

Reciclaje

De acuerde a ciertos estudios realizados por SEDESOL, ¢l volumen de desechos sdlidos
susceptible de entrar al mercado de materias primas es del 22% del peso total de la
basura. Una revision de la poca bibliografia al respecto -sefiala el estudio- y de los datos
contradictorios existentes, sugiere gue tan solo al 5% del desecho sdlido es actualmente
reciclado.* La recoleccion de desecho reciclable es generalmente un sistema informal de
baja productividad, que corre a cargo de lcs pepenadores.

Latransferencia a los productores se da mediante una red de intermediarios que abastecen
de sub-productos a un numero limitado de plantas manufactureras. La falta de politicas
nacionales de reciclado, asi como la poca conciencia a nivel municipal, han retrasado
la implementacion de esquemas mas modernos de reciclado, y han permitido practicas
monopdlicas de los procesadores a nivel nacional, y a nivel local de los intermediarios
entre los procesadores y 10s pepenadores,

Objetivos def programa

Los objetivos nodales del proyecto se resumen en los siguientes puntos: a) mejorar
los servicios de limpia y extender su cobertura en las ciudades medias participantes y
ciudades prioritarias; b) reforzar la capacidad de BANOBRAS y SEDESOL para elaborar
Yy supervisar proyactos de desechos sélides y proporcionar asistencia técnica a estados y
municipios; ¢} incrementar la capacidad técnica, administrativa y requlatoria a nivel local y
estatal, con el fin de mejorar la administracién y la operacién del sector; d) mejorar el marco
legal y regulatorio, asi cormo fos mecanismos de recuperacion de costos, para fomentar la
participacion del sector privado y proteger al medio ambiente; e} corregir problemas medio
ambientales y reducir los riesgos a la salud producto de una mala recoleccion y depdsito
final del desecho; y f} minimizar e impacto social de los pepenadores producto de {a
modernizacion del sistema de limpia en general {recoleccién, tratamiento y depésito final).

Descripcion del programa

El proyecto consta de tres componentes principales: i) fortalecimiento de las instituciones
federales, goblernos locales y agencias operativas que jueguen un papel importante en el
desarrollo del sector; ii) apoyar las necesidades de inversién de las ciudades participantes
mediante la implementacién de planes integrales de manejo de desechos; vy iil) proveer
apoyo a los pepenadores y trabajadores informales susceptibles de ser impactados por
la modernizacion del sector.

* Los datos goncuerdan con andlisis mas recientes del INE. consultables en INE-Semarnap, Minimizacion y Mansjo Ambiental
de los Residuos Sdlidos, México: 1994, 80-88.
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Componente de fortalecimiento institucional

Este componente {proyectado en 24.7 millones de ddlares) pretendia financiar la
asistencia técnica de las agencias federales involucradas en el desarrollo y control de las
politicas y regulaciones del sector. Apoyar a los estados en cuanto a la regulacion en el
manejo de desechos sélidos y a los municipios en el fortalecimiento de sus capacidades
administrativas y regulatorias, asi como en el cumplimiento de los condicionamientos
para ser sujetos de crédito.

El sub-componente de SEDESOL (14.2 millones de délares) estaria destinade a financiar
consultoria y otros servicios y equipo para: a} fortalecer la capacidad de SEDESOL para
promover, evaluar y supervisar sub-proyectos, y asistir a los gobiernos municipales y
estatales en el disefio del sistema de limpia y su operacion, asi como en la preparacion de
planes de accion social. b} implementar un programa de fortalecimiento para el manejo
de desechos sélidos para: i) desarrollar regulaciones a nivel federal en cuanto a desechos
solidos; ii) introducir regulaciones a nivel estatal y municipal mediante la preparacién de
modelos de regulacion, y asistencia técnica en tres estados, como parte de un proyecto
piloto; i) crear manuales de medicién de impacto ambiental, y control de los sitios de
confinamiento, para los estados y municipios; y iv) fortalecer la capacidad del Estado
federal en la aplicacion de la ley. ¢) elaborar estudios para: i) desarrollar una estrategia
a nivel nacional para el reciclaje, mediante un analisis de l0s precios de mercado e
incentivos para fomentar el reciclaje, un andlisis de los impactos del reciclaje en la cadena
productiva, v ii) la implementacion de una campana de concientizacién publica.

El sub-componente de BANOBRAS (9.6 millones de dblares) se destinatia a financiar
consultoria, capacitacion y compra de aquipo, con el fin de fortalecer la capacidad de
la Subdivisién de Desechos Solidos y de las delegaciones estatales, con el fin de revisar
la viabilidad econdmica y financiera de los sub-proyectos, asistir a los municipios en la
administracién financiera, y monitorear la ejecucion de los sub-proyectos.

El sub-componente de los gobiernos locales (0.9 millones de délares) financiaria: a}
asistencia técnica a municipios y estados para mejorar sus capacidades en la planeacion
y administracion del tratamiento de desechos sélidos municipales, y para llevar a cabo
obras de ingenieria sanitaria y estudios de impacto ambiental; b) desarroilar & implementar
un Programa Nacional de Capacitacién para incremsntar las capacidades técnicas,
medio ambientales, regulatorias y administrativas de los gobiernos locales y estatales en
el manejo de desecho sodlidos.

Componente de apoyo financiero para la implementacién de Planes de Manejo de
Desechos Solidos

Este componente (384.7 millones de ddlares) estaria destinade a crear una linea de
crédito via BANOBRAS para prestar a los estados o municipios participantes, parte del
dinero necesario para la implementacién de planes o proyectos integrales de manejo
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de desechos sdlidos. Dichos planes contemplarian: i} cobertura total en cuanto a la
recoleccion, incluyendo areas marginales; i} confinamiento del desecho en contenedores
de polietileno de alta densidad con tapa; iii) una flotila moderna y apropiada de vehiculos
para la recoleccion; iv) el mencr costo en cuanto a depdsite final, contemplande una
vida media minima de 10 afos para los rellenos sanitarios, cuando esta sea la alternativa
escogida; v) la implementacion estricta de medidas de control medio ambiental, entre
las cugles se incluye la impermeabilizacion del deposita, el drenaje y tratamiento de los
lixiviados, sistemas de control de biogas, zonas de vegetacion aislantes, recoleccion
y tratamiento por separade del desecho de hospitales, y monitoreo de la calidad del
agua subterranea y pozos aledafios; y vi) el cierre de los tiraderos en operacion y su
incorporacion al entorno.

Diche componente financiaria mas especificamente: a) obra plblica como estaciones
de transferencia, rellenos sanitarios, plantas de incineracion, células contenedoras
para desecho hospitalario, plantas de reciciaje y compostaje, rutas de acceso y cierre
de tiraderos; b) compra de equipo, vehiculos, accesorios de recoleccion, transporte
y disposicion final de deseches, incluyendo el desecho de hospitales manejade por
el municipio; y ¢} la construccion y equipamiento de estaciones de reciclado para
proporcionar un ambiente salubre, seguro y eficiente a los pepenadores, para que puedan
realizar su labor cerca de los reillenos sanitatios.

Compcenente social para los pepenadores

Este componente (6.1 millones de ddlares) estaria destinado a financiar planes de
accion social, para minimizar el impacto sobre los pepenadores, entre los cuales se
incluyen: a) capacitacion en habilidades bdsicas, especializaciéon en reciclaje y otras
areas vocacionales, y en salud, nutricidén y cuidado infantil; b) proveer de infraestructura
basica y material para auto-construccion a las familias que viven en el tiradero o basurero,
que sera clausurado o transformado en relleno sanitario como lo prevé el proyecto: y ¢
estudios especificos de reciclaje en determinadas ciudades.

Cuadro 2.1

Resumen de los Costos del Proyecto (millones de délares})
|. Fortalecimiento Institucional Local Foraneo Total
SEDESOL
Capacidad de construir 5.4 2.5 7.9
Fortalecimiento del programa de manejo ambiental 2 0.2 22

Estudios 29 1.6 2.5
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Local Forédneo Total

BANOBRAS

Capacidad de construir 0.5 0.2 0.7
Fortalecimiento del Gobierno Local

Asistencia Técnica 3.8 1 53
Programa nacional de capacitacion 1.5 1 25
SUBTOTAL parte | 1441 7 211

Il. Apoyo Crediticio para la Implementacién de Planes Integrales de Manejo de desechos
Solidos

Obra Puablica 122.3 88.7 211
Equipo 41 47.4 88.4
Terrenos 5.1 5.1
SUBQTAL parte Il 168.4 136.1 304.5
lll. Componente Social para Pepenadores

Infraestructura 23 23
Asistencia técnica, capacitacion y estudios 29 2.9
SUBTOTAL parte Il 5.2 5.2
COSTO TOTAL de BASE 187.7 143.1 330.8
Contingencias fisicas 187 14.4 331
Contingencias de precios 12.2 7.8 20
TOTAL {sin impuestos) 218.6 165.3 383.9
Impuestas 316 31.6
COSTO TOTAL 250.2 165.3 415.5

Fuente: BM, Second Sofid Waste Managernent Project, Report No. 12848-ME, México: 1994,

Griterios de elegibilidad y condicionamientos para el sub-préstamo

Los criterios de elegibilidad para sub-préstamos destinados a la asistencia técnica fueron:
a) que el municipio tenga una pobiacion mayor a los 80,000 habitantes, o sea identificado
como prioritario o estratégico; y b) que el municipio haya mostrado interés en participar
en el programa mediante una carta de intencién que se pliegue a las condiciones del
proyecto.

En cuanto a los criterios de elegibilidad para la inversidon en sub-proyectos destacan los
siguientes: &) que el municipio haya establecido dentro de su estructura administrativa un
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area responsable del manejo de los desechos sdlidos con una contabilidad per separado,
y auditoria independiente; b} que el municipio se comprometa a establecer un sistema
de cargos a los usuarios para la recuperacion total de los costos en el servicio; c} que se
muestren planos de ingenierfa sanitaria y un plan de accién social satisfactorio; y d) un
estudio de impacto ambiental completo.

Financiamiento del proyecta

El préstamo del BM deberia financiar aproximadaments el 48% de los costos totales.
El 52% restante responde a fondos federales y aportaciones de los propios municipios.
BANOBRAS prestaria los recursos del BM a los agentes nacionales, en moneda nacional,
a un interes variable, no inferior a la tasa de los bonos del gobierno federal (CETES) o igual
a la tasa promedio de la banca comercial mas dos puntos porcentuales, dependiendo cual
sea mas alta, con un plazo no mayor de 15 afios, incluyendo periodos de gracia de no
mas de tres afios. BANOBRAS incluiria dentro del financiamiento de cada sub-préstamo
un monto equivalente at 4% del valor de la obra, mismo, que seria gestionado en un 30%
por el municipio, v el 70% por SEDESOL con fines de supervision.

Los fondos provenientes del gobierno federal y las contribuciones municipales, ya sea
en efectivo o en especie, senan combinados con los fondos crediticios del BM cuya
distribucion se haria de acuerdo al indice de Pobreza elaborado por el Consejo Nacional
de Pobiacion (CONAPQ). La intencidn es que los municipios mas pobres reciban una
mayor proporcidn del financiamiento en forma de asignacion presupuestal por parte de
la federacién.

Cuadro 2.2
Créditos del BM, Aporte Federal y Municipal

Indice de Pobreza Crédito Federacion Municipio
Para Infraestructura

Alto y Muy Alto 0% 80%(max.} 20%{min.)

Medio y Bajo 50% 35%(max.) 15%(min.}

Muy Bajo 50% 25%(méx.) 25%(min.)
Para Asistencia Técnica

Alto y Muy Alto 0% 80%(max.) 20%

Medio y Bajo 15% 45%(max.} 40%

Muy Bajo 25% 25%(max.) 50%

Fuerie: BM, Second Sofid Waste Management Project, Report No. 12848-ME, México: 1994,
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Cuadro 2.3

Plan de Financiamiento del Proyecto (millones de dblares)

Fuente de Recursos Local Foranea  Total % del Total
BM 34.7 165.3 200 48.1
Federacién 165.5 155.5 374
Municipio 60 60 14.5
TOTAL 250.2 165.3 4145 100

% del Total 60.2 39.8 100

Fuente: BM, Second Solid Waste Management Project, Report No. 12848-ME, México: 1994.

Esquema de participacion

En el programa de 100 ciudades se incluyd una division exclusiva referente al manejo
integral de los RSM (Direccion General de Residuos Solidos), misma que tenia por objetivo
facilitar el acceso de ciudades ¢ municipios al financiamiento y asesoria adecuados para
mejorar sus sistemas de barrido, recoleccion, administracion, estaciones de transferencia,
operacién y construccion de rellencs sanitarios. El mecanismo de participacion suponia
en su primera etapa un estudio guiado por los lineamientos de las normas oficiales
mexicanas, asi como por las recomendaciones hechas en el reporte del BM.

Dichos estudios debian ser avalados por SEDESOL si el municipio en cuestidn aspiraba
a algun préstamo del Banco Mundial o BANOBRAS, o incluso a alguna partida federal
para tales fines. De manera que mediante este mecanismo se pretendia asegurar un
nivel minimo de calidad en los estudios integrales, asi como establecer un “filtro” a nivel
institucional que le diera al ejecutive federal capacidad de monitoreo y observancia en el
destino de los préstamos o partidas tederales. Asimismo, se aseguraba que toda iniciativa
municipal tuviera que contar con la asesoria técnica de SEDESOL en un principio.

Figura 4.1

Fase del proceso de otorgamiento de créditos para el manejo integral de RSM

Municiplo SEDESOL BANOBRAS Banco Mundial
Solicita asesoria Asesoray Avala los estudios Analiza las
téonicay fimancia estudios desde el punto de solicitudes
financiera en — |y proyectos, con  |— jvista financiero. | —® | aprobadas
materia de RSM la participacion Presta con sus por Banobras.
de empresas recursos, o solicita Financia ciertos
privadas el aval del BM proyectos

Fuente: Elaboracion propia.
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La labor de la secretaria consistia en apoyar a los municipics a cumplir con los criterios de
elegibilidad propuestos por el BM, a divulgar el programa, y a capacitar al mayor nimero
posible de personal ya sea mediante cursos y/o la difusion de manuales técnicos.

Una vez aprobadas las candidaturas de aquellos municipios que hubieren presentado una
carta de intencion para que se le elaboraran estudios integrales, -y en Ultima instancia
un proyecto gjecutivo-, se ideaba un mecanismo ad hoc, para su pago. Algunos fueran
pagados en parte 0 en su tetalidad por el municipio y ctros fueron otorgados como una
ayuda en especie por parte de Ia secretaria.

Se estima que en su mayoria (80-90%) eéstos fueron pagados por la secretaria. Dichos
estudios fueron elaborados por empresas privadas de consultoria, licitadas previamente
por SEDESOL, mediante los lineamientos de la Ley de Obras Publicas.

Cuadro 4.1

Empresas Licitadas por SEDESOL para la elaboracién de Estudios y Proyectas
Ejecutivos en el pericdo 1993-2000°

* Santald, Estudios y Proyectos, SEPSA®
* Incremi, Estudios y Técnicas Especializadas en Ingenieria
* Inbiotac, A.C.
* Produsa
* Envir-Eau de México

ABC, Estudios

Procesa

Subterra

Grupo Pattrece

Eteisa

Arredondo Vilet

Consorcio en Ecologia

Kanpra

Envir Eau; Inc.

GST, Consultores

Human

Plans, Construcc.

Morsa, Construcc.

Consultcres Mex,

Construct. Citla

Fuente: Efaboracion propia.

* De acuerdo 2 la ley de Obras Pdblicas vigents.
 "Consultoras que todavia sxisten (hasta marzo defl 2001) y realizan estudios y proyectos integrales, las demas desaparecieron
o se fusionaron.
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Esta medida de inclusion de la empresa privada es un mecanismo que refleja por un lado
la incapacidad de las instancias del gobierno federal para elaborar dichos estudios a un
nivel tan amplic, y por otro, la concerdancia con los lineamientos del BM en el sentido de
fomentar la participacion de ia empresa privada desde el inicio del procese.

Dicho esquema impulsé de manera notable la cantidad y calidad de estudios integrales
en la materia. No obstante la participacién financiera local siendo practicamente nula, de
alguna manera refleja un nivel de compromiso marginal por parte de los gobiernos locales.
Elio supone que la capacidad de ejecucién técnica y administrativa municipal quedaron
supeditadas a la calidad e intensidad de los programas de capacitacidn implementados,
y en la que el manejo del presupuesto local tampoco estuvieron presentes.

Es importante sefalar que el contenido de estos estudios’ contempla aspectos analiticos,
técnicos vy administrativos esenciales en la modernizacion de los sistemas de limpia.
Mediante éstos se asegura que las rutas de recoleccién y las frecuencias sean las
éptimas para alcanzar un 100% de recoleccion, también se establecen parametros de
equipamiento minimo capaces de tratar adecuadamente los volimenes de basura en
cuestidn y ser depositados en rellenos sanitarios disefiados ex profeso.

Resultados

La distribucion geogréafica de estos recursos fue en términos generales repartida a nivel
nacional, sin darse sesgos an regiones o estados particulares.® La cobertura en materia
de RSM dentro del Pregrama de 100 Ciudagdes no fue total ya que no participaron todos
los municipios o ciudades contempladas inicialmente. Por otra parte algunas ciudades
pequenas no incluigas en el programa, recibieron recursos previa solicitud.® (Ver mapa 2).

En este sentido la distribucién de los recursos fue uniforme y no respondic a preferencias
partidistas, ni se desvid de los parametros dermograficos inicialmente propuestos. El hecho
de que se estructurara una Direccidn General de Residucs Sélidos, que el seguimiento en
el tiempo se extenderia mas alla del programa de las 100 ciudades y gue la canalizacién
de recurses alcanzara ciudades no incluidas en el programa; le confiere al Proyecte de
Manejo Integral de RSM un caracter casi auténomo con respecto a éste. Como era de
esperarse, el tamafio de los montos financiados esta directamente relacionado con el
tarmafio de ciudad ¢ municipio en cuestion, Ello se explica dade que el gasto en abra y
equipamiento esta en funcion directa de los volimenss de basura a manejar, que a su vez
dependen de la concentracion demografica. El mapa 1 lo muestra claramente.

" Una gdescripcién més detallada se da en el anexo B,

® Mo obstante cabe sefialar que el estade de Querétaro fue particularmente activo, contandn con 10 rellencs sanitarios
aproximadaments.

* Todos los municipios gque presentaron una carta de infencion entraron al programa.
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Los montos financieros otorgados por SEDESOL para obra y equipamiento, y un resumen
de las regiones donde se concentrd dicha inversion se presenta a continuacién. Claro
esta que varios municipios no aparecen en estos registros, ya sea porque emprendieron
una renovacion de sus sistemas de limpia por cuenta propia, o porque han empezado
recientemente esta reforma y no estan en la base de datos de SEDESOL. Sin embargo,
es valido suponer que éstos son una minoria y que por lo tanto la informacion presentada
muestra un panorama completo de la situacion a nivel nacional.

SEDESOL
Grafica 4.1

Inversion de Sedesol en Obras y
Equipamiento 1993-98 (miles de pesos)
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Fuente: Direccion General de Infraestructura y Equipamiento, Direccion General de Residuos Sdlidos,

Grafica 4.2

Gasto en obras por parte de Sedesol
(miles de pesos)
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Fuente: Direccion General de Infraestructura y Equipamiento, Direccion General de Residuos Sdlidos,

SEDESOL.
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Grafica 4.3
Numero de obras financiadas por
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Fuente: Direccion General de Infraestructura y Equipamiento, Direccion General de Residuos Solidos,
SEDESOL.

Los estudios realizados en el periodo 1990-1999, que abarca los dos Proyectos Piloto en
Manejo de RSM en los que intervino el BM, alcanzaron una cifra récord de 86 estudios
en el ano 1994."° Ello se debe, sin duda, al inicio del segqundo proyecto en cuestion, que
pretendia financiar obra y equipamiento hasta por un monto de 304.5 millones de ddlares.
Para dicho periodo, el total de estudios es de 141, suma considerable si reconocemos
que para 1990 existian solo 12 rellenos sanitarios en el pais'' y tan solo un estudio integral
de manejo de RSM.

Estas cifras dan por si mismas una idea del dinamismo impulsado en el subsector en
anos recientes. La elaboracion de estudios integrales por parte de la empresa privada
es, sin duda, uno de los mayores logros del proyecto, en tanto que rebasado por sus
capacidades tecnicas, el gobierno federal opté por una salida incluyente y efectiva de la
empresa privada.

El hecho de que la licitacion y las revisiones de los estudios integrales por parte de la
SEDESOL fuera exhaustiva -a juzgar por la base de datos existente y el nivel de detalle
proporcionado por los funcionarios de la dependencia en cuanto al estado de las obras-,
asegura la calidad asociada al trabajo de las consultoras privadas. La elaboracion de esta
base de datos es en si un logro, aunque queda supeditada a la construccion de obra, la
adquisicion de equipo y la capacitacion de los empleados del sistema de limpia.

'“ El costo promedio de un proyecto ejecutivo esta entre los 400 y 650 mil pesos, de acuerdo a funcionarios de SEDESOL.
" INE-Semarnap, Minimizacion y Manejo Ambiental de los Residuos Sdlidos, México: 1999, 78
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Estos aspectos son, sin duda, les que limitaron el éxito del proyecto, que podemos decir,
quedé mas en una fase diagnostica y de capacitacion a nivel federal. Esto se infiere
por los montes destinados a cada rubro, y por el fracaso en cuanto al financiamiento
planteade inicialmente. Dada |a crisis econdomica del 24 y la reestructuracion consecuente
de las partidas federales, el BM redefinié sus capacidades crediticias, concentrandese en
la capacitacion institucional a partir de 1995.

Ello significo un financiamiento a los gobiernos locales mucho mas limitado y pagado por
ia Federacién en especie (estudios integrales). Esto testimonia el nivel de dependencia de
los recursos financieros desde el inicio, y demuestra la fragilidad de todo el programa en
tanto que estd sometido por completo a las fluctuaciones econdmicas internacionales.

Los montos de financiamiento inicialmente propuestos se concretaron en un porcentaje
minimo (alrededor del 5.05% Onicamente) lograndose principalmente la reestructuracion
institucional, la capacitacién de personal y la implantacion de una vision mas dinamica
y participativa en torno al tema impulsada a nivel federal. El financiamiento a cargo del
BM fue el siguiente, destacandose los bajos niveles de los préstamos con respecto al
planteamiento inicial (comparar cuadros 2.3 v 4.2).

Cuadro 4.2
Costos por componente {millones de délares)
Fortalecimiento Institucional 8.82
Apcye Financiero para la Implementacién de planes
para el Manejo de RSM 1419
Componente Sccial para Pepenadores 0
Total 21.01
Fuente: BM, Figures on Mexico 2nd Sofid Waste project, informacion enviada via correo glectrénica por of
encargado del Prayecto.
Cuadro 4.3
Costos por categoria
{millones de ddlares) Total Préstamos del BM
Trabajos 13.8 0.63
Bienes 0.36 0.36
Servicios 8.67 3.52
Otros 0.18 .18
Total 21.01 4.69

Fuente: BM, Figures on Mexico 2nd Solid Wastle profect, infanmacisn enviada via corrap electrdnico por ef
encargado def Proyecto,
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Cuadro 4.4

Financiamiento por componente

{millones de dodlares) BM Gobierno Total
Fortalecimiento Institucional 3.67 3.15 6.82

Apoyo Financiero para la
Implementacién de Planes para el

Marejo de RSM 1.02 13.17 14.19
Compoenente Social para
Pepenadores 0 0 0
Total 4.69 16.32'2 21.01
Fuente: BM, Figures on Mexico 2nd Solid Waste profect, informacidn anviada via cormeo efectrdnico
por el encargado del Proyacto.

El porcentaje que cubri¢ el BM con respecto a su partida proyectada fue del 2.34%, lo
que cbligé a un gasto federal para los municipios en solitario, a partir del afio 25. Las
cifras que se presentan son un resumen de los gastos totales efectuados tal como los
reporta el BM. Por otra parte, en tanto que el pago de los estudios integrales corrid
mayoritariamente a cargo de SEDESOL, la participacién y exigencia de les funcionarios
municipales en cuanto a la calidad v elaboracién de los mismos se supone muy limitada.
Con excepcion del estado de Querétaro y Nuevo Ledn, no se aprecian politicas estatales
que fomenten la participacion sistematica y el gasto en la materia.

Cabe destacar que de las dos categorias registradas por SEDESOL en cuanto alaoperacion
de los rellenos sanitarios o sitios de depésito controlado existentes -a) operados por el
municipio y b) por la empresa privada-, aquellos operados por el municipio son los que
recibieron mayor financiamiento por parte del gobierno federal. Como es de suponerse,
los rellenos sanitarios y sistemas de limpia operados por la iniciativa privada han sido
financiadas con recursos municipales propios, en una proporcion mayor, situacion que se
aprecia en el mapa 5.

Lista de las empresas que operan rellenos sanitarios y sistemas de limpia integrales
Setasa
Recolectora de desechos y residuos
Servicios municipales
Promotora ambiental
Caabsa Eagle

* La suma del gasto en Obra, Equipamiento, Asesoria Técnica y Capacitacidn reportade por SEDESOL gira alrededor de 30.12
millanes de délares, {tomando un tipo de cambio unitorme para & periodo, de 10 pesos por délar) suma que no esta muy akejada
de la propuasta por el BM, al considerar un tipe de cambia real.
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Aristos y proyectos
Tribasa
Mexicana del medio ambiente
Fuente: Elaboracion propia.

El mecanismo de operacion por la empresa privada es frecuentemente mas riguroso y
eficiente desde el punto de vista econdmico. No obstante es una salida con criterios de
mercado liberales no operable en contextos de pobreza o marginacion, los mapas ilustran
la tendencia a la privatizacidon en ciudades con mayores recursos.

Hay que sefalar que de los 70 rellenos sanitarios o depésitos controlados registrados
por SEDESOL, al menos 23 muestran anomalias importantes. Ya sea que estén en
construccion, que exista la obra pero no estén en operacidén, que sean de operacion
manual, que no tengan geo-membrana, control de lixiviados o biogas, o incluso que
su rehabilitacion de tiradero a cielo abierto a tiradero controlado no cuente con la
totalidad de las normas para considerarlo como tal. El mapa 6 registra las eventualidades
mencionadas y reconocidas por la propia SEDESOL."

Grafica 1
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Fuente: Direccion General de Infraestructura y Equipamiento, Direccion General de Residuos Sdlidos,
SEDESOL.

'* Estos datos fueron proporcionados directamente por la Subdireccion de Recoleccion y Operacion de la Sedesol.

' Esta representa la situacion propuesta por la Sedesol y es calificada de optimista por varios académicos y grupos medio
ambientalistas. El desarrollo del subsector en un periodo de solo 4 afos parece demasiado abrupto, maxime si consideramos
el diagnostico y los recursos destinados en el Proyecto de Manejo Integral de RSM.



106 Manuel Navarrete

Si tomamos en cuenta este dato -a pesar de considerarse bastante conservador-, resuita
que mas del 50% de los tiraderos entran en |a categoria de “no controlados”, disminuyendo
el nimero de “sitios controlados” {gue no son rellenos sanitarios propiamentg) a 47,
Dicha observacién es mds que un detalle en cuanto a los datos ofrecidos por la secretaria,
y refleja el optimismo en cuanto a la presentacién de los alcances del proyecto.

FPar otra parte de la totalidad de ciudades y municipios que participaron en el programa y
realizaron obra civil y equipamiente, tan sdlo alrededor de 10 han consolidado parciaimente
un sistema de cobro al usuario capaz de generar ingresos a la division de aseo municipal.
Elio, sin duda, refleja la debilidad institucional para implementar un sistema administrativo
mas moderno, susceptible de generar ingresos para la manutencion y adecuacion de los
sistemas de limpia.

Esta situacion describe el estado subdesarroliado de los sistemas administrativos de
limpia a pesar del esfuerzo realizado en cuanto a la elaboracién de proyectos ejecutivos,
Quiza este sea un buen parametro para juzgar la consolidacién de la modernizacién
proyectada inicialmente. E! mapa 7, ilustra dicha situacion.

Grafica 2

Rellenos Sanitarios, operacion y proceso
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Fuente: Direccidn General de Infraestructura vy Equiparniento, Direccidn Gensral de Residuos Sdlidos,
SEDESOL.

Esto significa que mas ali4 del diagndstico v la obra realizada, el proyecto de la SEDESOL
no fue muy exitoso en cuanto la reestructuracidn institucional, Por otra parte, ningun
apartado del proyecto pretendié incorporar a agentes sociales mas alla de los funcionarios
municipales, v el gasto destinado a los pepenadores fue literalmente nula.

La aproximacion centralista en la que se baso dicha politica fue de alcance limitado si
se piensa en el impacto sobre los cambios de comportamiento por parte de la sociedad
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civil, La estructuracién de arriba hacia abajo no permitid la participacion de agsntes no
gubernamentales, ni fomentd soluciones de fondo a nivel de las estructuras de gobierng,
ni de la congiencia ciudadana.

Banobras
La contabilizacion por parte de Banobras se resume de la siguiente manera.

Cuadro 4.5

Inversiones autorizadas en el programa de 100 ciudades (miles de pesos)

Estado Municipio Obra Monto Autorizado
Chihuahua Ciudad Juarez Relleno Sanitario 3,849
Michoacan Apatzingan Relleno Sanitario 954
Michoacan Jiguilpan Relleno Sanitario a0
Michoacén Zamoera Relleno Sanitario 1,631
Michoacén Zitacuaro Rellenc Sanitario 476
Puebia Puebla Relleno Sanitario 3,498
Puebla Tehuacan Relienc Sanitario 479
Sonora Nogales Equipo de Limpia 2,500
Sonora 8an Luis Rio Colorado  Equipo de Lirmpia 1,518
Sinaloa Salvador Alvarado Relleno Sanitario 336
Tamaulipas Matamoros Relleno Sanitario 855
Tetal 16,186

Fuente: Velasco A., Affredo, Presencia de Banobras en ef subsector, en Federalismo y Desarrolfo, No.
62, Méxica: 1998.

Cuadro 4.6

Inversiones autorizadas con recursos externos del préstamo 2669-ME y de
recursos propios (miles de pesos)

Estado Localidad Recursos Externos  Recursos Propios Poblacién beneficiada

(Crédito} {Credito) (Habitantes)
Durange  Durango 3,735.90 1,699.20 430,000
Chihuahua Chihuahua 7,816.40 0 634,000
Guerrero  Chilpancingo 611.7 0 140,000
Nayarit Tepic 2,523 7,222.80 209,000

NuevoLeén  Simeprode 11,426 9,808 2,500,000
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Querétaro GobiemodelEstado  2,114.70 612.1 70,152
Querétaro Tequisqguiapan 758.7 245.8 39,692
Querétara  Corregidora 1,195.80 440.7 50,000
Querétaro  San Juan del Rio 1,705.20 2739 136,400
QuinanaRoo Othon P. Blanco 4,592.30 2,003.70 95,000
Yucatan Meérida 2,5638.20 D 600,000
Sinalca Culiacan 6,676.80 1,961.70 600,000
Sinaloa Mazatlan 5,826.70 2,118,50 600,000
Total 51,251.40 26,386.40 6,181,244
Fuente: Vielasco A., Alfredo, Presencia de Banobras en ef subsector, en Fedarallsmo y Dasarrollo, No. 62,
México: 1998.
Cuadro 4.7
Programa de Inversién 1998 en Ciudades Medias (miles de pesos)
Estado Localidad Recoleccion Disposicidn Final Total
Equipo Equipo  Obra Civil
Aguascalientes  Aguacalientes 600 2,500 2,900 6,000
Baja California Mexicali 1,800 2,000 3,200 7,000
Durango Durango 1,200 3,000 5.800 10,000
México TJoluca 0 700 3,300 4,000
Michoacan Lazaro Cardenas 0 1,600 2,500 4,000
San Luis Potosi  SLP-S de G. Sanchez 3,600 2,000 2,400 8,000
Sonora Agua Prieta 600 1,000 2,400 4,000
Sonora San Luis Rio Colorado 600 1,000 2,400 4,000
Tamaulipas Tampico Madero-Altamira 3,000 5,000 10,000 18,000
Tamaulipas Matamoros 0 1,200 2.800 4,000
Tamaulipas Ciudad Victoria 400 1,200 2,800 4,400
Total 11,800 21,100 40,500 73,400
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Cuadro 4.8

Programa de Inversion 1998 en Ciudades Pequenas (miles de pesos)

Estado Localidad Recaleccion Disposicion Final Total
Equipo Equipo  Qbra Civil
Colima Armeria 400 1,000 1,600 3,000
Chihuahua Qjinaga 400 1,000 1,600 3,000
Chiapas Palenque 400 1,000 1,600 3,000
Tamaulipas Rio Bravo 0 0 1,300 1,300
Nuevo Ledn Linares 400 0 2,100 2,500
Quintana Roo P. del Carmen 400 1,000 1,600 3,000
San Luis Potosi  Ebano 0 700 1,000 1,700
Sonora Puerto Pefasco 400 1,300 3,300 5,000
Tamaulipas Valle Hermoso 400 1,000 2,100 3,500
Total 2,800 7,000 16,200 26,000
Fuente: Velasco A., Alfrego, Presencia de Banobras en el subsector, en Federalismo y Desarrofio, No, 62,
México: 1998.
Cuadro 4.9

Inversiones autorizadas en el periodo 1984-1997 {miles de pesos}

Afio Monto en pesos Monto en pesos
nominales constantes
Base:1997=100

1984 297.4 3.7
1885 352.4 6.9
1986 11,655.30 4244
1987 429.3 362
1988 38,288.30 6,921
1989 5,120 1,110.70
1990 17,139.90 4,709
1991 44,679.90 15,056.30
1992 26,683.50 11,126.60

1983 56,163.20 20,025.70
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1994 31,814 14,538.50
1995 11,197.02 6,907.77
1996 26.371.70 21,862.60
1997 40,304.10 40,304.10

Fuente: Velasco A., Alfredo, Presencia de Banobras en el subsector, en Federalismo y Desarrolio, No. 62,
Meszxico: 1998,

Cabe senalar que otras instancias como el Banco de Desarrollo de América del Norte
(BANDAN) vy cualquier banca comercial estaba en capacidad de ctorgar préstamos a los
gobiernos municipales para proyectos de manejo integral de RSM. Este trabajo no incluye
dichas participaciones, pues las dificultades para encontrar esa informacidn aran muchas,
y en general los montos aportades por las instituciones estudiadas son significativamente
mayoeritarios.

Otros aspecios

Parte importante de la evaluacién integral del programa deberia incluir la labor de Ia
SEDESOCL en materia de capacitacion y elaboracion de manuales técnicos, asi como la
raforma legislativa impulsada por la SEMARNAP vy el INE . A este respecto diremos que
la reforma legislativa en materia de RSM esta contemplada en la NOM-083-ECOL-1996,
derivada de la LGEEPA de1994.'

La norma en cuestion es completa y cumple con la normatividad internacional para la
elaboracién de rellenos sanitarios y funcionamiento de los sistemas de limpia. A ella se
agregan un conjunto de normas mexicanas adn en revision por el INE. El alcance de esta
norma depende de la iabor de la PROFEPA, misma que no reporta ningun dato scbre el
subsector hasta el momento.

La capacitacion y elaboracién de manuales técnicos por parte de la SEDESOL se resume
de la siguiente manera. En el periodo 1996-1999 se ejecutaron 3 seminarios ejecutivos, 2
cursos introductorios y 4 talleres especializados, en los que participaron 64 presidentes
municipales y 183 encargados de limpia. Se elaboraron 19 manuales técnicos en el
periodo 1995-98.

* INE-Semarnap, Minimizacidn y Manegjo Ambiental de los Residuos Sdlidos, México:1999.
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Figura 3.3

Atribuciones respecto de la vigilancia

SEMARNAP
Expide las Normas Cliciales Mexicanas

ESTADOS
La vigilancia del cumplimiento de las MNormas
Oficiales Mexicanas en materia de recoleccion,
transporte, almacenamiento, manejo, tratamiento y
disposicién final de rasiduos sdlidos e industriales

MUNICIPIOS
La vigilancia del cumplimientc de las Normas
Oficiales Mexicanas en materia de prevencion
y control de los efectos scbre el ambiente
ocasionados por la generacidn, transporte, almace-

que no estén considerados corno peligrosos. namiento, manejo, tratamiento y disposicion final
de residuos sdélidos e industriales que no estén

consideraclos como peligrosos

Agimismo se apoyaron cursos y seminarios externos en conjunto con el USETI {(United
States Environmental Training Institute), la FEMISCA (Federacion Mexicana de Ingenieros
Sanitarios), el FONAES (Fondo Nacional de Empresas en Solidaridad) y 1a COCEF
{Comision de Cooperacion Ecologica Fronteriza).

Resta agregar que de los tres objetivos det proyecto i) no se logrd apoyar las necesidades
de inversidn de las ciudades participantes i) ni proveer apoyo a los pepenadores y traba-
jaderes informales susceptibles de ser impactados por la medernizacién del sector, iii) el
fortalecimiento institucional a nivel federal fue parcialmente exitoso, mientras que a nivel de
los gobiernos locales y agencias operativas relevantes éste fue poco satisfactorio e intenso.

Conclusiones

No cabe duda que el Proyecto de Maneja Integral de RSM dentro del Programa de 100
ciudades refleja un compromiso importante y una participacion creciente por parte de
los municipios vy el gobierno federal en el tema. No obstante la elaboracién de estudios
integrales, la adquisicién de equipo, la construccién de obra civil y l1a capacitacidn de
personal, asi como la elaboracion de manuales guia no necesariarmente ha significado un
impacto estructural en el pais.

Podemoes concluir que los resultados en materia de financiamiento y capacitacion no
son uniformes y que los alcances del proyecto fueron muy inferiores a los planteados
inicialmente. En suma, algunos sitios de disposicion final caracterizados como rellenos
sanitarios no lo son en estricto sentido y a pesar de que se hayan readecuado varios
tiraderos a cielo abierto, su funcionamiento real queda en entredicho.
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Una buena medida para juzgar el nivel de operacidn integral del sistema de limpia sea
quizd reportdandose a aquellos municipios donde el servicio esté concesionado a la
empresa privada, o dénde el sistema de cobro al usuario se haya consolidado mas o
menos bien. Como se vio, estos municipios son muy pocos y reflejan de alguna manera
los alcances estructurales del proyecto,

Otra conclusion relevante es que el programa inicialimente proyectado ne cumplié con
los préstamos preestabiecidos por el BM, limitando el alcance financiero y por lo tanto el
impacto del proyecto mismo. Esto redujo |a obra y equipamiento de manera importante,
por lo que el gobierno federal via SEDESOL fue la instancia que méas aportd ya sea en
moneda o especie durante todo el programa.

El fracaso en cuanto al financiamiento proyectado es un sintoma claro de las desventajas
asociadas a grandes proyectos financiados con préstamos internacionales. A pesar de
ser una condicién necesaria para la implementacion del mismao, la dependencia absoluta
de este recurso desde el inicio, limitd la elaboracién de scluciones altarnativas basadas
en la cooperacion y capacitacion social. La crisis financiera de fines del 94 en buena
medida significd el fin del proyecto de RSM de la SEDESOL.

A pesar de este esfuerzo prevalece una visién institucional ligada a cuestiones técnicas
esencialmente, y no a una politica integral que recupere la problemética de la basura en
un sentido méas amplio y agresive. Como hemos visto, el disefio y 1a implementacion de
los programas federales se concentra en las instituciones de gobierno (ya sea local o
federal), resaltando la poca cooardinacién y participacion con otras instancias civiles.

Ello, de alguna manera, significa adoptar una estrategia centralista que legitima a las
instancias del gobierno federal, antes que fomentar un cambic estructural a nivel social
y del gobierno local. La debilidad institucional y sus mecanismos de operacion quedan
patentes, asi como la reafirmacién del esquema top-bottom que sitda al municipio en un
nivel de dependencia técnica y financiera constantes.

No obstante es de resaltar el éxito obtenido en la incorporacion de la consultoria privada
en cuanto a la elaboracién de proyectos integrales y manuales técnicos, asi como an
la capacitacién de personal a nivel de instancias federales. Asimismo cabe sefialar su
creciente participacion en la operacion integral de los sistemas de limpia impulsada por
una visidn mas dinadmica y participativa, propia de los lineamientos del programa.

Mediante estos lineamientos se asegura por un lado el monopolio en cuanto a fa via
para obtener asistencia técnica y financiera -concentrada en SEDESOL y BANOBRAS,
al mismo tiempo que el trabajo es realizado por consultoras privadas. De ahi que la
combinacién de capacidades y recursos del sector gubernamental y del sector privado
se haya dado de manera exitosa.
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En cuanto al nivel de institucionalidad municipal, es valido notar su debilidad, misma
gue se hace evidente por la baja consolidacion de sistemas de cobro al usuario, y en
general por la reciente implementacién de politicas pablicas en la materia. De ahi que el
incremento en la participacion de las instancias del gobierno municipal se explique mas
por las ventajas financieras y de asesoria técnica ofrecidas por el gobierno federal, que
por una demanda institucional local latente.

En suma, podemos decir que el incremento en los niveles de participacién por parte de
los gobiernos municipaies se debe a la oportunidad de obtener recursos financieros para
un proyecto en especifico y a los medios técnicos ofrecidos para su implementacién; y no
8 una demanda local expresa, ya sea de los ciudadanos ¢ de los funcionarios municipales
mismos. Ello refuerza la vision de un programa que se explica mas bien por un esquema
de gobierno que va de “arriba hacia abajo”, que de “abajo hacia arriba” situacién que
tiene diversas implicaciones sociales, politicas y administrativas. Finalmente, concluimos
gue la implementacion del proyecto no alcanzé a generar una inercia en las instancias de
gobierno o la sociedad civil, que cambiara estructuralmente el comportamiento en torno
al tema. Ello es, sin duda, el aspecto mas limitante del proyecto, en la medida en que no
se establecieron bases locales sdlidas que pudieran generar un cambio sustancial en
plazos de tiempo razonables.

Para terminar, agregaremos que los limites del trabajo son diversos v es importante
sefialarlos. Por un lado, |a informacidn utilizada fue proporcionada esenciaimente por las
instituciones en cuestion, situacién que limita el analisis comparative o de contrapunto,
que puede aportar luces sobre diferentes perspectivas asociadas al tema. Por otro lado,
la vision de la probleméatica es muy general, y por ello no diferencia adecuadamente casos
particulares de interés miiltiple {; Como explicar los casos de éxite o fracaso, anicamente
a la luz del financiamiento obtenido?).



Mapa 1
Inversion Federal (Sedesol) en Obra y Equipamiento para el Manejo Integral de RSM

7 5
® o
124 117
@
@2
B30
BJ133
! 35
@101
116
- KRE]
@ss
Ko
Miles de pesos

® Menos de 100 [l de 1,000 a 3,000
B de 100a 1,000 @ Mas de 3,000

24

27

510

e

157

- ~
-
=
. o
I
.
1

103
05




Mapa 2
Municipios y Ciudades participantes en el Programa de 100 ciudades de Manejo de RSM
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Mapa 3
Estudios v Proyectos Ejecutivos elaborados dentro del Programa de Manejo de RSM
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Mapa 4
Obra y Equipamiento - Proyectos Ejecutivos
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Mapa 5
Inversién Federal y tipo de Operacién Municipal de Relleno Sanitario o Tiradero Controlado
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Mapa 6
Tiraderos que muestran irregularidades y que son contabilizados como Rellenos Sanitarios o Sitios Controlados
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Mapa 7

Municipios que han consolidado medianamente un Sistema de Cobro (a los comerciantes)
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Mapa 8
Produccién de Basura por Entidad (Ton/Dia)
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Relacion de Ciudades y Referencia Numérica Asociada

CIUDAD CIUDAD2 CIUDAD CIUDAD2

1 Aguascalientes, Ags. 81 Monterrey

2 Loma Bonita 82 Oaxaca

3 Aguascalientes-Jesus Maria 83 Salina Cruz

4 Ensenada 84 Tuxtepec

5 Mexicali 85 Bahias de Huatulco
6 Tecate 86 San Martin Texmelucan
7 Tijuana 87 Puebla

8 La Paz 88 Tehuacan

9 Los Cabos 89 Zacatlan

10 Campeche 90 Arroyo Seco

11 Cd. del Carmen 91 Cadereyta

12 Cd. Acuna 92 Colén

13 Frontera 93 Corregidora

14 Monclova 94 Ezequiel Montes
15 Piedras Negras 95 Jalpan de Serra

16 Baltillo 96 Pedro Escobedo
17 Sabinas 97 Querétaro

18 Satillo 98 San Joaquin

19 Torredn 99 San Juan del Ric
20 Armeria 100 Tequixquiapan

21 Colima 101 Taliman

22 Manzanillo 102 Cozumel

23 Comitan 103 Isla Mujeres

24 3an Pedro Cholula 104 Chetumal
25 Palenque 105 Cancun

26 San Cristébal de las Casas 108 Playa del Carmen
27 Tapachula 107 Villahermosa




28
29
30
31
32
33
34
35
36
37
38
39
40
41
42
43
44
45
46
47
48
49
50
51
52
53
54
55
56
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Tuxtla Gutiérrez
Cd. Juarez
Chihuahua
Delicias

Hidalgo del Parral
Cd. Juarez

Cd. de México
Durango

Gomez Palacic
Lerdo

San Miguel de Aliende
Celaya
Guanajuato
I[rapuato

Ledn

Moroledn
Salamanca
Uriangato
Acapulco
Chilpancingo
Iquala
Zihuatanejo-Ixtapa
Taxco

Pachuca

Tepeji

Tula

Tulancingo

Cd. Guzman
Guadalajara

108
109
110
111
112
113
114
115
116
117
118
119
120
121
122
123
124
125
126
127
128
129
130
131
132
133
134
135
136

Cd. Valles

Ebano

San Luis Potosi
Sanchez

Los Mochis
Culiacan

(Guasave

Mazatlan
Guamuchil

Agua Prieta

Cd. Obregdn
Empalme
Guaymas
Hermesillo
MNavojoa

Nogales

Puerto Pefiasco
San Luis Rio Colorado
Céardenas
Villahermosa
Comalcalco
Paraiso

Cd. Mante
Matamaoros

Mier

Nuevo Laredo
Reynosa-Rio Bravo
Rio Bravo
Tampico-Madero-Altamira
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57 Lagos de Moreno 137 Valle Hermoso

58 Ocotlan 138 Cd. Victoria

59 Puerto Vallarta 139 Acuamanalapa de Miguel
60 Tepatittan 140 Apizaco

61 Atizapan de Zaragoza 141 Calpulalpan

B2 Chalco 142 Huamantla

63 Tlanepantla 143 Sta. Ana Chiautempan
64 Toluca 144 Tlaxcala

65 Valle de Bravo 145 Boca del Rio

66 Cuautitlan 146 Coatzacoalcos

G7 Apatzingan 147 Cédova

68 Lazaro Cardenas 148 Xalapa

69 Morelia 149 Martinez de la Torre
70 Patzcuaro 150 Minatitlan

7 Uruapan 181 Orizaba

72 Zamora 152 Panuco

73 Ayala 153 Poza Rica

74 Cuautla 154 San Andrés

75 Cuernavaca 155 Tuxpan

76 Tepic 156 Veracruz

77 Bahia de Banderas 157 Mérida

78 Caderevta 158 Valladolid

79 San Pedro Garza Garcia 159 Fresnillo

80 Linares 160 Zacatecas
= e — e — ——




CAPITAL Y SUBSIDIO PATRIMONIAL, DESPERTAR
NECESARIO: EL RESCATE DEL CAPITAL QUE
ESTUVO PASIVO

HUMBERTO GUTIERREZ MEJIA

En los ultimos afios del siglo pasado era una tesis muy recurrente decir gue habia llegado
el fin de las ideologias. La afirmacion de que el debate de las ideas estaba agotado,
sugeria entonces que habia llegado un punto cuyas propuestas y andlisis no tenian mas
alternativas, ¢pero esto realmente ocurrid? Las respuestas a esta interrogante pudieran
ser polémicas, pero no cabe duda que en el despertar del nuevo milenio, analistas
latincamericanos plantearon ideas nugvas en torno al capital, y preguntaron osadamenie
por qué este capital no habia beneficiado a muches millones de habitantes en el mundo,
cuyas ideas, ademas, habian llegado a su fin.

Con todo, se dabe reconocer que sobre el capital hay mucho que decir y mucho que
proponer hacia adelante. En esta idea, preguntarle al capital triunfante cémo seran las
férmulas para que trabaje en beneficio de la poblacion, que por sus condicionss vive
al dia con muchas carencias sociales, es un cuestionamiento vigente siempre poiémico
cuyo deber ser consiste en generar alternativas para activar ese capital, en beneficio de
mucha poblacién de escasos ingresos.

El enfoque con el que ha sido tratado el beneficio a la poblacion se ha inclinado mas por
una perspectiva altamente social, ha sido minima 1a perspectiva del impacto econémice
y muchc menos una vision integral de ambas, lo que sin duda ha influido en la capacidad
de respuesta incluyente o integral que pudiera tener cualquiera de las distintas respuestas
gubernamentales a las demandas socialmente manifestadas por la poblacion.

Un enfoque limitado de visién integral, explica en parte por qué ha sido inevitable la
polémica, incluso en América Latina, en torno al impacto de los programas sociales y su
sentido compensatorio de la economia. En Latinoamérica han sido muitiples los casos de
distintos fondos sociales basados en la dermanda o en problemas regionales, asi como
en la busqueda de mecanismos laborales planificados en forma centralizada, que si bien
generan beneficios sociales incuestionables, también pudieron ser instrumentados de
manera integral para tener efectos econdmicos en la poblacion.

Asi resultan relevantes las experiencias, en las Ultimas décadas del siglo pasado, de los
programas de empleo emergente y la definicion de beneficiarios del gasto publico durante
el régimen del Presidente Pinochet en Chile; el Fondo de Emergencia Social de Bolivia; el

Recibide 8 de agosto 03
Dictaminado 29 agosto 03
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Programa de empleo PAIT en |a época del Presidente Alin Garcia en ¢l Peru; o el polémico
Programa Nacional de Solidaridad (Pronasol) del Presidente Carlos Salinas en México.
Ne son pocos los analistas gue aceptan que el debate social del capital tiene raices muy
solidas en la teoria econémica. Ademas, |a relacién de politicas sociales con el desarrollo
economico, se percibe constantemente entre las distintas experiencias nacionales,
incluso, comparables en tiempos diferentes. Mencionemos que en Estados Unidos de
Norteameérica se reconoce que la base para su desarrollo econémico desde la época
de los pioneros, tiene una aportacion muy importante en los derechos de propiedad
legalmente aplicables. Mientras que en el otro lado del mundo, en Rusia, la carencia
de este tipo de derechos se puede considerar un factor basico an el fracaso de la post-
guerra fria.

Esta comparacién experimenta una politica social semejante en paises diferentes cuyos
resultados también son diferentes; las variables nacionales para explicar el analisis de
esas divergencias son diversas a partir del modelo econémico, contextos politicos,
factores culturales, entre otros. Sin embargo, lo importante en este conjunto de ideas es la
relacion impostergable que deben considerar las politicas publicas entre las necesidades
sociales y el despertar sconémico de la poblacion, en especial de aquella que gana
ingresos muy limitados.

;Polémica o consenso?, los planteamientos actuales sobre el capital, elaborados por
analistas como Hernando De Soto, hacen reflexionar a fondo sobre el gran potencial
inactivo que, segun este pensamiento, poseen los grandes grupos de poblacién que por
sus condiciones de vida han estado en la precariedad, incluso por generaciones. Lo que
provoca repensar, si realmente los enfoques con los cuales se han atendido los problemas
sociales de esa parte de la poblacién, durante los dltimos treinta afios, han side bajo la
mira mas apropiada del capital.

En suma, estos problemas sociales en ios paises de América Latina no hablan de
un fenémeno nuevo en la regidn, Por el contrario manifiestan tendencias de que el
agudizamiento de la pobreza y la desigualdad encuentran explicaciones, muchas veces mas
légicas, en factores estructurales como la desigual distribucion de la riqueza, las diferencias
educativas y culturales, la inequidad de las oportunidades o la falta de una politica social
eficazmente compensatoria con subsidios que impacten en el beneficio de la poblacion con
efectos economicos.

Especificamente, el uso del subsidic ha sido muy recurrente en programas sociales de
gobiernos latinoamericanos; debe ser estudiado por la importancia de sus efectos o
percepciones por parte de los distintos actores participantes en las politicas publicas.
La relevancia de astos fendmencs v la importancia de ese tipo de estudios crece en la
medida que la politica social latinoamericana tiene retos sociales de gran magnitud para
el desarrollo de la regién y de cada pais en el inicio del milenio.



Capital y subsidio patrimonial, despertar necesario... 127

Los retos ponen de manifiesto que pese a la notable mejoria en los indicadares sociales
durante las décadas precedentss {aungue en cifras absolutas el nimero de pobres aumenté,
la proporcion de poblacidn ubicada debajo de la linea de extrema pobreza habia disminuido
significativamente} los paises latinoamericanos inician un nuevo siglo con grandes rezagos
desde el punto de vista social.

Con este tipo de inquietudes en mente, reflexicnamos sobre la impertancia que tiene el
capitaf por sus posibles efectos, solamente en uno de los tépicos sociales basicos parala
poblacion en México: el patrimonio. Claro esta, se reconoce que la relacién fundamental
es entre el capital y la politica social, misma que en los paises cocmo los latinoamericanos,
estéd conformada por una agenda de tdpicos muy amplia y tan diversa cuyo contenido
tiene vinculos también diversos con la politica econdmica, en muchas acasiones, muy
dificiles de separar.

Patrimonio, un concepto social con expectativas econdmicas para la familia

£Qué es patrimonio?, en la vida cotidiana el patrimonio se ha visto como el sindénimo de
ia casa, del departamento, del pequefio negocio ¢ la gran empresa de los padres, de las
cuentas bancarias, de las joyas o bienes similares que los padres adguirieron en algin
momento de su vida, toda vez que este conjunto de bienes son considerados como la
propiedad que posee la persona o la familia.

Este conjunto de bienes encierra, en primera instancia, un significado social inmediato
para la persona o la familia en México, a partir de su utilidad y como satisfactor; el
valor economico queda en segundo planc a modo de expectativas. En algunos casos
cuando se trata de obras de arte, cuentas bancarias o joyas, quienes las poseen tienen
la satisfaccién y status de lucirlas, ademés de tener cierta seguridad de que en algun
contratiempo urgente esos bienes pudieran sacarlos del apuro inmediato con el producto
de su venta. En otros casos cuando se es duefio de un terreno, local, pequefio negocio
o automdvil, no séle esta la misma satisfaccion y la misma certeza sobre su venta, sino
ademas la esperanza de sacarle un poco de provecho con usos inharentes a la naturaleza
del bien, con el fin de generar algunos ingresos adicionales.

En el caso de la vivienda, el valor social inmediato estd en el significado que tiene para la
formacién de la familia. Los padres procuran la propiedad de una casa, en primer |ugar,
porgue constituye el lugar seguro donde vivirdn con sus hijos, en muchos casos el lugar
donde creceran y se desarrollaran cada uno de los miembros de la familia, asi como
posiblemente el lugar donde habitara otra generacién de la misma familia. El valor social
se enfatiza cuando esa casa ofrece comodidades cotidianas, como es por ejemplo, el
espacio propio de los hijos para dormir, jugar vy hacer sus tareas escolares, o el espacio
comin dende la familia se pueda reunir para un rato de antretenimiento.

Para {a sociedad misma, |a vivienda tiene también un valor sociclégico muy importante. Si
la vivienda proporciona un conjunto de satisfacciones individuales a la familia, entonces al
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conjunto de familias que viven en comunidad en condiciones similares les proporciona un
habitat con mayores satisfacciones y una convivencia cotidiana con mayor seguridad, e
incluso, porque no decirlo, con mayares oportunidades de desarrollo personal para cada
uno de los miembros de la familia y de la comunidad.

Con relacion al valor econdmice, la seguridad de ser propietarios de la vivienda sdlo
ofrece expectativas en la medida que muy ocasionalmente se utiliza para generar
ingresos adicionales. Sin embargo, la estadistica censal del 2000 parece mostrar un
potencial importante en el inventario de viviendas propias en México, gue registré mas de
16 millones 800 mil, lo que representa el 78 por ciento del inventario habitacional total de!
pais. Lo conveniente as tener un registro mas accesible que especifique cuantas viviendas
propias del inventario pueden ser consideras como capital, que usandose como garantia
de créditos generé ingresos adicionales; en la actualidad dificiimente puede integrarse
esa estadistica.

Poblacién y Vivienda en México (miles de unidades)

1970 1980 1990 1995 2000
Poblacién Total 48,225 66,847 81,250 91,158 97,483
Vivienda Total 1/ 8,286 12,074 16,035 19,403 21,513
PROPIA 5,471 8,213 12,487 15,544 16,836

NO PROPIA 2/ 2,815 3,861 3,548 3,859 4,677

1/ Para T980-2000 las Viviendas se refieran a Particulares Habitadas.
2/ Considera la vivienda en Renta, Otra situacion y No especificada.

Mas revelador resulta si se considera que de esas viviendas propias, el 84 por ciento
esta totalmente pagada, lo que muestra el potencial latente que existe en el parque
habitacional en México. Mas adn, si por lo regular las familias solo tienen las escrituras
de su vivienda como prueba de que son los propietarios, falta una cuitura familiar que
utilice este activo importante para generar nuevos ingreses, asi como también falta una
actualizacion del valor del inmuable que ofrezca seguridad a un sistema financiero para
que pueda ser aceptada como hipoteca en garantia de préstamos diversos.

En suma, los bienes que constituyen el patrimonio de las personas y de las familias
generan mas, actualmente, un valor social y solc expectativas economicas, toda vez que
falta concretar el potencial financiero que tiene el uso de esos activos. La practica parece
indicar que el valor social de este conjunte de activos se limita mas a darles e
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reconocimiento moral de que tienen la pasibilidad de hacer frente a cualquier contingencia
desfavorable.

En México, las politicas publicas han ofrecido igualmente un concepto mas social
hacia el patrimonio. Por una parte, la preocupacitn principal hacia los micro, pequefios
y medianos negocios considerados patrimonio ha sido la legalizacién de ellos v su
respectivo apego normativo, ha faltado quizas continuar un proceso que culmine con i
impulso financiere de los mismos. Las dependencias gubernamentales han fomentadeo
e instrumentado programas para la titulacion de estos negocios, con facilidades para
regularizar la situacién comercial.

En otros casos, las instituciones del gobierno federal, en el sector social, han realizado
acciones en las Ultimas décadas para entregar titulos de propiedad a miles de familias,
con el fin de regularizar la tenencia y otorgando seguridad patrimonial como legitimos
duenios; un ejemplo de ello son las acciones realizadas por la Comisidn Reguladora de
la Tenencia de la Tierra (CORETT). En este caso, la poblacion objetive para las acciones
han sido las familias con ingreses limitados; el sentido social es indiscutible, pero es
importante reflexionar si esos titulos son aceptados por ef sisterna financiero, por sjemplo,
como garantia hipotecaria para adquirir un crédito con el cual terminar de construir la
casa familiar.

En el caso de la vivienda, a partir de 1993 el Estado mexicanc cambia su papel constructor,
para concentrar sus esfuerzos en la coordinacion sectorial y promocion habitacional. A
pesar de impulsar un enfoque financiero con el cambio estructural de {os organismos
promotores de vivienda y una forma diferente para financiar el acceso habitacional; el
espiritu de no perder la vocacidn social se acentda y la promocion para que el mercado
habitacicnal se integre se dirigs a ampliar la cobertura.

Con esta nueva dinamica habitacional de fin de siglo, la politica plblica madura su sentido
social y su atencién a la demanda de la vivienda. Pero, despertar el enfoque econémico
sugeria consolidar el mercado hipotecario y realizar la mejora juridica necesaria para
garantizar la propiedad como capital active para el sistema financiero. ¢Por qué es
importante considerar esto actualmente?, la respuesta esta implicita en el tamario del
parque habitacional que tiene el pais y, en prospectiva, en la cantidad de unidades que
incrementaran ese inventario dentro de tres décadas. En ello, se observa un capital con
enarme potencial gue no debe estar pasivo.

Se sabe con datos de INEGI| 2000 gue actualmente, en México hay casi 22 millones de
viviendas y se estima que para el aiio 2030 habra conforme a las tendencias demogréficas
un total de 45 millones de hogares. Lo anterior significa que para el 2030 el numero de
viviendas se tendrd que duplicar con relacion al parque habitacional que actualmente
existe. Hablar de 23 millones méas de viviendas qus se sumen a un capital pasivo,
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constituiria un tropieze real de una sociedad; de alli la importancia de emprender acciones
desde ahora dirigidas a despertar este capital.

Se tiene como fortaleza que la tasa media anual de crecimiento habitacional en México,
para al periodo 1990-2000, es del orden del 3.2 por ciento, muy por encima de la
tasa media anual de crecimiento peblacional, gque en el mismo periodo, alcanzé el 1.8
por ciento. Ademés, actuaimente en el sector vivienda se estan tomando medidas
estructurales y de gestion, firmes para que este capital tenga un concepto social y sea un
detonador econdmico, mas alld de la simple expectativa.

En esta idea, lograr un proceso productive que atienda la necesidad social de vivienda
requerida anualmente, de manera sostenida y con perspectiva patrimonial econdmica para
los propietarios, implica tomar medidas estructurales en la operatividad del sector en tres
ambitos: el financiero, en el que se promueva el incremento del financiamiento hipotecario
en apoyo a la demanda y el capital de trabajo de los constructores; el territorial, donde
se requiere un mayor abasto de tierra con infraestructura y servicios donde construir la
vivienda v; en el ambito regulatoric, donde es necesario promover una desregulacion del
sector que reduzca los costos de transaccién y establezca la seguridad juridica de la
tenencia de propiedad v, con ello, facilitar el traslado de dominio de los inmuebles.

Con esta vision, el sector vivienda trabaja con nuevas instituciones bdsicas desde el afo
2001. La Comision Nacional de Fomento a la Vivienda (CONAFQVI), que se establece
como la entidad del gobierno Federal responsable del sector, encargada de coordinar las
actividades de los agentes, instituciones vy entidades publicas cuyas actividades inciden
en la produccion habitacional, asi como de ejecutar acciones particulares y especificas
eh materia de vivienda.

El Consejo Nacional de Vivienda (CONAVI), érgano de consulta y asesoria del Ejecutivo
Federal en materia habitacional, donde participan y confluyen los principales actores
en la produccion de vivienda; y, Mientras que para su “gjecucién” se han preparado la
Sociedad Hipotecaria Federal (SHF), fiduciaria en el Fondo de Operacién y Financiamiento
Bancario a la Vivienda, cuyo objeto es impulsar el desarrolio de los mercados primario y
secundario de crédito a la vivienda, mediante el otorgamiento de garantias destinadas a
la construccién, adquisicion y mejora de la vivienda, preferentemente de interés social; al
incremento de la capacidad productiva y del desarrollo tecnoidgice relacionados ceon la
vivienda; asi como a los financiamientos relacionados con el equipamiente de conjuntes
habitacionales.

En suma, el nuevo escenario institucional de fomento y coordinacién poblica en materia
habitacional asume la tarea social establecida en la Constitucion de México, mediante
las institucicnes rectoras del sector -la CONAFOVI y la Secretaria de Desarrollo Social- y
a través del conjunto de organismos promoteres (INFONAVIT, FOVISSSTE, FONHAPQ,
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SHF y los Organismos Estatales de Vivienda) quienas buscan fortalecer su capacidad de
respuesta habitacional con esquemas financieros y de crédito accesible, gue han mostrado
su eficacia a partir de su enorme capacidad de recuperacion de cartera y de gestion.

El ahotro, otro de los facteres que conforman el patrimonic, mantuvo su vocacion social a
través del Patronato para el Ahorro Nacional y de la subcuenta de vivienda en el Sisterma
de Ahorro para el Retiro (SAR). Con la transformacion del Patronato en Banco del Ahorro
Nacional y Servicios Financieros (BANSEF), en el primer afio de la administracién foxista,
este factor comienza a vincularse estructuralmente con otros programas generando
la posibilidad de constituir un capital activa que reditle en nueves ingresos para la
poblacién,

El capital pasivo de la poblacion de escasos ingresos

En México, las reformas al sistema econdmico y del Estado, como todas las similares
que se han adoptade en muchas partes del orbe, se han realizado con objetivos sociales
como base; se explican asi, como compromisos para elevar sostenidamente los niveles de
bienestar de la poblacidn. Sin embargo, los esfuerzos han sido insuficientes para reflejar
resultados que indiquen que la brecha en la distribucion del ingreso de la poblacién ha
disminuide. Por esta razon, es importante repensar si la poblacién, en especial 1a gue
tiene ingresos escasocs que por lo regular son inferiores a los 5 y 3 salarios minimos,
cuenta con algan capital que le brinde opertunidades para elevar su nivel de ingreso.

Es decir, un capital que por diversas razones no puede ser considerado como activo para
ser transferible o util como garantia para préstarmos, comeo contraparte para una inversion
0 para apalancar cualquiera de los diversos tipos de transacciones productivas que
pueden generar ingresos mayores a la poblacidn. 8i el andlisis conduce a planteamientos
que indiquen gue si existe ese tipo de capital, pero su potencial para generar ingresos
esté inhabilitado por diversas razones histéricas, juridicas o estructurales, entonces se
debe repensar la situacién y generar alternativas para abatir esa pasividad del capital.

Con este proposito analitico, al interpretar el censo econdmico de INEGI, se tiene
en principio que en México existen microempresas, pequefias empresas y medianas
empresas. En el primer caso, de acuerdo a la estratificacion de empresas publicada en ef
Diario Oficial de la Federacion en 1999, en el sector industrial cada microempresa emplea
hasta 30 trabajadores, en el sector comercio hasta 5 y en el sector servicios hasta 20. En ¢
segundo caso, los peguefios negocios industriales emplean entre 31 y 100 trabajadores,
los de comercic emplean entre 6 y 20 personas, y los de servicios entre 21 y 50. En &l
tercer casoe, los negocios medianos de la industria emplean entre 101 v 500 trabajadores,
los comerciales entre 21 y 100 perscnas, vy los de servicios entre 51 y 100 empleados.

Segun INEGI, la pequefia y mediana empresa desempenan un papel importante en el
desarrollo econdmico de las naciones. Conforme el Censo Econdmico de 1999, aste
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segmento representa en promedio el 99 por ciento (considerando que, en general,
no se define a la microempresa) del total de empresas en los paises miembros de la
Organizacién para la Cooperacién y Desarrolio Econémico (OCDE), mientras que en los
paises de América Latina el porcentaje esta entre el 95 y el 99 por ciento en promedio
{incluida la microempresa). Mas en lo especifico, la microempresa en Latinoamérica
representa entre el 60 y el 90 por ciento de todas las unidades econdmicas.

Es importante ubicar el peso de las micro, pequefias y medianas empresas en el
desarrollo economico, porque estimacionses estadisticas indican que en México existen
mas de 6 millones de micro, pequenas y medianas empresas, que no estan registradas
formalmente y, consecuentemente, sus activos son entonces un capital que sélo sirve en
su dimensidon fisica como herramienta de trabajo pero no tiene un detonador econdmico
que se reflgje en el incremento de ingresos.

Por otra parte, la poblacién gque ha vivido en lo precario, en México representa hablar
de dos de cada tres personas ccupadas y dos de cada cinco hogares con ingresos
por debajo de los tres salarios minimos, guienes poseen en su mayoria cierto capital
habitacional gue solo sirve como techo para resguardarse de la intemperie, pero no es
aceptado como una garantia para cbtener financiamiento productivo. Lo que muestra la
dificultad de esta poblacién por costear con su propic ingreso el rescate de su capital
patrimonial inactivo.

Hogares y Poblacién Ocupada segan Ingresos 2000

Hogares Poblacién Ocupada

Rango de ingresos (miles) % (miles) %
 hasta menos 3 s.m. 9’100 40.9 23152 £8.6
3 hasta 5 s.m. 4'994 224 4’743 141
Mas de 5 s.m. 8144 36.5 3’999 11.9

No especificado 31 0.2 1’836 5.4
22'269 100 33730 100

Fuente: Xif Censo General de Poblacidn y Vivienda, INEGH

Sefialar entonces el potencial inactivo del capital, en particular, de millones de familias
que habitan en condiciones de vida precaria, significa reconocer la necesidad de analizar
las condiciones y problemas que guarda la propiedad, con el fin de despertar el capital
pasivo existente. En ello, por ejempla, el andlisis de De Scto lleva a pensar gue el
desafio mas importante del capital consiste en alcanzar un contrato social que regule la
propiedad de modo satisfactorio para toda la poblacion, en especial de esas familias gue
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han vivido en lo precaric. Méas aun, lleva a reflexionar qué se debe hacer para motivar a
las sociedades a que conformen un sistema legal comuin que permita a los ciudadanos de
un pais cooperar para crear capital.

En &l fonda se percibe una fuerte preocupacién por beneficiar a los grupos de la pablacion
gue viven en condiciones de pobreza, pero con un enfoque distinto con al que se miré en
las dltimas tres décadas de! siglo. El nuevo enfoque para abatir la pasividad del capital
parte de la relacion legal que hay entre los activos y la poblacién.

En México, despertar el capital que ha estado pasivo por muchos afios, implica, entre
otras cosas, reconocer la necesidad de los subsidios a la poblacidn que realmente
lo requiere. Pero, también, implica la necesidad de mirarlos con otro enfoque. Luego
entonces, la pregunta es ¢hacia donde debe direccionarse el subsidic, para despertar el
capital que estuvo inactivo?

En el caso del patrimonio, la pregunta puede ser muche mas especifica ;subsidio para
que mas familias tengan su casa? jsubsidio para que familias regularicen su propiedad
y cuerten legalmente con la seguridad, no sdlo de gue son los duefios sino también de
que la propiedad tiene un valor real? Elaborar respuestas a este tipo de interrogantes que
estan dirigidas a rescatar el capital patrimonial de muchas familias, es una tarea no sélo
de contenido social, sino también econémico,

Mas aln, si ya se han instrumentado programas para regularizar la tenencia de la tierra y
legalizar a la pequefia y mediana empresa, mediante ¢l reparto de millones de certificados
de posesion, titulos de propiedad y autorizaciones para operar negocios, toda vez que
representan los activos mas importantes de la poblacion con ingresos escasos. La
dificultad aparece cuando esos documentos de propiedad solo prueban quien es el
duefio del activo y no sirven para obtener un crédito, afianzar una inversion, constituir una
hipoteca o cumplir funciones adicionales que generen ganancias. Es decir, como afirman
algunos analistas, a diferencia de economias avanzadas ese tipo de documentos legales
de propiedad no generan capital ni permiten poner en marcha mas produccion.

Los titulos de posesion y propiedad que se expiden actualmente en México, dificimente
pueden usarse para fransferir valor, porque no dan suficiente seguridad legal. Estos
documentos no tienen suficiencia legal en la medida que los derechos que otorgan han
sido modificados de facto y no registrados de acuerdo a la ley. Ello muestra carencias del
sistema legal y administrativo, ya sea porgue la normatividad es demasiado complicada
y costosa para que la ciudadania recurra a ella, o porque hay carencia de procedimientos
facilitadores o simplemente porque falta agilidad en los tramites.

Por lo mismo, es muy importante que la capacidad de instrumentar paoliticas publicas
dirigidas a activar el capital pasive de la poblacion, y en particular a operar una pelitica
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de subsidios hacia ja poblacion realmente nacesitada de ello y sin clientelismos, no solo
debe estar en funcion a los recursos publices disponibles, sino ademas a la respuesta
regional de la estructura institucional, 2 la capacidad de concertacion en los tres 6rdenes
de gobierno y al compromiso gubernamental de aislar ese tipo de programas de posibles
presiones politicas.

La necesidad del subsidio para el patrimonio _

La poblacion en México en su mayoria, segun el Censo 2000, mantiene un nivel de
ingresos muy escaso que le permite subsistir dia con dia o, en el mejor de los cascs,
alcanza limitadamente para atender sus necesidades elementales de alimento, vestido
y habitacion. El 82.7 por ciento -casi 28 millones- de los 33 millones 700 mil personas
ocupadas gana cuando mucho 5 salarios minimes y el 3.3 por ciento -14 millones-
del total de hogares suma ingresos por debajo de los 5 salarios. La pregunta &5 sesta
pablacién tiene ingresos que le permitan financiar completamente la capitalizacion de
sus activos?; es decir, pagar la regularizacién y valoracion de sus propiedades, adguirir
un inmueble para habitar ¢ usar como negocio, o ahorrar lo suficiente para invertir en un
pequefio negocio.

La respuesta es evidente, dificimente esta poblacién puede financiar por si sola
esos gastos. Luego entonces, si se reconoce que existe un capital pasivo que tiene
potencial para generar ingresos a esta poblacion con recursos limitados, vale reflexionar
la importancia de emprender acciones que acomparien el despertar de ese capital
“dormido”. Promover un financiamiento encaminado a compensar con subsidios que
la poblacién con ingresos hasta 5 salarios minimos regularice |a propiedad, adquisra
inmueble o potencialice sus ahorros, puede significar una inversion sélida para activar el
capital en beneficio de este gruesc de pablacion.

¢Polémica o no?, con propositos sociales y econdmicos resulta una tarea necesaria
despertar el capital de la poblacion, en especial de aquella con ingresos insuficientes; abatir
su pasividad puede encontrar cauce en la relacion legal necesaria de los diferentes activos
gue se poseen ¥ la misma poblacién, para gue puedan ser usados en su propio beneficio.
De esta manera, sl subsidio se constituye como una alternativa para la capitalizacion de
la gente que posee un capital pasivo, pero no cuenta con los ingresos suficiente para
activarlo. Desde luego, el uso de estos subsidios debe estar fuera de toda pugna poelitica
o comrelacion de fuerzas clientelares; el propasito debe ser el impuisar sconémicamente a
aquella poblacién que no se ha visto favorecida con el capital triunfante.

Para este impulso el subsidio se necesita, en primera instancia, hacia la titulacion de ia
propiedad comercial sumado al fomento de una cultura diferente que trate al micro y
al pequeno negociante como empresas que pueden incrementar su capital legaimente.
Este sector de micronegocios se ha incrementado sustancialmente por diversas razones
econdmicas en la dltima década; baste observar 1a proliferacion de negocios ambulantes
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y, en general, el fuerte crecimiento de la llamada economia informal. En este sentido, mas
que la combinacién de un ahorro de esta poblacién con un subsidio gubernamental, se
requiere mas una legalizacion comercial de esos negocios.

£l subsidio a la vivienda es otra linea requerida para capitalizar el potencial del patrimonio,
segun se advierte cuando se cruza [a informacion del nivel de los ingresos de los hogares
con la necesidad de financiar 732 mil viviendas anualmente. Cada afo en promedio 464
mil hogares necesitaran una vivienda; segun el nivel de ingresos, con ahorro y un subsidio
gubernarnental, 165 mil de ellos en el mejor de los casos podran adquirir una casa de
tipo social con 45 m? de superficie construida. Pero 289 mil hogares gque tienen ingresos
menores a los 3 salarios minimos sdlo podran adguirit, con el apoyo subsidiado, una
vivienda basica de construccién progresiva sobre los 30 m?, cuyos duefios conforme su
nivel de ahorre y capacidad de financiamiento postericr podran ampliar sobre disefio, en
tiempos futuros.

Lo que llama la atencion son los 9 millones de hogaras que actualmente ganan, cuando
muchg, 3 salarios minimes por su incapacidad evidente de autofinanciar su capitalizacion.
Se trata de hogares gue ni sumando los ingresos de todes los integrantes de la casa
alcanzaria para financiar el mejoramiento juridico de su propiedad, mediante la titulacidn o
reguiarizacién de sus documentos, mucho menos alcanzaria para comprar una vivienda.
Por elio, este tipo de poblacidn tendra que ser subsidiada pargue su ingreso mener a 3
salarios minimos los deja fuera de todo crédito hipotecario.

NECESIDAD ANUAL DE SUBSIDIO HABITACIONAL

. , - . Promedio anual
Rango de ingresos | Tipo de \f’lwenda Hogares (miles) de casas nuevas®
0 hasta menos 3 Basica @100 209,218 Hasta
8.m. X 30
3 hasta 5 s.m. Social 4°994 164,506 Hissja
Més de 5 s.m. Otros ™ 8175 267,760 Mféde
22’269 731,584

* Programa Sectorial de Vivienda 2001 -2006
“* incluye vivienda econdmica, media, media afta y residencial
Fuente: Xfl Censo General de Poblacidn y Vivienda. INEG!
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Por otra parte, el fomento y captacion del ahorro representa un potencial importante para
despertar el capital patrimonial. Los diferentes instrumentos financieros relacionados
con depdsitos bancarios, cuentas de cheqgues, contratos a plazo fijo v pagarés con
rendimiento liquidable al vencimiento, constituyen alternativas que se pueden sumar a
otros instrumentos populares para impulsar una estrategia que vincule, segan el nivel
de ingresos, el ahorro de la gente con un subsidio para capitalizar micro y pequefics
negocios. La cultura del ahorro en la poblacidn de ascasos ingresos persiste y debe
aprovecharse, baste mencionar como ejemplo las incontables cajas de ahorro y tandas
populares gue se organizan entre particulares y que posteriormente son utilizadas por sus
beneficiados.

Finalmente, en este enfoque, la importancia de despertar el capital tiene, principaments,
como base una necesidad de la poblacidn de escasos ingresos para que tenga alternativas
y nuevas oportunidades de elevar su nivel de bienestar. Argumentamos que develar los
misterios del capital y sus insuficientes beneficios a muchos millones de pobladores, es
una tarea que debe utilizar como herramientas las macro peliticas pdblicas; las micro,
implican realizar acciones especificas acordes con cada uno de 1os problema sociales
gue se atiende. En el caso del patrimonio, mas gue develar su misterio con una pelitica
publica micro, la tarea de estas politicas implican acciones necesarias para despertar el
capital que ha estado pasivo por muches afios;

Menos tramites. La poblacidn mantiene una escasa motivacion y hasta resistencia para
realizar los tramites legales comrespondientes que pongan al orden sus diversos bienes
patrimoniales. Esta resistencia tiene su explicacion a partir de la experiencia cotidiana que
se vive dia con dia en las oficinas burocraticas, donds los distintos procedimientos se ven
viciados por lo regular con practicas fuera de la legalidad o con tramites interminables
-John y Sussan Purcell estudian las politicas piblicas en México vy sostienen que sy
caracteristica es la excesiva regulacién-, por esa razon los propietarios deciden recurrir &
otras practicas que consideran mas rapidas -instrumentos entre particulares-, sin tomar
en cuenta la insuficiencia legal en la que incurren.

En parte, esta practica explica el déficit legal que existe en los bienes patrimoniales. Por
elio, un conjunte de acciones para impulsar el desperiar del capital patrimonial tiene que
considerar medidas para la desregulacién de aquellas disposiciones que sélo “inflan” los
procedimientos, con el fin de mantener un marco legal que brinde suficiente seguridad
juridica a la propiedad, pero con procedimientos agiles para realizar tramites en menor
tiempo. El subsidic al mejoramiento juridico del patrimonio para ser efectivo tiens,
obligadamente, que converger con procedimientos administrativos eficientes y seguros.

Menos costos. La serie de disposiciones regulatorias que distinguen el proceso de
legalizacion de los bienes impactan un posible mejoramiento juridico, de manera que
al proceso lento y “engorroso”, se suma lo costoso de los trAmites. Si bien es cierta
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la obligatoriedad tributaria y la determinacion de precios y tarifas de los documentos
legales que expide el Estado, también resulta cierta la conveniencia de revisar, desde los
gobiernos locales, las respectivas legislaciones especificas. La finalidad de ello consiste
en buscar la desgravacion que incentive las acciones de la poblacion para realizar el
mejoramiento juridico que capitalice su propiedad.

Valor legal. La falta de actualizacion del valor de las propiedades igualmente repercute en
la pasividad del capital. Repetidos son l0s casos gue los titulos de propiedad expedidos
por el Estado son rechazados por el sistema financiero -bancoes, sociedades de objeto
limitado, entre otros~ con la explicacion de que carecen de seguridad para ser garantia
de algun crédito.

Luego entonces, el subsidio al mejoramiente juridico de la propiedad a personas
ocupadas ¥y a hogares que obtienen ingresos equivalentes hasta l0s cinco salarios
minimas, debe encaminarse a la revisidn y legalizacién tanto de la propiedad como del
valor de la misma para ofrecer toda la seguridad que requiere el capital. Resulta una
ventaja que los procedimientos para escriturar las nuevas viviendas que se adquieren con
la suma del subsidio gubernamental y el ahorre de los beneficiarios, tengan incorporados
esa seguridad juridica de la propiedad.

Caonfianza en la legalidad. El proceso para realizar el mejorarniento juridico, debe transmitir
la confianza necesaria a los propietarios de gue la finalidad es proporcionar la seguridad
de su propiedad. Si el propietario desea utilizar el nuevo instrumento como garantia para
obtener un crédito, debe tener la suficiente seguridad que le servira comeo contraparte
para poner un negocio, ampliarlo, edificar su casa o comprar otro inmueble; debe tener
fa confianza necesaria de gue no hay “truco” para mermar o despojarlo de ese capital
que costd muchos esfuerzos construir. La claridad es importante para impuisar el uso
del capital recién activado y para transmitir la confianza que se requiere para realizar la
legalidad correspondiente.

Alternativas al capital. El subsidio al patrimonio tiene que ligarse a los usos posteriores a la
legalizacion y a la adquisicion de la propiedad para que ese gasto se transforme en capital
activo. Por ello, se requiere ofrecer como aiternativas la posibilidad de combinarse con
ahorro para un negocio o para una vivienda hacia aquella poblacién con ingresos menores
a los cinco salarios minimos. Hemos revisado que hay un porcentaje considerable de
hogares o de paoblacion ocupada que dificilmente pueden autofinanciarse totalmente, por
lo que se requieren programas institucionales que consideren subsidios para la vivienda,
para la titulacion de ta propiedad v para potenciar pequefios v medianos negocics que
posibiliten la activacion de ese nuevo capital.
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LA PARTICIPACION SOCIAL EN LA AGENDA AMBIENTAL
MUNICIPAL

ELIAS HERNANDEZ MORALES

Actualmente los municipios deben presentar, en un plazo méaximo de entre tres y cuatro
meses a partir de |a toma de posesion del ayuntamiento, de acuerdc a fo establecido
en las leyes estatales de planeacién, el Plan de Desarrcllo Municipal (PLADEMUN) que
recoge las propuestas que en los diferentes dmbitos de su competencia pondran en
marcha cada ung de los 2,427 gobigernos municipales existentes en México. En todos
estes documentos existen apartados donde se plantean acciones para actuar en los
ambitos de la prestacion de servicios como agua, drenaje y limpia; desarrollo urbano v
regulacion del uso del suelo; reforestacion y cuidado de pargues v jardines; y promocién
de proyectos productivos con diferentes grados de tecnologia. Cabe sefialar que todos
estos aspectos estan inrtimamente relacionados con la calidad de vida, la preservacion del
medio ambiente y la promocion de un desarrollo sustentable.

Conviene recordar que de acuerdo con la propia Ley General de Equilibrio Ecolégico v
la Proteccidn al Ambiente (LGEEPA)}, el desarrollo sustentable se define como el proceso
evaluable mediante criterios e indicadores de caracter ambiental, econémico y social
que tiende a mejorar la calidad de vida y la productividad de las personas, que se funda
en medidas apropiadas de preservacion del equilibric ecoldgico, proteccién del medio
ambiente y aprovechamiento de recursos naturales, de manera que no se comprometa la
satisfaccion de las necesidades de las generaciones futuras.

Una primera pregunta a responder consiste en sefialar si la simpie enumeracion de una
serie de propuestas que tienen impacto sobre el medio ambiente, tal y como lo consignan
la mayoria de los PLADES significa que exista una agenda ambiental municipal.
Ciertamente en los Ultimos dieciocho afios, practicamente a partir de la reforma municipal
de 1983, de la expedicidn de Ia Ley de Planeacion y, scbre todo, con la creacién de ia
Secretaria de Desarroflo Urbano y Ecologia (SEDUE}, los PLADEMUN han incorporado
paulatinamente capitulos donde, de manera especifica, se habla de promover una cultura
ecoldgica y de calidad de vida, pero que todavia dista mucho de lograr articular una visién
local coherente y complementaria que permita responder al reto que plantea adaptar
politicas de desarrollo sustentable.

En especial, existen lagunas importantes relacionadas con la creacion de espacios de
participacion social donde se discutan, promuevan e instrumenten corresponsablemente
politicas ambientales. Estas instancias son vitales para conformar una cultura ecoldgica,
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formular mejores politicas de gobierno y generar consensos indispensables para llevar a
cabo acciones de largo plazo.

Sera en el terreno de estas preocupaciones donde centraremos las reflexiones de este
documento con la idea fija de contribuir a esclarecer si existe una agenda ambiental
municipal, y scbre todo en torno al papel que debe jugar la sociedad tanto en su
formulacién comoe en el proceso de gestidn, seguimiente y evaluacion de las politicas
ambientales de alcance municipal.

Delimitacion de competencias

Un primer aspecto a considerar se refiere al ambito de las competencias municipales,
gue de acuerdo con la LGEEPA son 15 atribuciones en materia ambiental, la mayor parte
de ellas concurrentes con los gobiernos estatales. Ademas hay que sefalar que las
competencias no atribuidas expresamente a la Federacion y los estados se consideran
reservadas para los municipios:

Atribuciones municipales en materia ambiental

1. Formular, conducir y evaluar la politica ambiental municipal.

2. Aplicar los instrumentas de la politica ambiental municipal previstos en las leyes
locales.

3. Aplicar disposiciones en materia de prevencion y control de contaminacién
atmoesférica.

4, Prevenir y controlar efectos sobre el ambiente derivados de residuos séiidos e
industriales.

5. Crear y administrar zonas de preservacion scoldgica en centros de poblacion.

6. Prevencidn y control de contaminacion por ruido, vibraciones, energia térmica,
radiaciones electromagneticas y luminica y olores perjudiciales.

7. Prevencién y contrel de contaminacion en aguas que se descarguen en drenajes y
alcantarillados.

8. Formulacién y expedicién de programas de ordenamiento ecolégico local del
territorio, asi como del uso del suelo,

9. Preservar y restaurar el equilibrio ecologico en los centros de poblacién, en relacion
con los efectos de los servicios de alcantarillado, limpia, mercados, centrales de
abasto, panteones, rastros, transito y transportes locales.
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10. Participar en asuntos que afecten el equilibrio ecolégico de méas de dos
municipios.

11. Participar en emergencias y contingencias ambientales.

12. Vigilar el cumplimiento de las Normas Oficiales Mexicanas en ta materia.

13. Formular y conducir la politica municipal de difusion e informacién en materia
ambiental. :

14. Participar en la evaluacion de impacto ambiental de obras o actividades de
competencia estatal.

15, Formular, ejecutar y evaluar el Programa Municipal de Proteccion al Ambiente.

Cabe sefialar, que en ninguna de estas atribuciones se meanciona la cbligacién de
establecer mecanismos de participacion social en la formulacion v ejecucion de los
programas ambientales. Sin embargo, en el Capituio Quinto de la LGEEPA, asi como en
los ordenamientos estatales comrespondientes, se establece la obligacion del gobierno
de promover |a participacién y corresponsabilidad de Ia sociedad en la formulacién de
la politica ecolégica v en la aplicacidn de sus instrumentos, asi como la formulacion
de acciones de informacion y vigilancia. Ademas, se establece que habrd érganos
de consulta donde participen instituciones académicas y organizaciones sociales y
empresariales que tendran furiciones de asesoria, evaluacion y seguimiento en materia
de politica ambiental.

Instancias de participacion social municipal

Desde 1983 en México sigue operando con limitaciones muy serias un Sistema Nacionai
de Planeacidén que a nivel estatal promovio la constitucion de los Comités de Planeacion
para el Desarrolle del Estado {COPLADE) y a nivel municipal de los Comités de Planeacion
para el Desarroilo Municipal (COPLADEMUN). Estas instancias siguen vigentes de acuerdo
con las Leyes de Planeacion de cada entidad federativa, sin embargo, su operacion no ha
evolucionado lo suficiente como para sustentar esquemas mas flexibles de participacion
social y de gestion descentralizada de programas. De hecho, en buena medida las
instancias municipales s6lo son convocadas para elaborar el Plan de Desarrollo Municipal
{PLADEMUN), y para validar la propuesta anual de inversién municipal.

A partir de 1995 con la creacion del Fondo de Desarrolioc Social Municipal (FDSM)
dentro del Ramo 26 del Presupuesto de Egresos de la Federacién (PEF), la Sedesol
comenzd a promover la conformacion de Consejos de Desarrollo Municipal (CDM) como
instancias de participacién social encargadas de priorizar las obras y acciones de este
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fondo presupuestal, Estas instancias se conformaron con base en una representacion
comunitaria en cada municipio. Desde el punto de vista legal los CDM funcionaron sin
tener sustento juridico en las leyes organicas municipales o leyes estatales de planeacién,
su unico sustento se encontraba en los Convenios de Desarrollo Social. Cabe sefialar
que esta situacion generé en muchoes casos duplicidades con las instancias reconocidas
legalmente: los COPLADEMUN,.

En 1995 se lograron constituir un total de 2,180 CDM, es decir en el 90.1 por ciento de los
municipios del pais se contaba con estas instancias de participacion. Para 1996, esta cifra
disminuyé a 1,929 consejcs; ¥ en 1997 habia 1,784. Es importante mencionar que esta
instancia tuvo cierte éxito en su adopcion ya que era un requisito para la transferencia de
los recursos del FDSM.

En 1998, con la creacién del Ramo 33 del PEF los gobiernos estatales comenzaron
a retomar la figura de los COPLADEMUN ceomo instancias rectoras del gasto publico
municipal. En ese ano hubo 1,758 CDOM y 661 COPLADEMUN. Desde entonces, la
tendencia ha sido a promover la reactivacion de las instancias legalmente reconocidas a
nivel municipal desde la conformacion del Sistema Nacional de Planeacion en 1983,

Instancias de planeacion del desarrollo municipal 1995-2000

Ano No. de Municipios No. de CDM No. de COPLADEM
1995 2,396 2,180 216

1996 2,415 1,929 486

1997 2,418 1,784 634

1998 2,419 1,768 661

1989 2,427 1,335 1,121

2000 2,427 1,335 1,121

" A partir de 1999 se reporian siete estados donde existen ambas figuras de participacion, asimisime falta incluir
106 consejos que tianan otro nombre: Consejo de Desarroifo para ef Bienestar Social (Tamps.j); Consejos de
Participacion Ciudadana (Edo. Méx) y CODEMUN (Q. Roo)

Cabe sefialar, que actualmente los COPLADEMUN son la instancia en la que se apoyan
la mayor parte de los programas federales de alcance municipal, incluido el gasto del
Ramo 33 del PEF, asi como de los programas promovidos en materia ambiental. Su
principal deficiencia es que su integracidn y funcionamiento no ha sido institucionalizada
con un clare sentido participativo. De hecho son escasos los municipios que cuentan
con un reglamento interno del COPLADEMUN donde se establezca quiénes |0 integran
y como seran representadas las comunidades. Asimismo, sus funciones han estado
limitadas a aspectos consultivos de validacidn de iniciativas del cabildo. Son instancias
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que deberian tener mayor autonomia de la administracién municipal e incentivos para
su profesionalizacion, de tal manera gue se convirtieran en grupos de trabajo que
conjuntamente con las Comisicnes Internas de los Ayuntamientos integradas por los
regidores, generaran iniciativas a partir de un mayor involucramiente en el seguimiento v
gvaluacion de la gestiébn municipal.

Por otra parte, en el caso de las instancias de participacidon social promovidas por la
Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT), destacan por su
alcance microregional, los Consejos Regionales de Desarrollo Sustentable {CDRS)
establecidos en las regicnes prioritarias del pais para promover la participacion social
en las politicas plblicas sobre el medio ambiente y recursos naturales. Estas instancias
forman parte de los Consejos de Desarrollo Regional {CDR} constituidos desde 1998
como parte de la estrategia interinstitucional para darle integralidad a los programas
federales, estatales y municipales, asi como para concertar acciones con el sector social
y privadec en las regiones de atencion prioritaria.

Dentro de su estructura los CDRS, tienen una Comision para el Desarrollo Municipal
donde participan representantes comunitarios, presidentes municipales y responsables
de las areas social y productiva de las administraciones municipales. Ademas de eilas,
participan las arganizaciones sociales productivas de la region y organizaciones civiles
con trabajo en esos municipios. Segln la publicacién Una Experiencia en Curso. la
Participacion Social en fa SEMARNAT, en 1999 se habian constituido 8 de estos Consejos,
pero en las cifras del Programa de Trabajo 2000 de la SEMARNAT se habla de 62 CDRS.

A nivel nacional la estrategia de impulsar los CDR hasta diciembre del afio 2000, logrd
constituir un total de 52 consejos que operaron con diferentes resultados ya gue no
siempre lograron darle una perspectiva intersectonial al desarrollo regional. Esto significd
que recabaron propuestas de inversidon no solo en temas ambientales, sine de desarrollo
social, agropecuario, educativo, salud e infraestructura basica. El principal problema
gue enfrentaron estas instancias fue el no haber logrado un reconocimiento formal
de las autoridades estatales y municipales come instancias para decidir inversiones
regionales porgque no hubo una bolsa de recursos especifica para este propésito vy los
paquetes regionales de inversion llegaban etiquetados. Ante elio, los CDR validaron
acciones decididas en los Subcomités de Atencion a Regiones Prioritarias (SARF) de los
COPLADE.
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CDR constituidas mediante coordinacién interinstitucional (2000)

No ESTADO REGION FECHA
1 | CAMPECHE 1 MAYA 3 de mayo de 1999
2 | CHIAPAS 1 SIERRA 13 -21 de julic de 1998
2 LAS CANADAS 4 de agosto de 1999
3 SELVA junio de 1999
4 ALTOS 4 de agoesto de 1999
5 NORTE
3 | CHIHUAHUA 1 TARAHUMARA 23 de marzo y 8 de abril
de 1999
2 DEL DESIERTO 22 de abril de 1999
3 DE LA LLANURA 22 de abril de 1999
4 | DURANGO 1 LAS QUEBRADAS 22 de abril de 1999
2 INDIGENA SUR 11 de junio de 1999
5 | GUANAJUATO 1 SIERRA GORDA marzc de 1998
6 | GUERRERO 1 FILO MAYOR 10 de noviembre de 1996
2 LA MONTANA 5 de julio de 1996
7 | HIDALGO 1 SIERRA GORDA 9 de julio de 1999
2 HUASTECA 13 de julic de 1999
3 OTOMI TEPEHUA 8 de julio de 1999
4 VALLE DEL MEZQUITAL | 16 de julio de 1999
5 OTROS MUNICIPIGCS 15 de julio de 1999
8 | JALISCO 1 SIERRA NORTE 29 de abril de 1999
9 | MEXICO 1 SUR 27 y 28 de abril de 1999
10 | MICHOACAN 1 MESETA PUREPECHA 29 de abril de 1999
2 TIERRA CALIENTE 21 de julio de 1999
3 COSTA 6 de agosto de 1999
11 | NAYARIT 1 SIERRA DEL NAYAR 29 de abril de 1999
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12 | OAXACA 1 MIXTECA 30 de julio de 1999

2 COSTA CHATINA 28 de julio de 1999

3 SIERRA JUAREZ 4 de septiembre de 1999
13 | PUEBLA 1 SIERRA NEGRA 24 de abril de 1999

2 MIXTECA POBLANA 24 de abril de 1999

3 SIERRA NORTE 22 de abril de 1999
15 | SAN LUIS POTOSI | 1 HUASTECA 11 de junio de 1999
16 | SINALOA 1 LOS ALTOS 15-17 de marzo de 1999
17 | TAMAULIPAS 1 SURDESTE 14 de abril de 1999

2 CENTRO 24 de abril de 1999

3 CANERA 6 de mayo de 1999

4 NORQESTE | 16 de abril de 1999

5 NOROESTE Il 22 de abril de 1999
18 | VERACRUZ 1 SIERRA DE SOTEAPAN | 28 de julio de 1929

2 ZONGOLICA 28 de abril de 1999

3 HUASTECA 9 de julio de 1989

4 UXPANAPA 12 de agosto de 1999
19 | YUCATAN 1 ORIENTE Il 6 de julio de 1989

2 LITORAL VII 5 de julio de 1929

3 | LITORAL ORIENTE 29 de julio de 1999

4 N LITORAL CENTRO 29 de julio de 1999

5 IV CENTRO 29 de julio de 1999

6 V CENTRO SUR 29 de julio de 1999

7 VI INFLUENCIA 29 de julio de 1999

8 VIl SUR PONIENTE 29 de julio de 1999
20 | ZACGATECAS 1 SEMIDESIERTC 15 y 25 de mayo de 1989

TOTAL 52 | REGIONES
CONSTITUIDAS
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Actualmente el Programa de Atencion a las 250 microregiones mas marginadas del pais
coneccido como Contigo Manos a la Obra, aun no define si tendrd una instancia formal
de participacion social comunitaria, hasta el momento se ha concentrado en recabar
las demandas sociales mas importantes de las comunidades definidas como Centros
Estratégices Comunitarios {CEC) y en dinamizar la coordinacién interinstitucional para
propiciar una respuesta ripida 3 estas demandas. Para ello, las necesidades captadas en
las asambleas se transforman en perfiles de proyecto con base en su viabilidad técnica,
normativa y financiera, determinada conjuntamente con el apoyo del Equipo Técnico
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Interinstitucional. Con estos resultados se integra el Programa de Desarrollo Local, que
es una primera propuesta de acciones con una visién de desarrollo local y regional a
mediana y largo plazos.

Una de las diferencias mas importantes con la estrategia de los CDR es que ahora se
radujo el foco de atencidn a cerca de 5.5 millones de parsonas de 476 municipios, cuando
el programa anterior abarcaba a 16.8 millones de personas en 993 municipios de 39
regiones prioritarias. El Programa Contigo Manos a 1a Obra se propone en ¢l mediano
plazo ampliar su cobertura, primero, hacia el resto de los municipios indigenas del pais
que registran condiciones agudas de marginacion y pobreza (371 estan incorporados ya
en ia primera etapa) y, posteriormente, hacia el total de los municipios que integran las 39
Regiones de Atencion Prioritaria.

Esta mayor focalizacion puede ser benéfica si permite concentrar esfuerzos con un
modelo adecuado de gestidon presupuestal que a la fecha sigue levantdndose coma uno
de los obstaculos mas serics en la construccién de un modelo de desarrollo microregional
mas eficaz.

Por otra parte, también promovidos por SEMARNAT se encuentran los Comités
Municipales de Reforestacién que se desempefian en pequefios ambitos territoriales y
en torno a temas aspecificos (recuperar y conservar la frontera forestal), pero de enorme
relevancia ambiental. Ademas existen los Comités Municipales de Prevencion y Combate
a Incendios Farestales y los Comités de Vigilancia Social de Recursos Naturales y
Pesqueros, de estos Ultimos se estima que hay aproximadamente 232 comités estatales
y municipales.
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Instancias de Participacién Social promovidas por SEMARNAT {1999)

Consejo Consultivo Nacional para el Desarrolic Sustentable.

4 Consejes Consultivos Regionales para el Desarrollo Sustentable.

Consejo Consultive Nacional de ANP.

27 Consejos Técnicos Asesores de ANF.

Consejo Técnico Consultivo Nacional Forestal (Conaf).

29 Consejos Técnhicos Consultivos Farestales Regicnales.

32 Comités Estatales de Reforestacion.

Consejo Consultivo Nacional para la Restauracion y Conservacion de Suelos.
Comité Nacional de Pesca y Recursos Marinos.

Comité Consultivo Nacional de Normalizacion de Pesca Responsable.

11 Comités Estatales de Pesca y Recursos Marinos o Pesqueros.

7 Consejos de Cuenca.

5 Comisiones de Cuenca,

15 Comités Técnicos de Aguas Subterraneas (Cotas).

Cuenca propia del lago de Chapala.

Consejo Directivo de la Red para el Desarrollo Scstenible: Programa “Fortalecimiento
de la Sociedad Civil”. PNUD-Semarnap.

64 Consejos Regionales de Desarrolio Sustentable.

3 Comités para el Mejoramiento de la Calidad del Aire.

Comision Ambiental Metropolitana.

Consejo Asesor de fa Comisidn de Cooperacitn Ecologica Fronteriza (Cocef).
Comité Consultivo Nacional no Gubernamental del AGAAN.

476 Comités da Vigilancia Social Participativa (Profepa).

Estas instancias se justifican en tanto son indispensables para hacer compatible el
crecimiento econémico con la proteccidn ambiental ya gque permite construir esquemas
de corresponsabilidad ciudadana en el disefio y vigilancia de las politicas publicas
relativas al medio ambiente, y sobre todo, promover que las politicas de desarrolio en
todas sus vertientes incorporen criterios medioambientalistas.

Dentro de los factores que de alguna manera han propiciado la mayor apertura de
espacios de participacion a nivel local se encuentran: a) surgimiento de grupos sociales
que se organizan expresamerte para gestionar y realizar programas de dssarrollo,
difusién, capacitacién e investigacién aplicada, esto sobre todo en el tema del medio
ambiente a través de organizaciones civiles y algunas organizaciones de base ligadas a
colonos en zonas urbanas; b) formacion de una vigorosa corriente internacional ligada
a las recomendaciones del PNUD y del propio Bance Mundial, asi como de la corriente
de las politicas piblicas, que propone incluir a los grupos sociales en la formulacion y el
seguimiento de la aplicacion de las politicas publicas; y ) nuestra transicién politica hacia
una mayor democratizacion ha permitido paulatinamente cambiar estilos de gobierno
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municipal cerrados y excluyentes por unos mas abiertos donde la participacion es uno de
los principales activos de la gestién gubernamental.

Hacia una agenda ambiental municipal

Dentro de las acciones que actuaimente estan promoviendo los municipios como parte

de sus cbjetivos y estrategias en materia ambiental se encuentran:

* Formular y aplicar una politica ambiental fundamentalmente a través de la integracion
de un Diagnoéstico Ambiental Municipal {Oaxaca, Oax.) y/o Memgoria Administrativa
Municipal en Materia Ambiental, asi como un Programa Municipal de Ordenamiento
Ecoldgico (Monterrey, N.L.) y un Plan Maestro de Areas Verdes (Durango, Dgo.)

* Elaborar y aplicar el Reglamento Municipal de Equilibrio Ecolégico y Proteccion
Ambiental {Nacional)

* Aplicar Programas de Verificacion Vehicular a los autobuses urbanos de pasaje
{Oaxaca, Oax.)

* Aplicar programas de Control de Descargas de Agua Residual para proteccion de
cuerpos acuiferos, asi como promover la construccion de plantas de tratamiento de
aguas residuales (Oaxaca, Oax., Durango, Dge.)

» Establecer Programas contra la Contaminacion Visual y Auditiva (Oaxaca, Oax.)
Realizar campafias v programas de reforestacion (Nacional)

s Instrumentar un programa de evaluacion y dictamen del impacto ambisental derivado
de obras publicas (Oaxaca, Oax, Benite Juarez, .Ro0)

*  Elaborar un programa para aplicar la normatividad en el manejo de los residuos sélidos
no peligrosos, asi comoe instalar recolectores para separar la basura y promover su
reciclamiento (Oaxaca, Qax.); y construir rellenos sanitarios (Chilpancingo, Gro)

* Promover programas de difusién de valores ambientales y medidas preventivas y de
conservacion de recursos naturales para fomentar una cultura ecolégica (San Pedro
Garza Garcia, N.L)

* Desarrollar sistemas de administracién ambiental para la microindustria que reduzca
la contaminacion (Monterrey, N.L., Durango, Dgo)

* Diagnosticar la fragilidad ecolégica de las areas no urbanizadas para narmar los
criterios de crecimiento del Plan Director de Desarrollo Urbaro Municipal y Planes
Directores de Centros de Poblacion (Monterrey, N.L., Benito Judrez, Q.Roo)

*  Publicar pagina del area municipal responsable de la proteccion ambiental en Internet
(Monterrey y San Pedro Garza Garcia, N.L.)

¢ Brindar crientacién e informacidn ecoldgica-ambiental a los inversionistas (Benito
Judrez, Q.Roo)

* Participar en los Subcomités Municipales de Ecolegia que se instalaran a instancia
del COPLADE (Guerrero)

* Integracion de Comités Ecologicos y de Voluntarios para Contingencias (San Pedro
Garza Garcia, N.L)

» Recuperacién, conservacién, limpieza y mejoramienio de lagos v tios con la
participacion social (Durango, Dgo.)
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¢+ FEliminar focos de contaminacién mediante el entubamiento de rios donde se
descargan aguas residuales (Durango, Dgo)

* Elaboracion y expedicion de normas técnicas ecoldgicas en materias de competencia
exclusiva del municipio (Atoyac de Alvarez, Gro)

¢ Promocion de Proyectos de Ecoturismo {José Azueta, Gro.)

Todas estas acciones constituyen el nacleo de las propuestas municipales en materia
ambiental contenidas en los PLADES. Estas iniciativas se encuentran agrupadas
normalmente en los capitulos de desarrollo urbano y ecclogia, en pocos casos todavia,
se elaboran secciones especiales sobre proteccion al medic ambiente y equilibrio
ecoldgico.

Un aspecto a resaltar es gue en este andlisis nos circunscribimos a elementos
prescriptivos, donde no podemaos evaluar si efectivamente estas acciones se Hevaron a
cabo, ni mucho menos sefalar los resultados de su instrumentacion o algunos indicadores
que nos permitan establecer el grado de avance obtenido en las agendas propuestas
en estos documentos oficiales. Esto esta relacionado con un problema central para el
tema ecolégico en nuestra pais: hasta donde conocemos plenamente el impacto de los
programas ambientales municipales. Se proponen y llevan a cabo acciones, pere no hay
recursos, tecnologia o instancias suficientes para monitorear y medir impactos para saber
en qué medida estamos logrando ser sustentables.

Sin duda, la mayor parte de las propuestas municipales van en el sentido de promover
acciones correctivas y de control ante el deteriore ambiental, y en menor medida se
dirigen a promover cuestiones educativas o de prevencion. Esto se debe a que las
responsabilidades derivadas de la prestacion de los servicios plblicos municipales sigue
constituyendo el ndcleo central de la accidn administrativa municipal,

La agenda ambiental municipal tiene la caracteristica de ser muy limitada en la existencia
de espacios de participacién social que influyan en la seleccion de los temas a discutir,
su inclusion se limita a participar en campaiias de limpieza y reforestacion, o en el mejor
de los casos a opinar a través det COPLADEMUN. Sin duda, los niveles e instancias
de participacidn saocial existentes a nivel nacional y regional, contrasta con las pocas
iniciativas propiamente locales para generar instancias innovadoras en un tema donde
se supone que el atractivo local debe ser mayor por tratarse de preservar el entorno
inmediato de vida.

Retos de la participacidén social

Durante Ios Gltimos cuatro afios, uno de los avances mas significativos y perdurables
gue seguramente se han gestado en nuestro pais en materia de federalismo, consiste en
haber descentralizado recursos y funciones a estados y municipios. De una estructura de
gastos que sefialaba que en 1998 por cada pesoc que gastaba la Federacién los estados
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y municipios gastaban 0.53 centavos, hemos pasado en el afio 2000 a una estructura de
1.47 por cada peso que gasta la Federacién.,

Estes mayores recursos corresponden a una transferencia de funciones sobre todo
para mejorar servicios basicos como agua potable, alcantarillado, letrinas, urbanizacion
municipal, electrificacion rural y de colonias populares, infraestructura basica productiva
y rural; seguridad publica, educacion basica, normal, tecnoidgica y de adultos; desayunos
ascolares, apoyos alimentarios y asistencia social {conceptos incluidos en el Ramo 33
del Presupuesto de Egresos de la Federacion). Esta tendencia a la descentralizacion,
tiene sustento en la [dea de que las autoridades locales son maés eficientes para ejercer
el gasto, ya que conocen mejor las demandas sociales y pueden reducir costos de
operacion. Sin embargo, para hacer realidad este supuesto se requiere, la amplia
panticipacion correspensable de autoridades de los tres drdenes de gobierno y de la
sociedad. Es necesario que las nuevas responsabilidades iocales vayan acompafnadas
de nuevas formas de gestion que amplien la comunicacién y participacién de la sociedad
arganizada.

Tenemos que trabajar en el marco de un federalismo renovado, para garantizar que la
descentralizacién se traduzca en una llave efectiva que abra las puertas de! progreso
y del bienestar para las comunidades. Esta transparencia, eficiencia e imparcialidad
sélo se puede alcanzar mediante la organizacién y participacion de las comunidades y
organizaciones en la fermulacion y ejecucion de las paliticas municipales.

Se requiere profundizar la descentralizacion a nivel comunitario, a través de una mayor
organizacidn autogestiva que paulatinamente asuma las nuevas responsabilidades
municipales, a través de incorporar a la comunidad en la gestion de sus servicios.

Ciertamente las formas de participacion social en los programas de gobisrno deben
evolucionar desds las funciones consuitivas ocasionales hacia aspectos mas cualitativos
como |a operacion, el seguimiento, la evaluacion, € incluso la posibilidad de retroalimentar
el propio disefio de los pregramas. Ademas, esta participacion se volvera mas participativa
y actuante en la medida que los grupes sociales se profesionalicen y capaciten.

Anivel municipal aln existen importantes limitaciones para lograr abrir las administraciones
al escrutinio pablico, sobre todo porque legalmente ne se han impulsado reformas que
modernicen y adecuen las instancias de representacion social. Todavia la mayor parte de
los comités existentes, tales como los COPLADEMUN o CDM son instancias consultivas
y de priorizacion que no tienen una vida organica permanente que permita incidir con
mayor eficacia en los resultados de los programas de gobiernc.

Ademas, los niveles de democratizacion local en el pais son todavia muy heterogéneos
con lo cual es dificil generalizar sobre los avances en la participacién social. Incluso
probablemente esta heterogeneidad se acentuara si consideramos que legalmente se
han ido reconociendo préacticas de usos y costumbres comunitarias, que le daran un
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toque Onico a nuestra construccion democratica. Aunque también hay que reconocer
que probablemente sea en las comunidades indigenas donde se presente con mayor
intensidad la participacién social, ciertamente todavia con algunas limitaciones para las
mujeres.

Por otro lado, aun cuando se promovié la figura de los regidores de ecologia y la
conformacion de una Comisién del Ayuntamiento dedicada a analizar los temas
ambientales, no dejan de ser parte del aparato de gobierno donde, sobre todo, por la forma
de elegir las planillas municipales no se garantiza que este regidor tenga una razonable
representatividad social o al menos adquiera la obligacion de informar periddicamente a
su electorado sobre las acciones ambientales.

En todo el tema ambiental es necesario trabajar intensamente para integrar la visién
estratégica de las instancias locales con las prioridades nacionales. Las agendas locales
no pueden estar desfasadas de la agenda nacional; preocupaciones de los municipios
deben ocupar un lugar central en las prioridades federales.

Lo antericr implica la necesidad de insistir en la innovacién administrativa para introducir
nuevas figuras participativas que aprovechen la existencia de redes organizativas que
den paso a una nueva vinculacién entre gobierno y sociedad. Si el desarrollo sustentable
es fundamentalmente una preocupacién por darle viabilidad a las generaciones futuras,
la participacion social de la actual generacion es indispensable para garantizar la
sobrevivencia de la especie.

Cuando se acabe de comprender que la calidad de vida depende sobre todo de buenas
gestiones municipales y que en ello, la participacion social es un elemento indispensable;
entonces podremos organizar con mayaor eficiencia a nuestras instituciones; y respender
mejor a las renovadas esperanzas de un futuro mejor para todos los mexicanos.

Bibliografia

Arroyo, Ay Monroy, M., (1996}, Red Mexicana de Accién Frente al Libre Comercio 5 Afios
de lucha (1991-1996). México, RMALC. {Folleto 100 paginas}

Arroyo, A. y Calderdn, J Coordinadores (1993), £ Tratado de Libre Comercio de América
de! Norte -Analisis Critica y Propuesta, México, RMALC. (Libro 300 paginas, agotado,
disponible en version electronica en RMALC)

Arroyo, A. y Pefialoza, A., Coordinadores (1997), Espejismo y Realidad: ef TLCAN tres
arfos después. Andlisis y Propuesta desde la Sociedad Civil, México, BMALC, Centro de



154 Elias Herndndez Morales

Estudios para el Campo Mexicano, Instituto de Estudios de la Revolucién Democratica,
Red Mexicana de Cabildeo por el Desarrollo, DECA Equipo Pueblo, Asociacién Nacional
de Industriales de la Transformacion, Asociacion Nacional de Uniones de Crédito del
Sector Rural, Asociacién Nacional de Empresas Comercializadoras, Frente Democratico
Campesino. Pp. 200

Asbjorn Eide. Derechos humanos, sociedad mundfal y comunidades particulares, en.
Patricia Morales (coord.) Pueblos indigenas, derechos humanos e interdependencia
global. S XX|, México 2001.

Banco Interamericano de Desarrollo, “México y sio firman préstamos por 1,600 millones
de dolares para lucha contra la pobreza, descentralizacion y capacitacion laboral. En
visperas de la Reunidn Anual de las Asambleas de Gobernadores del eio y la Corporacion
Interamericana de Inversiones”, Comunicadc de prensa, 10 de marzo del 2002, hitp:
{fwww.iadb.org/exr/PRENSA/2002/cp6202c.htm, (Consulta: 8/05/2002).

Carpize M., Jorge, Los nuevos Derechos humanos, en Clasicos mexicanos de los
derechos humanos, de la constitucién vigente a nuestros dias. Tomo |, CNHD, México

Castells, Manuel. (1999) La era de la informacién. El poder de la identidad. Tomo ll, Ed. 8
XX, México

Chonchol, Jacques (2001) La cara oculta de la globalizacién. http://www.nodo50.net/
hijos-madrid/documentos/chonchol html.

Keoiman Jan (ed.) Madern Governance, Sage, Londres, 1994

Merino Mauricio, Los municipios de México: mas alla de la democracia, en Méndez Jose
Luis, (comp.}, Lecturas Basicas de Administracion y Politicas Pablicas, Mexico, El Colegio
de México, 2000 pp. 609

Parker, Susan W. y John Scout. Evaluacion del Programa de Educacion, Salud y
Alimentacién {Progresa) 2000 a partir de Indicadores de Seguirniento, Evaluacion y
Seguimiento 1998-2001, Centro de Investigacién y Docencias Econdmicas (ciog), 12
de octubre de 2001, Resumen ejecutivo y antecedentes generales, en Evaluacién del
Progresa por el ciog, http.//www.sedesol.gob.mx/

Santa-Ana Godoy, Gustavo (2000). La participacién ciudadana y el poder real, Cuadernos
de Andlisis No. 3, Estado, Politica y Sociedad”, Agosto.

http://www.progresa.gob.mx/
http.//www.progresa.gob.mx/
http://www.sedesocl.gob.mx/contigo.him,



ANIMADORES SOCIALES: UNA ESTRATEGIA INCLUYENTE
PARA EL DESARROLLO COMUNITARIO

PATRICIO CANTON / LUIS HOYO

Los animadores sociales como
sufetos de identidad y propuesta
en &l desarroifo humano y social,
Una estrategia democratica para

la superacion de ia pobreza.

El espacio local y los procesos de desarrollo

Los procesos de desarrollo vividos en nuestre pals en las tres Uitimas décadas, han ido
generando una cada vez més creciente valoracion del territoric. El espacio logal ha ido
revelando una rica e insospechada diversidad de contenidos: unidad geografica que
conforma identidades sociales, histdricas y culturales; espacio de habitat, de empleo y
produccion, de vida; Lugar de practicas e interacciones sociales cotidianas, en el que
se producen y reproducen formas de organizacion para enfrentar problemas comunes.
A medida que se va profundizando en el concepte de “lo local” y se va enriqueciendo
su lectura, se van perfilando dos dimensiones que vinculan los espacios locales con el
proceso de desarrollo.

En primer lugar, el territorio local es un lugar que, por la cotidianeidad y cercania de las
interaccionses sociales, aparece como un espacio natural de organizacion para identificar
problemas comunes e incidir sobre ellos utilizando los recursos disponibles en [a localidad.
Asi, el espacio local surge como un nivel a considerar en la resolucién de problemas y
COMO un espacio que posee un importante potencial para el disefio y puesta en practica
de politicas para el desarrollo.

En segundo Iugar al espacm Iocal es el escenano enel que intervienen una gran diversidad
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En México existe una rica tradicion de expresiones locales y regionales; una experiencia
¥ una memoria colectiva territorial que se ha expresado de muy diversas maneras. Como
complemento a esto, tanto (0s procescs y reformas llevadas a cabo en los altimos afios,
como |las propias experiencias de organizacién popular en el &mbito local, han aportado
nuevos impuisos a la valoracion de los procesos sociales, econdomicos y politicos locales,
al mismo tiempo que han contribuido a la conformacién de una diversidad de animadores
{individuales, colectivos, institucionales), que realizan una parte significativa de su
quehacer con relacion al espacio local.

Los animadores Sociales

Bajo el término “animador social” se incluyen todos aquellos agentes que, en los campos
politico, econdmico, social y cultural, son portadores de propuestas que apuntan a
capitalizar mejor las potencialidades locales. A partir de esta definicion, se pueden
plantear algunas caracteristicas que los tipifican:

Identidad: al actor debe sentirse parte de la sociedad local, identificarse
con ese entorno y reconocerse n su historia y en su sistema de normas
y valores.

Iniciativa: no es suficiente que dicho actor se reconozca como parte del
ambito local, es preciso que sea portador de una propuesta, individual
o de grupo, destinada a un mejor aprovechamiento de los recursos
locales.

Desde luego, las comunidades del pais no son un espacio cultural, social, ecolégico y
econdmico homogéneo, sine un ambito de interaccion entre los diversos animadores
sociales, que son portadores de propuestas distintas y, muchas veces, antagonicas,
sean éstas de origen institucional, publico, social o privado. Per lo tanto, el animador
que propone una accion, debe ser capaz de convencer a los otros protagonistas de la
viabilidad y pertinencia de su proyecto, de los beneficios que aportara al desarrolle y,
especialmente, de demostrar su valor alternativo con respecto a los otros proyectos.

A partir de esto, puede afirmarse que el logro de los objetivos de desarrollo desde el nivel
comunitario requiere, fundamentalmente, de dos cosas: del surgimiente y promocion
de animadores sociales con Iniciativa y de la capacidad que éstos tengan para generar
propuestas pensadas para ser confrontadas, articuladas y concertadas con otros
acteres.

De la posibilidad de que los animadoeres sociales asuman conjuntamente las acciones
en faveor del desarrollo, apoyandose en los recursos de su territorio, dependerd
fundamentalmente el aporte e incidencia de los proyectos de desarrollo regionai y local.
Esta vinculacién entre desarrolle regional, local y concertacién se fundamenta en dos
consideraciones:
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1) Cada animador, por separado, no puede dar respuesta al conjunto de sus
problemas; en la medida en que suma esfuerzos, aumenta la posibilidad de darles
solucion.

2) Lacapacidad para proponer politicas y acciones concertadas aumenta a su vez
la posibilidad de incidir en los procesos de decision de los niveles superiores;
conformandose en una manera de trascender las limitaciones.

Se puede dar cuenta de diferentes perfiles de animadores sociaies, entre los que se
cuenta a diversas formas organizativas de la comunidad, asi como a organizaciones
de comerciantes, industriales, profesionistas, iglesias, municipios, organizaciones
no gubernamentales. y sus representantes, asi como a los diferentes operadores
institucionales de los tres érdenes de gobiarno.

Como ya hemos visto, la posibilidad de que los espacios comunitarios se constituyan
en un significativo aporte para resolver los problemas del desarrollo, dependera en
buena medida de las iniciativas de estos animadores sociales y de su capacidad para
concertarse en torno a la resolucién de dichos problemas. Esto plantea la urgente
necesidad cde conocer a dichos animadores sociales e identificar su potencialidad -y su
limitacién-, para generar iniciativas y para asumirlas de manera conjunta.

La heterogeneidad de los espacios comunitarios no sélo se expresa en la diversidad
de proyectos e intereses de los distintos animadores, sino también en su desigual
identificacion con su entorno. Entre ellos, el animador que aparece con una mayor
identificacién con el territorio es el municipio, ya que, por su condicion de gobierno
comunal, esta llamado a representar €l conjunto de intereses de la comunidad, al mismo
tiempo que su capacidad y recursos para la actividad de planificacion le otorga capacidad
para recoger propueastas y poner en practica politicas y programas, capacidad claramente
superior a la de otros animadares.

El animador comunitario. Se identifica naturaimente con el espacio comunitario y su
quehacer depende en buena medida de su permanencia en ese territorio y de la existencia
de una historia construida en él. Ne es casual que las organizacionss comunitarias que
ticnen una mayor presencia territorial sean precisamente aquellas que poseen una
tradicion de organizacion y de acciones constituidas en ese espacio (mayordomias,
tequios, comités, etcétera), el cual reconocen y asumen como propio. Por otro lado,
estan los miembros de la comunidad que han sufrido procesos de erradicacion, procesos
que han tenido, como unc de sus efectos principales, el quiebre de identidades va
construidas, el desarraigo. De ahi que uno de los retos a enfrentar es el desarrollar formas
de construir identidad alll donde se ha perdido. Una de las vias para lograrlo es el estimulo
al desarrollo de una capacidad propositiva que haga de |as organizaciones comunitarias
un interlocutor valido y un animador con presencia en su regién y localidad.
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Hay otro tipo de animadores saciales, como los sindicatos, gue no aparecen con una
intencién clara de asumirse como tales, ya que en ellos predomina la ldgica nacional por
encima de la temiterial. Sin embargo, en la historia del movimiento sindical, aparecen
vinculados a actividades que no eran estrictamente salariales, sino con una vision local,
come por ejemplo las actividades culturales, la prensa popular, etcétera. A pesar de esto,
conviene recordar gue existen posibilidades reales de desarrollar un sindicalismo territorial
con una perspectiva del sindicato como un animador local relevants. Es necesario pensar
en como insertar al animador sindical en la realidad comunal, estimulando, por ejemplo,
la elaboracion de propuestas que, ademas de las reivindicaciones netamente laborales,
incorporen demandas y propuestas culturales, de salud, de educacion, de capacitacion,
de vivienda, de recreacidn, etcétera.

En el casoa de los comerciantes, existe una tradicion arganizativa nacional gue se expresa
a nivel local a través de las Camaras. En particular, los pequenos comerciantes aparecen
muy ligados al lugar en el que han desarrcllado por mucho tiempo su actividad, y poseen
una identidad localista que es necesario considerar. Por ejemplo, rescatar su identificacion
con el territorio local para estimular (a iniciativa y la elaboraciéon de propuestas que
expliciten sus intereses especificos con relacién a dicho espacio, es decir, convertirios en
otro animador social.

Un actor que estd emergiendo en el ambito local y que, en algunos casos, esta
desplazando a los comerciantes, son las organizaciones de industriales, si bien esto
no se da de manera uniforme ni en todos les municipios. En [a medida en gue se va
institucionalizande su intervencién a nivel local, los industriales van apareciendo como
un animador que puede jugar un papel importante y significativo en términos de las
iniciativas locales.

Otro animador que, poco a poco, se va perfilando con capacidad para adquirir presencia
a nivel comunitaric y regional, son los profesionistas, particularmente los vinculados
a la salud y la educacién. Tanto unos como otres han sido obiigados a “pensar
comunitariamente” su quehacer, sin que hayan desarrollade del todo, hasta ahora, una
identificacion con ése dmbito y sin que hayan elaborado una propuesta respecto a su
insercion e intereses en dicho espacio,

Un actor que ha ido emergiendo y cobrando importancia, scbre todo en los Ultimos
quince afios, son las llamadas organizaciones no gubernamentales u organizaciones de
la sociedad civil, que representan intereses muy diversos y gue, en general son un valioso
apoyo para subsanar las deficiencias del gobierno, y que pueden ser un peso especifico
¥ una aportaciéon muy importantes como animadores sociales.

Estan también las iglesias, como un animador siempre presente y nunca despreciable,
que también poseen un gran peso a nivel iocal y manifiestan su influencia de muitipies
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formas. Ellas poseen, como ningln otro animador, la capacidad de impulsar el desarrollo
de las iniciativas locales, por lo que es muy importante tomarlas en cuenta, ccmo un
recurso imprescindible, en cualquier accidn de desarrollo que se emprenda.

La concertacion como instrumento facilitador de los pracesos de desarrollo.

El enorme potencial del espacio comunitario, en términos de su capacidad para elaborar
y poner en practica politicas de desarrollo, esta estrechamenta vinculado a la existencia
de animadores sociales con iniciativa. Sin embargo, no basta con que los diversos
animadores elaboren propuestas de solucion a sus problemas, sino que es preciso,
tambien, que dichas propuestas sean pensadas en (a perspectiva de la concertacion,
es decir, gue dichas propuestas sean pensadas para ser confrontadas, discutidas,
negociadas y concertadas con otros protagonistas.

La concertacion no es, entonces, un proceso gue niega la diversidad, sino un proceso
que la asume y que plantea la necesidad de negociar, de confrontar ideas, proyectos e
intereses. La identidad deja de ser algo estatico que se produce y reproduce al margen
de la relacion con otros, con *el otro”, y pasa a ser algo dindmico gue se va definiendo
y redefiniendo en la propia relacién, en la confrontacién con otros gue, aunque tengan
distintas lagicas, tienen también puntos de encuentro vy, sobre todo, comparten problemas
comunes, que hacen posible concertarse.

Los espacios y areas para la negociacién y concertacion del desarrollo

Cuando se piensa en la posibilidad de acciones concertadas en el espacio comunitario,
es la diversidad de intereses y proyectos gque sustentan los diversos protagonistas
que alli se relacionan y que muchas veces son confiictivos. Preguntas tales como ;es
posible generar puntos de encuentro entre el sector empresarial formal y los pequefios
talleres productivos populares?, o bien, ghasta dénde pueden concertarse el municipio
y las organizaciones sociales de su entorno inmediato? Si realmente se pretende hacer
viable la concertacion local, es necesario plantearse preguntas como éstas. Frente a esta
heterogeneidad de racionalidades y l6gicas, una alternativa a considerar es la deteccién
de areas problematicas que aparezcan con un potencial de concertacion, tales como
produccion y empleo, salud, educacién y comercializacion.

El area de produccidon y emplec es una de las que aparece con mayor capacidad para
articular a diversos protagonistas. Una cuestion clave aqui es que no se puede seguir
pensande el problema del emplec y de la produccién local al margen de la pequefia y
mediana industria localizada en dicho territorio. Existe hoy conciencia generalizada de
que uno de los problemas mas graves gque enfrentan las organizaciones productivas
sociales es la comercializacién de su produccidn, es decir, cémo trascender el nivel de la
sobrevivencia y alcanzar una rentabilidad significativa.

Frente a esto, la pequefa y mediana industria local aparece con un potencial de articutacion
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con los microtalleres, en términos de encadenamientos productivos {fabricacion de piezas,
de partes, de accesorios; prestacidén de algunos servicios, etcétera) que merece ser
explorada y estimulada. Para los pequefios talleres, esta vinculacion significaria mayores
volimenes de produccion, continuidad de las ventas y la posibilidad de trascender la
emergencia para crear formas de produccion rentables y permanentes. Para la pequefa
y mediana industria, esto podria significar el abastecimiento de insumos y de servicios
en condicicnes mas ventajosas. Para el conjunto de la sociedad, se iria traduciendo en el
fortalecimiento de una base productiva local y el consiguiente aporte de ésta a la solucién
de los problemas de empleo y produccion.

Al interior de esta area, parece también importante evaluar la experiencia en términos de
qué problemas resalvieron y cudles fueron sus limitaciones. Pensar, por ejemplo, en cémo
aprovechar la capacidad del municipio para disefiar programas de empleo encaminados
a resolver problemas de equipamiento e infraestructura, construccién de areas verdes,
etcétera, necesidades locales que son sentidas por todos y que pueden ser asumidas
desde una perspectiva productiva qus genere adecuados niveles de remuneracion y
trascienda el mero subsidio del desempleo.

El area de comercializacion es otro campo a explorar. Pensar en qué potencialidades
hay para vincular la produccién de los peguefios talleres con las demandas del mercadc
local, como vincular esa produccién con el comercio local. En algunas comunidades se
han realizado experiencias de “comprandc juntos” (comités, consejos o cooperativas de
abasto), que han llegado a acuerdos con comerciantes locales que han permitido a éstos
dltimos asegurarse mayores volumenes de venta y a los integrantes de los comités de
abasto, la posibilidad de obtener mejores precios.

El municipio: Espacio 6ptimo de negaciacion y concertacion de los animadores
sociales

En el escenario local, el gobierna municipal aparece con mayor capacidad para generar
concertacion. En primer lugar porque, por su condicién de gobierno comunal, se
presupone que tiene, de por si, una vision global de la comunidad en términos de
necesidades, problemas y recursos. En segundo lugar, y en tanto es el lugar al que
acuden todos los animadores a plantear sus demandas y propuestas especificas, el
municipio esta en condiciones inmejorables para elaborar politicas, programas y planes
que den respuesta al conjunto de necesidades de la comunidad y, al mismo tiempo,
permitan concertar las acciones.

Por su parte, el papel que pueden jugar las organizaciones de la sociedad civil esta
estrechamente vinculado a la accidn del municipio. Esta instancia podria llegar a terer la
representacion amplia de los intereses de la comunidad y constituirse en el canal principal
para la participacion en las tareas de desarrollo social.
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Potenciar vias para canalizar las propuestas de la comunidad para su desarrollo es una
idea que debe ser mantenida y enriquecida en la perspectiva de hacer del municipio (de
las microregiones en |la perspectiva actual) un espacio de encuentro y de concertacién de
la pluralidad de los animadores saciales y sus proyectos.

Por todas estas razones, un proceso organizativo en las microregiones esta llamado a
constituirse en un espacio real de encuentro, de convocatoria y de concertacion, que
impulse propuestas integradoras y articuladoras que, ademas de expresar los intereses
de todos los animadores sociales, los convoque y organice para asumir juntos la solucion
de los problemas comunes. Esto es posible porque su propia naturaleza les permite
abarcar un radio de accion territorial y porque su experiencia acumulada de organizacion,
les permitiria asumir un papel importante en términos de la promocion y articulacién de
proyectos diversos.
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Salvador Parrado Diez, Sistemas adminisirativos comparados,

Madrid, Tecnos-UPF, 2002, 266 pp.

fiesefa de Omar Garcia Ponce

Es un estudio sobre las caracteristicas de
los sistemas administrativos de seis paises
gue responden a las cuatre tradiciones
estatales bédsicas del mundo occidental:
Francia e ltalia (tradicion napcleénica),
Alemania {prusiana), Suecia (escandinava),
Reino Unido y Estados Unidos (anglosa-
jona). Los casos se anadlizan de manera
individual ¥ en el capitulo final se presenta
una comparacion, aungue bastante super-
ficial.

La hipdtesis central del libro es que
las tensionss que han afectado a los
Estados en los ultimos dos decenios -
internacionalizacidn de la economia, presién
democratica, integracion regional, entre
ofras- han ocasionado que los sistemas
administrativos sufran fragmentaciones en
los ambitos funcional y teritorial. El primer
tipo de fragmentacion implica que las es-
tructuras burocraticas monoliticas ya no
sitven para producir y gestionar los servicios
publicos, por lo que es necesario separar
las funcicnes de planificacion y ejecucion.
El segundo tipo de fragmentacién se refiere
a la ftransferencia de competencias de
los niveles nacionales de gobierno a las
entidades locales.

Las ideas mas importantes del autor giran
alrededor de tres preguntas: 1) ;Cual es el
grado de fragmentacién alcanzado por los
sistemas determinados? 2) ;Cudles son los
principales mecanismos de coordinacion y

cohesidn que los distintos sistemas han
implementado para enfrentar la gestion
publica fragmentada? y 3) (En qué medi-
da se ha propiciado una convergencia
institucional de los sistemasg?

La respuesta del autor a |a primera pregunta
es gue los seis sistemas administrativos se
han fragmentado, perc que la naturaleza de
dicho fendmeno es distinta en cada caso.
En téminos de fragmentacion funcional,
Francia e !talia se encuentran en el extrermo
inferior, ya que se caracterizan por tener
administraciones centrales poco flexibles,
basadas en procesos jerarquicos de toma
de decisiones.

Ambos paises han llevado a cabo reformas
orientadas a flexibilizar sus administraciones
centrales y a separar la planificacidén de la
gjecucion, pero los avances no han sido
muy significativos. En Francia, por ejemplo,
durante la etapa de expansion del Estado
de Bienestar proliferaron dos entes publicos
con cierta autonomia financiera y de ges-
tion: el établissement public y la agencia
reguladoraindependiente, Estos organismos
han flexibilizado la administracion central,
pero no han logrado una fragmentacién
funcienal mayor debido a que su autonomia
sigue limitada por la tutela ministerial.

El caso aleman puede ubicarse junto al
francés y al italiano, ya que su administracion
federal también responde a un modelo
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jerarquico de adopcion e implementacion
de decisiones y los cambios que ha sufrido
ésta han sido incrementales. Sin embargo,
an el sisterna aleman hay una diferencia
esencial: la administracion territorial de
los asuntos federales es efectuada por los
L&nder o los niveles infericres de gobierno.

En el otro extremo se encuentra el sistema
sueco, que desde principios del siglo XIX
ha separade las funciones de planeacion
e implementacion mediante agencias eje-
cutivas independientes de los ministerios
para proveer los servicios plblicos. Los
sistemas britanico y estadounidense se en-
cuentran en medio del espectro. En el Reino
Unide se han emprendidc recientemente
reformas administrativas inspiradas en el
modelo sueco, las cuales han fragmentado
fucionalmente el sistema. Esas reformas han
consistido, esencialmente, en establecer
agencias publicas auténomas controladas
mediante un contrato en el que se estipulan
sus obligaciones y objetivos. Ademas, estas
reformas han dado lugar a la competencia
entre agencias publicas y organizaciones
privadas por la provision de servicios pu-
blicos. Como en Suecia, en Estados Unidos
el establecimiento de agencias publicas es
parte de su modelko originaric. Sin embargo,
la fragmentacién funcional del sistema
estadounidense es menor debido a que las
agencias siguen las directrices impuestas
por el presidente y sus recursos estan
controlados por el congreso.

Con relacion al ambito territorial, Francia,
[talia y Reino Unido son los paises menos
fragmentados. En los tres casos, mas de
75% del gasto publico se concentra en la
administracion central. Alemania y Estados
Unidos, en cambio, otorgan 37.5 y 48.8%,
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respectivamente, del gasto pdblico a los
niveles subnacionales de gobierno. Suecia,
pese a ser un Estado unitario, también
presenta un alto grado de fragmentacién
territorial. Esto se debe, en buena medida, a
gue las reformas mas importantes del sector
publico sueco se han enfocade en transferir
competencias estatales al ambito local.

Parrado analiza los mecanismos de
coordinacién y de cohesion que se han
implementade para enfrentar la ges-
tion publica fragmentada desde dos
perspectivas: 1) la capacidad del Poder
Ejecutivo para coordinar la adopcion e
implementacion de decisiones; 2} las
relaciones intergubernamentales. Sobre
el primer aspecto, el autor dice que en
gl Reino Unido y en Estados Unidos
la cOpula del Poder Ejecutivo es mas
efectiva para coordinar |a adopcién de
decisiones que la implementacion de
éstas. En el caso britanico, por ejemplo,
la Unidad de Innovacion y Rendimiento del
cabinet office se coordina con a Unidad
Politica de la QOficina del Primer Ministro
para dar seguimiento a la implementacion
de politicas publicas en los ministerios y en
las agencias. Sin embargo, este mecanismo
es bastante fragil, debido a la fragmentacion
del Poder Ejecutivo y a la debilidad de su
estructura administrativa de apoyo —que
cuenta soclamente con 200 personas.

En les sistemas francés, aleman, italiano
y sueco se ha procurado coordinar tan-
to la adopcion de decisiones como la
implementacion de las mismas, pero los
instrumentos hasta ahora utilizados son
insuficientes. En Francia las tensiones
entre los grands corps generan problemas
de coordinacién ministerial y en Alemania,
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la division de las sedes ministeriales entre
Bonn y Berlin exige nuevos mecanismo
de supervision de los programas pablicos.
La coordinacidn en Suecia proviene de la
iniciativa de las agencias y es mas efectiva,
pero se basa en mecanismos informales.

Analizar las relaciones intergubernamentales
en estos sistermas  administrativos  es
fundamental para identificar las res-puestas
que se han generado para enfrentar la
fragmentacion territorial. £l autor se enfoca
en los mecanismos disefiados paracoordinar
las distintas instancias de gobierno tanto
vertical como horizontalmente.  Alemania
y Estados Unidos integran los distintos
ordenes de gobiernc en la camara legislativa
federal de naturaleza territorial, es decirenel
Bundesrat y en el Senado, respectivamente.
En el caso aleman, ademas de que los
{ &nder pueden participar en la adopcion de
decisiones mediante el Bundesrat, éstos han
institucionalizado sus propios mecanismos
de coordinacién horizontal: por gjemplo, las
conferencias sectoriales y las conferencias
de los presidentes de los Lander.

En Francia y Suecia, los distintos érdenes
de gobierno se integran por medio de los
delegados del gobierno en la periferia. Estos
desempefian dos funciones centrales: 1)
como agentes del gobierno central coordinan
la administracion periférica estatal; 2) como
representantes de la periferia hacen llegar
las demandas locales al centro. El Reino
Unido e Halia no tienen mecanismos para
coordinar los niveles de gobierno, ya que en
sus sistemas predominan las relaciones je-
rarquicas entre los ambitos central y local.
Pero la subordinacion del poder local al
nacional en estos ¢asos no esta exenta de
fricciones. Las entidades locales britanicas
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constantemente reniegan del unilateralismo
del gobierno nacional, especialmente
cuando éstas son del partido de oposicion.

Finalmente, Parrado se pregunta sn qué
medida las tensiones sobre los Estados
han criginado respuestas institucionales
convergentes. La respuesta es clara: las
diferencias superan a las similitudes. Y
mas radicalmente aun, la singularidad
caracteriza a cada uno de los sistemas
analizados. En otras palabras, la hipotesis
de la que parte el libro se debilita, ya que
la relacién causal entre tas tensiones a
las que se han enfrentado los Estados
en los lltimos dos decenios y el grado
de fragmentacién de los sistemas admi-
nistrativos no es tan clara. Si bien el pa-
radigma de la Nueva Gestion Publica ha
producide algunas respuestas similares,
la mayor parte de la evidencia muestra
gue €l grado vy la forma de fragmentacién
dependen, sobre todo, de la tradicion ad-
ministrativa y de {a inercia historica de las
instituciones de cada sistema: el sistema
francés, pese a todas sus reformas, sigue
estando muy centralizado vy el aleman ha
estado fragmentado territorialmente desde
hace mucho tiempo.

En suma, el texto de Parrado es demasiado
descriptivo. Es (til para conocer el
funcionamiento de los seis sistemas
administrativos analizados, pero como
estudio comparade no aporta mucho.
De poco sirve al autor observar los sistemas
administrativos a través de las cuatro
tradiciones estatales, ya que aun en los
casos ubicados bajo una misma tradicion
—por gjemplo Estados Unidos y el Reino
Unido- las diferencias son mas importantes
gue las convergencias. Un par de preguntas
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interesante quedan para la reflexidn: ;Como  servir la comparacion para explicarias?
se explican esas diferencias? ;Nos puede
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Gustavo Verduzco, Organizaciones no lucrativas: Vision de su
trayectoria en México. México, Centro Mexicano para la Filantropia
- El Colegio de México, 2003. 164 pp.

Reseda de José Del Tronco’

En los (ltimos afios hemos visto resurgir
con tanto vigor, como falta de rigurosidad,
el término gramsciano de “sociedad civil”,
para englobar dentro de si una multiplicidad
de significados: asociaciones civiles con
y sin fines de lucre, grupos organizados
en torno de identidades comunitarias,

culturales o religiosas independientes .

del gobierno y de las corporaciones eco-
némicas, fundaciones —que si depsenden
de smpresas y/o gobiernos-, identidades
multinacionales creadas por ciudadancs
de distintes paises hermanados en pro o en
contra de diversos intereses -cuyo ejemplo
mas recgiente y concreto son los liamados
“globalifdbicos”,

ldentificar a la “sociedad civil® con el
“Tercer Sector” -aquellas organizaciones
que no estarian claramente identificados
con, ni dependerian econémicamente de
corporacion politica o econdmica alguna,
y por ello serian “terceras”- proviene de la
tradicién norteamericana y se explica por
el hecho de que -tal como sefiala Gus-
tavo Verduzco- en Estados Unidos, “las
relaciones mercarttiles invaden de una
manera intensa, los espacios mas remotos
de significacién”. Ello implica concebir a la
sociedad como ente separado, el vértice
que faltaba al triangulo de poder represen-

tado por la economia, vy la politica. Desde
esta perspectiva, se refleja la vida social
en forma parcial, dividida, sin hacer
hincapié en los vinculos que unen la vida
individual v los diversos ambitos —paliticos,
econdmicos, culturales- donde ésta se
desarrolla. La conclusion légica de esta
corriente es que los problemas asociados
a la vulnerabilidad social de los individuos
ya no son politicos 0 econémicos; deben
ser resueltos a través de iniciativas inde-
pendientes que provengan exclusivamente
de la organizacién de la “sociedad civil”, es
decir del “Tercer Sector”.

En fa obra de G. Verduzco se demuestra
como dicho enfogue reduce excesivamente
&l mosaico de organizaciones que podemos
encontrar en sociedades como la mexicana,
cuyas particularidades no se dejan asir
facilmente por tales categorias. En un in-
tento por romper con tal enfoque, realiza
un recorrido per las distintas instituciones
-reglas- y organizaciches -actores- que
cumplieron algin papel en la resolucion
colectiva de problemas individuales durante
distintas etapas de la historia mexicana.
El libro resulta innovador en la medida en
que esta construido sobre un rapido pero
exhaustivo andlisis que incluye distintos
periodos de la histaria mexicana, incluysndo

" Maestro en Economia Soctal y Direccién de Instituciones sin Animo de Lucro Universidad de Barcelona, Promocién 2002
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la Era Prehispanica y explicitamente evita
comparar valorativamente formas de orga-
nizacién social ocurridas en tiempos y
estadios de desarrollo que nada tienen en
cemun.

Siguiendo al autor, hay que decir, por un
lado, que las instituciones en México se han
disefiado y clasificado histdricamente, no
desds una perspectiva de lucro sino desde
un punto de vista funcional, de acuerdo a la
misién para la que fueron creadas. Asi, las
organizaciones mexicanas son religiosas,
gremiales, culturales o deportivas; pero
no existe una divisidén analitica clara ni
consciente respecto de su animo de fucro —
entendido como la busqueda de rentabilidad
econémica. Por otro lado, y a diferencia de
los procesos sociales de los que da cuenta
el emergente enfoque del “Tercer Sector”, la
historia de la “solidaricad social” en México
esta intimamente relacionada con el papel
del Estado -en sus distintas versiones:
Colonial, Liberal, y Revolucionario- y en
especial, de lalglesia Catdlica. Autores como
C. Yafez , E. Florescano e |. Gil Sanchez o
R. Pastor argumentan gue ello ohedece a
las caracteristicas de la Conquista y a la
profundizacion de la tradicion hispana de
debilidad en la separacion de lo publico
y lo privado. En este sentido, el Tercer
Sector, entendido como aquellos sectores
de la sociedad civil organizados -formal
e indepsndientemente de las autoridades
politicas o religiosas- para la resolucion
colectiva de problemas individuales, y que
no evidencian animo de lucro, tiene en
México una muy corta vida.

Es necesario resaltar, para adentrarnos
en la historia, gque aguelles problemas
privados que la sociedad hacia suyos -la
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enfermedad, la orfandad, la indigencia o
ia muerte- eran resueltos en forma muy
diferente antes y después de las dramaticas
transformaciones introducidas durante
la colonizacién espafiola en las practicas
de las civilizaciones indigenas. Y cdmo, a
su vez, esta influencia espanola atraviesa
toda la historia del México moderno, en
especial a partir del rol desempefiado por la
autoridad religiosa —la Iglesia Catdlica-.

Si bien, la Reforma Liberal del siglo XIX
intenté secularizar las actividades vin-
culadas a la solidaridad social, el Estado
era aln una organizacién muy débil finan-
cieramente v la cobertura que podia brindar
era muy insuficiente, comparada con la
beneficencia privada, y mucho mas con
respecto a la de la Iglesia. A pesar de que
la tendencia secularizante no cambia sino
que mas bien se agudiza con la Revolucion
de 1910, es hasta la década de 1930
cuando el Estade comienza a moenopolizar
lo que hoy conocemos como la politica
social. Bajo el gobierno de Cardenas “se
crearon enormes departamentos gu-
bernamentales que ceontralaron los
servicios basicos de educacion, salud,
y vivienda, y la beneficencia publica
come tal, pasé a un muy segundo plano,
relegada al 'voluntariado nacional’, for-
mado por esposas de los funcionarios
pablicos En contrapartida se fueron ha-
ciendo aan mas débiles las estructuras
organizativas de la sociedad civil, al haber
sido corporativizados por el gobierno, los
diversos segmentos populares del pais”.

Finalmente, en el lltimo cuarto del siglo
XX hubo dos hechos que desencadenaron
el despertar de la conciencia social. Uno,
estructural, fue la crisis econdmica que
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atravesd la década de lgs afios 80. El
segunde, puntual y mas dramatico, fue sl
terremoto de 1985, gue causd un sinnumero
de vigtimas en la Ciudad de México, y en
Ciudad Guzman, estado de Jalisco. Por
ese tiempo, las actividades preventivas
y de fomento al desarrollo comunitario
crecieron gracias al nacimiento de nuevas
organizaciones no gubernamentalss orien-
tadas a la salud, la educacion, y mas tarde,
a los derechos humanos y la ecologia. En
este contexto, los gobiernos priistas de la
ultima década (Carlos Salinas de Gortari
1988-1984 y Ernesto Zedilo 1994-2000)
debieron enfrentar nuevas demandas so-
ciales, en especial de los sectores cam-
pesinos e indigenas, a los que se sumaron
iuego movimientos estudiantiles y urbano
populares, que veian sueio fértil para sus
reclamos ante la crisis de mediacion que
evidenciaba el sistema politico de partido
unice.

Paralelamente y como consecuencia de
este proceso y de los devastadores efectos
de las recurrentes crisis economicas, el
sector privado empresarial comenzd a
disenar fundaciones de todo tipo ten-
dientes a paliar la critica situacion social de
muchas comunidades.

Los grandes trazos pintados por esta obra
muestran, entonces, que no han sido solo
el Estado vy la Iglesia quienes asumieron
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para si la misidn de asistir a los mas
necesitados. Muchas organizaciones a lo
largo de la historia mexicana, y mas alla de
la hegemonia espiritual y politica construida
por el Estado Colonial en clara asociacion
con la Iglesia, han mostradc una buena
capacidad de movilizacién de recursos
privados con fines publicos. Desde los
“Calpulli* de los aztecas, pasando por
las “cofradias™ de la época colonial, las
organizacicnes de beneficencia privadas
de extranjeros y nacionales en el siglo de la
independencia, las mutuales y cooperativas
de ahomro obreras y campesinas, o las
fundaciones empresarias en el pasado
siglo XX, todas ellas constituyen iniciativas
sociales independientes de los poderes
constituidos y tendientes a incrementar
cualitativa y cuantitativamente la solidari-
dad social. Es cierto que ninguna de ellas
—excepto las dltimas-, han perdurado en
el tiempo, y sf han estado sujetas a los
vaivenes de la situacion politica y religiosa.
Sin embargo, constituyen un buen punto
de partida, en términos de su valor como
experiencias histéricas, para pensar que
el Tercer Sector en México puede adquirir,
en poco tiempo, importantes dimensiones,
tanto desde su capacidad de cobertura,
como en sus efectos benéficos scbre la
situacion -que adquisre en muchos cascs
tintes dramaticos- de desventaja social en
distintos sectores de la sociedad mexi-
cana.
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LEY GENERAL DE DESARROLLO SOCIAL
TEXTO VIGENTE
Nueva Ley publicada en el Diario Oficial de la Federacidn el 20 de enera de 2004

Al margen un sello con el Escudo Nacional, que dice: Estados Unidos Mexicanos.-
Presidencia de la Repiblica. VICENTE FOX QUESADA, Presidente de los Estados Unidos
Mexicanos, a sus habitantes sabed:

Que el Honorable Congreso de la Unién, se ha servido dirigirme el siguiente

DECRETO

“EL CONGRESOQ DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS, DECRETA:

ARTICULO UNICO. Se crea la Ley General de Desarrolio Social.

LEY GENERAL DE DESARROLLO SOCIAL

TiTULO PRIMERO
DE LAS DISPOSICIONES GENERALES

Capitulo |

Del Objeto
Articulo 1. La presente Ley es de orden publico e interés social y de observancia general
en todo el territorio nacional, y tiene por objeto:
I. Garantizar el pleno ejercicic de los derechos sociales consagrados en la Gonstitucion
Politica de los Estades Unidos Mexicanos, asegurando el acceso de toda la poblacion al
desarrollo social;
Il. Senalar las obligaciones del Gobierno, establecer las instituciones responsables del
desarrollo social y definir los principios y lineamientos generales a los que debe sujetarse
la Politica Nacional de Desarroilo Social,
Ili. Establecer un Sistema Nacional de Desarrollo Social en el que participen los gobiernos
municipales, de las entidades federativas y el federal;
IV. Determinar la competencia de los gobiernos municipales, de las entidades federativas
y del Gobierno Federal en materia de desarrollo social, asi como ias bases para la
concertacion de acciones con los sectores social y privado;
V. Fomentar el sector social de la economia;
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Vi. Regular y garantizar la prestacion de los bienes y servicios contenidos en 1os
programas sociales;

VIl. Determinar las bases y fomentar la participacion social y privada en la materiz;

VlIl. Establecer mecanismos de evaluacién y seguimiento de los programas y acciones de
la Politica Nacional de Desarrollo Social, y

IX. Promover el establecimiento de instrumentos de acceso a !a justicia, a traves de la
denuncia popular, en materia de desarrollo social.

Articulo 2. Queda prohibida cualquier practica discriminatoria en la prestaciéon de los
bienes y servicios contenidos en los programas para el desarrollo social,

Articulo 3. La Politica de Desarrollo Social se sujetara a los siguientes principios:

1. Libertad: Capacidad de las personas para elegir los medios para su desarrollo personal
asi como para participar en el desarrollo social;

IIl. Justicia distributiva: Garantiza gue toda persona reciba de manera equitativa los
beneficios de! desarrollo conforme a sus méritos, sus necesidades, sus posibilidades y
las de las demas personas;

lll. Solidaridad: Colaboracion entre personas, grupos sociales y 6rdenes de gobierno, de
manera corresponsable para el mejoramiento de la calidad de vida de la sociedad;

IV. Integralidad: Articulacidn y complementariedad de programas y acciones que
conjunten los diferentes beneficios sociales, en el marco de la Politica Nacional de
Desarrollo Social;

V. Participacion social; Derecho de las personas y organizaciones a intervenir e integrarse,
individual o colectivaments en la formulacidn, ejecucion y evaluacién de las politicas,
programas y acciones del desarrollo social;

VI. Sustentabilidad: Preservacion del equilibrio ecoldgico, proteccién del ambiente y
aprovaechamiento de recursos naturales, para mejorar la calidad de vida y la productividad
de las personas, sin comprometer la satisfaccién de las necesidades de las generaciones
futuras;

VII. Respeto a la diversidad: Reconocimiento en términos de origen étnico, genero, edad,
capacidades diferentes, condicién social, condiciones de salud, religion, las opiniones,
preferencias, estado civil o cualquier otra, para superar toda condicion de discriminacion
¥ promover un desarralle con equidad y respeto a las diferencias;

VIIl. Libre determinacién y autonomia de los pueblos indigenas y sus comunidades:
Reconocimiento en el marco constitucional a las formas internas de convivencia y de
organizacién; Ambito de aplicacion de sus propios sistemas normativos; eleccion de sus
autoridades o representantes; medios para preservar y enriquecer sus lenguas y cultura;
medios para conservar y mejorar su habitat; acceso preferente a sus recursos naturales;
eleccién de representantes ante los ayuntamientos y acceso pleno a la jurisdiccion del
Estado, v

IX. Transparencia: La informacion relativa al desarrollo social es publica en los términos
de las leyes en la materia. Las autoridades del pais garantizaran que la informacion
gubernamental sea cbjetiva, oporiuna, sistematica y veraz.
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Articulo 4. La aplicacion de la presente Ley corresponde al Ejecutivo Federal por
conducto de sus dependencias y organismos, a los poderes gjecutivos de las entidades
federativas y a los municipios en el ambito de sus respectivas competencias; asi coma las
gue les competen, de acuerdo a sus atribuciones, al Poder Legislativo.

Articulo 5. Para los efectos de esta Ley se entiende por:

|. Beneficiarios: Aquellas personas que forman parte de la poblacion atendida por
los programas de desarrollo social que cumplen los requisitos de la normatividad
correspondiente;

. Consejo Consultivo: Consejo Consultivo de Desarrollo Social;

I1l. Consejo Nacional de Evaluacion: Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de
Desarrolle Social;

IV. Gomisidn Intersecratarial: Comisidn Intersecretarial de Desarrolio Social;

. Comisién Nacional: Comision Nacional de Desarrollo Social;

VI. Grupos sociales en situacion de vulnerabilidad: Aquellos niclees de poblacién y
personas que por diferentes factores o la combinacion de ellos, enfrentan situaciones de
riesgo o discriminacion que les impiden alcanzar mejores niveles de vida v, por o tanto,
requieren de (& atencidn e inversién del Gobierno para lograr su bienestar;

VII. Secretaria: Secretaria de Desarrollo Social del Gobierno Federal;

VIII. Sistema Nacional: Sisterna Nacional de Desarrollo Social;

IX. Organizaciones: Agrupaciones civiles y sociales, legalmente constituidas, en las
que participan personas o grupos sociales con el propdsito de realizar actividades
relacionadas con el desarrollo social, y

X. Padron: Relacion oficial de beneficiarios que incluye a las personas atendidas por 10s
programas federales de Desarrollo Social cuyo perfil socioecondmico se establece en la
normatividad correspondiente.

TITULO SEGUNDO
DE LOS DERECHOS Y LAS OBLIGACIONES DE
LOS SUJETOS DEL DESARROLLO SOCIAL
Capitulo Unico
Articulo 6. Son derechos para el desarrollo social la educacion, la salud, la alimentacion,
la vivienda, el disfrute de un medic ambiente sano, el trabajo y la seguridad social y los
relativos a la no discriminacicn en los términos de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos.
Articulo 7. Toda persona tiene dereche a participar y a beneficiarse de los programas
de desarrollo social, de acuerdc con los principios rectores de la Politica de Desarrolio
Social, en los téminos que establezca la normatividad de cada programa.
Articulo 8. Toda persona o grupo social en situacion de vulnerabilidad tiene derecho a
recibir acciones y apoyos tendientes a disminuir su desventaja.
Articulo 9. Los municipios, los gobiernos de las entidades federativas y el Poder Ejecutivo
Federal, en sus respectivos ambitos, formularan y aplicaran politicas compensatorias y
asistenciales, asi como oportunidades de desarrollo productivo € ingreso en beneficic de
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las personas, familias y grupos sociales en situaciéon de vulinerabilidad, destinando los
recursos presupuestales necesarios y estableciendo metas cuantificables.

Articulo 10. Los beneficiarios de los pragramas de desarrolio social tienen los siguientes
derachos y obligaciones:

I. Recibir un trato respetuoso, oportuno y con calidad;

Il. Acceder a la informacién necesaria de dichos programas, sus reglas de cperacion,
recursos y cobertura,;

lll. Tener la reserva y privacidad de la informacién personal;

IV. Presentar denuncias y quejas ante las instancias correspondientes por el incumgplimiento
de esta Ley;

V. Recibir ios servicios y prestaciones de los programas conforme a sus reglas de
operacién, salvo que les sean suspendidos por resolucion administrativa o judicial
debidamente fundada y motivada;

V1. Presentar su solicitud de inclusion en el padrén;

VII. Participar de manera corresponsable en los programas de desarrollo social;

VIll. Proporcionar la informacion socioecaonomica que les sea requerida por las
autoridades, en los términos que establezca la normatividad correspondiente, y

IX. Cumpilir la normatividad de los programas de desarrollo social.

TITULO TERCERO
DE LA POLITICA NACIONAL DE DESARROLLO SOCIAL
Capitulo |
De los Objetivos
Articulo 11. La Politica Nacional de Desarrollo Social tiene 10s siguientes objetivos:
. Propiciar las condiciones que aseguren el disfrute de los derechos sociales, individuales
o colectivos, garantizando el acceso a los programas de desarrollo social y la igualdad de
oportunidades, asi como la superacion de la discriminacion y la exclusion social;
(l. Promover un desarrollo economico con sentido social que propicie v conserve el
empleo, eleve el nivel de ingreso y mejore su distribucion;
IIl. Fortalecer el desarrollo regional equilibrado, y
IV. Garantizar formas de participacion social en la formulacion, ejecucion, instrumentacion,
evaluacion y control de los programas de desarrollo social.

Capitulo Il

De la Planeacion y la Programacitn
Articulo 12. En la planeacion del desarrollo se debera incorporar la Pelitica Nacional de
Dasarrello Social de
conformidad con esta Ley y las demds disposiciones en la materia.
Articulo 13. La planeacién del desarrolle social incluird [os programas municipales; planes
y programas estatales; pregramas institucicnales, regionales y especiales; el Programa
Nacional de Dasarrollo Social; y el Plan Nacional de Desarrollo.
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Articulo 14. La Palitica Nacional de Desarrollo Sccial debe incluir, cuando menos, las
siguientes vertientes:

l. Superacion de la pobreza a través de la educacion, la salud, la alimentacién, la
generacion de empleo e ingreso, autoempleo y capacitacion;

[l. Seguridad social y programas asistenciales:

Ili. Desarrollo Regional;

V. Infraestructura social basica, y

V. Fomento del sector social de la economia.

Articulo 15. La Elaboracién del Programa Nacional de Desarrollo Social estara a cargo del
Ejecutivo Federal en los términos y condiciones de 1a Ley de Planeacién.

Articulo 16. Los municipios, los gobiernos de las entidades federativas y el Gobierno
Federal haran del conocimiente plblico cada afio sus programas operativos de desarrollo
social, a través de los medios mas accesibles a la poblacion, en un plazo maximo de 90
dias a partir de la aprobacion de sus presupuestos de egresos anuales respectivos.
Articulo 17. Los municipios serdn los principales ejecutores de los programas, recursos
y acciones federales de desarrollo social, de acuerdo a las reglas de operacion que para
el efecto emita el Ejecutivo Federal, excepto en los casos expresamente asignados, legal
o administrativamente, a una dependencia, entidad u organismo federal, estatal o del
Distrito Federal.

Capitulo Il

Del Financiamiento y el Gasto
Articulo 18. Los programas, fondos y recursos destinados al desarrollo social son
prioritarios y de interés publico, por lo cual seran objeto de seguimiento y valuacion de
acuerdo con esta Ley: y no podran sufrir disminuciones en sus montos presupuestales,
excepto en los casos y términos que establezca la Camara de Diputados al aprobar el
Presupuesto de Egresos de la Federacion.
Articulo 19. Son prioritarios y de interés publico:
l. Los programas de educacion obligatoria;
Il. Las campanas de prevencidn y control de enfermedades transmisibles y los programas
de atencién médica;
Nl Los programas dirigidos a las personas en condiciones de pobreza, marginacion o en
situacidn de vulnerabilidad,
V. Los programas ditigidos a zonas de atencion prioritaria;
V. Los programas y acciones publicas para asegurar la alimentacion y nutricién materno-
infantil;
Vl. Los pregramas de abasto social de productos basicos;
VIl. Los programas de vivienda;
VIll. Los programas y fondos publicos destinados a la generacion y conservacion del
empleo, a las actividades productivas sociales y a las empresas de! sactor social de la
economia, y
IX. Los programas y obras de infraestructura para agua potable, drenaje, electrificacion,
caminos y otras vias de comunicacién, saneamiento ambiental y equipamiento urbano.
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Articulo 20. El presupuesto federal destinado al gasto social ne podra ser inferior, en
terminos reales, al del afio fiscal anterior. Este gasto se deberd incrementar cuando
menos en la misma proporcién en que se prevea el crecimiento del producto interno bruto
en las Criterios Generales de Politica Econdmica vy en cangruencia con la dispeonibilidad
de recursos a partir de los ingresos que autorice el Congreso al Gobierno Federal.
Articulo 21. La distribuciéon de ios fondos de aportaciones federales y de los ramos
generales relativos a los programas sociales de educacion, salud, alimentacion,
infraestructura social y generacién de empleocs productivos y mejoramiento del ingreso se
hara con criterios de equidad y transparencia, conforme a la normatividad aplicable.
Articulo 22. En el Presupuesto Anual de Egresos de la Federacion, se estableceran las
partidas presupuestales especificas para los programas de desarrollo social v no podran
destinarse a fines distintos.

Articulo 23, La distribucidn del gasto social con el que se financiara el desarrolio social,
se sujetard a los siguientes criterios:

. El gasto sccial per capita ne sera mengr en términos reales al asignado el afic inmediato
anterior;

ll. Estara orientado a la promocién de un desarrollo regional equilibrado;

lll. Se basara en indicadores y lineamientos generales de eficacia v de cantidad y calidad
en la prestacion de los servicios sociales, y

IV. En el caso de los presupuestos federales descentralizados, Ias entidades federativas y
municipios acordaran con la Administracién Publica Federal el destino y los criterios del
gasto, a través de los convenios de coordinacion.

Articylo 24. Los recursos presupuestaies federales asignados a los programas de
desarrollo social podran ser complementados can recurses provenientes de [0s gobigrnos
estatales y municipales, asi como con aportacicnes de organismos internacionales y de
los sectores social y privado.

Articulo 25. El Ejecutivo Federal podra establecer y administrar un Fondo de Contingencia
Social como respuesta a fendmenos econdomicos y presupuestales imprevistos. En el
Presupuesto de Egresos de la Federacion se determinara el monto y las reglas minimas
a las que quedara sujeta su distribucidén vy aplicacidn, incluyendo las previsiones
correspondientes para garantizar que los recursos del fondo sean utilizados en el ejercicio
fiscal,

Articulo 26. Ei Gobierno Federal deberd elaborar y publicar en el Diario Oficial de la
Federacion las reglas de operacion de los programas de desarrollo social incluidos en
el Presupuesto de Egresos de la Federacion, asi como la metodologia, nermatividad,
calendarizacién y las asignaciones correspondientes a las entidades federativas. Por su
parte, los gobiernos de las entidades federativas publicaran en sus respectivos periodicos
oficiales, |a distribucion a los municipios de l0s recursos federales.

Articulo 27. Con el propésito de asegurar ia eguidad y eficacia de los programas de
desarrallo social, el Gobierno Federal, por conducto de la Secrataria y los gobiernos de las
entidades federativas y de los municipios, en el &mbita de sus respectivas compstencias,
integraran el Padrén.
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Articulo 28. La publicidad v la informacion relativa a los programas de desarrollo social
deberan identificarse con el Escudo Nacional en los términes que establece la ley
correspondiente e incluir la siguiente leyenda: *Este programa es publico, ajero a cualquier
partido politico. Queda prohibido el uso para fines distintos al desarrollo social”.

Capitulo IV

De las Zonas de Atencién Prioritaria
Articulo 29. Se consideran zonas de atencidén prioritaria las areas o regiones, sean
de caracter predominantemente rural o urbanc, cuya poblacidn registra indices de
pobreza, marginacién indicativos de |a existencia de marcadas insuficiencias y rezagos
en el ejercicio de los derechas para el desarrollo social establecidos en asta Lay. Su
determinacion se orientard por los criterios de resuitados que para €l efecto defina el
Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Sccial que esta Ley sefiala y
debera, en todo tiempo, promover la eficacia cuantitativa y cualitativa de los ejecutores
de la Politica Social.
Articulo 30. El Ejecutivo Federal revisara anualmente las zonas de atencién prioritaria,
teniendo como referente las evaluaciones de resultados de los estudios de medicion
de la pobreza, que emita el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo
Social e informara a la Camara de Diputados sobre su maodificacion para los efectos de
asignaciones del Presupuesto de Egresos de la Federacion. La Céamara de Diputados,
al aprobar el Presupuesto, hara la Declaratoria de Zonas de Atencién Prioritaria, la
cual debera publicarse en el Diario Oficial de la Federacidn, junto con el Decreto del
Presupuesto de Egresos de la Federacion.
Articulo 31. La Declaratoria tendra los efectos siguientes:
1. Agignar recursos para elevar los indices de bienestar de la poblacién en los rubros
deficitarios;
2. Establecer estimulos fiscales para promover actividades productivas generadoras de
empleo; '
3. Generar programas de apoyo, financiamiento y diversificacion a las actividades
productivas regicnales, y
4. Desarrollar obras de infraestructura social necesarias para asegurar el disfrute y
ejercicio de los derechos para el desarrollo social.
Articulo 32. Los municipics, los gobiernos de las entidades federativas y el Gobierno
Federal podran convenir acciones y destinaran recursos para la ejecucion de programas
especiales en estas zonas.

Capitulo V
Del Fomenta del Sector Social de la Economia
Articule 33. Los municipios, los gobiernos de las entidades federativas y el Gobierno
Federal fomentaran las actividades productivas para promover la generacion de empleos
e ingresos de personas, familias, grupes y organizaciones productivas.
Articulo 34. Los municipios, los gobierncs de las entidades federativas y el Goblerno
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Federal estimularan la organizacion de personas, familias y grupos sociales, destinando
recursos publicos para promover proyectos productives; identificar oportunidades de
inversion, y brindar capacitacion, asistencia técnica y asesoria para la organizacion y el
disefic de proyectos y apoyo legal para |a realizacion de estas actividades.

Articulo 35. El Gobierno Federal vy los gobiernos de las entidades federativas podran
aportar recursos como capital de riesgo para dar viabilidad a las empresas sociales y
destinar recursos para apoyar a personas, familias y organizaciones sociales cuyo cbjeto
sea el financiamiento de proyectos de desarrollo

Capitulo VI

De la Definicion y Medicion de la Pobreza
Articulo 36. Los lineamientos vy criterios gque establezca el Consejo Nacional de Evaluacion
de la Politica de Desarrollo Social para la definicién, identificacion y medicion de la pobreza
son de aplicacion obligatoria para las entidades y dependencias publicas gue participen
en la ejecucion de los programas de desarrollo sacial, y debera utilizar la informacion que
genere el Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica, independientemente
de otros datos que se estime conveniente, al menes sobre los siguientes indicadores:
l. Ingreso corriente per capita,
Il. Rezago educativo promedio en el hogar,;
Ill. Accesc a los servicios de salud;
IV. Acceso a la seguridad social;
V. Calidad y espacios de la vivienda;
VI. Acceso a los servicios basicos en |a vivienda;
VIl. Acceso a la alimentacian, y
Vill. Grado de cohesién social.
Articulo 37. Los estudios del Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo
Social deberan hacerse con una periodicidad minima de cada dos afos para cada entidad
federativa y con informacion desagregada a nivel municipal cada cinco afios, para lo cual
deberan hacerse las previsiones presupuestarias correspondientes en el Presupueste
de Egresos de la Federacion, para que el Instituto Nacional de Estadistica, Geografia €
Informatica pueda llevar a cabo los censes, conteos y encuestas correspondientes.

TITULO CUARTO
DEL SISTEMA NACIONAL DE DESARRCLLO SOCIAL
Capitulo |
Del Objeto e Integracion

Articulo 38. El Sistema Nacional es un mecanismo permanente de concurrencia,
colaboracion, coordinacion y concertacién de los gebiernos; federal, los de las entidades
federativas y los municipales, asi como los sectores sccial y privade, que tiene por
objeto:

. Integrar la participacién de los sectores publico, social y privado en el cumplimiento de
los objetivos, estrateqgias y prioridades de la Politica Nacional de Desarrollo Social;
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H. Establecer la colaboracidn entre las dependencias y entidades federales en la
formulacidn, ejecucion e instrumentacion de programas, acciones e inversiones en
materia de desarrollo social;

lll. Promover la concurrencia, vinculacion y congruencia de los programas, acciones e
inversiones de los goblernos de las entidades federativas y de los municipios, con los
objetivos, estrategias y pricridades de la Politica Nacional de

Desarrollo Social;

V. Fomentar la participacion de las personas, familias y organizaciones y, en general, de
los sectores social y privade en el desarroilo social;

V. Coordinar las acciones orientadas a fa consecucion de los objetivos, estrategias y
prioridades de la Politica Nacional de Desarrollo Social, e

VI. Impulsar la desconcentracion y descentralizacion de los recursos y acciones para el
desarrollo social, la rendicion de cuentas y el fortalecimiento del pacto federal.

Capitulo Il

De las Competencias
Articulo 39. La coordinacién del Sistema Nacional compete a la Secretaria, con Ia
concurrencia de las dependencias, entidades y organismos federales, de l0s gobiernos
municipales y de las entidades federativas, asi como de las organizaciones. La Secretaria
disefiard y ejecutard las politicas generales de desarrallo social. Al efecte, coordinara y
promovera la celebracion de convenios y acuerdos de desarrollo social. La Secretaria
coordinara la correspondencia entre el Programa Nacional de Desarrolic Social, los
programas sectoriales y los de las entidades federativas, promoviendo que la planeacién
sea congruente, objetiva y participativa.
Articulo 40. En el ambitc de sus atribuciones y en congruencia con las disposiciones
de esta Ley las legislaturas de los estados, la Asamblea Legislativa del Distrito Federal y
los municipios emitiran normas en materia de desarrollo social, tomando en cuenta sus
particularidades.
Articulo 41. Los geobiernos de las entidades federativas instituirdn un sistema de
planeacion dei desarrollo social; formularan, aprobaran y aplicaran los programas de
desarrollo social respectivas, en los términos de la Ley de Planeacion y de esta Ley,
y, de manera coordinada con el Gobierno Federal, vigilaran que los recursos publicos
aprobados se ejerzan con honradez, oportunidad, transparencia y equidad.
Articulo 42. Los municipics formularan, aprobaran y aplicaran sus propios programas
de desarrollo social, los cuales deberan estar en concordancia con los de las entidades
federativas v el del Goblerno Federal.
Articulo 43. Corregponde al Gobierng Federal, por conducto de la Secretaria, las
siguientes atribuciones:
|. Proyectar v coordinar la planeacién nacional y regional del desarrolic social con la
participacion que, de acuerdo con la Constitucion y demas leyes aplicables, corresponda
a ios gabiernos de las entidades federativas y los municipales;
Il. Formular el Programa Nacional de Desarrollo Sacial y los otros programas en la materia
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que le sefiale el Ejecutivo Federal, en coordinacién con las dependencias y entidades de
la Administracion Publica Federal relacionadas con 1a materia, de conformidad con lo
establecido en la Ley de Planeacién;

[ll. Determinar anualmente las zonas de atencion prioritaria y proponer a la Camara de
Diputados la declaratoria correspondiente;

V. Disefiar y coordinar los programas y apoyos federales en las Zonas de Atencidn
Prioritaria;

V. Promover |a celebracion de convenios con dependencias del Ejecutivo Federal, entidades
federativas, municipios y organizaciones civiles y privadas, para la instrumentacion de los
programas relacionados cen &l desarrollo social;

VI. Disedar los criterios de ejecucion anual del Programa en el ambito de su
competencia;

VIi. Promover y fomentar la participacion de la sociedad, en la elahoracion, ejecucion y
evaluacion de las Politicas Publicas de Desarralio Social;

VIIl. Promover y apoyar instrumentos de financiamisnto en materia de desarrollo social;
IX. Realizar evaluaciones de la Politica Nacional de Desarrollo Social e informar a la
sociedad sobre las acciones en torno al desarrollo social;

X. Promover, con la intervencion de los gobiernos de los estados respectivos, la
participacion de los municipios en el disefio y gjecucion de los programas de desarrollo
social, y

Xl. Las demas que le sefiale esta Ley, su reglamenteo y otras disposiciones aplicables.
Articulo 44, Corresponde a los gobiernos de las entidades federativas en el dmbito de su
competencia, las siguientes atribuciones:

I. Formular v ejecutar el programa estatal de desarrollo social;

Il. Convenir acciones y programas sociales con el Gobierno Federal;

I}. Convenir acciones y programas sociales con los gobiernos de sus municipios;

IV. Concertar acciones con organizaciones en materia de desarrolio social;

V. Fomentar la organizacion y participacién ciudadana en los proegramas de desarrollo
sogial;

VI. Ejercer los fondos y recursos federales descentralizados o convenidos en materia
social, en los términos de las leyes respectivas; asi comgo informar a la Secretaria sobre el
avance y resultados generados con los mismos;

VIl. Informar a la sociedad sobre las acciones an torno al desarrollo social, y

VI Las demas que le sefiala la Ley, su reglamento y demas disposiciones aplicables.
Articulo 458, Corresponde a los ayuntamientos, en el ambito de su competencia, las
siguientes atribuciones:

I. Formular y ejecutar el programa municipal de desarrollo social;

IIl. Coordinar, con el gobiernc de su entidad, la ejecucion de los programas de dssarrollo
social;

ill. Coordinar acciones con municipios de su propia entidad, en materia de desarrollo
social;

IV. Coordinar acciones de desarrollo social con municipios de otras entidades federativas,
con la aprobacion de las legislaturas correspondientes;
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V. Ejercer los fondos vy recursos federales descentralizades o convenidos en materia social
en los términcs de las leyes respectivas; asi como informar a la Secretaria, a través de los
gobiernos estatales, sobre el avance y resultados de esas acciones;

VI. Concertar acciones con los sectares social y privado en materia de desarrollo social;
VIl. Establecer mecanismos para incluir la participacién social organizada en los
programas y acciones de desarrollo social;

VIl Informar a la sociedad saobre las acciones en torno al desarrollo social, v

IX. Las demas que le sefiala 1a Ley, su reglamento y demas disposiciones aplicables.
Articulo 46. En caso de duda sobre la interpretacion de las disposiciones de esta Ley para
efectos administrativos, se estara a lo que resuelva el Ejecutivo Federal, por conducto de
la Secretaria.

Capitulo Ill

De la Comision Nacional de Desarrollo Social
Articulo 47. La Comisién Nacional es un instrumento de coordinacion de los programas,
acciones e inversiones que para el cumplimiento de los objetivos, estrategias y
pricridades de la Politica Nacional de Desarrclic Social lleven a cabo, en el ambito de
sus competencias, las dependencias y entidades federales, ya sea de manera directa
o en concurrencia con gobiernos de las entidades federativas y de los municipios o en
concertacion con los sectores social y privado.
Articulo 48. La Comision Nacional tiene por objete consoclidar la integralidad vy el
federalismo sobre bases de coordinacion, colaboracion y concertacion de estrategias y
programas de desarrolio social.
Articulo 49. La Cemision Nacional serd presidida por el titular de la Secretaria y ademas
estara integrada por:
l. Los titulares de las Secretarias de Educacién Publica; Salud; Trabajo y Previsidn Social,
Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pasca y Alimentacidn; asi como Medio Ambiente
y Recursos Naturales. Ademas de los titulares de los organismos sectorizados de la
Secretaria podrén ser invitados a participar en reuniones especificas los titulares de ctras
dependencias y sntidades de la Administracion Publica Federal.
Il. El titular de la dependencia responsable del desarrollo social en cada gobierno de
las entidades federativas. Podran ser invitados a participar en reuniones especificas, los
titulares de otras dependencias de dichos gobisrnos;
lli. Un representante de cada una de las asociaciones nacicnales de autoridades
municipales, legaimente reconocidas, y
IV. Los presidentes de las comisiones de Desarrollo Social de las Camaras de Diputados
y de Senadores.
Articulo 50. La Comision Nacional estard facultada para atender la solicitud de
colaboracién de los sectores social y privado cuando se traten asuntos de su interés o
competencia, y sus funciones son las siguientes:
I. Proponer Politicas Publicas de Desarrolle Social bajo los criterios de integralidad vy
transversalidad;
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Il. Proponer criterios para la planeacién y ejecucion de las politicas y programas de
desarrollo social en los ambitos regional, estatal y municipal;

Ill. Proponer programas estatales y regionales, asi como acciones e inversiones en el
marco del Plan Nacional de Desarrolle, el Programa Nacional de Desarrolio Social y las
politicas publicas a que se refiere la fraccion anterior;

IV. Proponer mecanismos de financiamiento y distribucion de recursos federales para el
desarrollo social de las entidades federativas;

V. Opinar sobre los presupuestos de las dependencias y entidades de la Administracion
Publica Federal involucradas en los programas de desarrollo social;

VI. Analizar y propeoner esguemnas alternativos de financiamiento para los programas de
desarrollo social y de superacion de la pobreza;

VIl. Promover el intercambic de experiencias en materia de desarrollo social y de
superacion de la pobreza;

VIIl. Revisar el marco normativo del desarrolle social v, en su caso, propongr y promover
medificaciones ante las instancias competentas;

[X. Aprobar la propuesta de reglas que deban regir la participacion social que haga la
Secretaria;

X. Proponer acciones de capacitacion para servidores pablicos de los tres ordenes de
gobierno en aspectos relacionados con el desarrallo social;

Xl. Proponer la creacién de grupos de trabajo tematicos y regionales para la atencion de
asuntos especificos;

XII. Sugerir las actividades que estime necesarias y convenientes para el funcionamiento
adecuado del Sisterna Nacional, v

Xlll. Las demds que le sefiale esta Ley.

Capitulo IV

De la Comisidn Intersecretarial de Desarrollo Social
Articulo 51. La Comision Intersecretarial sera el instrumento de ccordinacion de las
acciones del Ejecutivo Federal para garantizar la integralidad en el disefio y ejecucidn de la
Politica Nacional de Desarrollo Social. Estara integrada por los titulares de las secretarias
de Desarrollc Social, guien lo presidira; Gobernacion; Hacienda y Crédito Publico;
Educacién Publica; Salud; Medio Ambiente y Recursos Naturales; Energia; Economia;
Agricultura, Ganaderia, Desarollo Rural, Pesca y Alimentacién;, Comunicaciones y
Transpontes; la Funcion Plblica; Trabajo y Prevision Social; Reforma Agraria y Turismo.
Podran ser invitados a participar, con derecho a voz, los titulares de otras dependencias
y entidades de la Administracién Poblica Federal. E! Subsecretario que designe el Titular
de la Secretaria sera el Secretario Técnico. La Comision Intersecretarial sesionara cuando
menos una vez por bimestre.
Articulo 52. La Comision Intersecretarial tendra las siguientes funciones:
I. Recomendar medidas crientadas a hacer compatibles las decisiones vinculadas con las
Politicas de Dasarrollo Social y Econdmica;
Il. Proponer las partidas y montos del gasto social que se deban integrar en el Anteproyecto
de Presupuesto de Egresos de la Federacion;
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Il Acordar y dar seguimiento a la ejecucién del Plan Nacional de Desarrollo, de los
Programas Nacional de Desarrollo Social, sectoriales, regionales, institucionales y
espaciales;

IV. Recomendar mecanismos para garantizar la correspondencia entre la Politica Nacional
de Desarrollo Social, con la de las estados y municipios, y

V. Revisar los términos de los convenics de coordingcion entre el Gobierno Federal
y las entidades federativas en materia de desarrollo social y proponer, en su caso,
modificaciones.

Articulo 53. Los acuerdos de la Comision Intersecretarial serdan obligatorios para las
dependencias del Fjecutivo Federal. Las secretarias de Hacienda y Crédito PUblico y de
la Funcién Publica vigilaran su cumplimiento.

Articulo 54. Los acuerdos de la Comision Intersecretarial serdn publicades en al Diario
Oficial de la Federacion.

Capitulo V

Consejo Consultivo de Desarrollo Social
Articulo 55. El Consejo es el drgano consultivo de la Secretaria, de participacion
ciudadana y conformacion plural, que tendra por objeto analizar y proponer programas y
acciornes que inciden en el cumplimiente de la Politica Nacional
de Desamrollo Social.
Articulo §6. Ef Consejo tendréa las funciones siguientes:
I. Emitir opiniones y formular propuestas sobre la aplicacién y orientacion de la Politica
Nacional de Desarrollo Social;
II. Impulsar la participacion ciudadana y de las organizaciones en el seguimiento,
operacion y evaluacidn de la Politica Nacicnal de Desarrollo Social;
lll. Apoyar a la Secretaria en la promocion ante los gobiernos estatales y municipales y
para el cumplimiente de la Politica Nacional de Desarrollo Social;
V. Proporer a la Secretaria los ternas que por su importancia ameriten ser sometidos a
consulta publica;
V. Proponer y propiciar la colaboracién de organismos publicos y privados, nacionales y
extranjeros, en el desarrollo social;
VI. Proponer la realizacion de estudios e investigaciones en la materia;
VIl. Solicitar a las dependencias responsables de la Politica de Desarrollo Social
informacién sobre los programas vy acciones gque éstas realizan;
Vill. Recomendar la realizacion de auditorias a programas prioritarios cuando existan
causas gue lo ameriten;
IX. Promover la celebracion de convenios con dependencias del Ejecutivo Federal,
entidades federativas, municipios y organizaciones, para la instrumentacién de los
programas relacionados ¢on el desarrollo social;
X. Informar a la opinidn puablica sobre los aspectos de interés general relativos a la Politica
Nacional de Desarrolle Social:
Xl. Integrar las comisiones y grupos de trabajo que sean necesarios para el ejercicio de
sus funciones;
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Xli. Expedir su reglamento interno, y

Xlll. Las demés gque sean necesarias para el cumplimiento de su objeto.

Articulo 57. El Consejo estard integrado por un Presigente que sera el titular de la
Secretaria; un Secretario Ejecutivo que designara éste, asi como por los consejeros
invitados por la Secretaria. El Presidente del Consejo sera suplido en sus ausencias por
el Secretario Ejecutivo.

Articulo 58. Los consejeros deberan ser ciudadanos mexicanos de reconocido prestigio
en los sectores privado y social, asi como de los ambitos académico, profesional,
cientifice v cultural vinculados con el desarrollo social.

Articulo 59. La Secretaria prestara al Consejo la colaboracion necesaria para el ejercicio
de sus funciones.

Articulo 60. El Consejo podra recibir la colaboracion de otras dependencias y entidades
de la Administracién Publica Federal, de los gobiernos estatales y municipales, de
organizaciones civiles y de particulares.

Capitulo VI

Participacion Social
Articulo 61. El Gobierno Federal, los de las entidades federativas y los municipios
garantizardn el derecho de los beneficiarios y de la sociedad a participar de manera
activa y corresponsable en la planeacién, ejecucién, evaluacion y supervision de la
politica social.
Articulo 62. Las crganizaciones gue tengan como objetivo impulsar el desarrollo social de
los mexicanos podran participar en las acciones relacionadas con el disefio, ejecucion y
evaluacién de las politicas, programas y acciones publicas en esta materia.
Articulo 63. El Gobierno Federal debera invitar a las organizaciones, mediante
convocatorias publicas que deberdn contener los requisitos, abjetivos y modalidades de
participacion.
Articulo 64. Las organizaciones podran recibir fondos publicos para operar programas
sociales propios, a excepcién de aquélias en las que formen parte de sus drganos
directivos servidores pliblicos, sus cényuges o parientes consanguineos hasta el cuarto
grado, por afinidad o civiles.
Articulo 65. Para efectos del articulo anterior, las crganizaciones deberdn estar
formalmente constituidas ante autoridad competente o fedatario plblico, ademés de
cumplir con lo que establezca el reglamento respectivo.
Articulo 66. Las organizaciones estaran sometidas al escrutinio de la Secretaria, sin
perjuicio de lo que establezcan las leyes respectivas para el uso de fondos publicos.

Capitulo VI
De la Denuncia Popular
Articulo 67. Toda persona u organizacion podra presentar denuncia ante la autoridad
competente sobre cualquier hecho, acto u omisién, que produzca o pueda producir dafios
al ejercicio de los derechos astablecidos en esta Ley o contravengan sus disposiciones y
de los demas ordenamientos que regulen materias relacionadas con el desarrollo social.
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Articulo 88. La denuncia popular podra ejercitarse por cualguier persona, bastando que
se presente por escrito y contenga:

I. El nombre ¢ razdn social, domicilio y demas datos que permitan la identificacion del
denunciante y, en su caso, de su representante legal;

Il. Los actes, hechos u omisiones denunciados;

Ill. Los datos que permitan identificar & la presunta autoridad infractora, v

IV. Las pruebas que en su caso ofrezca el denunciante.

Capitulo Vil

De la Contraloria Social
Articulo 69. Se reconoce a la Contraloria Social como el mecanismo de los beneficiarios,
de manera organizada, para verificar el cumplimiento de las metas y la correcta aplicacion
de los recursos publicos asignados a los programas de desarrollo social.
Articulo 70. El Gobierno Federal impulsara la Contraloria Social y le facilitara el acceso a
la informacidn necesaria para el cumplimiento de sus funciones.
Articulo 71. Son funciones de la Contraleria Social:
. Salicitar |a informacion a las autoridades federales, estatales y municipales responsables
de los programas de desarrollo social que considere necesaria para el desempefio de sus
funcicnes;
iI. Vigilar el ejercicio de los recursos publicos y la aplicacion de los programas de desarrollo
social conforme a la Ley y a las reglas de operacion;
lll. Emitir informes sobre el desempefio de los programas y ejecucion de los recursos
publicos;
V. Atender e investigar las quejas y denuncias presentadas sobre la aplicacion y ejecucion
de los programas, y
V. Presentar ante la autaridad competente las quejas y denuncias que puedan dar (ugar al
fincamiento de responsabilidades administrativas, civiles o penales relacionadas con los
programas socizles.

TiTULO QUINTO
DE LA EVALUACION DE LA POLITICA DE DESARROLLO SOCIAL
Capitulo |

De la Evaluacién
Articulo 72. |.a evaluacidn de la Politica de Dasarrollo Social estara a cargo del Consejo
Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social, que podra realizarla por si
misme c a través de uno o varios organismos independientes del ejecutor del programa,
y tiene por objeto, revisar periédicamente ef cumplimiento del objetivo social da los
programas, metas y acciones de la Politica de Desarrollo Social, para corregirlos,
modificarlos, adicionarlos, recrientarlos 0 suspenderlos total ¢ parcialmente.
Articulo 73. Los organismos evaluadores independientes que podran participar seran
instituciones de educacion superior, de investigacion cientifica u organizaciones no
lucrativas. Cuando las evaluaciones se lleven a cabo por un organisme distinto del
Consejo, e€ste emitira la convocatoria correspondiente y designard al adjudicado.
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Articulo 74. Para la evaluacidn de resultados, los programas sociales de manera
invariable deberan incluir los indicadores de resultados, gestién y servicios para medir
su cobertura, calidad e impacto. Las dependencias del Ejecutivo Federal, estatales o
municipales, ejecutoras de los programas a evaiuar, proporcionaran toda la informacion y
las facilidades necesarias para la realizacién de la evaluacién.

Articulo 75. Los indicadores de resultados que se establezcan deberan reflejar el
cumplimiento de los objetivos sociales de los programas, metas y acciones de la Politica
Nacional de Desarrolio Social.

Articulo 76. Los indicadores de gestion y servicios que se establezcan deberan reflejar
los procedimientos y la calidad de los servicios de los programas, metas y acciones de la
Politica Nacional de Desarrollo Social.

Articule 77. El Consejo Nacional de Evaluacién, antes de aprobar los indicadores a que
se refiere este articulo, los sometera a la consideracion de la Secretaria de Hacienda v
Crédito Publico y a la Camara de Diputados por conducto de la Auditoria Superior de (&
Federacion, para que emitan las recomendacionss que en su caso estime pertinentes.
Articulo 78. La evaluacion sera anual, definiendo como periodo del primero de mayo al
treinta de abril y podra también ser multianual en los casos que asi se determine.
Articulo 79. Los resultados de las evaluaciones seran publicados en el Diario Oficial de
la Federacion y deberan ser entregados a las Comisiones de Desarrolle Social de las
Camaras de Diputados y de Senadores del Congreso de la Union, y a la Secretaria.
Articulo 80. De acuerdo con los resultados de las evaluaciones, el Consejo Nacional
de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social podra emitir las sugerencias y
recomendacicnes que considere pertinentes al Ejecutivo Federal y

hacerlas del conocimiento plblico.

GCapitulo Il

De Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social
Articulo 81. El Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrolle Sccial es
un organismo publico descentralizado, con personalidad juridica, patrimonio propio,
autonomia técnica y de gestion de conformidad con la Ley Federal de las Entidades
Paraestatales. Tiene por objeto normar y coordinar la evaluacion de las Politicas v
Programas de Desarrcllc Social, que ejecuten las dependencias publicas, y establecer
los lineamientos y criterios para la definicion, identificacidn y medicion de la pobreza,
garantizando la transparencia, objetividad y rigor técnico en dicha actividad.
Articulo 82. El Consejo estard integrado de la siguiente forma.
. El titular de la Secretaria de Desarrollo Social, o la persona que éste designe;
Il. Seis investigadores académicos, que sean o hayan sido miembros del Sistema Nacional
de Investigadores, con amplia experiencia en la materia y gue colaboren en instituciones
de educacion superior y de investigacion inscritas en el Padron de Excelencia del Consejo
Nacional de Ciencia y Tecnologia, y
lli. Un Secretario Ejecutivo designado por el Ejecutivo Federal,
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Articulo 83. Los investigadores académicos a que se refiere el articulo anterior duraran
cuatro anos en el cargo v podran ser reelectos la mitad de ellos. Seran designadoes por
la Comisidn Nacional de Desarrollo Social a través de una convocatoria plblica cuya
responsabilidad sera del Secretario Ejecutivo.

Articulo 84. El Consejo tendrd su sede en la ciudad de México y su patrimonio se
integrard con los recursos gue le sean asignados en el Presupuesto de Egresos de la
Federacidn, a través de la Secretaria, y con los bienes muebles e inmuebles que adquiera
por cualquier titulo.

Articulo 85. La administracién del Consejo estara a cargo de un Comité Directivo, que
presidira el titular de la Secretaria, o la persona que éste designe; ademas estara integrado
por las personas a que se refiere la fraccion |1, del articulo 82 de esta Ley. Sus decisiones
se tomaran por maycria.

TRANSITORIOS
PRIMERO.- Esta Ley entrara en vigor al dia siguiente de su publicacién en el Diario Oficial
de |a Federacion.
SEGUNDQ.- El Titular del Poder Ejecutive Federal expedira el reglamento de esta Ley en
un plazo no mayor de 90 dias naturales a partir de su entrada en vigor.
TERCERO.- En un plazo de 180 dias naturales, contados a partir de la entrada en vigor
del presente Decreto, deberan quedar constituidos e instalados el Consejo Nacional
de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social, la Comision Nacional, la Comision
Intersecretarial y el Consejo Consultivo.
CUARTO.- Para el cumplimiento de su objeto, el Consejo Nacional de Evaluacidén deberd
sujetarse a criterios de austeridad y eficiencia.
QUINTO.- Las comisiones de Desarrolio Social, y de Hacienda y Crédite Publico de la
Camara de Diputados deberan revisar la distribucién de los fondos relativos al desarrollo
sacial contenidos en el Capitulo V de la Ley de Coordinacion Fiscal, en un plazo no mayor
a 90 dias y, en su casc, recomendar las modificaciones que se consideren pertinentes.
SEXTO.- Se derogan todas las disposiciones gue se opongan al presente Decreto.
Mexica, D.F., a 9 de diciembre de 2003.- Dip. Juan de Dios Castro Lozano, Presidente.-
Sen. Enrique Jacksen Hamirez, Presidente.- Dip. Amalin Yabur Elias, Secretario.- Sen.
Lydia Madero Garcia, Secretaria.- Rubricas”. En cumplimiento de lo dispuesto por la
fraccion | del Articulo 89 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, v
para su debida publicacidn y observancia, expido el presente Decreto en la Residencia
del Poder Ejecutivo Federal, en la Ciudad de México, Distritc Federal, a los diecinueve
dias del mes de enero de dos mil cuatro.- Vicente Fox Quesada.- Rubrica.- Et Secretario
de Gobernacidn, Santiago Creel Miranda.- Rabrica.
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EL MOVIMIENTO INTERNACIONAL DE LOS DERECHOS HUMANOS DE LAS
MUJERES Y LA LUCHA CONTRA LA VIOLENCIA DE GENERO
INTERNATIONAL MOVEMENT OF WOMEN’S HUMAN RIGHTS AND TUE FIGHT
AGAINST GENDER VIOLENCE

Marta Torres Falcon

Este texto analiza y critica la visidon
tradicional de fos derechos humanos
desde una perspectiva de género, a partir
del reconocimientc de las relaciones de
discriminacion y subordinacién, o lisa vy
llanamente, la invisibilidad de las mujeres.
Esto se advierte no sélo en las limitaciones
practicas para el ejercicio de tales
derechos, sino también en los conceptos
juridicos presentes en la legislacion y en
les principios filoséficos que los nutren.
La trayectoria del movirmiento internacional
por los dereches humanos de las mujeres
en torno a un tema especifico, la violencia
de género, constituye una realidad uni-
versal que afecta a millones de personas
en todas partes del mundo: una de cada
tres mujeres aduitas sufre maltrato fisico
de parte de su compariero intimo por lo
cual el tema toma capital importancia. Esa
ha sido también la causa del movimianto
feminista mexicano, se subraya el caso de
Ciudad Juarez, Chihuahua, donde en los
dltimos siete afios mas de 200 mujeres han
sido asaltadas, atacadas sexualmente y
asesinadas, sin que las autoridades hayan
logrado detener la ola de violencia y donde
la actuacion de las organizaciones no
gubernamentales de mujeres se muestra
como un ejemplo paradigmatico de la
lucha centra ia viclencia de género.

Palabras claves: Dereachos Humanos,
Violencia de género, Feminismo.

The paper analysss and critiques the
traditional vision of human rights from a
gender perspective, beginning from the
acknowledgement of discriminative and
subordinate relationships, in brief, female
invisibility. Femnale invisibility is noticed not
only in practical limitations for exercising
said rights, but in both juridical concepts
in laws and philosophical principles
that nourish them. Development of an
International movement of women's human
rights about a specific topic, gender
violence, constitutes a universal reality
affecting millions all around the world: one
out of three adult women suffers abuse
from her sexual partner. For this reason,
this is a relevant topic. Women abuse has
been the source of the feminist movement
in Mexico, the case of Ciudad Juarez is
highlighted, wherein more than 200 women
have been assaulted, sexually attacked
and assassinated; authorities have not
restrained the wave of violence; and the
work of women’s NGOs has proven to be a
paradigm of fight against gender violence.

Keywords: Gender violence, Human Rights,
and Feminism.
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MODERNIDAD E INTEGRACION EN LA BUSQUEDA DEL PROGRESO:
MODERNIZACION E INDIGENISMO EN MEXICO
MODERNITY AND INTEGRATION IN THE SEARCH OF PROGRESS:
MODERNIZATION AND INDIANISM IN MEXICO

Ernesto Velasco e inge Mascher

El proposito de este trabajo es demostrar
que las ideas de la corriente modernizadora
y el indigenismo, empleadas en la cons-
truccion moderna del Estado mexicano,
tienen un arigen comun en ciertas formas
de experiencia de la élite dominante, asi
como en las necesidades propias de su
actividad politica. Se hace una revision de
dos conjuntos de teorias: ia modernizacion
y el indigenismo, con el proposite de
determinar su configuracion y usos por
parte de las élites politicas mexicanas. Lo
gue motiva esta comparacion es revelar
las diferencias que existen entre los dos
objetos de las teorias, manteniendo
una serie de variables constantes y
estableciendo vinculos causales entre
las cuestiones que comparten los dos
enfoques. Las teorias de lamodernizacion y
el desarrolio del indigenismo son conjuntos
de ideas y teorias que tienen objetos y
finalidades diferentes y que incluso en
muchos aspectos son contradictorios,
pero que fueron adoptados por la élite
postrevolucionaria como justificacion de
su programa de accién social, es decir, se
convirtieron en ideologias adecuadas para
explicar y legitimar el proyecto de nacional
y la permanencia del régimen.

Palabras clave: Indigenismo,
Modernizacidn, Estado Mexicano.

The purpose of this paper is to prove that
modernizing ideas and indianism, used
for building the modern Mexican state,
have a common ¢rigin in certain ways of
experience of the dominant elite, as well
as in the needs of its own political activity.
Two sets of theories, Modernization and
Indianism, are reviewed to determine
their configuration and uses by Mexican
political elites. This contrast is motivated
to reveal existing differences between
the two matter subjects of the theories,
keeping constant a series of variables
and establishing causal links between
the common elements of both views.
Modernization and Indianism are sets of
ideas that have different research objects,
goals, and even are contradictory in some
respacts. However, both were assimilated
by the post revolutionary elite as means to
justify and legitimate the national project
and the endurance of the regime.

Keywords: Indianism, Modernization, and
Mexican State.
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OPORTUNIDADES: EL NUEVO PROGRAMA DE COMBATE A LA POBREZA
“OPORTUNIDADES": THE NEW PROGRAM TO ALLEVIATE POVERTY

Carola Conde

Las diferentes formas de apeyo que los
gobiernos federales y estatales de México
han canalizado hacia la sociedad han
recibido diferentes nombres, ya sea por
motivos populistas o porque asi lo requiere
el ajuste de sus funciones y mandatos.
Pero cada una de estas formas de apoyo
ha tenido caracteristicas muy propias. A lo
largo del textc se discuten las principales
perspectivas de dos programas que
forman un continuc en el tiempo. Esto
es, que los dos programas se insertan en
el marco de la estrategia amplia de lucha
contra la pobreza en México entre 1995
y 2002. “Progresa” y “Oporiunidades”
son los nombres de dos programas cu-
ya funcién ses similar, pero que fueron
aplicados en periodos sexenales distintos.
En su propoésito central, el programa “Opotr-
tunidades” se distingue de programas
anteriores, y aun contemporaneos, por la
complementariedad de sus intervenciones,
la transparencia y eficiencia distributiva de
sus mecanismos de asignacion, vy la calidad
de la informacion que se ha levantado para
su evaluacion. Los hallazges muestran un
programa mas completo que el deno-
minade “Progresa”, en el gue como
siempre se espera que los resultados
verdaderamente lleguen a los estratos de
la sociedad que necesita los apoyos.

Palabras Clave: Progresa, Oportunidades,
Sedesol, Combate a la pobreza.

Different means of support, canalized tc
society by federal and state governments
in Mexico, have had different names,
for populist reasons or required by the
adjustment of roles and mandates.
Nevertheless, these means of support
have had their own features. In this paper
the evolution of two programs forming a
time continuum are discussed. The two
programs are inserted in the frame of the
broad strategy to alleviate poverty in Mexico
between 19895 and 2000. “Progresa” and
"Oportunidades” are the names of two
programs with similar function, but they
were applied in distinct governmental
petiods. In its central purpose, the program
“Oportunidades™ is distinguished from
preceding or contamporary programs by the
complementarity of its interventions,
the distributive transparency, its effec-
tiveness to allocate resources and the
quality of the information gathered for
its evaluation. Findings show that it is a
better-equipped program than “Progresa”,
and lead to expectations that the resulis of
"Oportunidades” truly might reach society
layers needing public support and aid.

Keywords: Progresa, Oportunidades,
Sedesol, and Poverty reduction.
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NUEVAS POLITICAS PARA ADULTOS MAYORES: EL CASO DEL DISTRITO
FEDERAL -DE LA ASISTENCIA A LA PARTICIPACION SOCIAL-
NEW POLICIES FOR SENIOR CITIZENS: THE FEDERAL DISTRICT CASE -FROM
ASSISTANCE TO SQCIAL PARTICIPATION-

Elizabeth Caro

En el Distrito Federal se vive un acelerado
proceso de transicion socio-demografica
hacia una composicion de poblacion en
la cual las personas adultas mayores
tendran un peso, densidad vy significacién
creciente. La politica social del Gobierno
del Distrito Federal disefiada desde
1997 se propuso iniciar el impulso de la
otra transicion: la de las instituciones, el
marco juridico y los habitos culturales para
corresponder al perfil de una sociedad con
una composicidon de poblacion distinta.
El presente trabajo intenta resumir las
principales implicaciones de este proceso
de envejecimiento, valorar el sentido de
los programas y acciones de politica
social desarrolladas hacia este grupo de
poblacion en el pericdo 1997-2000 v,
especialmente, sugerir los principales retos
y desafios a futuro de la politica publica
local con respecto a las personas adultas
mayores.

Palabras Clave: Politica social, Tercera
Edad, Gobierno del Distrito Federal.

The Federal District is under way of an
accelerated socio-demagraphic transition
process towards a population composition
wherein senior citizens will have an
increased weight, density and significance.
The social policy of the Federal District
Government, designed since 1997, has
been intended to drive the other transition:
the one of institutions, juridical frame, and
cultural habits corresponding to a distinct
population prefile. The paper pretends to
resume the main implications of this aging
process: to evaluate the program's sense
of social policy developed towards this
population group in the period 1997-2000
and especially, to suggest the main future
challenges that the local public policy will
have with respect to senior citizens.

Keywords: Social policy, Senior citizens,
and Federal District government
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LA PARTICIPACION MUNICIPAL EN LOS PROGRAMAS FEDERALES
MEDIOCAMBIENTALES: EL CASO DE LOS RESIDUOS SOLIDOS MUNICIPALES
MUNICIPAL PARTICIPATION IN FEDERAL ENVIRONMENTAL PROGRAMS: THE
CASE OF MUNICIPAL SOLID WASTE

Manuel Navarrete

El articulo analiza las caracteristicas vy
metas del Programa de Manejo Integral
de Residuos Sdlidos Municipales (RSM)
del gobierno federal de México creado a
raiz de la publicacion del Programa de 100
ciudades en 1992. Se trata la distribucién
de los recursos y la participacion de los
gobiernos municipales en el referido
programa. Se hace un balance entre
tos objetivos iniciales y los proyectos
concluidos. Enestesentido, eltexto muestra
como se elaberaron dos proyectos con
la asesoria técnica y financiera del Banco
Mundial {(BM). El programa consistid en
canalizar recursos a 116 ciudades medias
y pequefias consideradas estratégicas.
El proyecto de manejo integral de RSM
estuvo a cargo de la SEDESOL. Los
resultados alcanzados por este programa
demostraron las serias limitaciones que
existen entre los gobiernos municipales
de México, en cuanto a lags capacidades
institucionales para asumir funciones de
caracter técnico especializado.

Falabras Clave: Manegjc de Residuos
Sdlides, Cooperacion Intergubernarnental,
Politicas Ambientales.

This paper analyzes the features and goals
of the integral management of municipal
solid debris program RSM {Residuos
Solides Municipales) of the Mexican
federat government created as a result of
the publication of the 100 cities progrant
in 1992. Distribution of resources and
municipal government participation in the
aferementioned program is considered. A
balance between the initial objectives and
the concluded projects is made. In this
sense, the paper shows how two projects
were made with technical and financial
counseling from the World Bank. The
program consisted in canalizing resources
to 116 mid-sized and small cities that were
considered strategic. The project of integral
management of RSM was administered by
SEDESOL. Results reached demonstrated
the sericus limitations that municipal
governments face in Mexico, in terms
of the scarce institutional capabilities to
assume functions of specialized technical
character.

Keywords: Solid debris
Inter-governmental cooperation,
Environmental policies.

management,
and
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CAPITAL Y SUBSIDIO PATRIMONIAL: EL DESPERTAR NECESARIO. EL RESCATE
DEL CAPITAL QUE ESTUVO PASIVO
CAPITAL AND PATRIMONIAL SOBSIDY: NECESSARY AWAKENING. RESCUE OF
THE PASSIVE SOCIAL CAPITAL

Humberto Gutiérrez

El trabajo analiza el enfoque con el que
los programas de vivienda han definido y
canalizado sus beneficios a la poblacién en
México. Este enfoque se ha inclinado méas
por adoptar una perspectiva de sentido
social, minimizande el impacto econémico
de tales beneficios y omitiendo una vision
integral de ambas, lo que sin duda ha
influido en la capacidad de respuesta
de las instancias gubernamentales a las
demandas sociales. Se asume que aunque
ha habido importantes logras en materia
de vivienda, los retos que se perfilan
hacia el futuro son aun mayores. En sste
sentido, una de las cuestiones centrales es
saber como el capital privado, encargado
de producir las viviendas, definird las
nuevas férmulas financieras y sociales que
deben llevar vivienda a amplios grupos de
poblacién sociales. No puede perderse de
vista, gue una gran parte de esta poblacion
enfrenta condiciones de vida adversa que
lo exciuyen de la adquisicidén de vivienda
por mecanismos de mercado.

Palabras Clave: Patrimonio, Vivienda,
Politica Social.

This paper analyses the approach that
has determined how housing programs
have defined and canalized their benefits
to Mexican population. This approach is
more biased to adopt a perspective of
social sense, minimizing the economic
impact of such berefits and neglecting an
integral vision of both, which undoubtedly
has influenced the capacity of response
of governmental instances to social
demands. It is assumed that achievements
in the housing matter have been attained.
However, there are envisioned greater
challenges in the future, In this sense, one
of the core questions is ta know how private
capital, in charge of producing housing, will
define the new financial and social formula
that must bring housing to broad group
of population. Not losing sight of the fact
that a large share of this population faces
adverse life conditions that prevent them
from acquiring housing through market
mechanisms.

Keywords: Housing, 3ocial policy.
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LA PARTICIPACION SOCIAL EN LA AGENDA AMBIENTAL MUNICIPAL
SOCIAL PARTICIPATION IN MUNICIPAL ENVIRONMENTAIL AGENDA

Elias Herndndez

Conforme se han agravado los problemas
ambientales del pais, se ha generado
una creciente pregcupacion publica por
determinar sus causas y por prevenirlos.
En particular, se discute coémo aminorar
estos problemas mediante regulaciones.
La agenda ambiental municipal es muy
limitada en cuanto a la existencia de
espacios de participacion social que
influyan en la seleccidon de los temas
a discutir. Sus alcances se limitan a
incluir {a participacion social en camparias
de limpieza y reforestacion, o en el mejor
de los casos, a opinar a través de los
Comités de Planeacion del Desarrollo
Municipal. Los niveles e instancias de
participacion social existentes a nivel
nacional y regional, contrasta con las
pocas iniciativas propiamente locales para
generar instancias innovadaras en un tema
donde se supone que el atractive local
debe ser mayor por tratarse de preservar
el entorno inmediato de vida. Como
premisa principal se requiere profundizar
en la descentralizacidn a nivel comunitario,
a través de una mayor organizacion auto-
gestiva que paulatinamente asuma las
nuevas responsabilidades municipales,
a través de incorporar a la comunidad a la
gestion de sus servicios.

Palabras Clave: Agenda municipal, Medio
Ambiente, Municipio.

As the country’s environmental problems
have grown in the last few years, an
increased public concern to determine
their causes and prevent themn has been
growing. Particularly, a discussion on how
to amelicrate these problems through
regulation is demanded. The municipal
environmental agenda is characterized
by being tco limited in reference to
current social participation spaces,
which are influential in selecting topics
for discussion. Scope is limited to include
sccial participation in cleaning and
reforestation campaigns or, at best, to give
an opinion through municipal development
planning committees. Current national
and regional levels and instances of
social participation contrast with few local
initiatives to generate innovative instances
in a topic where local appeal must be
greater due to the interest to preserve the
immediate life surroundings. As the main
premise, to deepen in decentralization at
the community level is required, through a
more self-managing organization that
gradually assumes the new municipal
responsibilities, by incorporating to the
community the management of services.

Keywords: Municipal agenda, Environment,
and Municipality.
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ANIMADORES SOCIALES: UNA ESTRATEGIA INCLUYENTE PARA EL
DESARROLLO COMUNITARIO
SOCIAL PROMOTERS: AN INCLUDING STRATEGY FOR COMMUNITY
DEVELOPMENT

Patricio Cantén y Luis Hoyo

El presente articulo plantea una vision
sobre lo que es el territorio local v al-
gunas de sus caracteristicas centrales,
como la cotidianeidad y cercania de las
interacciones sociales. Se define a lo local
como un espacio natural de organizacion
social para identificar problemas comunes
e incidir sobre ellos utilizando los
recursos disponibles. El articulo ofrece
una explicacion de lo que son los
“Animadoreg Sociales”. La nocidn
incluye todos aquellos agentes que, an
los campos politico, economico, social
y cuitural, son portadores de propuestas
que apuntan a capitalizar mejor las
potencialidades locales. El texto pone en
evidencia el enorme potencial del espacio
comunitario, en términos de su capacidad
para elaborar y poner en practica politicas
de desarrollo a nivel local.

Palabras Clave: Interaccion Social,
Desarrollo, Identidad, Iniciativa,
Animadores Sociales.

This paper presents a vision of the
local territory and some of its central
features, such as day-to-day interaction
and closeness to social exchanges.
“Local” is defined as a natural space of
social organization to identify common
problems and to treat them using available
resources. The paper explains what the
“social promoters” are: it refers to all
agents that, in political, economic, social
and cultural fields, deliver proposals aiming
to better capitalize local potentialities. The
text makes evident the huge potential of
community space, in terms of its capability
to figure out problems and their solutions.

Kevwords: Locality, Social participation,
and Social promoters
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