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La politica social en Jalisco.

El caso del Programa de Desarrollo de Niicleos Comunitarios

Social politics in Jalisco.

The Community Nuclei Development Program Case
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Alberto Arellano Rios
Roberto Arias de la Mora™

RESUMEN

En este articulo se analiza el Programa de Desarrollo de Niicleos Comunitarios que implementé el gobierno de Jalisco
(2001-2007) en dos vias. Por un lado, el caso es examinado a la luz de los procesos en los que se encuentra envuelta la
politica social mexicana; y, por el otro, desde un enfoque de politica y relaciones intergubernamentales. La experiencia
analizada da cuenta de los problemas estructurales de la administracion piiblica mexicana y de algunas capacidades de
innovacidn en la gestion de los programas gubernamentales con enfoque territorial.

PALABRAS CLAVE: Jalisco, politica social, marginacién, relaciones intergubernamentales.

ABSTRACT

This paper analyzes the Program of Development of Community Cores that was implemented by the government of Jalisco
(2001-2007) from two perspectives. On the one hand, the case is examined in the light of the processes in which one finds
wrapped the social Mexican politics; on another hand, from the approaches of the public policies and the intergovernmental
relations. The experience is relevant on having realized of the structural problems of the public Mexican administration
and of some capacities of innovation in the management of the governmental programs with territorial approach.

KEey woRbps: Jalisco, social policy, marginalization, intergovernmental relations.
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INTRODUCCION

Una comprensién elemental de la politica
social conduce a relacionarla con cuestiones de
bienestar social y recientemente con la lucha o
erradicacién de la pobreza. Esto ha condicionado
que en el campo politico y académico mexicano
haya intensos debates por saber con exactitud
qué es, cémo se mide o palpa la pobreza, asi
como qué programas gubernamentales son los
idéneos para erradicarla. Se ha constituido
de este modo un campo de especialistas que
debate y discute estos temas. No obstante,
la caracteristica en el fenémeno es que tiene
multiples aristas. De ah{ que el presente articulo
no intenta dar por concluido este debate,
sino sblo dar cuenta, de un programa que
implement6 el gobierno de Jalisco: el Programa
de Desarrollo de Ntcleos Comunitarios (PDNC).

Desde un enfoque de politicas publicas
y relaciones intergubernamentales analiza la
interaccién y formulacién del citado programa
por lo que la naturaleza del texto es, inicialmente
empirica para, en la medida de lo posible,
deducir sociolégicamente algunos aspectos
que condicionan la politica social en Jalisco.
El énfasis se pone en los actores e instituciones
que formularon el programa, por lo que este
texto es un estudio de caso desde la funcién
gubernamental. Para la consecucién de este
fin, este texto se estructura en dos apartados.
En el primero se aborda la politica social y los
programas gubernamentales implementados en

México, principalmente en el dmbito federal.
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Este apartado sirve de marco de la politica
social y muestra la relacién que ha tenido con
el régimen politico y el modelo de desarrollo
econdmico. El segundo, que es el més extenso,
analiza el pNDC que formulé el gobierno de
Jalisco (2001-2007).

LA POLITICA SOCIAL EN MEXICO

Este apartado no tiene como fin reflexionar o
ubicar los enfoques, corrientes o perspectivas
en el estudio de la pobreza (véase Boltvinik,
2007), sino plantear que al definir y medir
la pobreza se condiciona un tipo de politica
social. De tal modo que el resultado ha sido,
e independientemente de los debates, criticas
o cuestionamientos que desde la segunda
mitad de la década de 1990 en México hay,
que la administracion publica y los centros de
investigacién convergen en la evaluacién de
programas sociales. Esto constituye experiencias
de trabajo dignas de rescatarse. Sobre todo en
el 4mbito federal, cuando las inercias iban en
el sentido contrario o hacia la poca disposicién
de trabajar conjuntamente.’

No obstante, se puede decir por el momento
que para entenderla en nuestro pais hubo dos
modelos en la funcién publica en los cuales
la politica social se ha enmarcado. El primero
—siguiendo a Valencia Lomeli (2000)— estuvo
ligado al modelo tradicional, en tanto que el
segundo al neoliberal; y pese a que ambos tenfan

problemas estructurales implicitos, fue en el
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segundo modelo cuando surgié un esfuerzo de
vinculacidn nunca antes visto entre funcionarios
del gobierno federal y reconocidos expertos en
el estudio de la pobreza y la politica social.

Asi, en los primeros afios de la primera
década del siglo xxi1, reunidos en el Comité
Técnico para la Medicién de la Pobreza e
impulsado por la Secretaria de Desarrollo
Social (SEDEsSOL), varios expertos tuvieron
como objetivo central reorientar y optimizar
los programas en la materia.’

La vinculacién mostré un esfuerzo loable
y de este ejercicio se cre6 el Consejo Nacional
de Evaluacién (Coneval), en donde autoridades
y expertos convergieron en la formulacién de
las politicas y los programas sociales federales.
Empero, la pobreza adn implicaba retos al finalizar
la primera década del siglo XXI. Por ejemplo, en
el afio 2006 habia en México 44.7 millones de
pobres. El Coneval fue enfético al sefialar que la
reduccién de la pobreza entre 1992 y 2006 habia
sido relativamente lenta, y que la poblacién pobre
en dreas urbanas era de gran magnitud, entre otros
retos importantes que surgfan o bien no se habian
cumplido satisfactoriamente (véase Informe de
Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social en
México, 2008).

Cabe precisar que los programas guberna-
mentales de atencién a la pobreza no surgen
en el modelo neoliberal, sino tiempo atrés;
y tanto en el Estado neoliberal como en el
Estado interventor las politicas sociales han sido
selectivas y de corte populista (Cardozo, 2006;
y Barajas, 2002).
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Pero en cuanto a las fases en los que han
insertado los programas sociales Gabriela Barajas
(2002) puntualiza que ha sido en relacién con
el desgaste que ha sufrido el régimen politico.
La funcién de los programas sociales entonces
es mantener la legitimidad o el apoyo social.
De ahi que las politicas y los programas se
vinculen a la administracién publica dentro
de un plano generacional acordes al modelo
de desarrollo econémico. Desde esta base, y en
términos politicos, el “combate”, “ataque” o
“superacién” de la pobreza no se debia centrar en
el funcionamiento de los programas en si, sino
en el modelo de desarrollo econémico mismo
(véase Uribe, 2012; y Barajas, 2002).

Por lo que toca a las fases de los programas
sociales, Gabriela Barajas (2002: 555) los
desmenuza en tres lapsos temporales. El primero
vade la década de 1970 2 1982. En él, la politica
social se identifica con el PIDER (Programa de
Inversiones Publicas para el Desarrollo Rural)
y copLAMAR (Coordinacién del Plan General
de Zonas Deprimidas y Grupos Marginados).
En esta fase los programas intentaron resarcir
la crisis sistémica del Estado posrevolucionario,
cuya l6gica burocrética fue de corte tradicional,
es decir, clientelar y corporativa.

En la segunda fase, llamada de transicién,
va de los afios de 1982 a 1994, y tienen en el
PRONASOL (Programa Nacional de Solidaridad)
el programa social central. En esta fase el Estado
se repliega del bienestar social al cambiar su
modelo econémico hacia el neoliberalismo.

Pero a decir de Gabriela Barajas (2002), en el
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rubro de la politica social no se hicieron cambios
profundos, ni muchos menos en la operacién
programdtica y operativa de los programas
sociales puesto que el programa se desenvolvia
en una légica de la fase anterior.

En la tercera etapa, que va de 1995 al afio
2006, pero podria trasladarse hasta 2012,
se sientan las bases del modelo neoliberal.
En ella los programas sociales (PROGRESA,
Oportunidades y Contigo) focalizan al subsidio
al dirigitlo a las familias que estaban por debajo
de la linea de la pobreza (Barajas, 2002).

Como se puede notar, durante mucho
tiempo la politica social y los programas de
atencién o combate a la pobreza en México
fueron atribucién o competencia en la prictica
de los gobiernos federales. Pero los procesos de
descentralizacién y democratizacién de 1980
y 1990 hicieron que los gobiernos estatales y
municipales entraran a la arena de la politica
social en dos planos: al ser instrumento o
cuando mucho facilitador de los programas
federales, y cuando un gobierno estatal o
ayuntamiento sélido y con capacidad financiera
podria impulsar sus propios programas en
la materia.

Un esfuerzo loable serfa hacer un recuento
de la forma en cdmo los gobiernos locales del
pais (estatales y municipales) comenzaron a
insertarse en esta tendencia. Serfa importante un
trabajo de estas caracteristicas, pues ampliarfa
el conocimiento en cdmo las en las regiones o
en casos especificos de gobiernos municipales,

y a la manera de contextualizar y dar cuenta de
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procesos sociales mds amplios, comenzaron a
disefiar e implementar programas sociales. Al
menos sistematizar informacién documental a
partir de lo que gobiernos locales informan es
urgente. Sin embargo, es posible sefialar, como
un supuesto de contextualizacién, que el papel
de los gobiernos estatales y municipales como
disefiadores ¢ implementadores de programas
sociales propios, y por lo tanto de su insercién
en la arena de la politica social, es reciente.
Inicia tenuemente, como se dijo antes, a finales
de la década de 1990 en el marco de un proceso
de descentralizacién y democratizacién en
el que los gobiernos estatales y municipales
participan intensamente en la politica social.
En un inicio tienen un papel instrumental
en la linea de mando y luego dependiendo
de la capacidad y fortaleza institucional de
los ayuntamientos comienzan a impulsar
programas sociales propios.

De ahi que hacer referencia de un modo
miés amplio al rol que los gobiernos municipales
tienen en la politica social dentro del contexto
nacional tiene muchas aristas. Pero se puede
decir que a finales de la década de 1990, los
gobiernos subnacionales y algunos municipales
poco a poco hacen de lado un papel pasivo en los
programas sociales ajenos y comienzan a disefar
e implementar sus propios programas sociales
de acuerdo a sus capacidades institucionales.
El caso que se va a delinear, y en un contexto
politico y de cambio institucional en el que se
crea una dependencia especifica, en cierto modo

da una respuesta a esta idea planteada.



Alberto Arellano Rios
Roberto Arias de la Mora

Desde entonces, en Jalisco y en la zona
metropolitana de Guadalajara (Guadalajara,
Zapopan, Tlaquepaque, Tonald y Tlajomulco
de Zahiga) se han disefado e implementado
programas de diversa indole en la linea de
la politica social. Hay en esta parte del pais
una amplia cartera de programas sociales, si
son efectivos, eficaces, racionales o estin bien
disefiados e implementados esa es otra discusion.
El ciudadano no distingue o le importa que
dmbito de gobierno le corresponda o estd
diseniado e implementado. No obstante, debe
hacerse una distincién entre los programas en
funcién de su origen de financiamiento. De tal
modo que en Jalisco y en la zona metropolitana
de Guadalajara durante el periodo de 2009-
2012 habfa un mosaico de programas cuyo
monto u origen financiero daba una pista del
dmbito de gobierno que estaba en la arena de
la politica social.

Entre los de aportacién 100% federal se
encontraba Oportunidades y 70 y mds. Entre
los programas con una aportacién de 100% del
gobierno de Jalisco estaban programas como
A clases con vive; Vive incluyente; Atencién
a adultos mayores; Becas para estudiantes
indigenas; Llega en bicicleta, entre otros.
Entre los programas con aportacién de los
tres 6rdenes de gobierno se encuentran por
ejemplo: Hébitat (50% federal, 25% estatal y
25% municipal); Rescate de espacios publicos
(50% federal, 25% estatal y 25% municipal);
y Tu casa (69% federal y 31% municipal)
(Arellano, 2012: 18).
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En el caso de los ayuntamientos metro-
politanos —generalmente con desaciertos con
matices, alcances y limitaciones—, operaban un
universo de 66 programas sociales de diversa
indole, coincidentes, divergentes o comple-
mentarios con los programas sociales estatales
y federales.

La cartera de programas sociales en la zona
metropolitana de Guadalajara era la siguiente:
en Guadalajara: Sdbados comunitarios;
Viernes social para ellas; Convenio de obras y
servicios por cooperacion; Estancias infantiles
municipales; Mundo para todos y Renueva.
En Zapopan: Colonias por ti; Vivienda para
ti; Escuelas de calidad; Zapopan 1Bk; Paquete
apliques; Desayunos escolares (modalidad fria/
caliente); Comunidades amigas de la infancia;
y el Programa de Capacitacién para el Trabajo
en las academias municipales. En Tlaquepaque:
Apoyo a adultos mayores, Bienestar a todos;
Madres jefas de familia; Participacién
ciudadana; Educacién en el deporte; Fomento
deportivo; Infraestructura deportiva; Salud e
higiene; Infraestructura de salud; Estimulos a
la educacién bésica; Alfabetizacién y discusidn;
Bibliotecas itinerantes; Promocién cultural;
Mejoramiento, rescate y ordenamiento de
espacios publicos; y Comunicacién y atencién
ciudadana. En Tonald: Canasta bdsica y mads;
Mejora tu entorno; Regreso a clases; y Mejora
tu imagen; y en Tlajomulco de Ziniga: Apoyo
econdmico a jefas de familia; Apoyo a adultos
mayores; Apoyo a la economfia familiar;

Becando sonrisas; Programa de apoyo y
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equipamiento a guarderias y estancias infantiles;
Programa municipal de apoyo y capacitaciéon a
guarderias y estancias infantiles; Tlajomulco te
lleva; Estudiantes de prueba; Apoyo a planteles
educativos; Programa de ayuda alimentaria
directa; Programa de desayunos escolares
MENUTRE; Programa de apoyo alimentario;
Programa de apoyo a menores en situacién de
calle; y red juvenil PREVER-PAIDEA (Arellano,
2012: 19).

Pese a este entorno programitico y la
existencia de un complejo entorno politico-
institucional, la politica social tenfa un problema
estructural, no sélo en el sentido que fuera
focalizacién, sino que vista en conjunto era
segmentada y fragmentada entre si y con otras
dreas de politica y/o no habia coordinacién
0 una visién metropolitana para realmente
combatir la pobreza y la marginacién (Arellano,
2012: 19 y 32-34). No obstante, se puede
plantear que en el crisol municipal del pais
cuando un ayuntamiento tiene capacidades
institucionales y financieras no se conforma con
ser nicamente un instrumento o gestor de los
programas hacia los beneficiarios, sino que se
aventura a formular e implementar programas
sociales propios.

En este marco social fue que el gobierno
de Jalisco, unos afos previos al mosaico
programidtico que en 2012 hubo, intent
darse cuenta del proceso de formulacién del
pDNC. Y este es el hilo conductor que no se
debe perder de vista. Cabe precisar entonces

que la valorizacién de este caso en el presente
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texto intenta dar cuenta de las relaciones
intergubernamentales implicadas en la politica
social en una entidad federativa. Igualmente,
se debe precisar que el PDNC como experiencia
podria ser interesante para la funcién publica
debido a su perspectiva territorial, parafraseando
a Ménica Uribe (2012: 52-63), no logra escapar
al discurso y la préctica gubernamental de la
focalizacién, la selectividad, desburocratizacién
y buisqueda de coordinacién para ser més eficaz

y eficiente.

EL PROGRAMA DE DESARROLLO DE
NUCLEOS COMUNITARIOS?

El ppNc se formuld e implementd en una
situacién general de marginacién y pobreza
en Jalisco. Al finalizar la primera década
del siglo xx1, y pese a que en el dmbito
nacional se encontraba en el sexto lugar con
menor marginacién de entre las 32 entidades
federativas, en Jalisco los rezagos seguian siendo
altos. Habia grandes retos, entre otros, en el
estado una de cada tres viviendas se encontraban
en hacinamiento, se tenfa un rezago educativo
ya que 4.58% de la poblacién de 15 afos
o mds era analfabeta y 19.85% no contaba
siquiera con la primaria. En esta numeralia, en
el periodo de 1995-2005 la poblacién ocupada
con ingresos de hasta dos salarios minimos
pasé de 55.5 a 37.4%; si bien en el afio de
2008 sufria de pobreza alimentaria 13.1% de

la poblacién. Este problema se clarificé cuando,
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territorializado el fenémeno, la pobreza se
distribufa de manera desigual en Jalisco, pues
afectaba principalmente a los municipios del
norte, sur, sureste y varias colonias de la zona
metropolitana de Guadalajara (Gutiérrez y
Mariscal, 2010: 157-159).

En este contexto, el pDNC se formul$ para
atender a comunidades rurales en situacién
de pobreza extrema. El programa se inspird
en el principio del pluralismo institucional
de base territorial a partir de la seleccién de
comunidades rurales marginadas especificas
(Jordana, 2001). Aunque se debe anotar que esta
caracteristica de los programas gubernamentales
existié desde los gobiernos de los presidentes
Luis Echeverria y José Lépez Portillo, cuando
en el Instituto de Vivienda o corLAMAR se
conjuntaban recursos y dependencias para
llevar los beneficios de los programas sociales a
las comunidades seleccionadas. De ahi que ésta
no sea una innovacién del pPDNC en si, pero el
caso es rescatable porque el programa (disefio
e implementacién, principalmente) corrié a
cargo de un gobierno estatal. Esto justifica
su andlisis debido a que es una experiencia
concreta que vendria a enriquecer el estudio de
la administracién publica jalisciense.”

Otra perspectiva en el andlisis del ppNC
parte del enfoque de las relaciones interguber-
namentales (Wright, 1997), y en particular con
lo que se ha llamado monopolio institucional
(Jordana, 2001). Desde esta perspectiva serd
posible enmarcar la combinacién institucional

federacién-estado, la cual, entre otras cosas,
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hace referencia a las responsabilidades que han
sido transferidas completamente a érganos de
gobierno subnacional en el territorio (local,
estatal, agencias, etc.) mediante alguna de las
férmulas de descentralizacién. En esta logica,
los 6rganos del gobierno de Jalisco mantu-
vieron el monopolio en su dmbito territorial
o sectorial, reproduciendo la misma légica de
concentracién sobre las tareas asignadas en sus
instituciones y organizaciones especificas. De
este modo se cuenta con la base para analizar las
relaciones acontecidas en el PDNC que ocupardn

los siguientes pérrafos.

El disefio e implementacién del programa

En términos formales, y en cuanto al disefio e
implementacion, el PDNC surgié con el objetivo
general de impulsar el desarrollo comunitario
en localidades rurales de alta y muy alta
marginacién en Jalisco. Este objetivo se planted
después de hacer un andlisis de la pobreza y al
ver que habia miles de comunidades rurales
de menos de 2 500 habitantes en Jalisco. Lo
anterior condujo a la seleccién de centros
comunitarios para conjuntar recursos y realizar
acciones y la prestacién de diversos (Entrevista
a Sarah Obregé6n).

Bajo tales premisas, un acierto por parte de
las autoridades del gobierno de Jalisco (2001-
2007) fue reconocer que en la entidad vivian
aproximadamente un millén de personas en

localidades rurales (menores a 2 500 habitantes),
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donde las condiciones de marginacién y pobreza
eran mds severos que en las zonas urbanas en
términos proporcionales. Esta situacién fue
particularmente apremiante en comunidades
de menos de mil habitantes, ya que fue aqui
donde se concentraron los mayores indices de
pobreza en el dmbito rural y donde la dispersién
caracteristica de este tipo de localidades
dificultaba las acciones de combate a la pobreza
y promocién del desarrollo (Cfr. Programa para
el Desarrollo de Ntcleos Comunitarios, 2007).°

Se puede afirmar entonces que el PDNC
constituy6 uno de los instrumentos de la politica
social estatal que expresamente pretendié
evitar la dispersién de esfuerzos y generar
sinergias interinstitucionales, intersectoriales
e intergubernamentales que permitieran
lograr un mayor impacto social. En este
sentido, la Secretaria de Desarrollo Humano
(spH) cumplié un papel fundamental en
la coordinacién intergubernamental. La
dependencia disend, coordind y estableci6 el
mecanismo para implementar el programa,
ademds de que su liderazgo fue fundamental
(Entrevista a Sarah Obregén).

Asi, desde el disefio mismo del ppNc,
el programa tuvo la intencién de responder
a la creciente exigencia de coordinacién
interinstitucional en el dmbito de la adminis-
tracién publica jalisciense. Esto fue incentivado
también porque el proceso de descentralizacién
trajo consigo mayor complejidad administrativa,
financiera y se precisaron debidamente las
atribuciones de las diferentes dependencias

(Entrevista a Rafael Rios Martinez).
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En el dmbito de su implementacién, un
rasgo fundamental del ppNc fue su cardcter
intersectorial, pues concertd, a través de un
paquete de acciones, a diversas dependencias y
organismos tanto de la administracién publica
estatal como del 4mbito federal que tenfan que
ver con la nutricién, la educacién y la salud.
Luego vinieron aquellas acciones que buscaron
incidir sobre las llamadas capacidades colectivas,
es decir, las que incidian sobre la calidad de
vida. En este ambito se ubicaron las condiciones
de vivienda, las vias de comunicacién, la
electrificacién, el saneamiento, mejoramiento
y preservacién del medio ambiente, el
drenaje y alcantarillado y la cultura, deporte
y esparcimiento. Finalmente, se ubicaron las
acciones en apoyo a la infraestructura productiva
para impulsar el desarrollo socioeconémico de
las comunidades.

Este mend de acciones constituyé el
insumo bdsico que se puso a consideracién
de los habitantes de las localidades atendidas
por el PDNC, con el propésito de que ellos
mismos definieran, desde la perspectiva de los
documentos formulados, las prioridades de
acuerdo con sus expectativas de mejoramiento

colectivo, pues:

...Se buscd generar un proceso educativo tendiente a
sistematizar y validar experiencias y conocimientos
de los propios habitantes, a fin de que se integren
como agentes capaces de tomar decisiones e incidir
en el disefio de acciones que alivien su situacién
socioeconémica (Programa para el Desarrollo de

Nucleos Comunitarios, 2007: 13).
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Este contenido discursivo a favor de la
participacién ciudadana resultd consistente
con las caracteristicas de los programas sociales
surgidos durante la etapa de transicién que
dio paso al modelo que identificamos como
neoliberal.

Otro rasgo fundamental del ppNC tuvo
que ver con el proceso de seleccién de las
comunidades susceptibles de convertirse
en nucleos comunitarios. Dicho proceso se
llevé a cabo a partir de las 620 localidades
rurales ubicadas en 90 municipios, mismas
que fueran identificadas previamente en el
seno del Subcomité de Desarrollo de Etnias
y Regiones Prioritarias (SUDERP) del entonces
Comité de Planeacion para el Desarrollo del
Estado (coprLADE). A partir de este universo,
se seleccionaron 90 localidades de alta y muy
alta marginacién, una por cada uno de los
municipios contemplados por el SUDERP (véase
Politica de Desarrollo Humano y Social en
Jalisco, 2004: 26).

Los criterios técnicos minimos considerados
para la seleccién de las 90 comunidades que
conforman el universo de atencién del ppbNC
fueron aquellas que: a) presentaran grados de
marginacién alto o muy alto; b) tuvieran una
poblacién entre 100 y 1,000 habitantes; c)
estuvieran cerca de un camino transitable en
cualquier época del afo; d) que en un radio
de influencia de 4 a 7 kilémetros agruparan
al mayor ndmero posible de localidades
marginadas; y ) no estuvieran cerca de la

cabecera municipal.®
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En suma, el disefio e implementacién del
PDNC constituy$ una experiencia de gestién
ptblica descentralizada que fue iniciada,
promovida e implementada desde el 4mbito
de un gobierno estatal, y cuyo estudio resulta
relevante para clarificar las relaciones politicas
e intergubernamentales presentes en la politica

social.

Las relaciones intergubernamentales

generadas

Una vez que se planted el diseno e
implementacién del ppcN, corresponde
ahora identificar los diversos mecanismos de
coordinacidn, tanto formales como informales
que mediaron en la légica de las relaciones
intergubernamentales implicadas durante la
operacion del programa. Pero antes de hacerlo,
conviene precisar un hecho circunstancial
previo y nodal en la formulacién del ppnc.
Este radicé en la creacién de la Secretarfa de
Desarrollo Humano, la cual fue motivada por
la percepcién que tenian algunos funcionarios
de que hacfa falta una instancia adecuada para
la operacién de los programas de combate a la
pobreza en la entidad.”

Un mecanismo informal que también
tuvo peso en la fase de diseno del ppncC
fue la integracién de un equipo profesional
que compartia visiones comunes y cuya
sinergia permitié disefiar el PNDC. Este equipo

compacto buscé entonces la coordinacién
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intergubernamental y obtener recursos federales
mediante concurso.®

En este contexto de cambio institucional,
el CoPLADE constituy6 un primer mecanismo
técnico de coordinacién formal en las relaciones
intergubernamentales que facilité el proceso
de arranque del ppnc. Pero quizd lo que
contribuyd a avanzar en la definicién y alcances
de la politica social en Jalisco, y del PNDC en
particular, fue el hecho de que al menos en el
discurso de la funcién publica, imperaron ideas
relativas al desarrollo humano. Tal y como lo

asenté uno de sus artifices:

[Al]... pensar la creacién de la Secretaria
[de Desarrollo Humano], parte de mi labor
fue investigar en otros estados cémo estaban
conformadas las secretarfas encargadas de la
politica social en general. Entonces habia una
distincién muy clara: estaban las secretarfas de
desarrollo social andlogas o muy parecidas a la
Secretarfa de Desarrollo Social (sEpEsoL) federal,
en muchos estados donde el gobierno era prifsta
y las nuevas secretarias de desarrollo social que
habian estado surgiendo, como en Guanajuato,
se llamaban secretarfas de Desarrollo Humano.
Entonces habfa ahi una distincién, no estoy
seguro si partidista, pero seguramente con un
origen partidista, pero creo que también habfa
una preocupacién por empezar a tener como
un eje mds integral en la politica social que
lo que anteriormente habfa sido. De repente
cuando entrevistaba a algunas personas, pues

me comentaban que el origen de la politica
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social a veces estaba como muy empapado del
asistencialismo y programas de combate a la
pobreza, lo cual no estd mal, pero bueno era
mucho en lo cual se enfocaban estas dependencias
y creo que habfa una inquietud vilida de hacerlo
un poco mds integral. Es decir, no nada mds
asistencia social: no nada mds combate a la
pobreza, sino adoptar los nuevos paradigmas que
ya para ese entonces estaban muy asentados: del
Desarrollo Humano, propuestos por el Programa
de las Naciones Unidas para el Desarrollo...”

(Entrevista a Alfonso Herndndez Valdés).

De este modo, se estructurd y formulé una
dependencia a partir de tres pilares claramente
delimitados: la Direccién General de Desarrollo
Social, Direccién General de Participacién
Social y la Direccién General de Politica
Social. La primera operaria los programas de
desarrollo social en el estado; la segunda tendria
vinculo con la ciudadania y las comunidades;
y la tercera estableceria las politicas publicas
de desarrollo y se encargaria de labores de
planeacién, evaluacién, asi como de proponer
politicas publicas. Asi hubo dos dependencias
ejecutoras y otra técnica (Entrevista a Alfonso
Herndndez Valdés).

De manera paralela, los mecanismos
formales que se privilegiaron, ahora en la
etapa de implementacién del ppnc, fueron
bésicamente dos: por un lado, negociaciones
ad-hoc que se llevaron a cabo entre la spH y las
distintas dependencias ejecutoras de las acciones

emprendidas en las diversas comunidades
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previamente seleccionadas y que fueron
formalizadas a través de la firma de convenios
de colaboracién. Tal y como se muestra en el
siguiente cuadro.

Por otrolado, se encontré que las comunidades
atendidas contaban con representantes en
comités de beneficiarios y que a través de la figura
de la contralorfa social participaron de manera
directa en la supervisién de las acciones realizadas
en sus respectivas localidades. En este punto
es preciso reconocer que el componente de la
participacién comunitaria no necesariamente
tiene efectos positivos, ya que como anotan
Long (2007) y Roberts (1980), la participacién
de los beneficiarios puede producir conflictos o

inducir procesos de adaptacién en la 16gica de

operaci6n de los programas o incluso distintos
sobre los fines que éstos persiguen.

En cuanto a la fase de evaluacién del
PDNC, pero en el marco de las relaciones
intergubernamentales, ésta estuvo mediada por
dos mecanismos de coordinacién diferentes. El
primero fue de naturaleza formal y se derivé de las
Reglas de Operacién del Programa de Incentivos
Estatales. Esto porque la Secretaria de Desarrollo
Social establecié que el PDNC debia ser evaluado
toda vez que se recibfan recursos federales. La
evaluacién de los resultados del programa debié
ser realizada “por una institucién académica
y de investigacién u organismo especializado
(...) con reconocimiento y experiencia en la

materia, con base en los términos de referencia

DEPENDENCIAS, RECURSOS PRESUPUESTALES Y LOCALIDADES BENEFICIADAS
POR EL PROGRAMA DE INCENTIVOS ESTATALES (PIE)

Dependencia o entidad colaboradora Fecha de firma Importes % Niimero de
del anexo de ejecucion a cargo del PIE localidades beneficiadas

Secretarfa de Desarrollo Rural 10 de octubre de 2003 $1120727 2.85 9
Secretaria de Desarrollo Urbano 10 de octubre de 2003 $5934 735 15.1 10
Comité Administrador del Programa 10 de octubre de 2003 $ 3742539 9.52 4
Estatal de Construccién de Escuelas
Organismo Publico Descentralizado 17 de noviembre de 2003 $1133 394 2.89 7
Servicios de Salud Jalisco
Organismo Publico Descentralizado 10 de octubre de 2003 $27 367039 | 69.64 10
Comisién Estatal de Agua y Saneamiento
Total de la inversién $ 39298 434 100

FUENTE: Arias y Arellano, 2009, p. 194.
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del Programa” (Reglas de Operacién Incentivos
Estatales, 2003).

Lo importante y relevante para efectos
de este trabajo es que este mecanismo formal
abrié una importante ventana de oportunidad
para introducir un incentivo importante entre
las dependencias gubernamentales vinculadas
al ppNc. Se establecié de este modo un
vinculo de colaboracién con una institucién
de investigacién y educacién superior (sDH-
El Colegio de Jalisco). Esta colaboracién
interinstitucional se vio potenciada por la
comunidad de intereses prevaleciente entre
los responsables de la coordinacién general del
PDNC y el equipo evaluador. Dicha circunstancia
contribuyd al mantenimiento de la colaboracién
interinstitucional, la cual se sostuvo a pesar de
que el financiamiento federal no se concretd
para las siguientes etapas de operacién del PDNC
(Arias y Arellano, 2009).

En la evaluacién cualitativa del ppNc
se observé que a lo largo del diseno e
implementacién del programa, la ideologia y
la identidad partidaria jugaron un papel clave
como mecanismo informal que contribuyé a
perfilar los alcances del cambio institucional
que se concretd con la creacién de la spH. No
obstante, al concluir la administracién estatal,
el programa, que desde la perspectiva de los
responsables prometia mucho y deberia ser
continuado por el tercer gobierno panista en
Jalisco, no tuvo continuidad.

Esto no fue asi porque en las relaciones

intergubernamentales surgieron tensiones
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relacionadas con la dindmica interna del
partido politico gobernante que dificultaron
las relaciones sostenidas entre los 4dmbitos de
gobierno federal, estatal y de cada uno de los
municipios en los que se llegé a instrumentar
el ppNc. La compleja geometria politica
termind por afectar su operacién. Se suscitaron
tensiones, y éstas se vieron claramente reflejadas
en por lo menos dos momentos:

El primero surgié durante la fase de
implementacién del ppDNC, sobre todo cuando
se ampliaba hacia otras comunidades. Las
diferencias politicas entre diversos actores
gubernamentales, y amparadas la divisién
de 6rdenes de gobierno y/o la pertenencia
a dependencias u organizaciones puablicas
distintas, derivé en una interrupcién del
financiamiento del gobierno federal —a través
del Programa de Incentivos Estatales—. La
interrupcién de financiamiento federal se
debié a la coyuntura politica marcada por el
anuncio de Felipe Calderén Hinojosa, entonces
secretario de Energia, de aspirar a la candidatura
del Partido Accién Nacional a la Presidencia
de la Republica. Este acontecimiento tuvo
implicaciones entre el gobierno de Jalisco y el
federal; por un lado porque la candidatura de
Calderén Hinojosa no contaba con el apoyo del
entonces presidente Vicente Fox y, por el otro,
porque el gobernador Francisco Javier Ramirez
Acuna fue quien hizo publica esa candidatura
el 29 de mayo de 2004.°

El otro momento relevante se ubicé en el

contexto del proceso electoral del afio 2006 que
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impact6 de manera importante los resultados del
programa e incidié sobre la realidad inmediata
de las localidades atendidas. Este periodo
result$ particularmente dificil porque la entrega
de recursos interferia con los propésitos que
perseguia el PDNC; y no obstante los esfuerzos
emprendidos por aminorar las tensiones
interpartidistas entre gobierno federal, del
estado y los municipios implicados, tales como
la transparencia de padrones de beneficiarios,
notoriamente los conflictos incidieron de
manera importante sobre la determinacién de
no continuar con el ppNC."

Los intentos por “blindar” el programa
resultaron insuficientes para evitar que el
proceso electoral federal del afio 2006 terminara
afectando la operacién del ppNC, ya que a
pesar de que se traté de evitar que la entrega
de los recursos se diera por la via de los
municipios para minimizar posibles desvios,
el rol que jugaron los ayuntamientos como
coadyuvantes en la implementacién del
programa en las comunidades seleccionadas,
facilit6 su vinculacién informal a favor del
partido politico en el que militaban los
presidentes municipales.

La influencia de los mecanismos informales
de coordinacién intergubernamental, tales como
la identidad partidista, se vio potenciada por el
hecho de que las relaciones intergubernamentales
estado-municipio no estuvieron mediadas por
algtin mecanismo formal de coordinacién. Por
el contrario, y retomando a Wright (1997), es

posible sefalar que los vinculos establecidos
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entre el estado y los municipios en el marco
de la operacién del ppNc se distinguieron por
seguir un modelo de autoridad inclusivo de tipo
jerdrquico a favor de las autoridades estatales.
Bajo este modelo de autoridad los dmbitos de
competencias entre gobiernos se encuentran
claramente delimitados de manera concéntrica.

Esta circunstancia condujo a observar
cémo las relaciones intergubernamentales,
particularmente en la escala del estado y los
municipios, se explican y despliegan mds por
los vinculos y mecanismos informales; tales
como la ideologia y la identidad partidista,
que por otro tipo de mecanismos formales
que puedan derivarse de la configuracién
institucional propia del régimen federal
mexicano. Esto contrasta con la légica de las
relaciones intergubernamentales generadas
entre la federacién y el gobierno de Jalisco,
las cuales estuvieron mediadas mds por los
mecanismos formales derivada de mecanismos
para la coordinacién. Como fuera ambas, y al
tener como base el articulo 115 constitucional
para decir que hay un modelo de autoridad
inclusiva, no estuvieron exentas de conflicto
politico entre los gobiernos implicados entre
el gobierno de Jalisco y los ayuntamientos de
forma permanente, en tanto que las relaciones
entre el gobierno federal y el gobierno estatal
fueron coyunturales.

Asi, el ppNC finalizé por razones politicas
y el gobierno encabezado por Emilio Gonzdlez
Mirquez (2008-2013), no obstante de provenir

del mismo partido politico, finalmente decidi6
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sustituirlo por otros programas sociales.
En otras palabras, no obstante las ventajas
que supuso el disefio del pDNC con base en
criterios claros, desde la perspectiva de las
relaciones intergubernamentales implicadas
en su operacién no fue posible desvincular el
programa social de ciertos incentivos informales
y particularmente de las tensiones derivadas de
su uso politico-electoral.

Se debe reiterar después de trazar el PNDN, que
el programa tuvo el objetivo esencial de atender
la marginacién en lugares donde habitaban
personas a las que dificilmente se le iba atender,
para ello se concentraron diversos programas
en un nicleo comunitario y se establecieron
poligonos de influencia en las rancherias y
caserfos. El papel de la spH tuvo como propésito
coordinar diferentes dependencias estatales y
los gobiernos municipales con ayuntamientos
que dificilmente podrian generar programas
sociales propios. El papel de los ayuntamientos,
y debido a debilidad institucional, radicé en la
de ser instrumentalizadores de los programas,
sin que ello estuviera ajeno el mévil o el factor
politico en su implementacién y uso. La gestoria
e intermediacién de los gobiernos municipales
era un adminiculo que podria generar o
canalizar apoyos y al mismo tiempo situaciones
conflictivas.

Es un lugar comin decir que la politica social
no se desenvuelve en un marco desprovisto de
la politica, pero lo que ocurre muchas veces es
que se olvida que la separacién entre politica y

administracién es inicamente una separacién
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analitica y no es la realidad en si. De esto se
deduce que en los problemas en la coordinacién
intergubernamental en el 4mbito subnacional
en los programas sociales tiene como talén de
Aquiles la dificultad de institucionalizarse. En
el dmbito local hay mucho camino que recorrer
para acercarse a lo minimamente acontecido en
el dmbito federal.

Como se puede apreciar en la formulacién e
implementacién de los programas sociales en el
dmbito local, en un inicio muestran una tenue
pero interesante innovacién, posteriormente
son los factores de tipo politico y burocritico
los que terminan por limitarla. Es muy comtn
que en la funcién publica haya condiciones y un
equipo de trabajo en el que la gestién resalten
el trabajo y enfrenten los avatares politico-
institucionales, pero tarde o temprano el impetu
es asfixiado por la vordgine politica y burocrética
en que las competencias y atribuciones al no
ser claras, precisas e incluso contrapuestas,
condicionan que un entorno como el que a lo
largo del texto se analizd sea el problema de los

programas sociales y la politica social tienen.

PARA CONCLUIR

El propésito de este texto fue reconocer en una
realidad especifica algunas de las relaciones
intergubernamentales generadas en un programa
social estatal. El ppDNC fue una iniciativa del
gobierno de Jalisco que pretendié ofrecer una

respuesta institucional ante el fenémeno de la
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pobreza extrema presente en las comunidades
rurales-marginadas de la entidad. El programa
se inscribié en un contexto administrativo que
se caracterizé por la existencia de programas
sociales dispersos entre si, la descoordinacién
intergubernamental y la falta de definicién de
una politica social de corte transversal que tratd
de revertir.

Se puede decir a partir de este estudio de
caso que las relaciones intergubernamentales
tuvieron la légica siguiente: en la relacién
gobierno federal y gobierno estatal el aspecto
que con mayor aspecto imper6 fue el formal y
el conflicto fue coyuntural. En contraste, entre
el gobierno de Jalisco y los ayuntamientos tuvo
miés peso el elemento informal y el conflicto
politico fue mds permanente.

Ademis, en el proceso analizado se debe
destacar la situacién coyuntural que fue
importante para decir que en Jalisco la politica
social encontraba formalmente cabida: la
creacion de la Secretaria de Desarrollo Humano,
la cual vino a cubrir un vacio institucional y se
convirtié en una ventana de oportunidad para la
formulacién de una politica social expresamente
orientada a la generacién de sinergias entre
las dependencias publicas. En este marco, el
PDNC se planted como objetivo responder al
problema de dispersién de las comunidades
rurales marginadas de Jalisco, a través de una
estrategia de focalizacién en determinadas
comunidades con base en criterios técnicos
claros y transparentes ajenos a cuestiones

politicas, aqui radicd su principal fortaleza. Su
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disefio, implementacién y evaluacién parecian
desde el punto de vista técnico respaldarlo para
garantizar su continuidad institucional.

Sin embargo, a diferencia del dmbito
federal donde las tendencias apuntan a la
institucionalizacién de los programas, y en
particular de la evaluacién, en el caso de Jalisco,
la evidencia mostré que la permanencia del
mismo partido politico al frente del gobierno
tampoco era una condicién suficiente para
garantizar la continuidad de la politica social.
En este sentido, el escenario de la politica
social en el dmbito del gobierno de Jalisco no
resulta halagiiefio, particularmente para los
programas sociales toda vez que la volatilidad
y discontinuidad parecen ser sus caracteristicas

distintivas.

NOTAS
! Segtin Julio Boltvinik, la pobreza en México fue un
tema politico y medidtico hasta la década de 1990.
Dice incluso que en la década de 1950 se vefan
con recelo los estudios que intentaban medirla o
analizarla. El problema de la pobreza aparecié
cuando el régimen revolucionario primero, y
después el neoliberal, comenzaron a generar
personas en esta situacién (Boltvinik, 1997:
115-145).

2 El Comité estaba presidido por la Secretaria
de Estado correspondiente y se integraba por

siete académicos, un representante del Consejo
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Nacional de Poblacién y otro del Instituto de
Estadistica Geografia e Informdtica. En esa ocasién
el Comité concluyé que al expirar el siglo xx uno
de cada cuatro mexicanos (1 de cada 8 en zonas
urbanas y 4 de cada 8 en zonas rurales) no disponia
del ingreso suficiente para comprar los ingredientes
crudos con los cuales preparar los alimentos que
le suministraran minimos caléricos y proteicos. El
Comité observé que en 1991 habia 31.2 millones
de personas en pobreza; 36.6 millones en 1996; y
39.6 millones en 2000; y construyd tres niveles de
pobreza con los cuales se disefiarfan y focalizarfan
los programas de la politica social. La metodologia
que utilizé el Comité para la medicién de la
pobreza tuvo que partir de un consenso minimo
sobre el fenémeno. Para ello se consideraron dos
puntos: a) las opciones metodolégicas a adoptar; y
las fuentes de informacién utilizadas y descripcién
del procesamiento de datos aplicados en las
estimaciones. En el primero se tomé en cuenta la
cuestién monetaria (la linea de la pobreza) subfa
al identificar con cudnto disponian los hogares
para comprar bienes y servicios. En el segundo
punto se determinaron las lineas de la pobreza.
Se especificé el concepto de ingreso o gasto a
utilizar. Posteriormente se ordenaron los hogares.
Se utilizaron fuentes alternativas de informacién y
la correccién o no de sus deficiencias. Las fuentes
de informacién utilizadas fueron la Encuesta
Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares
(en1GH) 1 trimestre de 1992, 1994, 1996, 1998,
2000. Los tres niveles en los que concluyé el
Comité partieron de las siguientes consideraciones:
en el nivel I (18.6% del total de hogares) (24%

de las personas) no tenfan el ingreso suficiente
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para adquirir los alimentos de la canasta bésica.
Incluidos los crudos. En el nivel I (45.9% de los
hogares y 53.7% de las personas) no tenian en
el afio 2000 el ingreso necesario para adquirir la
canasta de alimentos, sentirse vestido y calzado,
sufragar los gastos de vivienda, utilizar transporte
publico o pagar los gastos de salud y educacién.
En el nivel IIT (59.6% de los hogares y 64.6% de
las personas) no tenfan los ingresos para cubrir las
necesidades, incluidas de las lineas I y II, para los
gastos de conservacién de la vivienda, gasto en
energfa eléctrica, combustible, comunicaciones,
transporte, cuidado y aseo personal, esparcimiento
y turismo (véase Cortés, 2000: 463-470, y Cortés
et al., 2003: 305).

La informacién que sirvié de base para la
realizacién de este apartado se obtuvo de
entrevistas semiestructuradas que fueron
realizadas a cuatro ex funcionarios y un ex
asesor identificados como responsables directos
del diseno e implementacién del rpnc. La
informacidn se complementé con el andlisis de
los documentos a los que se tuvo acceso con
motivo de la evaluacién externa practicada en

su momento al pI‘OpiO programa.

Otro rasgo que convierte a la experiencia del
PDNC en un caso de estudio relevante tiene
que ver con el apoyo presupuestal que recibié
por parte del gobierno federal a través de un
mecanismo institucional disefiado expresamente
para potenciar la iniciativa por parte de las
entidades federativas en la politica social de

Meéxico. Este rasgo particular la convierte en una
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experiencia fincada bajo una configuracién de
pluralismo institucional que se vio potenciada
por la manera en que el PDNC fue disefiado. Bajo
esta configuracion, la operacién del programa se
caracteriz6 por una permanente tensién entre
las exigencias de una mayor coordinacién entre
las dependencias involucradas y los potenciales
beneficios que supone el pluralismo institucional.
En términos concretos, estos beneficios podrian
esperarse por dos vias: primero, a través de un
potencial incremento en la eficiencia programdtica
que podria alcanzarse por la via de la optimizacién
de los recursos disponibles y, segundo, por la via
del control mutuo entre las diversas dependencias
involucradas que podria ejercerse bajo un esquema
de responsabilidad compartida sin recurrir a los
componentes burocrdtico-administrativos de las

grandes organizaciones publicas centralizadas.

Formalmente, el gobierno de Jalisco definié su
politica social a partir de tres documentos bésicos:
los compromisos establecidos en el propio Plan
Estatal, las prioridades derivadas del documento
denominado Politica de Pleno Desarrollo
Socioeconémico y Bienestar y el texto descriptivo
de la Estrategia Estatal de Politica Social que se

llamé “Intégrate”.

Las localidades atendidas pueden consultarse en

el anexo.

La atencién a la pobreza a decir de su primer
titular: [Era que]“... Tradicionalmente..., se
venfa haciendo primero a través de la Secretaria de
Desarrollo Rural... posteriormente fue a través del

coPLADE...” (Entrevista a Rafael Rios Martinez).
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No obstante que el PDNC fue un programa operado
por el gobierno de Jalisco, recibié financiamiento
a través del Programa de Incentivos Estatales,
que se obtuvieron como resultado de elegir entre
14 propuestas finalistas que participaron en un
concurso abierto convocado por la Secretarfa
de Desarrollo Social bajo la modalidad de
apoyos para la innovacién (Reglas de Operacion

Incentivos Estatales, 2003).

Como era de esperarse, el acontecimiento
provocé la renuncia del entonces secretario de
Energfa y una llamada de atencién publica al
gobernador del estado de Jalisco. En respuesta,
el gobernador le respondié al presidente Fox con
las siguientes palabras: “A mi s6lo me reganan
los jaliscienses”. No obstante que las relaciones
entre la federacién y el gobierno del estado
estuvieron mediadas por diversos mecanismos
formales, determinados principalmente por
las Reglas de Operacién del Programa de
Incentivos Estatales, como se ha destacado
es probable que este episodio politico haya
afectado las relaciones intergubernamentales

en el dmbito especifico de la politica social.

1 El proceso electoral de ese afio trajo compli-

caciones porque la entrega de cemento para
el piso firme, los sistemas de almacenamiento
de agua como tinacos, cisternas y en temas de
nutricién como la entrega de despensas por
parte del DIE, desayunos escolares y la atencién
de salud y educacién obligaban a “blindar”
el Programa. (Entrevista a Alberto Esquer

Gutiérrez).
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