INTRODUCCION

Para maximizar los resultados de las politicas sociales, éstas deben ser eficientes. Hay
propuestas que sefialan que para ello es necesario un manejo més tecnécrata en la
administracion municipal y poner énfasis en la participacion social (Ward, 1999:128). Pero
;cuales son los criterios que los funcionarios municipales siguen para definir sus acciones
de bienestar social actualmente?. Es la pregunta que guia esta investigacion. A
continuacién, y a manera de introduccion, se hace referencia a la implementacion de
politicas de bienestar social municipales, revisando el entorno en que éstas son disefiadas,
los factores que intervienen, y si existen condiciones favorables para adecuar su disefio con
participacion ciudadana y administracién tecndcrata.

Con la finalidad de contextualizar el tema, se describen brevemente algunos aspectos que
sirven de base para la estructuracion de politicas sociales en México, y la manera como se
ha llegado a la idea de una politica social en los municipios, que responden a necesidades
especificamente locales. Posteriormente se describen los objetivos de esta investigacion y
su argumentacion para apoyar su pertinencia.

Se pueden identificar varias corrientes de pensamiento que definen los criterios para la
distribucion del bienestar. En una de ellas el Estado benefactor tiene la responsabilidad de
asegurar el disfrute de un minimo de bienestar para garantizar la igualdad y la
redistribucion de los beneficios materiales; y en otra, el neoliberalismo, donde es el
mercado el encargado de distribuir los beneficios sociales, porque es el individuo el mas
interesado en alcanzarlos y es a través de su trabajo como obtendra bienestar; aqui al hacer
suyo cada hombre el bienestar de acuerdo con su esfuerzo, es como se lograra justicia e
igualdad.

En nuestro pais, nos dice Sara Gordon, se pueden distinguir “dos amplios periodos en la
politica social mexicana. E! primero va de los afios cuarenta hasta principios de la década
de los ochenta, y el segundo se inicia con la crisis financiera de 1982 y da [ugar a un nuevo
modelo econémico” (1999:51).

México se encuentra inmerso en este proceso de transicion hacia un modelo neoliberal que



abarca el sistema politico, el modelo de crecimiento econdmico y las estructuras sociales
del pais; pero este proceso impulsado desde la década anterior, ha agravado la crisis
econémica que sufre el pais. Todo esto ha tenido un alto costo social manifiesto por el
deterioro del bienestar social y la altisima concentracion de la riqueza.

Hoy la pobreza extrema afecta a mas de 24 millones de mexicanos que experimentan
graves carencias en materia de salud, nutricion, educacién y vivienda, ademas de
sufrir la falta de servicios basicos 0 de tenerlos de manera precaria y de forma
irregular. Aunado a esto, estos mexicanos tienen fuertes limitaciones en términos de
su capacidad para generar ingresos y contar con medios de vida seguros y sostenibles
(Carrasco, 1997: 6).

Ademds, segin la misma autora, existe la pobreza moderada de un amplio sector de la
poblacion, que al deteriorarse sus ingresos en los iltimos afios se encuentra con pocas
posibilidades de satisfacer sus necesidades basicas. Actualmente las ultimas cifras oficiales
reportan mas del 50% de los mexicanos en pobreza.

Las politicas econdmicas neo - liberales, aunadas a la crisis mundial de los precios del
petréleo, han alejado a nuestro pais del “primer mundo” y del “milagro mexicano” del que
se decia estdbamos a un paso de alcanzarlo hace algunos afios. Segin un informe de 1997
del Banco Interamericano de Desarrollo, México al igual que en Bahamas y Honduras, la
pobreza inicia una avanzada durante la segunda mitad de la década de los ochenta que se
mantiene en la primera de los noventa. La riqueza nacional natural y de infraestructura para
la produccion manufacturera, que nos aseguraria el salto hacia el desarrollo econémico, no
ha sido suficiente en este modelo neoliberal. Nuestro pais terminé la primera mitad de la
pasada década con el 21% de su poblacién en extrema pobreza y el 40% en condiciones de
pobreza moderada (Méndez y Diaz, 1997:6).

Por otro lado, en el contexto netamente estructural de la economia, Carrasco sefiala que “la
distribucidn del ingreso refleja marcadas disparidades. Tenemos que en 1994 el 20 % mas
rico de [a poblacion concentraba el 55% del ingreso nacional, mientras que el 20 % mas
pobre solo recibia el 4% del ingreso total” (1997:7). Esta disparidad en la distribucion del
ingreso cada dia se polariza mas.

Esta desigualdad y pobreza vienen acompaiiadas de otros fenémenos sociales asociados a
los procesos de exclusion social, que tienen sus propias caracteristicas, como son el
aisfamiento y la discriminacidn; a su vez, ¢stas repercuten en las capacidades de insercion
.econdmica y laboral permitiendo de esta manera cerrar ain mas el circulo de la pobreza.

Meéxico forma parte de la Organizacién de las Naciones Unidas y como tal ha firmado la
Declaracion Universal de los Derechos Humanos y el Pacto Internacional de los Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales, por lo que tiene el compromiso de buscar la equidad y
la erradicacion de la pobreza. Los elevados niveles de esta ditima en el pais, asi como la
marcada desigualdad que prevalece en la distribucion del ingreso, de las capacidades y de
las oportunidades son inaceptables, por ello la urgencia de hacer eficientes las politicas
sociales.



Si las posibilidades de crecimiento del pais dependen de la capacidad de la sociedad para
formar los recursos humanos que requieren los procesos de aumento de la productividad y
la competitividad, es necesario disminuir la desigualdad y la pobreza elevando las
capacidades de la poblacidn con acciones encaminadas a aumentar la salud y la educacion,
asi como la ocupacidn productiva y la capacitacién.

Para lograr esto, México ha hecho intentos con programas de atencién a zonas marginadas
desde la década de los setenta, cuando se pusieron en marcha programas como el Programa
de Atenci6n a Areas Marginadas (COPLAMAR) y el Sistema Alimentario Mexicano
(SAM). Mas recientemente el presidente Salinas de Gortari cre6 el Programa Nacional de
Solidaridad y en la administracién actual opera el programa CONTIGO, que es aplicado
por la Secretaria de Desarrollo Social en coordinacién con los gobiernos estatales. Si bien
estas acciones tienen mérito, también tienen deficiencias, principalmente por su
verticalidad, ya que son concebidos y disefiados desde lo alto del gobierno central, muy
lejos de los beneficiarios.

La contradiccién se da por la persistencia y el agravamiento de las condiciones de pobreza
de una gran parte de la poblacion en los paises en desarrollo (que tienen un crecimiento
econdmico dindmico y sostenido). Esto debilita la hipotesis del derrame econémico en
cascada, segin el cual el crecimiento o expansién econdmica va a terminar beneficiando a
toda la sociedad: Hecho que no se presenta por la tendencia que existe a concentrar el
ingreso en una pequefia parte de la sociedad con el consecuente deterioro de las condiciones
de vida del resto de la poblacion.

Por ello, el propésito de las politicas sociales gubernamentales no sélo debe ser el de
ampliar la cobertura a la poblacién, sino ademas, avanzar y mejorar en el grado de calidad
de los servicios prestados y en la oportunidad de que estos servicios lleguen a la sociedad.
Asi mismo debe considerarse la equidad en el acceso a los beneficios de los programas para
que ningin sector o grupo de la poblacion necesitada quede al margen de estos mismos.

Por todo esto, es menester reflexionar sobre la necesidad de buscar e iniroducir
innovaciones en el campo del disefio y gestién de las politicas sociales. Innovaciones que
incluyan la participacion comunitaria no como un elemento aislado, sino como una
prioridad, de forma organizada y sistemética. No bastan la consulta aislada, la observacién
y la consideracion de las peticiones hechas por la gente en las campaiias politicas.

Una alternativa para acercar el poder de decision y de gestion a las comunidades pudiera
ser la descentralizacion gubernamental. Para tal propésito en las ultimas décadas se han
llevado a cabo diferentes procesos de descentralizacion tanto en paises industrializados
como en paises en vias de desarrollo. Los resultados obtenidos han sido muy variados, ya
que el grado de descentralizacion hacia los niveles mas bajos de gobierno y mas cercanos a
la poblacién se enfrentan a obstaculos de indole politico, econdmico, sociales y culturales
que influyen por lo general de manera negativa.

La descentralizacién significa que “el gobierno central transfiera el poder y la autoridad a
otras instituciones o a gobiernos locales, para que éstos, de acuerdo con las necesidades
locales especificas, planteen sus propios proyectos de desarrollo, los lleven a cabo y los



evaliien” (Cabrero, 1998:19).

En general, a estas fechas, se ha visto que los paises desarroliados con una tradicion
democratica y participativa activa y fuerte muestran avance en sus politicas de
descentralizacion (Canada, Alemania, Francia y otros), mientras que los paises en vias de
desarrollo se han enfrentado a mas obstaculos para llevarla a cabo. Entre las dificultades
estian la falta de recursos financieros idoneos al nivel local, la escasa capacitacion de los
funcionarios locales y la renuencia del gobierno central para entregar poder de decision
suficiente a los gobiernos locales (Cabrero,1998:39). Sumada a esto la falta de tradicion
participativa de la comunidad que el paternalismo del gobierno central alimento a través del
tiempo.

Desde 1980 la descentralizacion es vista en América Latina como un instrumento clave
para la modernizacion del Estado y como una respuesta necesaria a la crisis econdmica. Al
fortalecer a los gobiernos locales 0 municipios, que representan la unidad de gobierno maés
pequeiia, el Estado busca responder a los problemas de manera adecuada, adelgazar su
burocracia y fortalecer la democracia.

Esta via puede darse si las acciones descentralizadoras van acompaiiadas de participacion
civil y no sélo como acciones del gobierno. Algunas experiencias en Brasil indican que si
los gobiernos municipales son fuertes pero desligados de la participacion popuiar, sobre
todo en zonas no muy activas econdmicamente, pudiera fomentarse la formacion de
caciques regionales que traerian consecuencias opuestas a las esperadas con la
descentralizacion, sobre todo en el aspecto democratico (Rivére, 1994:257).

Con la descentralizacion también se espera mejorar la atencién a [as demandas de bienestar
social de la poblacion, al acercar a la ciudadania a la toma de decisiones. ;Quién puede
saber mejor qué acciones son necesarias y prioritarias en las localidades para elevar el
nivel de vida de la poblacidén que los mismos ciudadanos?, ;Como evitar obras ¢ acciones
que son infructuosas para no malgastar el presupuesto pablico, tan restringido altimamente?
Y mas importante aun, ;como podemos ejercitar la participacion ciudadana y la democracia
si no tomamos en cuenta a la ciudadania?

El bienestar social no es s6lo los servicios que presta el municipio como pudiera ser la
limpicza, el transito, el bacheo, los parques, sino que tenemos que entenderlo de una
manera mas integral donde se incluyan los aspectos educativo, de salud, de alimentacién y
de vivienda, entre otros (Lopez, 1999:60).

En México, el Plan Nacional de Desarrollo de 1995-2000 del Poder Ejecutivo Federal, que
fue aprobado por el Poder Legislativo Federal, sefiala como uno de sus objetivos el impulso
del federalismo para fortalecer los estados y los municipios, fomentando Ila
descentralizacion y el desarrollo regional para la modernizacion de la administracion
publica y de esta manera avanzar hacia un desarrollo social sustentado en la equidad, con
una politica social integral, federalista e incluyente, enfocandose prioritariamente en la
erradicacion de la pobreza (Plan Nacional de Desarrollo, 1995:XII).

Este plan de desarrollo propone fortalecer la capacidad institucional y los recursos pablicos



en los drdenes de gobierno mas cercanos a la vida cotidiana de las comunidades, que es
donde surgen los problemas y se generan las demandas y donde deben aplicarse las
soluciones, por 1o que se debe tener como propdsito la participacién comunitaria en la
definiciéon de los programas prioritarios municipales y que éstos tengan la capacidad de
decision, ejecucién y evaluacion de su programa.

Esta politica descentralizadora de arriba hacia abajo del Plan Nacional de Desarrollo no ha
tenido el impacto esperado porque el gobierno no termina de decidirse a fomentarla
enteramente y solo lo hace en algunos aspectos y de manera parcial. Donde se han
desarrollado acciones encaminadas a la descentralizacion, tal como es el caso del sector
salud y el sector educacion, en los que se han firmado acuerdos de cesion de
responsabilidades y tareas, €stas no han sido apoyadas con recursos econémicos 6ptimos
para enfrentar estas nuevas situaciones.

Afortunadamente en México se ha venido generando un dindmico proceso descentralizador
de abajo hacia arriba a partir de gobiernos locales innovadores que empujan al nivel central
hacia la generacion de mayores espacios, tratando de revertir la centralizacién fiscal, donde
s6lo el 3 6 4% del gasto publico se asigna desde el nivel municipal. Tenemos el ejemplo de
algunos paises como Canada, donde este porcentaje es de hasta un 60% y Colombia, con un
24% del gasto (Cabrero,1998:28,32).

Este proceso se presenta mas fuerte en gobiernos locales con una economia activa o de
gobiernos de oposicién. Estos, junto con los grupos de presién, como pudieran ser los
partidos politicos, las camaras de empresarios, los organismos no gubernamentales,
favorecen y apoyan las acciones de los gobiernos locales en la demanda de mas
participaciones federales para la atencién a los problemas comunitarios. Recientemente el
gobierno federal ha puesto en marcha el programa “Desde lo local” para favorecer la
descentralizacion.

En Nuevo Leodn, la Ley Organica Municipal, en su titulo [V sefiala que el Plan de
Desarrollo Municipal debe elaborarse precisando los objetivos, las estrategias y prioridades
del desarrollo municipal, estableciendo procedimientos de coordinacion estatal y federal
(Ley Organica Municipal del Estado de Nuevo Ledn, titulo IV, capitulo 1, articulo 10). De
modo que ya se expone que las acciones municipales deben estar estructuradas de una
manera profesional y que serd el municipio el enlace entre las localidades y los gobiernos
federal y estatales.

Esta ley orgdnica municipal también sefiala que los ayuntamientos deben promover entre
sus habitantes formas de participacion comunitaria para que los vecinos participen
mediante el trabajo y la solidaridad en el desarrollo vecinal y civico, y en el beneficio
colectivo del municipio (Ley Organica Municipal del Estado de Nuevo Ledn, titulo IV,
capitulo IIi, articulo 122.); De igual manera los grupos comunitarios de participacion
ciudadana podran proponer alternativas de solucion a los problemas de sus localidades.

Como se observa, esta ley municipal ya propone la participacion ciudadana de manera
sistematica, lo que hace falta ahora es llevar a la practica estas propuestas modernizadoras
en las localidades del estado de Nuevo Ledn y que de esta forma la participacién ciudadana



apoye los esfuerzos municipales de mayor descentralizacion.

Los propésitos sefialados en el Plan Nacional de Desarrollo y en la Ley Organica Municipal
del Estado indudablemente plantean cambios cualitativos de gran significado. Estos
intentos promueven una interaccién que busca el mejoramiento de las condiciones de vida y
de participacion de la poblacion. No obstante, estas nuevas tendencias en la manera de
gobernar no estan exentas de los problemas inherentes a los cambios propuestos, pues hasta
hace poco tradicionalmente los municipios mexicanos habian actuado de manera opuesta,
ya que por un lado se gobernaba de acuerdo con los criterios de los alcaldes sin programas
establecidos de desarrollo municipal y por otro lado todas las acciones se implementaban
de manera vertical y autoritaria.

Por esto se ha llegado en muchas ocasiones a fracasos en la implementacién de las politicas
sociales, y en otras, a estilos de gobierno que no impactan ¢l bienestar piblico. Por ello, es
prioritario revisar los criterios que siguen los funcionarios municipales para disefiar
acciones de bienestar social, con el fin de maximizar los resultados y modernizar las
acciones de los municipios.

En el anterior contexto, el problema que plantea esta investigacién es analizar cuales son
los criterios que se siguen para definir politicas sociales municipales, con la finalidad de
conocer un fenémeno poco abordado o en algunos casos sélo analizado parcialmente, a
pesar de que cada vez mas se observa un interés marcado por la problematica municipal
tanto por el Estado en los estudios del INEGI, como por la Secretaria de Gobernacion, o de
parte de instituciones como el Colegio de la Frontera Norte, y otros investigadores
nacionales, por lo cual podemos constatar que la novedad del tema y la riqueza de la
problematica todavia dejan lugar para realizar y profundizar esta investigacion.

Desde esta orientacidn, el problema que se plantea es el de analizar cuales son los criterios
que se siguen para definir las politicas sociales. Aqui, sin duda alguna, esta implicito saber
si se cuenta en los municipios con marcos institucionales que les permitan disefiar
programas de bienestar social.

Asi, también es importante investigar qué acciones de bienestar social se desarrollan y cual
es el criterio que se sigue para definirlas.

De la misma manera, nuestra problematica de investigacion tiene como eje el conocer si se
presentan obstaculos para la definicion de estas politicas, y por otra parte, averiguar con
qué recursos se cuentan para la toma de decisiones descentralizadas del gobierno federal y
estatal.

Desde otro punto de vista del cuestionamiento de investigacion, es necesario entender si los
municipios cuentan con un diagndstico previo al disefio de programas de bienestar social y
si hay dificultades para elaborarlo.

Asimismo, importa saber si existen mecanismos para consultar a la comunidad, saber
cuales son sus necesidades, y cudl es su participacion en la determinacion de programas de
bienestar social.



Tomando el caso de tres municipios del estado de Nuevo Ledén, Guadalupe, Cadercyta
Jiménez y Benito Juarez, en contextos urbano, intermedio y rural, respectivamente, el
objetivo general de nuestro trabajo es imvestigar come los gobiernos municipales
planifican sus acciones con refacion al bienestar social.

Considero importante analizar la problematica municipal en Nuevo Ledn porque cuenta con
una gran dinamica social y econdomica y una descentralizacion de hecho (Riviére,
1994:252) y porque ademas pugna ante la federacion por mas politicas descentralizadoras y
mas recursos para los estados y los ayuntamientos. Asi mismo, este estado cuenta como
muestra de la dindmica y pluralidad social con gobiernos locales de tres partidos: el Partido
Revolucionario Institucional, el Partide Accién Nacional y el Partido de la Revolucién
Democratica.

Al estudiar tres tipos de administracion, con caracteristicas diferentes en la misma entidad,
podremos ver si esta dinamica econdmica y social es igual entre ellos o si hay diferencias y
si éstas diferencias influyen en las acciones de las autoridades municipales.

Aunque Nuevo Ledn no tiene un gran desarrollo agropecuario (sélo en el sector citricola y
un poco ¢l ganadero) sus sectores industrial, financiero, comercial y de servicios como el
educativo y el hospitalario, ocupan los primeros lugares en el pais, y se le considera como
un entidad rica. Por otro lado, en donde se presentan fuertes deficiencias es en la atencién
al bienestar social de algunos sectores o grupos de la poblacién que habitan en colonias de
la periferia de la zona metropolitana y en el sector rural.

Por otra parte, la participacion ciudadana ha ido en aumento en la zona urbana, ya sea como
respuesta a problemas especificos (diariamente los medios de comunicacioén informan de
ello), por la formacion de variadas organizaciones no gubernamentales, que tienen como
objetivo intervenir en algunas problematicas determinadas, y por la eleccidn de diferentes
alternativas (partidos) de gobierno. Estas acciones tienden hacia la democratizacion, pero es
necesaria la participacion ciudadana estructurada y sistematica que sustente las acciones de
los gobiernos municipales.

Tomando en consideracién lo anterior, s¢ incluyen en esta investigacion los siguientes
objetivos especificos:

Conocer como los gobiernos municipales planifican Ias acciones de bienestar social y
" cudl es el criterio que siguen.

Indagar si los gobiernos municipales cuentan con un diagnéstico previo que los guie
en su desemperio y qué elementos incluyen en tal diagnostico.

Investigar cudles son los mecanismos de consulta a Ia comunidad en materia de
bienestar social.

De acuerdo con analisis hechos por Enrique Cabrero, Nuevo Leén es considerado como una
entidad federativa de altos ingresos y gran dinamismo, por lo que lo califica como un



estado moderno (1998:119 y121). Posicién otorgada en relacién a la economia nacional,
por su alta industrializacion, por ser considerado centro financiero y por su nivel educativo
alto, en comparacion con el resto de la Repiblica. De manera que por el dinamismo
econdmico y social de este estado, la descentralizacion de abajo hacia arriba pudiera darse
con mas facilidad (Riviére, 1994:253).

Aunque Nuevo Ledn tiene las caracteristicas mencionadas previamente, también es cierto
que ellas no son representativas de todo el estado, pues hay una fuerte concentracion de la
poblacién en la zona urbana de la capital del estado, donde esta alrededor del 80% de los
habitantes, presentando los consecuentes problemas para ofrecer servicios publicos y de
bienestar social a toda la poblacién. La concentracion de la riqueza en alto grado también
es una caracteristica de esta zona y las desigualdades son netamente visibles.

Otro factor importante es el grado de participacion de la comunidad, y, aunque no se
presenta de manera sisternatica y general, se puede identificar la existencia de grupos que
afrontan diferentes problematicas especificas de los ciudadanos; ejemplo de ello son las
asociaciones ecologistas, las asociaciones de afectados por las industrias, las que demandan
vivienda, y algunos mas.

También puede contabilizarse la participacion de un gran nimero de organismos no
gubernamentales que tienen actividad en este estado. Ademas existe un cierto grado de
pluralidad politica, pues los municipios estan dirigidos por alcaldes de tres partidos
diferentes, como mencionamos anteriormente.

Esta investigacion es importante ahora, ya que es necesario conocer hasta qué grado se ha
alcanzado el objetivo del Plan Nacional de Desarrollo en cuanto a la descentralizacion
municipal en el estado de Nuevo Ledn, saber ademas si €sta es igual tanto en el area urbana
como la rural y si estas politicas descentralizadoras van acompafiadas de mecanismos
consultivos a la comunidad para la toma de decisiones en materia de bienestar social.

Sera trascendente la investigacion si los gobiernos municipales, conociendo la relacién que
debe existir entre su actividad y las necesidades de la poblacidon, pueden descubrir si los
criterios que siguen para tomar decisiones son adecuados o si es necesario ajustarlos.

Igualmente, si se conocen los obstaculos para la programacién de acuerdo con un
diagnostico previo y la participacion ciudadana, las autoridades municipales podran
instrumentar mecanismos O estrategias adecuadas para que esto se realice en forma
profesional y efectiva.

La Facultad de Trabajo Social cuenta con la experiencia y la formacion profesional
necesaria para ser el vinculo entre autoridades y la sociedad en el fomento de la
participacion comunitaria, debido a su desempeiio operativo a través de los afios, y ¢s
tiempo de que esa experiencia sea aprovechada con aportes profesionales en el disefio de
estrategias municipales para la planeacién de las politicas de bienestar social y el fomento a
la participacion ciudadana.

Con ello puede ampliarse el campo de desarrollo profesional para los egresados de la



Facultad de Trabajo Social tanto en el nivel operativo como en la toma de decisiones y en
la planificacién de acciones tendientes a mejorar el bienestar social en el nivel local,
municipal, 0 sea en el més cercano a los beneficiarios de dichos planes.



