EL PROGRAMA NACIONAL DE SOLIDARIDAD

El alto ritmo de crecimiento econdmico
alcanzado en México en la segunda mitad
del presente siglo y 1os avances logrados en
aspectos de educacion, salud y servicios
dieron lugar al surgimiento de una sociedad
m4s participativa, mis exigente, mas atenta
alos acontecimientos del quehacer piiblico y
del desarrollo ccondmico del pais.

Durante los iltimos 75 afios, México se ha
mantenido en la direccién del progreso y de
la transformacidn de sus estructuras econd-
micas y sociales. Sin embargo, los efectos de
la crisis econdmica que afecté al mundo en
las dltimas décadas, comenzaron a manifes-
tarse en nuestro pafs cuando se avizoraba
un estadio mas complejo del modelo de
desarrollo. Bajo su efecto, las contradic-
ciones estructurales y coyunturales irrum-
pieron en la vida nacional. Se evidencié la
desigual e injusta relacién entre las activi-
dades del campo y las urbanas, caracterizada
por una creciente descapitalizacion de las
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primeras; quedé de manifiesto que la
industria nacional no estaba preparada para
un mercado internacional mis competitivo,
al que necesariamente debia intcgrarse, los
ingresos por las exportaciones petroleras se
vieron drasticamente restringidos por la
abrupta caida de los precios; lareordenacién
de las finanzas piblicas exigia decisiones
cuyos efectos incidian en la presién inflacio-
naria. Esta situacion se veia agravada por el
pesodelpagodel serviciode ladeudaexterna.

Sin crecimiento econémico, con fuertes
restricciones presupuestales en el gasto
puiblico y ante la necesaria modemnizacidn
de las actividades productivas y del propio
aparato estatal, los niveles de vida de los
mexicanos se vieron afectados por la ne-
cesaria elapa de austeridad que implicabala
correccidnde los desequilibrios.

Aun cuando toda la sociedad se ha visto
afectada en sus niveles y formas de vida, es
innegable que ¢l impacto ha repercutido
mAs dristicamente ¢n ciertos grupos so-
ciales especificos. Su posicién en las activi-
dadesproductivas, la calidad y naturalezade
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su trabajo y sus posibilidades de insercion
en los sistemas de seguridad social no per-
miter a comunidades indigenas y campesi-
nas, ni a grupos populares urbanos resistir
los embates de la crisis.

Para 1988, el salario rcal habia disminui-
do en casi un 50 por ciento con respecto a
1982. El I8 por ciento de los hogares nacio-
nales percibe menos del salaric minimo y
casi la mitad de la poblacién tiene ingresos
mensuales inferiores al equivalente a dos
salarios minimos. Alrededordel 50 por cien-
to de los hogares del pais no alcanzan a
cubrir con sus ingresos el costo de las ne-
cesidades basicas. Mis del 18 por ciento de
la poblacién registra condiciones de pobre-
za extrema, dicha poblacién se encuentra
principalmente en zonas rurales de baja
productividad agricolaenmicleos indigenas
y zonas urbanas y suburbanas de las grandes
ciudades.

Reconociendo la magnitud de los sacri-
ficios sociales impuestos por la crisis y para
encauzar la necesaria modemizacidn social,
politica y econémica que permitird al pais
enfrentar el siglo XXI, encaminado ya en un
proceso de crecimiento estable y sostenido,
el gobierno de la Repiiblica considerd de-
finitivamente inaplazable la atencién de las
demandas sociales més apremiantes.

Desde el inicio de su mandato, Salinas de
Gortari propuse a la nacién tres acuerdos
nacionales: Para la ampliacién de la vida
democrética; para la recuperacion econd-
mica y la estabilidad; para el mejoramiento
productivo y el bienestar popalar.

Los tres acuerdos marcan las crientacio-
nes fundamentales del quehacer piblico para
recuperar ¢l camino hacia el desarrollo con
una participacidn mas activa de la sociedad
en todos los 4mbitos de la vida nacional.
Existe, por ello, una estrecha interrelacin
entre los acuerdos. Es necesaria esa amplia-
cidén de los cauces de participacién democra-
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tica en todas las expresiones organizadas de
los grupos sociales, incluyendo el propio
Estado.

En ¢l contexto de este articulo, corres-
ponde destacar, el Acuerdo Nacional parael
Mejoramiento Productivo del Bienestar
Popular. A partir de sus orientacicnes se ha
definido Ia estrategia de accidn que integra
1a politica social en su conjunto. Es propd-
sito central de la accién gubemamental, el
desarrollo de una politica social eficiente,
sustentada en la ampliacién de las activida-
des productivas y de los servicios sociales
en materia de salud, educacién, vivienda,
seguridad, abasto y cuidado del medio
ambiente.

Se reconocen cuatro prioridades sociales
de mayor urgencia: la erradicacién de la
pobreza extrema, la garantia de seguridad
publica, la dotacién suficiente de servicios
bésicos en los estados y el restablecimiento
delacalidad de vida en laciudad de México.

. Para atender las demandas sociales bd-
sicas, se adoptd como criterio fundamental

enlaelaboracién del presupuesto anual de fa
federacién, otorgar la mayor prioridad al
gasto social. Igualmente en la coordinacién
con los demds dmbitos de gobierno, se ha
insistido en que este criterio sea respetado.
La prioridad de erradicar la pobreza extre-
ma, dio lugar a la creacién del Programa
Nacional de Solidaridad, cuyos propdsitos,
alcances e instrumentos se presentan a con-
tinuacién.

EL PROGRAMA NACIONAL DE
SOLIDARIDAD

Los principios

El Programa Nacional de Solidaridad es el
instrumento que el gobierno de la Repiiblica
ha creado para emprender una lucha frontal
contra la pobreza, mediante la suma de ¢s-
fuerzos coordinados entre los tres 6rdenes



de gobierno y a través de proyectos y accio-
nes concertadas con la sociedad.

En el marco de un enfogque integral para
combatir la pobreza, ¢l Programa Nacional
de Solidaridad, es el instrumento por ex-
celencia para renovar una cultura de so-
lidaridad y de participacién social. El
combate ala pobreza requiere de unelevado
espiritu de solidaridad de todos los mexica-
nos.

Manifestacion transparente de esa solidari-
dad, hasido histéricamente la capacidad que
caracteriza a los grupos indigenas y cam-
pesinos de realizar el trabajo bajo formas de
organizacién en las que prevalece la coo-
peracién y la ayuda mutoa para realizar
acciones de beneficio comun. En el medio
urbano, cada vez con mayor frecuencia sc
distinguen formas de participacidn solidaria
para gestionar soluciones oaliviar las nece-
sidades de colonias populares ode sectores
especificos con grandes necesidades. Asi, el
Programa busca sumar a las expresiones de
trabajo compartido de los grupos de menos
recursos, la solidaridad social de que han
dado muestra los mexicanos en los momen-
tos mds dificiles. Al sustentarse sobre esa
base, el gobierno de la Repiiblica reconoce
elenormeesfuerzo querealizan paraasegurar
su sobrevivencia aquellos mexicanos que
menos tienen. Siendo ellos quienes menos
oportunidades han recibido, no han
significado nunca, ni representan hoy una
carga para el gobierno o para la sociedad,
por el contrario, debe reconocerse que es
ms lo que transfieren con su trabajo que lo
que reciben a cambio.

Sin embargo, para romper las condicio-
nantes que mantienen a los grupos més
desfavorecidos fuera de los beneficios del
desarrollo, es necesario ¢l compromiso del
Estado, al igual que el de fa sociedad, para
que sumando esfuerzos sea posible romper
¢l circulo perverso de la pobreza.

El Programa Nacional de Solidaridad
contiene acciones de apoyo o propuesias
productivas y de mejoramiento del bienes-
tar. Se parte del principio de que para la
superacién de la pobreza es fundamental
que los individuos y las comunidades sean
capaces de producir y generar ingresos su-
ficientes para vivir dignamente. Las accio-
nes de bienestar no son para sustituir el tra-
bajo productivo, sino para apoyar ese trin-
sito hacia la autosuficiencia en las necesida-
des mas elementales y cumplir con las
obligaciones sociales del Estado mexicano.

De esta manera las acciones del Programa
se orientan principalmente a:

-~ Apoyar a la agricultura en zonas de
altasiniestralidad y aladiversificacién
productiva en ¢l campo.

— Impulsar y apoyar la multiplicacién
de proyectos productivos y 1a incor-
poracién de la poblacién a los mis-
mos, capacitando a los grupos, indivi-
duos o comunidades beneficiarias.

— Promover la construccion, autocons-
truccién y mejoramiento de la vivien-
da, asi como la regularizacion de la
propiedad del suelo, ampliacion de 1a
infraestructura y del equipamiento
urbano en las colonias populares de
las grandes aglomeraciones.

— Consolidar, ampliar y mejorar la ca-
pacidad de los servicios de educacidn,
salud, de abastopopular y de alimen-
taci6n en los nivelesestatales y muni~
cipales.

Las destinatarios del Programa

La poblacién nacional es el marco de
referencia de todos los programas del go-
bierno federal, en el propésito fundamental
de desarrollo econémico, politico y social.
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Sin embargo, aun cuando los esfuerzos del
gobiemo federal se orientan a llevar los
beneficios del desarrollo a todos los &mbitos
del territorio nacional, existen amplios ni-
cleos de poblacién a los cuales les llega
parcialmente, en forma deficiente, ocarecen
por completo de aquéllos. Ello, da lugar a
que s¢ vaya deteriorando el nivel de vidade
esos mexicanos, generando consecuen-
temente rezagos sociales que se hace ur-
gente acabar,

Niicleos de poblacidn que se encuentran
en apartadas comunidades indigenas, cam-
pesinos que viven en zonas de baja produc-
cidn agricola y habitantes que se asientan en
la periferia de las ciudades, carecen de los
servicios basicos, y tienen graves deficien-
cias en alimentacién, educacién, empleos,
salud y vivienda, padeciendo por ello, cada
uno en su entorno social, condiciones de
pobreza extrema. En esta poblacion s¢ cen-
tran las acciones del Programa Nacional de
Solidaridad.

Comunidades émicas que forman parte de
esa diversidad cultural gue nos enriquece
como nacién; perc que sin embargo, han
estado al margen de los beneficios del de -
sarrollo del pafs.Campesinos del medio rural
que se mantiencn con una agriculiura de
subsistencia, debido a 1a baja productividad
de sus tierras, por la falta de acceso a los
apoyos productivos y crediticios que les
$On necesarios.

Los habitanies de las colonias populares,
constituyen el tercer segmento de la pobla-
cién que vive en la pobreza extrema. Ellos,
en su gran mayoria, son emigrantes del
canmpo que se han ascntadoen la periferiade
1a5 cindades, buscando mejorescondiciones
de vida. Las dificultades que enfrentan en
esta biisqueda, en ocasiones han dado lugar
a problemas de drogadicci6n, alcoholismo,
desintegracion familiar y delincuencia, en-
tre otros Problemas que se suman ala insufi-
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ciencia de servicios bdsicos, y se agravan
por la falta de recursos para la atencién de
sus necesidades mas apremiantes.

Al constatar que es diverso el entormo
social en que viven estos tres niicleos de
poblacidn y que por ello, sus problemas son
distintos en magnitud y naturaleza, ¢l Pro-
grama Nacional de Solidaridad reconoce
que la solucidn alos mismos deben ser de
acuerdo a las caracteristicas propias de cada
Erupo.

Parte fundamental en la integracién con-
cretadel Programa Nacional de Solidaridad
es la manera como se plantean las solucio-
nes a los problemas que viven estas comuni-
dadesy estos micleos de poblacion., Se busca
que las propuestas surjan de ellos mismos,
que scfialen cudles son sus recesidades més
apremiantes y Ia forma como se correspon-
sabilizan en la cjecucidn de las acciones que
se llevan a cabo para el mejoramiento de sus
niveles de vida.

Mecanismos administrativos y recursos

Desde el punto de vista administrativo, la
unidad del Programa Nacional de Solidari-
dad, se ubica en la Secretaria de Programa-
cién y Presupuesto, bajo la coordinacidn del

titular de la Subsecretaria de Desarrollo

Regional. Para sumar el esfuerzo de los
gobiemos estatales y municipales, se ha
dispuesto que los proyectos y las acciones
del Programa Nacional de Solidaridad sean
parte esencial de los convenios linicos de
desarrollo. La definicién y ejecucidn de las
acciones del Programa se realizan siguiendo
tres lineamientos:

— Establecimiento de acuerdos especia-
les de coordinacién con gobiemos
estatales y municipales, para fortale-
cer su capacidad de gestion y ¢jecu-
cién.

— Apoyo a los programas sectoriales de
salud, educacién, abasto, alimen-



tacién, servicios piblicos municipales
y de impulso a la vivienda.

— Concertacién de acciones especificas
que respondan directamente a las
demandasde organizacion de comuni-
dades indigenas, campesinas y urba-
nas.

Para l1a ejecucion de las acciones se utiliza
la estructura de las delegaciones regionales
de la SPP. Ampliando ésta las funciones
normativas del Programa, apoyando de esta
manera a la Unidad de! Programa Nacional
de Solidaridad. La parte propiamente de
ejecucién la realizan, en primera instancia,
las propias comunidades. En los casosen los
que noesposible que lo hagan, por la natura-
leza y complejidad de las obras, se buscaque
sean los ayuntamientos los que lo realicen,
los gobiernos estatales y en (ltima instancia
ladependenciadel gobiermofederal. Sebusca
de esa manera que las comunidades se bene-
ficien desde el inicio de los trabajos.

El gobierno de Ia Repiiblica utiliza los
instrumentos a su alcance para combatir la
pobrezaextrema. A este objetivo se destinan
los recursos que el gobierno federal tra-
dicionalmente asignaba a los programas de
desarrollo regional y a los de empleo. De
esta manera, se inicia una recrientacidn
radical del gasto puiblico en ¢l Ambito regio-
nal hacia la atencién de las necesidades de
los grupos mds pobres de la poblacion.
Ademss, los gobiernos estatales han ido
respondiendo a la iniciativa del ejecutivo
federal creando programas estatales de so-
lidaridad, con los que sc¢ busca sumar mas
TECUISos.

Asi, a losrecursos federales, que para 1989
ascienden al.6billones, se suman las aporta-
ciones estatales, municipales y las de los
propios beneficiarios. Ademds, se estdn
incluyendo también recursos crediticios de
1a banca de fomento, 1o que permite mul-
tiplicar los beneficios de la accién piblica.

Igualmente, se estan integrando al Progra-
ma Nacional de Solidaridad los fondos pro-
venientes de organismos internacionales que
participan con créditos y aportaciones en la
lucha contra la pobreza.

Para asegurar la coordinacién de acciones
de los sectores de 1a administracién puiblica
federal cuyas responsabilidades se asocian
al bienestar social, se creé la Comisién
Nacional del Programa Nacional de Soli-
daridad.

La Comisidndel Programa Nacional de So-
lidaridad

Mediante acuerdo presidencial publicado
¢l 6 de diciembre de 1988, se cred la Comi-
sién del Programa Nacional de Solidaridad,
como 6rgano de coordinacién y definicitn
de las politicas, estrategias y acciones que
norman ¢l Programa y para asegurar el
cumplimiento en la ejecucion de programas
especiales para la atencién de los micleos
indigenas y la poblaci6én de zonas dridas y
urbanas.

La Comisidn est4 presidida por el titular
del Ejecutivo Federal y se integra de manera
permanente por los secretarios de Hacienda
y Crédito Piblico, Programacién y Presu-
puesto, Comercio y Fomento Industrial,
Agricultura y Recursos Hidrdulicos, De-
sarrollo Urbano y Ecologia, Educacién
Priblica, Salud, Trabajo y Previsi6n Social,
Pesca y por el jefe del Departamento del
Distrito Federal, asf como por los directores
generales del IMSS, CONASUPO, INI,
FONART, FIDEPAL, CONAZA y La Fo-
restal, FCL.

La Comisién del Programa Nacional de
Solidaridad tiene las siguientes funciones:

1. Establecerloscriterios y lineamientos
para la integracién de los programas
especiales para la atencién de los
niicleos indigenas y de la poblacidn de
las zonas dridas y urbanas en materia
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de salud, educacién, alimentacién,
vivienda, empleo y proyeclos
productivos, y los programas anuales
respectivos, los que especifican las
acciones obligatorias para ¢! sector
publico; asi como las que serdn objeto
de coordinacion con los gobiemos de
las entidades federativas y de
induccion y concertacién con las re-
presentaciones de los sectores social y
privado o con los particulares
interesados.

Someter por conductode la Secretaria
de Programacién y Presupuesto ala
consideracién y aprobacién del
Presidente de la Repiiblica los
programas especiales.

Definir y acordar las esirategias,
politicas y acciones que en las materias
sefialadas deban observar las
dependencias y entidades de la
administracidn pidblica federal.

Establecer los mecanismos que ga-
ranticen la adecuada coordinaci6n de
las acciones que sean responsabilidad
de la administracién publica federal
en las materias seflaladas.

. Opinar sobre los programas y pre-

supuestos de las dependencias y enti-
dades de la administracién piiblica
federal que prevean acciones relacio-
nadas con los programas especialcs.

. Establecer conjuntamente conlosgo-

biemos dc las entidades federativas,
los procedimientos de participacion,
comunicacién y consultaque permitan
la adecuada coordinacidn de politicas
y acciones previstas en los programas
especiales,

. Establecerpoliticas y programas com-

plementarios y acordar la ejecucion

deaccionesorientadas alaatencién de
1a poblacién objetivo.

8. Proponer acciones de emergencia
cuando asi lorequieran los programas
especiales.

9. Acordar la realizacién de programas
de investigacién y desarrollo
tecnolégico y de capacitacién de
recursos humanos.

10. Evaluar periédicamente, en el marco
del Sistema Nacional de Planeacién
Democrdtica, los resultados de las
acciones orientadas al cumplimiento
de los programas especiales, en
funcién de los objetivos y prioridades
fijados en dichos programas.

11. Definir las politicas que norman la
participacidn del pais en lasreuniones
y convenios intemacionales relativos
a cuestiones de salud, educacién,
alimentacién, vivienda, empleo y
proyectos productivos para los niicleos
indigenas y la poblacién de zonas
dridas o urbanas.

Para el desempefo de sus funciones, la
Comisidn cuenta con un coordinador gene-
ral designado por ¢l titular del Ejecutivo
Federal, quien tiene a su cargo las siguientes
funciones: someier a la Comisién el Progra-
ma de Trabajo; presentar las propuestas
resultantes de los rabajos de caracter tée-
nico, asi como las consultas con los gobier-
nos estatales y con los sectores social y
privado; dar seguimiento a los acuerdos
adoptados por la Comisidn, e informarle
periddicamente sobre su cumplimiento y
ejecucion; y coordinar los trabajos de las
subcomisiones.

Asimismo, la Comisidn cuenta con un
Consejo Consultivo formado por represen-
tantes de las dependcncias y entidades inte-
grantes de la misma; por representantes de



nicleos indigenas, campesinos y grupos
populares; por especialistas de reconocido
prestigio en el campo de las ciencias socia-
les vinculados con el objeto y funciones de
la propia Comisidén; y por representantes
de los sectores social y privado.

El Consejo Consultivo de la Comisién del
Programa depende de la presidencia de la
Comisidén y estd integrado por una presiden-
cia y un secretariado técnico, mismos que
conducen y ejecutan permanentemente los
trabajosde sus miembros. ElConsejo cons-
tituye la instancia de comunicacién ¢ in-
duccién con los sectores social y privado de
la economia; y en €l se expresan las opinio-
nes y propuestas que conducen a definir la
base de concertacidn en los programas que
defina la Comisién; y se opina sobre los
resultados y efectos logrados.

El desafio y la innovacién en la gestion
pliblica

Elreto del Programa Nacional de Solidari-
dad estd en su método de formulacién y
ejecucion. Se parte del principio de la exis-
tencia de una sociedad madura; una socie-
dad més preparada para actuar organizada-
mente en las acciones que sc realicen en su
propio beneficio. Esto se ha hecho mis
evidente en los grupos de escasos recursos,
los que han tenido que recuperar antiguas y
crear nuevas formas de solidaridad para la
sobrevivencia.

Al apoyarse en la activa participacién
social que se presenta para proyectos espe-
cificos, el sector piblico podra lograr en su
funcionamiento, formas de trabajo que lo
acerquen a los ciudadanos. Se trata de lo-
grar, asi, una m4s cercana y efectiva ar-
ticulacién entre gobieno y sociedad, en la
que se complementen sus acciones en la
bisqueda de un propdsito comiin.

La concrecién del método de trabajo plan-
tea interrogantes atractivas que constituyen

un reto a la imaginacién administrativa:
(Cémo simplificar la programacion para
que sean realmente los grupos sociales los
que definan y programen las acciones? ;De
qué manera se les puede convertir en ejecu-
tores, de acuerdo a sus condiciones de or-
ganizacion? ; Cudl debe serlainstanciainica
de concertacién? (C6émo realizar las fun-
ciones de control y evaluacién que exige la
administracion publica, sin que obstruya la
cjecucion de las acciones?

Para contar con elementos gue permitan
dar respuesta a esos cuestionamientos, sa-
biendo que no hay una sola respuesta, se han
establecido los siguientes criterios de ejecu-
cién del Programa;

— Participaci6n y corresponsabilidad de
los beneficiarios en la definicion de
lasacciones yen el modoy tiempos de
¢jecucion, con el objeto de que res-
pondan a sus prioridades, atiendan sus
demandas y se respete la diversidad
de culturas y necesidades.

—Flexibilidad de las dependencias del
sector publico para superar trabas
burocriticas y adaptarse a las formas
de organizacién y trabajo de cada
grupo y comunidad.

~— Gradualidad paraprocurarqueel pro-
ceso de erradicacién de la pobreza se
realice paulatinamente, pero sobre
bases firmes.

De esos criterios, una conclusién inicial
puede formularse: debe ser en el senode la
organizacién municipal en donde s¢ articule
laparticipacién social con los tresniveles de
laadministracién publica. Esto significaque
es necesario hacer més efectiva la gestién
piblica municipal, para que pueda ejercer
las atribuciones que constitucionalmente le
competen y ampliar éstas a aspectos del
desarrollo econdmico, de acuerdo a las
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posibilidades técnicas con quecuente o vaya
adquiriendo el gobierno municipal.

Con el Programa Nacional de Solidaridad
se persigue orientar la accidn de los gobier-
nos federal y estatal hacia el desarrollo de
1a capacidadde gestién de los ayuntamien-
tos. Para ello, se estdn utilizando los ins-
trumentos juridicos y programéticos de que
dispone el gobierno federal y la Secretarfa
de Programacién y Presupuesto para orien-
tar el gasto piblico de los propios sectores
del gobierno federal, y de los gobiernos
estatales. Los instrumentos son, para el caso
del gobierno federal, los acuerdos de coor-
dinacién que permite la Ley de Planeacidn,
y los convenios unicosde desarrollo que la
misma Ley define como medio para coor-
dinar acciones con los estados que integran
la federacién.  El propdsito es hacer del
Convenio Unico de Desarrollo €l medio por
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el que se destinen mayores recursos a los
municipios, no sélo en lo que constituyen ¢l
Programa Nacional de Solidaridad, sino de
todos los dmbitos de la administracién
publica.

Para concretar esa intencién, se promo-
verd la formulacidn de planes municipales,
en los que se defina la estrategia de desarro-
llo a corto y mediano plazos, con sefiala-
mientos concretos de acciones a realizar,
Ser4 posible, a ese nivel, armonizar 1as po-
liticas de ataque a la pobreza extrema con la
de desarrollo. Queda asi claramente
establecidoel propdsitodel Estado mexicano
de que las acciones contra la pobreza sean
parte esencial de la estrategia para la
ampliacién de la vida democrdtica, la
recuperacién econémica y para el
mejoramiento  productivo del bienestar
social.



