UNIVERSIDAD NACIONAL AUTONOMA
DE MEXICO

ESCUELA NACIONAL DE ESTUDIOS PROFESIONALES
ACATLAN

LA POLITICA SOCIAL EN LUCHA CONTRA LA
POBREZA EN EL ESTADO MEXICANO 1988-1994

T E $ ,_.A,,I"T?,'f-:s.ﬂ s |
QUE PARA OBTENER EL TITULO DE
LICENCIADO EN CIENCIAS POLITICAS

Y ADMINISTRACION PUBLICA

P R E S E N T A
MORALES ORTIZ DANIEL  EFREN

MONTES DE OCA MALVAEZ

ACATLAN, ESTADOQ DE MEXICO, SEPTIEMBRE 1096

TESIS CON
FALLA DE ORIGEN



e e

Universidad Nacional - J ~  Biblioteca Central
Auténoma de México -

Direccion General de Bibliotecas de la UNAM
Swmie 1 Bpg L IR

UNAM - Direccion General de Bibliotecas
Tesis Digitales
Restricciones de uso

DERECHOS RESERVADQOS ©
PROHIBIDA SU REPRODUCCION TOTAL O PARCIAL

Todo el material contenido en esta tesis esta protegido por la Ley Federal
del Derecho de Autor (LFDA) de los Estados Unidos Mexicanos (México).

El uso de imagenes, fragmentos de videos, y demas material que sea
objeto de proteccion de los derechos de autor, serd exclusivamente para
fines educativos e informativos y debera citar la fuente donde la obtuvo
mencionando el autor o autores. Cualquier uso distinto como el lucro,
reproduccion, edicion o modificacion, sera perseguido y sancionado por el
respectivo titular de los Derechos de Autor.



DEDICATORIAS

A la memoria de L. D. Colosiot,

“Porque tengo la conviccion que como presidente
hubiera luchado contra la pobreza”

[



<

»
[«

T

AGRADECIMIENTOS

A mi madre par tado su apoyo hrindado
durante mi desarrollo profesional,

Al Lic. Juan Montes de Oca,
por su Invaluable apoyo
en la elaboracidn del proyecto.

A los Lic, Guillermo Salazar C. y
Martin Moreno M. por las facllidades
técnicas otorgadas.

~—



INTRODUCCION 2

INDICE GENERAL

CAFPITULO| MARCO TEORICO Y CONCEPTUAL SOBRE LA POBREZA

1.1, La Pobreza. 9
1.2. Metodologlas para la medicion de la pobreza. 9
10

1.2.1. Las Lineas de pobreza.
1.2.2. Las LIneas de Pobreza en bsse a las Canastas Bésicas.

1.2.3. Las Necesidades Basicas Insatisfechas. 12
1.2.4. La Medicidn Integrada de la Pobreza. 12
1.3. La desigualdad y sus pardmetros. 13

CAPITULO Il LA POLITICA SOCIAL PARA LA SUPERACION DE LA POBREZA.

2.1. Areas de la politica soclal 17
2.2. Modelos de politica social 18
2.3, Enfocarse en los sectores més pobres 20

21

2.3.1. Formacion de capital humano.

2.4. Crecimiento econémico con desarrollo social para la erradicacién de la pobreza.

21

CAPITULO Il LA POLIVICA 8OCIAL EN LOS GOBIERNOS
POREVOLUCIONARIOS DE MEXICO 1934-1902

3.1. L.a Constitucién Politica como eje de las politicas sociales posrevolucionarias
Y



INTRODUCCION

3.2, La politica social como camponente del sistema hegeménico 29
3.3. B paternalismo en la polifica social
3.3.1. LAzaro Cdrdenas Del Rio
3.3.2Manuel Avila Camacho.
3.3.3. Miguel Alemén M4
3.3.4. Adolfo Ruiz Cortinez
3.3.5. Adolfo Ldpez Matecs
3.3.6 Gustavo Diaz Ordaz
3.3.7. Luis Echeverria Alvarez
3.3.8. José Lbpez Portiflo
3.3.9. Miguel de la Madrid.
CAPITULO IV LA POLITICA SOCIAL EN EL ESTADO NEOLIBERAL

4.1, La politica social en el contexto de la reforma del Estado
4.2. La pobreza en México
4.2.1, Localizacion geogréfica de la extrema pobreza
4.2.2. Estimacidn de la pobreza en hase a diferentes metodologias

4.3. El Programa Nacional de Solidaridad como estrategia contra (a pobreza

4.3.1. El origen de la politica social Salinista

4.3.2. La participacién soclal comunitaria

4.3.3. El gasto publico sacial,

4.3.4. | a distribucidn del ingreso

4.3.5. Criticas a la politica social
CONCLUSIONES.

31
32
34

35
35

37

39

43

47

48

51

52
52

61

67
74



INTRODUCCION 4

El presente trabajo es resultado del *Taller de Politica Social’ levado a, cabo por
medio de la Asoclacién de Egresados en C.P. Y A.P. defa ENEP ACATLAN, bajola
presidencia del Lic. Gerardo Huerta Mendoza y como coordinador del taller y asesor
de la presente Lic. Juan Montes de Oca Malvaez.

€l punto toral a tratar es el relativo al eje de la politica social Salinista, mediante su
programa de combate a la pobreza, desde un punto de vista objetivo, no se trata de
enaltecer a ningln programa de goblemo, pero tampoco vituperar, simplemente
reconocer sus alcances y limites.

La lucha contra la pobreza ha sido un propésito de casi todos los gobiernos
posrevolucionarios en México,

Cuando el pals mantuvo altos niveles de crecimiento econémico no fue lo suficiente
para abatir los rezagos sociales, dado que la pobreza y la desigual distribucién de la
riqueza se mantuvieron persistentes. Hasta los ochenta, el tipo de crecimiento en
que se inscribld 1a economia permitié desarrollar un tipo de politica social que en
mayor o menor medida logréd cierto blenestar social. Un gasto social creclente y un
patrén corporativo en las relaciones politicas se mantuvieron subordinados a un
modelo de acumulacién centrado en el Estado, dirigido hacla la industrializacién y
susteniados en un apoyo estatal tanto de la empresa publica como de la privada,
Estaba en boga la idea de que se requerfa una mayor presencia del Estado para
generar empleos, para incentivar la actividad econdmica.

Sin embargo este modelo de desairolio llegd a su ciclo de agotamiento lo que lo
llevé a la quiebra econdmica del Estado al gastar mas de lo que podia percibir y al
déficit politico. La quiebra del Estado de bienestar.

Después del milagro vino el desencanto sobre las supuestas bondades implicitas
atribuidas sélo a los logros de fa macroeconomia. A partir de los ochentas se
emprende una modernizacidon que no es paralela a la modemizacién politica, hacla
el trdnsito de un modelo de desarmollo centrado en el mercado. Mediante ei ajuste en
las finanzas publicas, cuya principal variable era el gasto social, el encargado de tal
tarea , de la otrora Secrelaria de Programacién y Presupueslo a traves de la
implementacién de su programa neoliberal.

Las medidas comrectivas que han sldo dolorosas para la mayoria de (a poblacién en
México.Los ajustes en la macroeconomia para contener la inflacién y para reactivar
la economia arroja resultados magros en materia de crecimiento, distribucién del
ingreso y el bieneslar social. Lo que llevd hacia una pauperizacion paulatina de
grandes conglomerados. : 8

En ese contexto para recuperar en consenso y fa legitimidad perdida hacia la
institucién presidencial surge 2l Programa Nacional de Solidaridad como e! niedio
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para combatir la pobreza extrema. Pobreza ancestral y acumulada; herencia
colonial.

Si se considera la pobreza como un conjunto de carencias innatas y esenciales para
la preservacion del género humano entre las cuales se encuentra la alimentacion,
educacidn, salud y vivienda asi como el ingreso necesario para subsistir.

Entonces planteo como hipétesis central que la politica social sélo es un medio para
luchar contra la pobreza.

Desde los diferentes dngulos en que fue objeto de estudio Solidaridad fueron: como
politica publica, administrativa, electoral y social. Enfaticamente, sobre el titimo se
versard,

Seria una falacia aquellos que sostenian que el programa tenia que erradicar de la
pobreza a millones que a lo largo de la historia han vivido en ella 0 que han pasado
a formar parte de la misma.

Pero también seria un argumento falaz sostener que el programa redujo la pobreza,
fue un programa de lucha contra la pobreza, puasto que la pobreza en México no se
atribuye a un periodo, para la erradicacién de la pobreza en el largo plazo debe ser
una estrategia de crecimiento econdmico y desarrallo social simultdneos.

La pobreza como tal se ha convertido en una pandemia, y como tal no se
circunscribe a una sola nacién ya que al igual que otras enfermedades como e
cdlera han reaparecido en diversas partes del mundo segin la iltima conferencia
sobre Desarrollo soclal celebrada en Dinamarca;

Mas de 1000 millones de personas sobreviven en la miseria, alrededor de 18
millones mueren cada afio por causas asociadas a la pobreza, unos 120 millones de
trabajadores carecen de empleo y ¢l 21% de los asalariados recibe sélo 2% del
ingreso global en el mundo. ' ,

De acuerdo con el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo en su informe
sobre Desarrollo Humano . Destaca que no es la falta de recursos econémicos lo
que tiene sumido en al miseria al género humano es “la ausencia de compromiso
politico y no la falta de recursos financieros, es con frecuencia la causa verdadera
del abandono en que se encuentra el hombre®

Tan sélo en América Latina con base a datos elaborados por la CEPAL, de 1980 a
19390 el lotal de pabres en la regidn{con ingresos inferiores a 60 délares mensuales)
aumento en un 226%, al pasar en este lapso de 60 a 196 miilones. Ademiés la
poblacién por debajo de la linea de la indigencia(30 délares al mes) crecid alrededor
de 22%, afectando a 94 millones de personas. La pobreza afects a los sectores mds
vulnerables de !a sociedad. Cada aflo nacen en la regién 12 millones de nifios, de
los cuales 700 000 mueran antes de cumplir un aflo de edad. Por enfermedades
prevenibles.
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De nada siiven los avances macroecondmicos cuando no reflejen en el aumento del
bieneslar social, cuando no existan polilicas sociales bien disefladas, que hagan
viablo la justicia social y la solidaridad humana.,

En la lucha conltia la pobreza se juslifica porque no sélo van implicitos los
imperativos élicos y morales:

- en lo econdmico, fa pobreza inhibe el crecimienlo econémico sostenido cuando
existe una concentrada distribucion de la riqueza que impide el funcionamiento
optimo del ciclo econdmico. Ademds en las cada vez globalizadas economias las
verdaderas ventajas comparalivas se daran en funcién de la-poblacién que cuente
con ¢l mejor capitat humano.

-En lo politico, se restringe la democracia, cuando grandes conglomerados son
considerados como ciudadanos de segunda.

La pobreza pudiera convertirse en una cueslién de ingobernabilidad por el
incremento Incesante del contingente de pobres. Y por lo tanto Involucrar a la
Seguridad Nacional, ‘

-En lo social es un atentado contra los derechos humanos mantener a grandes
contingentes en condiciones denigrantes en su nivel de vida. La pobreza es en parte
responsable del deterioro ambiental. Orilla a las nuevas generaclones carentes de
oporlunidades a vivir en actividades ilicilas.

Después del nedliberalismo, y del México de fa jauja que habla ingresado a
los palses “ricos” los mitos goeniales se desvanecleron y la realidad virtual pasé a
ser realidad tangible:
-el primer movimiento guerrillero postcomunista, en cuyas causas residen una
marcada injusticia social.
-los crimenes de la élite politica,
-la sombra del narcopoder.
-el colapso del modelo econdmico neoliberal.

La pobreza y la Indigencia como tal so esparce a lo largo y ancho del pais. Sus
rostros en grado extremo corresponde a comunidades étnicas.

Para comprender el fendmeno de la pobreza el printer paso es su conocimiento
tedrica. ¢Qué o8 la pobreza? acto seguido (Conio se mide? elementos que seran
indispensables para entender los hallazgos empiricos en Investigaciones realizadas
en México a partir de los ochenta. sobre lo anterior el capitulo primero versara sobre
la pobreza para que sea correspondiente con el capitulo cuarto.

La politica social en sociedades dependientes de un sistema hegemdnico sdlo
debén considerarse como un medio para la superacién de la pobreza. Puesto que
para erradicaria serla necesarlo acabar con el sistema que la genera, sobre de este
punto trataré el capitulo segundo.

En México a partlr de del perldo Cardenista se [nstaura lo que en algunas palses
occidentales que conocio como Estado de Bienestar cuyos rasgos caracterlsticos
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fueron un sistema corporativo, regulacién en la actividad econémica asi como un
tipo de politica social paternalista que tuvo funciond al menos durante cuatro
décadas. Sobre los puntos anteriores se hablara en el tercer capltulo.

A partir de los ochentas se da un proceso de transicion hacia otro modelo de
desarrolio debido a todos los avatares econémicos y politicos que suceden, por io
que s da un cambio en la orientacién de la politica social en comparacidn con el
pasado, asl como ol incremento en la pobreza pero, principatmente el analizar ol
Progrania de combate # Ia pobreza extrema. Lo anterior an el Ultimo capitulo se
abordara.

[
K]
[
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CAPITULO 1. MARCO TEORICO Y CONCEPTUAL SOBRE 1.A POBREZA B

1.1. LAPOBREZA.

Uno de los flagelos a los que se ha enfrentado diversas sociedades a lo largo de la
historia es la falta de alimentos que le permitan cubrir sus requerimientos proteicos y
alimenticios, la salud que pemmita una vida prolongada , un lugar que fe permita
protegerse del clima y la adquisicion de conocimientos que permitan interpretar la
realidad. Asl como el ingreso necesario , que por medio de un empleo, ke permita
. cubrir en parte esas necesidades esenciales Humanas. Sin embargo no todos han
alcanzado a cubrir esas necesidades ya sea parcial o totaknente por causas de
" diversa Indole.

El Diccionario de la Real Academia de la Lengua Espafiola define al adjetivo pobre®
necesitado, menesteroso y falto de lo necesario para vivir, 0 que lo tienecon mucha
escasez”. De igual forma define el sustantivo polweza "necesidad, estrechez,
carencia de lo necesario para el sustento de la vida®.

Desde este punto de vista ls pobreza sera la conjuncidn de un conjunto de
carencias innatas al género humano, ya sea tangibles o intangibles que son
necesarias para la preseivacion de la vida, en condiciones en que todos deberian de
gozar de esas promogativas.

Amartya Sen postula que una concepcion adecuada de pobveza debe cumplic o
menos dos requisitos: (a) tisne que referir una caracleristica de los pobres y no de
fos no pobres; y (b), su foco tiene que ser ol bienestar de los hombres como teles,
sin importar los factores que lo afecten'

Una vez establecido lo anterior de forma somera se pasard a las diferentes formas
de cuantificar la pobreza en una sociedad dada.

1.2. Metodologlas para la medicion de la pobreza.

Dentro de las diferentes formas que existen para hacer una estimacién de la
pobreza en un pals determinado existen por los menos tres. La primera do ollas
Kamada Lineas de Pobreza (LP), la segunda de ellas lamadas Necesidades Bisicas
Insatisfechas (NBI) y la ultima que se le conoce como Medicion integrada de la
Pobreza (MIP). La exposicion de estas metodologlas sirven pare dar sustento a la
evidencia emplrica que se presena en ol apartado con respecto a México.

1.2.1. Las Lineas de Pobreza.

Una de las formas més usuales de medir la pobreza en América Latina son las
llamadas lineas de pobreza y pobreza extrema. '

'Sobre conceplos y medidss de pobreza. En Comorcio Exterior Vol 42, N° 4, Abal de 1992
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Es un método indirecto, consistente en determinar los requerimientas nutricionales
de la poblacion, tomando en consideracidn la estructura por edad y sexo, asl como
las actividades fisicas que realizan los diferentes miembros de! hogar. De esta
forma, se calcula el requerimiento minimo de calorias y protelnas de una persona
con base a 'as recomendaciones de diversos organismos Internacionales
especializados en la materia como son: La Organizacién de las Naciones Unidas
para {a Agricultura y 1a Alimentacidn{FAQ), La Organizacidn Mundial de la Salud
(OMS), y la Universidad de (as Naciones Unidas (UNU).

Primero se calcula el costo de una "canasta de alimentos cuya composicidn cubre
las necesidades nutricionales de fos habitantes considerando, sus hébitos de
consumo predominantes, asl como |a disponibilidad efectiva de alimentos

y sus precios relativos™,

La oblencién de fa LP ocurre en dos pasos. Primero se selecciona la canasta de
satisfactores para el conjunto praviamenle especificado de necesidades basicas y
se valora a precios de mercado. E! valor obtenido corresponde a la LP, con [a cual,
en un segundo momento, s& comparan o8 ingresos per capila o por adulto
equivalente de cada hogar, estableciendo asi la proporcion de pobres y a magnitud
de la pobreza.

Vigto lo anterior el estudio de las lineas de pobreza requieren e! uso de la canasta
basica por lo que es indispensable definir la misma y los tipos existentes,
1.2.2. Canasta bdsica.

{.a canasta bédsica es el componente esencial que sirve como pardmetro, tanto de ta
linea de pobreza y la pobreza extrema, por lo que es nacesario identificar sus
elementos y los tipos existentes.

De acuerdo a la definicién de COPLAMAR “refleja las condiciones alimentarias y
nutricionales vigentes en el corto plazo de fos grupos de escasos recursos” cuando
es un instrumento de diagndstico. Como instrumento de prondslico *vértebra las
diversas acciones que supone un proceso de planificacién alimentara....para el
eéstablecimiento de politicas, en la identificacidn de programas y proyectos, como en
e} seguimiento y evaluacién de los distintos componentes de un plan de alimentacién
y nutriciéon"?

1.2.1.1 Canasta Normativa de Alimentos.
"En esle tipo de canasta utiliza los dos enfoque anteriores: de diagndstico y de

prondstico se le podria definir como et * minimo necesario para impedir ef
empecramiento nutricional para la satisfaccién de las necesidades de alimentacion™

- T CEPAL-PNUD, Procedimicntos para medir ia pobreza en América Latina por ¢} método de la linea
de pobreza, en Comercio Exterior Vol 42. Numd, Abril de 1992 p.340.
I COPLAMAR, Necesidades Esencintes en México: Alimentacion, Siglo XX, México, 1983 p.10),

¢ COPLAMAR, op, citp 102,
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que contenga una dieta minima que contara con los aliimentos recomendados, en las
proporciones adecuadas para la poblacidon y que toda tuviera la capacidad de
adquiririalo que impediria de alguna forma que los niveles de nutricién de los grupos
en peores condiciones empeoraran en el futuro,

Existe otro tipo de canasta que es intermedia entre la anterior y la siguiente que
sirve para el cdlculo de (a linea de pobreza extrema que se conoce como Canasta
Subminima *la cual incluye no sélo los requerimientos alimenticios para garantizar
los nutrientes minimos especificados por el Instituto Nacional de la Nutricién, sino
también la energla y los medios para prepararlos, asi como los componentes en
vivienda, salud e higiene y educacibn no recibidos por transferenciss
gubemamentales

1.2.1.2 Canasta Normativa de Satisfactores Esenciales.

En la definicibn de COPLAMAR I[s canasia estd compuesia por nueve tipos de
necesidades, las cuales incluyen: alimentacién, salud, vivienda, cultura, recreacion,
transporte y comunicaciones, vestido y calzado y presentacion personal.

Dentro de (as transferenciss gubemamentales quedaron incluidos los rubros de
educecidn blsica, servicios personales y no personales de salud, infraestructura de
agua y drenaje.® asi como los complementos alimentarios @ madres y bebés, y los

desayunos escolares.

Una vez establecidas estas diferencias es posible una mejor interpretacion de los
enfoques.

De acuerdo con Julio Boltvinik; la linea de pobreza identifica y agregs a la pobreza;
se definen las necesidades bdsicas y sus componentes, posteriormente se
establece una canasta normativa de satisfactorias esenciales (CNSE) para esas
necesidades y se calcula el costo monetario de {a canasta, el cual constituye |a
linea de la pobreza. £l siguiente paso es comparar el costo de esa canasla con el
ingreso del hogar, por lo que se clasifica como pobres aquellos miembros de los
hogares que no cuentan con el ingreso minimo que permita cubrir el costo de la
canasta. infimo que permita cubrir el costo de la canasta. Y en pobreza extrema o
indigencia a aquellos que no alcancen a cubrir el costo de los nutrientes basicos.’

Para el caso especifico de México los estudios que se han realizado se basaron en
|s Canasta Normativa.

$ tlemAndez Laos, E, “Lacvolucién de ia pobreza y su combate desde Solidarldad™ en Soliduridad a debate, 1l
Naclonal , méxico, 1991 p.164.

¢ COPLAMAR, Macrooconomla de las Necesidades Esenciales siluacion actual y perpectivas, Siglo XX,
México, 1982, p. 146.

! Boltvinik,J, la Medicidn de la Pobreza en América latina, ¢n Conierclo Exteror, Vol 41. Nam 3 mayo de 1991
p. 423,
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1.2.2, Necesidades Basicas Insatisfechas.

Es un método directo que se basa en Ia insatisfaccién factica de un conjunto de
necesidades, pues no toma al ingreso como el medio para Hevar a cabo la
satisfaccién de las necesidades. Es un procedimiento mediante &l cual se compars
1a situacién de cada hogar frente @ un grupo de necesidades bésicas predefinidas,
con nomas independientes para cada necesidad que definen el nivel minimo bajo el
cudl se asumen satisfeches.

De los primeros en utilizar tal metodologia fueron los Argentinos Alberto Minunjiin y
Pablo Vinocour al detectar aigunas diferencias’ obedecen a que con ! criterio de
necesidades basicas insatisfechas s ostaria detectando a los pobres estructurales -
que posesn una viviendas deficitaria o bajo nivel educativo-".* Por lo que con éete
método sa consideraria otras manifestaciones matesrisles que svidencian la falta de
2CCet0 & servicios como la viviends, ef agua potable, la slectricidad, la educacidn y
fa salud. .

En pelabras de Boltvinik, el método procede de (2 siguienta maners: se definen lss
necesidades bdsicas; acto seguido s® pasa & ia seleccién de loe indicadores que
ilustran o} grado de satisfaccidn de cada necesided; anseguida se fija un nivel
minimo de cada indicador y se clasifica como pobres aquellos individuos que no
cumpien con of conjunto de estos minimos.*

Con respacto a las anteriores metodologlas; la primera considera sdlo el ingreso
como el Unico medio para la satisfaccidn de clertas necesidades, ademiés de
considerar sdlo {a ingestion de alimentos,

La segunda’ considera otro conjunto de necesidades, pero sin tomar en cuenta
porgue medios se pueden obtener. Por lo que ambos presentan ciertas limitaciones

1.2.3. La Medicion integrada de la Pobreza.

* Comercio Exterior, Vol 42 nlim 4 abril de 1992 p. 398,

? Boltvinik, 5, “Ef método de medicién intcgrada de 1a pobreza. Uns propuesta pura su desarolo”, en Comerclo
Exterior, vol 42 Nim 4. p.355.
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Debido a la deficiencia que presenian los métodos anteriores se optd por una sola
metodologia que fuera la conjuncidn de ambos. Incorporando la pobreza tanto
coyuntural as{ como estructural en que se puede encontrar la poblacién en un
momento determinados. '

La integracion de NB! y LP implica redundancias que aparecen al ponerios en
practica conjuntamente y revisar ambos métodos para lograr su complementariedad
plena. En segundo lugar, como en cualquier otro método, deben definirse los indices
de incidencias, intensidad, magnitud y sensibilidad a la distribucion de los

La propuesta de Boltvinik para la construccién de la metodologla, se basa en primer
lugar en la referencia del diagndstico de necesidades basicas a seis fuentes de
bienestar que caracteriza del siguiente modo: *(a) ingreso corriente; (b) los derechos
de acceso a servicios o bienes gubemamentales de carécter gratuito (o subsidios);
la propiedad, o derechos de uso, de activos y que proporcionan servicios de
consumo bisico(patrimonio bdsico acumulado); (d) los niveles educativos, las
habilidades y destrezas, entendidos no como medios para obtener ingresos, sino
como expresiones de a capacidad de entender y hacer; (e) el tiempo disponible
para la educacidn, el descanso, la recreacidn y las labores domésticas; y (f) los
activos no bdsicos o la capacidad de endeudamiento det hogar.'

1.3. La desigualdad y sus pardmetros

Un término que podria provocar confusién o usario como sindnimo de pobreza es el
relacionado con la desigualdad . 4, Desigualdad en cudnto @ que ?. La desigualdad
puede ser analizade en cuanto a la distribucion de la riqueza. Rodolfo de la Torme
distingue tres fuentes que dan forma a la desigualdad que son: el que proviene del
trabajo asalariado, la renta empresarial y ei alquiler de la vivienda. Es importante
mencionarlo porque podrian formar parte de las politicas para combatir a la
pobreza."

Dentro de ios parAmetros mas usuales para medir la desigualdad se encuentran el
coeficiente de Gini y la Curva de Lorenz. El coeficiente de Glni que toma el valor de
cero cuando todos los hogares tienen el mismo nivel de ingreso, en cuyo caso existe
una distribucidn del ingreso igualitaria. Por el lado opuesto toma el vaior de uno,
cuando la desigualdad es muy alta. Y la Curva de Lorenz viene siendo la
representacién grafica dei coeficients de Gini. Cabe que se mencione que existen
otros parametros, que no son esenciales para este analisis.

En México para medir la desigual distribucién de la riqueza, se puede realizar por
medio de las Encuestas de Ingresos y Gastos de los Hogares que realiza el INEGI,
las ultimas tres correspondientes a los afios de 1984,1989 y 1992. ‘

1 vid Boltvinik,), “indicadores altemnativos del desarrullo y mediciones de pobreza™, en Estudios Sociologicos,
Colmex, Vol X1 Nim 3. septiembre-diciembre 1993,

' Pe 1a Torre, R, “Desigualdad cn Ia pobreza®, en La Pobreza en México: causas y politicas para combatirla,
ITAM,I'CE, Méxlco, 1994, p.149,
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Para determinar como se distribuye el ingreso, se divide a la poblacion en deciles
que van del | al X, los deciles ubicados en los primeros lugares corresponden a
comunidades rurales, que viven en la pobreza extrema y los UGltimos corresponden a
las familias mas pudientes.

Las ENIGH , clasifican el ingreso total en dos categorias. corriente y de capital; éste
corresponde a los ingresos eventuaies percibidos por los hogares. A su vez los
ingresos corrientes se dividen en monetarios y no monetarios.

Los ingresos monetarios incluyen sueldos y salarios, ingresos de los empresarios (al
margen del tamafio de la empresa). Rentas derivadas de la propiedad, ingresos
netos de los miembros de cooperalivas y transferencias. Los no monetarios
comprenden partidas que puedan suponerse mas o menos permanentes, como las
estimaciones del autoconsumo y de los pagos en especie, y las eventuales, asl
como un componente que no constituye el ingreso propiamente dicho, que es un
célculo de alquiler de vivienda ( Fuji, Aguilar,1995.610)"

Es importante tener una visién clara de como se distribuye el ingreso, pera efectos
de que las pollticas conira la pobreza, tomen en cuenta que mientras no se
distribuya el ingreso se contribuye a que subsista la desiguaidad social. Puesto que
para la erradicacién de la pobrezs, debe ser por un lado atacar las causas
estructurales de la pobreza y por el otro que se distribuya la riqueza.

2 Fujil, G. y Aguilar, G. “La distribucidn del ingreso en México, 1984-1992: un estudio por componentes™ , en
Comercio Exterior vol 45 Nim 8 agosto de 1995 p. 610.
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Una vez que se definid lo que se entiende por pobreza, lo siguiente es ublcar a la
politica social como el medio para luchar contra la pobreza, puesto que en
sociedades dependientes del sistema capitalista, la pobreza sélo podra ser
superada de acuerdo a la vision de Omar Guerrero dentro de los limites tutelares de
la administracion publica, e! pauperismo es el resultado del sistema capitalista
*Ninglin Estado capitalista podra abolir la miseria, porque abolir la miseria implica
suprimir el capitalismo y por tanto el mismo Estado capitalista'”.( Guerrero,1981;
192) Por lo que el Estado no se reconoce como a si mismo como el causante de la
pobreza, si no que suele atribuirsela a uno de sus aspectos: la administracion
publica.

De ahl que una de las funciones de la administracién publica sea la lucha contra la
pobreza entendida como el constante imejoramiento del bienestar social con miras a
incrementar los niveles de vida de toda la poblacién asl cmo buscar eliminar la
desigual distribucién de la riqueza , tomando en cuenta la participacidn
corresponsable en las acciones de gobiemo para el combate a la misma.

*la promocion del desarrollo social debe ser realizada en el contexto de unas
finanzas publicas sanas y con la parlicipacion de grupos sociales y
organizaciones no gubemamentales, pero sobre todo y sin falta, tomando en
cuenta la voluntad corresponsable y fas peculiandades de las comunidades
marginadas; la tarea debe ser emprendida por una administracion publica
adecuada y especialmente preparada para atender en nuevas formas los
problemas de la pobreza” (Zormilla, 1994:195)

2.1 AREAS DE LA POLITICA SOCIAL

De acuerdo con el social demécrata Richard Titmus la politica social se encarga de
tres dreas bésicas y que se vinculan entre sl:

a) las politicas de produccién, administracién y acceso a los bienes y servicios
publicos (salud, educacién alimentacion y vivienda);

b) las politicas de empleo(para los sectores formal g informat) y sus arreglos sobre
{as foomas de remuneracion;

! Guerrcro, O, La Administracidn piblica capitalista, Fontamars, Espada, 1981 p. 192

! Zorvitla, M. “Desarollo social, Estado y socicdad™ en Reflexiones al futuro, Colegio Nacional en Cienclas
Pollticas y Admlnistracién Piblica, México, 1994. p.195.



CAPITULO 2. LA POLITICA SOCIAL PARA LA SUPERACION DE LA POBREZA 18

c) las politicas fiscales: de ingreso y de gasto pablicos, de manera especifica las
referidas a los gastos sociales a través de asignaciones directas, subsidios y
transferencias ?

La politica social serfan el conjunto de politicas gubernamentales tendientes a la
formacion de capital humano: alimentacién , educacién, salud. Que por medio de el
gasto social busquen l1a satisfaccién de las necesidades esenciales y que permitan
la obtencion de un ingreso para satisfacerlas.

2.2 Modelos de politica sociat

Un estudioso de la politica social; Eduardo Bustelo, al establecer un anilisis
histérico, distingue tres modelos de politica social: asistencial, econocritico y
solidario: fos cuales son comparables entre si en base a ocho dimensiones que le
son constitutivas; a) igualdad; econdmica, social y politica. b) solidaridad como
proceso perceplual, actitudinal ocunductual que posibilita la incorporacién de
intereses y problemas ajenos a la propia; ¢) organizaciones sociales externas a 10s
organismo publicos; d),creatividad como posibilidad o potendal de innovacion;
e)necesidades humanas de toda indole; f) sector publico como estructuras,
organizaciones y procesos controlados por el Estado; g) sewvicios sociales o
prestaciones piblicas; h) infancia como poblacion foco de la politica. La unidad de
contenido de los distintos componentes, articulada en patrones regulares de accion
orientados a la consecucion de los fines de la politica social, que busque propiciar
bienestar a la colectividad. A continuacién se exponen los tres tipos de modelos que

propone el autor.*
POLITICA SOCIAL ASISTENCIAL

Esquematicamente se puede selalar que se sustenla en un andlisis atomizado de la
sociedad en que cada individuo persigue su bienestar personal, y donde el bienestar
del conjunto es la consecuenda del equilibrio de la competencia del mercado. Bajo
esta perspectiva, la pobreza es una condicion natural derivada de las desigualdades
que menoscaban la compelencia con los mas fuerles.

Lo que supone una fuertes estralificacion en donde los triunfadores en la lucha
econdmica, en base a un imperativo moral, retribuyen al préjimo; los mas
desvalidos, parte de sus gratificaciones.

el bienestar social entendido como tal se obliene ya sea por la familia o en el
mercado; la familia debe asegurar las satisfacciones tempranas bdsicas y la
provision de {0s demés servicios; salud, previsién y educacién, deben adquirirse a

? citado en Gonralez, T, Reformas ded Estado y Polltica social, INAP, 1993a. p 1S,

4 1.S. Bustelo y E.A Isuani(ods), Mucho, poquito o nadacrisis y altemativas de politica social en los
novenia,Siglo Xxi, ¥spaia, 1990. p 243-246.
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preciso de mercado. Particular importancia presenta el sistema educativo que actia
como mecanismo de seleccidn natural de los mas capacitados.

En este enfoque no es al estado al que compete la accién reparadora do las
desigualdades, por lo tanto la asistencia sociai mas que la politica social se realiza
por medio de organismos del voluntariado civil. el objeto central de la ayuda es la
infancia en condicién de desnutricién, abandono violencia o explotacién, poblacién a
la que se asiste mediante instituciones especializadas de cuidado, proteccién o
educacion.

El criterio que rige este tipo de politica social es la caridad. Surge de la concepcion
de bienestar producto de la remuneracidn de un trabajo honesto y el esfuerzo
personal de los individuos, razén por la cual los que se encuentran en situacion mas
precaria pudieran ser asistidos por la generosidad de los demis.

POLITICA SOCIAL ECONOCRATICA.

Antes de entrar a detalle, la econocracia la define el autor como una forma de
tecnocracia basada en el razonamiento econémico. El eje de este modelo es ia
razdn instrumental medios /fines, seglin la cual el optimo se obtiene utilizando la
menor cantidad de recursos para el logro de la mayor cantidad de objetivos, lo que
significa optimizar |a diferencia neta entre costos y beneficios.

En esta concepcidn el desarrollo es un proceso evolutivo lineal en el cual los paises
desarrollados representan el punto terminal al que deben acceder los paises
subdesarrollados. Esta meta consiste en que primero as el desarrollo econdmico lo
que traeria el desarrollo social, el imperativo basico crecer primero para distribuir
después(la politica econdmica segrega a fa politica social). La riqueza naclonal
generada mediante la tesis del goteo contribuirla a que el bienestar liegard a todos
los pobres poco a poco, lo que les ayudarfa a superar su pobreza.

La politica social se concibe como un esfuerzo por mantener el ingreso real en un
nivel razonable via la insercion en el mercado de trabajo. Los servicios sociales
deben ser privados y papados por los sectores de Ingresos altos, en tanto las
prestaciones estatales deben ser gratuitas pero focalizadas en los individuos y
hogares de ascasos recursos; grupos mas vulnerables.

POLITICA SOCIAL SOLIDARIA

Se fundamenta en los principios de solidaridad e igualdad social en la satisfaccion
de las necesidades humanas como motores para fa construccion de las pollticas
sociales, La logica que subyace a este modelo de politica social, son los principios
de reciprocidad y simstria social, que contradice a lo légica de 1a competencia. La
reciprocidad supone t'ueque y no necesariamente precios de mercado y menos de
caridad para el acces al bienestar, De tal forma, que la satisfaccidn de necesidades
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es el punlo de parlida para el desarrollo y sustento para la planificacion de paliticas
sociales.

el modelo se construye a partir del diagndstico de satisfacciéon de necesidades
basicas en la pablacién. Se establece un criterio normativa de las necesidades y
mantos minimos de satisfaccidn en base a los cuales se diferencia a la poblacién;
luego la politica social consistira en la proposicién de un plan de accion arientado al
logro de niveles de satisfaccidn razonables para quienes no los poseen. Los
servicios sociales serdn provistos sobres bases universales, al margen del mercado
y siguiendo el principio de necesidades basicas.

Por lo que la politica social es responsabilidad del Estado en cuyo seno debe
planificarse [ntegramente el desarrollo. Lo que significa que los procesos de
crecimiento econdmico y desarrollo social marchan al parejo y competen en un
conjunto los ordenes politico, econémico y soclal. en este esquema se favarecen
los procesos de descentralizacidn, asigndndose responsabilidades a los
beneficiarios quienes pasan a ser objeto de la polilica a sujelos de su desarrollo.

A continuacidn se expondran las diferentes formas de combatir la pobreza, sin que
se pretenda que sean las Unicas.

La politica social debe tener como objetivo el conslante mejoramiento del bienestar
social, que permita la elevacidn del nivel de vida, para que haga pasible la juslicia
soclal y que permita a la poblacion el desarrollo de sus capacidades humanas. En la
medida posible debe orientarse mas hacia 1a emadicacién de la pobreza , que el
pretender sélo su alivia.

2.3 ENFOCARSE EN LOS SECTORES MAS POBRES

La facalizacién consiste en concentrar los recursos disponibles en una poblacion de

beneficiarios potenciales, claramente identificada, y luego disefar el programa o

proyecto coh que se prelende atender a determinado problema o necesldad

insatisfecha, teniendo en cuenta las caracteristicas de esa poblacion, a fin de elevar

el Impacta o beneficio potencial per capita® (ONU, CEPAL, 1995:13).

Dentro de las ventajas sociales y politicas, se podrla relegitimar al Estado y por ende

davalverle credibilidad, que mediante este mecanismo se disminuya el clientelismo y

paternalismo que caracteriz6 a la polltica social en el pasado.

Por lo que la focalizacidn se justifica entre olras razones por lo expuesto por

Eduardo S. Bustelo, sintetiza como se estructuro la politica social en el pasado:

1. La exclusion de un importante sector de la poblacién de los beneficlos de la
politica social.

2. la falta de equidad de los beneficlarios del gaslo social, estuvo marcada y
expresada en el acceso diferancial, en 1érminos de servicios, drea geogréfica,
edad, sexo.

$ ONU, CEPAL, Focallzacion y Pobreza, Santiago, 1995. p.13.
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. Manejo del gasto soclal al margen de las Implicanclas dislributivas del
financiamiento.

. La excesiva burocratizacidn y centralismo de los serviclos sociales publicos.

. La fragmentaclon institucional. falta de integracldn, coordinacién y convergencia
entre las diversas instanclas publica y privadas,

. Los altos costos operacionales de muchas polilicas sectoriales del 4rea social.

. Las sociales que dependen de los recursos generales del Goblerno carecen a
menudo de flujos financleros estahles. '

. La debiiidad o deterioro de las instituciones del sector publico, como la pérdida
de Importantes recursos derivadas en la instrumentacién adecuada del gasto.®
{Bustelo, 1992:429)

w

-~ [ ¥ -

2.3.1, Inversién en capital humano

El capital humano constituye una de las medidas mas eficaces para la lucha contra
la pobreza Santisgo Levy propone que las politicas de alivio a la pobreza deben
anfocarse en aspectos basicos, que mejoren la educacién, allmentacion y la salud.

En educacién la evidencla muestra, que la carencia do educacion es un factor
multiplicador de la pobreza; puesto que los campesinos ublcados en los primeros
deciles de pobreza tienen un nivel de instruccién primaria Infimo, de igual forma las
mujeres que tisnen los més altos niveies de fecundidad carecen de educacién
bdsica. El contar con un mayor nivel educativo implica un proceso de
autopianificaclon famillar; puesto que las mujeres en eded reproductiva no desearan
tener mds hijos que ios que puedan sostener. A su vez puede contribulr a que se
disminuya 1a mortalidad Infantil. La educacldn puede constitulr uno de ios mejores
mecanismos que confribuya a una distribucién mds equitativa de la riqueza, puesto
que existe cierla correlacién entre ias personas que cuentan con mayores niveles
educativos y ios Ingresos que reciben.

La alimentacién estd estrechamente relaclonada con los niveles de productividad, en
los nifios un mayor aprovechamiento educativo y el desarrolio en la estructura y
forma del cuerpo humano est4 relacionada con un mejor nivel de alimentacién. Y en
relacion a la salud lo primordial seria atacar las causas que producen la desnutricién
infantil. * Dadas las condiciones insalubres en que viven los extremadamente
pobres, y la prevalencia a la dlarrea y a ofras enfermedades intestinales, ‘el
brindarles acceso a mayor cantidad de alimentos podria satisfacer sdlo las
necesidedes de los pardsitos que se alojan en sus estdmagos'’(Levy, 1994: 74)
Para alacar las causas que producen las enfermedades prevenibles de tipo
intestinal en los menores se lograria con la dotacién de infraestructura bésica,

4 Bustelo, E. y Isuunl E, “el sjuste en su laberinto: fondos socinles y politica social en América Latina™, en
Comerclo Exterlor vol. 42, nim. 5 p.429.

"Levy, S, “La pobreza en México” , en La pubrezs en Méxlco:cnusus y bolllicns pani combatirls, ITAM, FCE,
1994, P74,
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principalmente el agua potable. Por fo que estas medidas en su conjunto se
concatenan; al tener impacto en la reduccion de la pobreza y la desigualdad.

2.4. Crecimiento econdmico con desarrollo social para la erradicaclion de la pobreza

I aumento del crecimiento econdmico es necesario para que los proyectos soclales
puedan ser financiados sin que provoquen los deéficits fiscales a posteriori, aunque e
crecimlento econdmico no garanliza por sl sélo el hienestar social por lo que la
polilica econdmica debe ubicarse en el proceso de acumulacion y la social en el
aumento del bienestar social, de nada sirven los avances macroecondémicos cuando
no se reflejan en el aurnento del nivel de vida de toda la poblacién, que mejore sus
condiciones de salud, educacién, alimentacién y vivienda.

Desde una vision hipolética Enrigue Hemandez, propone que el crecimiento
econdmico vaya acompafiado con una distribucion mas igualitaria de la riqueza,
ademas de que tal creclmiento debe ser por arriba de fa tasa natural de crecimiento
demogréfico: puesto que en décadas pasadas el incremento de la pobreza tendid al
alza cuando sufrid de una severa calda del PIB. Ya que la poblacibn en extrema
pobreza se siguié incrementando.

Por lo que el crecimiento econdmico con distribucién del ingreso al menos debia ser
del 4% anual cuando menos hasta el afto 2007° (Hernandez, 1994:161)

Dentro de esos criterios de politica macroecondmica “la elevacién de los niveles
medios de productividad y remuneraciones reales; el mejoramiento de las
condiclones prevalecientes en los mercados laborales, y en general [a evolucidn de
fa marcha de la economia nacional®® (Hermdndez, 1991:191). Son factores que
pueden infiuir en [a disminucion gradual de la pobreza como lo fue en la década de
los sesenta y setenta en el pafs.

Dentro de la estrategia para la superacién de la pobreza corresponde al Estado,
tomar medidas tendientes a modificar la distribucion del Ingreso y la orfentacién del
gasto social:

a)ampliar la capacidad financlera del Estado Incrementando la tributacién, sobre el
consumo suntuario y sobre los ingresos mds altos, y poniendo particular énfasis en
la tributacidn directa sobre ingresos y actives, con miras a corregir la distribucién a lo
largo del tiempo; ;

b)aplicar una progresividad similar al conjunto de tarifas de los servicios publicos,
para que sus costos no recaigan desproporcionadamente sobre los sectores de
bajos ingresos;

Y Herndndez, L, “Altcmativas de Largo plazo para crradicar la pobreza cn México™, en Frontera Norte Vol6 Nam|
p.i61.

? Heméndey, 1., “Lasvolucion de la pobreza y su combate desde Soliduridad”, en Solldaridad a debate, El
Nacional, 1991p.191.
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c)reonentar el gasto publico actualmente dedicado a funclones no productivas(como
por ejem. el gasto militar) hacia inversiones productivas y politicas sociales;
djreorientar el gasto social hacia la atencion a grupos desprotegidos y hacia el
establecimlento de servicios publicos de calidad homogénea;

e)lograr una organizacién institucional que permita integrar y dar coherencia a las
politicas sociales entre sl y a éstas con las politicas econdmicas'.(CEPAL, PREAL,
UNICEF, 1987:145)

-La estrategia de lucha contra la pobreza no se improvisa ni puede consistir en una
suma de programas sociales aislados.

-L.a reduccion de la pobreza es una tarca de largo plazo que requicre politicas
econdmicas adecuadas onentadas al crecimiento y la creacién de oportunidades de
empleo productivos, una tradicion nacional de servicios sociales bdsicos (salud,
nutricién,, educacién) y programas especlficos dingidos a localidades (zonas
geograficas) y/o sectores sociales especialmente vulnerables y en ios que el
enfogue asistencial(transferencia direcla de ingresos a las personas) sea mds bien
una excepcidn qua una regla.

-Una estralegia exitosa de lucha contra la pobreza que necesariamente es de largo
plazo requiere un consenso nacional en torno al tema, voluntad politica y una
autoridad con poder efectivo para encauzarla. Los programas que componen dicha
estrategia deben constivirse politicamente y legitimarse en los &mbitos politico,
social y ecoridmico y al mismo tiempo debe aislarse de conductas clientelisticas y
tensiones politicas y partidarias.

-la formulacién y poslerior aplicacion de ia estrategia requiere apoyo técnico,
ademds de consenso nacional y voluntad politica. El pals deba contar con una
masa técnico analitica de profesionales de distintas disciplinas (economfa,
ingenieria, sociologia, ciencias politicas y administrativas, antropologia y psicologlia
social) que participe en el debale nacional sobre el tema y sus opciones, y que tenga
conocimientos conceptuales e instrumentales para tareas de diagnastico, disefio,
ejecucién, seguimiento, evaluacidn, construccion de indicadores y sistemas de
infonnacion, La estrategia también requiere la realizacion de esludios rigurosos
sobre €l tema, que refleJan la enorme diversidad de pobrezas y de los
condicionantes de las diferentes situaciones de pobreza que pueden afeclarse a
través de las politicas publicas.

-La puesta en praciica de la esirategia requiere capacidad gerencial para programas
sociales, equipos de {rabajo solidos en los gobiernos regionales y iocales y en los
organisinos de ejecucion, ya sean pubiicos o privados.

- 1.a estrategia dcbe partir de un conocimiento riguroso de los aspectos positivos y
las debilidades del marco institucional en el cual va opsrar y en el que se insertan
los programas. Iguaiments debe identificar as modalidades de organizacion y las
aclividades que contribuyan a superar las inevitables resistencias burocraticas del
aparato publico y que fortalezcan la capacidad instilucional para aplicar la estrategia
y los programas que la componen. '

® Cepat, Ireal; Unicef, “América Lalina: opciones par eliminarta fa pobreza®, en Camercio Exterior febrero de
1987

9 Ruczynsk, 12, Estrategius para combalir la pobreza en América latina, BID, Sanliago, 1995. p 34-35.
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(Raczynski,1995:35)

Sergio Molina propone que [as politicas para la superacion de la pobreza sean de
dos tipos: distributivas y redistributivas. Las primeras relacionadas con Ia distribucién
primaria del ingreso resutado de la estructura de la propiedad y el funcionamiento
del sistema econdmico. Estan ligadas a la cantidad de empleos que genera la
economia y la productividad que poseen los grupos pobres, lo que permitiria contar
con algan tipo de ingreso a los grupos pobres.

Por otro lado las politicas redistributivas, que tiendan a corregir la distribucion del
ingreso, mediante transferencias de ingresos o bienes y servicios por medio de la
recaudacidn fiscal que sea transferida a través del gasto social a los hogares con
mayores carencias o por medio de los subsidios'. (Molina, 1982: 100)

Sin embargo la pobreza por ser un problema de magnitud muy amplia, necesila de
la coordinacion instilucional de los diversos organismos dedicados al bienestar
social, no se trata de crear mas aparato burocratico sino que cada Ministerio 0 en el
caso de México Secretarin de Esiado cuente con unidades o departamentos
dedicados tnica y exclusivaments a to refacicnado con pobreza extrema, ya sea de
educacién, salud, alimentacion y vivienda.

Cuyo objetivo sea evitar 1a duplicidad de funciones y que el gasto social llegue a
quien verdaderamenie jo requiera. Existe la experiencia en vaiios palses que seria
digno de emular,

tnas de las ventajas serian “la reduccion de traslapes y duplicaciones, disminucién
de celos y conflictos entre las diferentes funciones, un margen més reducido para la
tendencia a evilar la responsabilidad, posible Incremento en ta participaciéon
comunitaria y en [a concentracién en el cumplimiento de objetivos, una mayor
flexibilidad en la aslgnacion de recursos™.(S. Sahota,1993:93)

Ademds de [as estralegias descrilas antericrmente los proyectos y programas para
atacar la pobreza deben enfocarse en los sectores en peor desventaja econdmica y
social dentro de estos los grupos mas vuinerables,™

Dentro de ustos grupos se encuentran los nifios que forman parte de familias
extensas, lag madres que se dedican a la doble jornada, los anclanas, los indigenas,
los impedidos fisicos.

' Moling, S, “Is pobreza:descripeidn y andlists de polliicas pas superaria®, cn Revista de la Cepal 1982,

B 5, Sahow, G, "eoordinacién Institucional en fa itstrumentacién de polilicas sociales™, en Conferencia de
Meéxico sobre desarrollo social y pobreza, SEDESOL., 1993, p.94.

" Figucron, A, “Estrategias y politicas de atencidn social 8 grupos vulnerables™, ¢n Conferencia de México sobre
desarrollo social y pobreza, SEDESOL, 1994.p. 82-88,
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3.1. LA CONSTITUCION POLITICA COMO EJC DE LAPOLITICAS SOCIALES.

El origen de fa politica social se remonta al ideario juridico e ideoldgico plasmado en
la Constitucion promulgada en el afic de 1917, a raiz del proceso revolucionario en
1910. Es asf como en la Carta Magna contempla los derechos sociales que en una
vision de conjunto conforman el piso social basico como el medio idoneo para
alcanzar la justicia social y el bienestar.

El plso social basico esta constituido por el conjunto de bienes y servicios minimos a
los que debe tener acceso toda la poblacidn en los cuatro dmbitos que contempla la
Carta Magna (alimentacion, salud, educacion y vivienda), que sea la base para
garantizar un nive! de vida decoroso.

* la concepcion de justicia soclal del Estado postrevolucionario estuvo muy
permeada por ¢! origen popular de fa Revolucion y par objetivos de desarrolio. Las
concepciones que sostenian los idedlogos revolucionarios se guiaban por una logica
en {a que la igualdad de oportunidades para todos favorecia el desarrollo, éste a su

vez traeria consigo la justicia social"'(Gordon,1995:176) '

En su contenido original la Constitucion cansagraba diversas garantias sociales que
en su conjunto dan forma al piso social basico.

Al entender ja democracia no sélo en su aspecto juridico y politico sino, en el
constante mejoramlento del bienestar social.

En lo que respeta a 1a educacitn el texto original de ta Constilucion el derecho a
ésta se Interpreta como una garantia social, '

£n su articulo 3° se asentaba:

“ la enseflanza es libre; pero serd laica la que se dé en los establecimientos dficiales
de educacién, lo mismo que la ensefianza primaria, elementa! superior que se
imparta en los establecimientos particulares.

Ninguna corporacibn religiosa, ni ministro de aigin culto podran establecer o dirigir
ascuelas de instruccién primaria. Las escyelas primarias particulares s6lo podrén
establecerse sujeldndose a ia vigilancia oficial.

En los establecimientos oficiales se impartira gratultamente la ensefianza primaria®.?

Al desarrolio mental y fisico que a su vez permita el desarrollo del potencial humano.

! Gordon, Sarg, “iquidad y justicia social®, en Revista Mexicana de Sociologfa, FCPYS, UNAM, 1995,

* Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos comentda an. 3°,
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E! derecho a la salud se ha Ido modificando con fos nuevos sistemas de salud y
sequridad social. De esta forma mediante un decreto que se publicéd en el Diario
Oficial en ef afto de 1983 se hizo una modificacitn al articulo 4° de la Constitucion el
cual dice “Toda persona ticne derecho a la salud. La Ley definird las bases y
modalidades para el acceso a los serviclos de salud y establecera la concurrencia
de la Federacién y las entidades federativas en materia de salubridad general,
conforme alo que dispone la fraccion XVI del articulo 73 de esta Constitucion®.

La salud también se identifica como la higiene y la salubridad en los cenlros
laborales, en el articulo 123, fraccidon XVI, la prevencion de los accidentes de
trabajo, en el mismo articulo, y la proteccion de !a matemidad de la mujer
trabajadora, fraccién V.

Como puede observarse en los parrafos anteriores, en cuanto a la educacioén:

La Constitucién establece ésta prerrogaliva para que sea impartida por parte dei
Estado para todos en igualdad de ciicunstancias. Aunque las refonmas inds
inmediatas establecen esta obligatoriedad hacia el nivel inmediato.

En cuanto a la salud actualmente se cuenta con una Ley General de Salud asl como
un Sistema Naciona! de Salud.

Con referencia a la alimentacion. La Carta Magna establece en el mismo articulo 4°
en el Gltimo parmafo que es deber de los progenitores “preservar el derecho de los
menores a la satisfaccidon de sus necesidades y a la salud fisica y mental. La ley
determinara los apoyos a la proteccion de los menores a cargo de las instituciones
publicas”.

En relacién con lo anterior, el parrafo segundo del articulo 28° sefiala literalmente”
las Leyes fijardn bases para que se seflalen preclos mdximos a los arliculos,
materias o produclos que se consideren necesarios para la economia nacional o el
consumo popular , asi como para imponer las modalidades a la organizacién de la
distribucién de esos articulos, materias, productos, a fin de cvitar que
intermediaciones innecesarias o excesivas provoquen insuficiencia en el abasto asl
como €l alza de precios™.!

A un lugar en donde pueda protegerse de las inclemencias del clima y del tiempo en
el mismo articulo 4° seftala” Toda familia tiene derecho a disfrutar de vivienda digna
y decorosa. La Ley determinara 10s instrumentos y apoyos necesarios a fin de
alcanzar tal objetivo™.

Otro articulo qus de alguna forma contempla el compromiso det Estado con ol
desarrollo social es el 25°* Corresponde al Estado la rectoria del desarrolle nacional
para garanlizar que éste sea democratico y que mediante el fomenlo del crecimiento
econdmico y empleo y una mds justa distribucién de! ingreso y fa riqueza, permita el

¥ ibid, art 4°,
! Constitucion Politica, art 28, op, cit.
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pleno ejercicio de la libertad y la dignidad de los individuos, grupos y clases
soclales".?

3.2. LA POLITICA SOCIAL COMO COMPONENTE DEL SISTEMA HEGEMONICO

De acuerdo con Sara Gordon la polilica social aplicada por el régimen naclonalista
revolucionario fue la combinacién de dos modelos: una que se caracterizaba por el
autofinanciamiento de los servicios ofrecidos por medio del cobro a beneficiarios, y
el inspirado en los objetivos de provision universal por medio de la recaudacion de
impuestos. Este ltimo se'aplicaba a la provisidn insuficiente de servicios médicos a
la poblacién mas pobre y a la educacitn, en la que el Estado financiaba el total del
presupuesto. Y el otro, en el cudl el equipamiento urbano y la dolacién de
Infraestructura se llevaba a cabo con aportaciones de los beneficiarios y del Estado
%(Gordon, 1895:177)

Durante los afios que abarcaron de 1933 a 1981 las acciones que permitieron que el
crecimienlo econdmico no se expresard en una pobreza agobiante fueron el reparto
agrario, el aumento constante del gasto social y sobre todo e! sostenido incremento
da la produccién y el empleo, fenémenos éstos que generaron un proceso
deferenciado, de aumentos continuos en e! blenestar soclial de la poblacién. La
politica de bienestar socia! tuvo el doble cardcter de ser negociadora y
compensatoria’ (Gonzalez, 1892,26)

El antecedente inmediato que dio origen a la politica social se da mediante la
creacién de centrales obreras, que posteriommente quedaron encuadradas dentro de
la estructura del Partido del Estado.

* E! antecedente histérico mas importante de la relacion entre los obreros
organizados y el gobiemo consistid en la creacién de la Confederacién Nacional de
Trabajadores (CTM) , en el cual confluyeron los grandes sindicatos de la época, que
posteriormente pasaron a formar parte del Partido de la Revolucién Mexicana
(PRM), antecedente del PRI **.(CIDAC,1991: 37)

El vinculo entre 1a CTM y el partido defini6 lo que serlan las reglas de la relacién
entre la clase trabajadora y el goblemo. A! incorporarios dentro del PRI, lo que de
aiguna forma redituaria en beneficios politicos y reinvidicaciones econémicas
mutuas. Elementos que serlan necesarios en adelante para el mantenimiento de la
paz soclal y la estabilidad econdmica.

1 ibid, ant 25.
¢ Gordon,Sara, op, cit p.177.
! Gonzdlez, T, Ajuste econdmico y politica socia), I Nacional, 1992, p.26,

? Centro dc Investigacion para ¢! Desarrolio (CIDAC)) Vivienday estabilidad politica: reconcebir las politicas
soclales, Diana, México, 1991, p.37.
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Durante méas de 40 aflos, México se caracterizé por una economia cerrada asi como
un sistema politico cerrado. Cada uno complementario del otro. El modeio de
sustitucion de importaciones o también conocido como de Industrializacién que
principalmente consistia en manufacturar en el pals toda una serie de bienes y
productos para satisfacer la demanda interna, :

El modelo permitié que entre 1940 y 1980, el producto real creclera a un ritmo medio
del 6.4% anual y el ingreso por habitante a razén dei 3.1%*

“Este modelo, de hecho, cred una planta industrial pero no competitiva, ya que casi
no se exportaba y las importaciones estaban restringidas. La economia
experimentd un acelerado crecimiento sustentado por un lado, en el control
corporativo que contribuyo a la acumulacién de ahorro interno y, aunque un tanto
desigual, ala ampliacion gradual de! mercado interno. Por otro lado, se sustentd en
un Estado promotor del crecimiento a través de sus inversiones en infraestructura y
en el establecimiento de un clima propicio para la inversion privada™® (CIDAC,
1990:57)

poar un lado la politica econémica fue molor del desarrollo para el sector empresarial
y por el otro la politica social fue fuente de legitimidad para el Estado.

Otro elemento a considerar en la politica social a parte de brindar consenso y
legitimidad fue el rol del gasto social “En la concepcién de politica social del régimen
nacionalista revolucionario, existia una estrecha relacién entre desarrollo econémico
y gasto social. Durante mucho tiempo se concibi6 al gasto soclial como parte del
desarollo, ya que pretendia promover el consumo, a la vez que impulsar la
cohesién social y la legitimidad del Estado"'(Gordon,1993:353)

Aunque proporcionalimente el gasto social fue menor en comparacién a otro tipos de
gasto segun datos de J. Wilkie, puesto que se conslderada que el desarrollo
acondmico traeria consigo el desarrollo social. El gasto social fue utilizado cuando el
Estado entraba en conflictos de legitimidad, por los diferentes actores de la vida
politica * gané importancia con Cérdenas; en 1938 ilegd a 19.9% del total porcentaje
que no fue superado hasta 1962. La evolucién econdmica superior quitd relevancia
a este lipo de gasto ya que en 1949 sdlo significaba 11.9% porcentaje tan bajo
como 8l de 1928. Lopez Mateos Ia dio nuevo impulso y en 1963 lo hizo alcanzar el
22.6%. En las administraciones siguientes tuvo al inicio un descensa pequefio,
19.4% en 1966, sin embargo, en los aflos posteriores fue mayor, 22.7% del total en
promedio, con pequefias variaciones sin consideracién. En 1972, ya en el régimen

? jbarra, D, Reformas Empleo y Polftlca Social, Conferencia sustentada en ¢l Palacio de Minerfa en octubre de
1995,

 CIDAC, Reforma del sistema politico: condicidn pera la modemizacion, Diana,México, §990, p.57.

" Gordon, Sarm, “La Politice social y ¢l Programa Nacioual de Soliduridad™, cn Revista Mexicana de Soctologla,
FCPYS, UNAM, 393, P.353.
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de Echeverrla, el gasto social llegd a representar 25.4% del total, esto cs al
porcentaje mas alto més alto a lo largo del perfodo®( Solis, 1983.89)

En las administraciones sigulentes no hubleron aumentos cansiderables, solo hasta
la Salinista vuelve a representar un nivel alto.

Manuel Canto® relaciond estos aumentos, con fa legitimidad en e! caso de Lopez
Mateos coinciden con los movimientos obreros del 57, en los setenta con el
movimlento estudiantil , y en 1a administracion Salinista con el cuestionado proceso
electoral de 1988.

Sin embargo, este tipo de politica soclal llegé a un periodo de agotamiento, en
términos generales, las acciones de politica social sufieron una creciente
burocratizacién, ya que buena parle de las decisiones de asignacién de recursos
eran administradas, tomadas por la burocracias gubernamentales en las que se
reflejaban las presiones de organizaciones gremiales, corporativas y comunitarias, lo
anterior ocasiond que proporciones importanles del gasto social beneficiaran a
sactores que no eran los mas necesitados y que la atencidn a grupos quedara
relegada, de modo que ia politica saclal se expresé cada vez mds en modelos
cenlralizados jerarquicos y clientelares(Consejo Consuiltivo, 1994 24)

3.3. LA POLITICA SOCIAL PATERNALISTA.

Aunque en Méxica no se puede hablar de un Estado Benefactaor en parangdn con
el que se desarrolio en los paises industrializados a partir de la década de los
cuarenta, puesto que tampoco se establecié un sistema netamente capitalista como
en aquellos es posible establecer algunos rasgos del tipo de politica soclal que se
desarrollo . ‘

Emilio Duhau define * Los amregloa comespondientes al Estado Benefactor, implican
un pacto social en el cual, las prestaciones son proporcionadas de tnodo
universalista, a través de instituciones y burocracias nacionales que las administran
0 regulan y que, en lo que respecta a las prestaciones derivadas dei contrato de
trabajo "™ (Duhau, 1993: 251

 Solis, L., L. realidad ccondimica en México, Sigho XXI, Mdxico, 1983, n.89.

" Canto, C, “Polftica social ¢ intarcambio politico” en Reforma del Estado y poiftica socisles, UAM-X, México,
1994,

 Consejo Consultivo del Prog; Nacional de Solidaridad, Ef Prograsna Nacional de Solidaridad, FCE,
México, 1994, p.24,

% Dyhay, E, “Ia gestion estatal de fa pobreza® , en Dina’'miva Urbana y procesos sociopolfifcos, UAM, México,
1993, p.251.
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La politica social en el Estado Benefactor se parte del supuesto de que son un tipo
de politica social universal, que abarque a todos los seclores sin exclusién.

Por medio de este tipo de politica social se da la provisién de bienes, mercancias y
servicios por mecanismos en oposicion al estilo de mercado. Son politicas de tipo
asistencial , para aquellas familias, grupos, sectores que no fueron tan favorecidos
en la economla formal “desde esta perspectiva se define a partir de una légica
politica y social en sentido amplio” "*(Moreno, 1994:112)

Las politicas sociales que desarrollaron los gobiernos posrevolucionarios tuvieron
como objetivo brindar el consenso y tegitimidad para garantizar el apoyo a diversos
grupos sociales que sirviera como base para perpetuar un sistema de control y
movilizacién poputar, por lo que los objetivos sociales se fueron perdiendo con el
paso del tiempo, no hubo politica social para todos la categoria de universal sélo fue
para aquellos que se encontraban en una relacidn estrecha laboral, de ahi que para
los campesinos e indigenas no hublera politica social se les obligd a emigrar y vivir
en las montafias o en las ciudades perdidas “la légica paternalista que adquirieron
diversas politicas sociales en México generd resultados no del todo salisfactorios, y
en algunos casos adversos a los objetivos de una verdadera polilica social: |a
asignacién de recursos del area social alimentd crecientemente los presupuesto de
los cada vez mas importantes grupos de interés” '(Trejo, Jones, 1993: 162)

En vez de que se desarrollaran mejores instiluciones y programas de bienestar
social hacia aquellos que mas lo requerian ,

3.3.1. Lazaro Cardenas (1934-1940)

Para Victor M. Soria la gestacién del Estado Benefactor en México proviene de ta
etapa Cardenista principalmente por dos hechos: por un lado cenlralizando e
integrando las nuevas eslructuras organizativas de las clases populares dentro del
Estado y confiriendo a la clase obrera un fugar excepcional en la articulacién de tas
relaciones de poder sintetizadas en la Institucién del presidencialismo; por el otro
modificando definitivamente la concepcién politica e ideolbgica de las tareas del
estado mexicano en el proceso de

industrializacion'® (Farfén,1990:141)

El General Cérdenas seria el encargado de instituclonalizar la vida politica del pals,
en primer lugar al incorporar a los diferentes sectores en organizaciones obreras,
campesinas y populares al interior del Partido de la Revolucién Mexicana, cuyo
propdsito fue que se brindaran las bases necesarias que brindaran la paz social y la

% Moreno, P, “Elshoracién de ls Polltica soclal y transformacién del Estado™, en Refonna del Estado y Pollticas
Sociales, UAM-X, México, 1994, p.112.

Y Trejo y Jones, Contra la pobreza:por una estrategia de politica sucial, Cal y Arena, México, 1993, p.162,

' Farfan, G. y Soria V. " retrocesos dol bienestar social y de 1a salud en México”, en Testimonlos de la crisis: los
saldos del sexenlo, siglo XXI, México, 1990, p.141.
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estabilidad econdmica. Y en segundo lugar cuando el Estado asume la conduccion
de la actividad econdmica , mediante la figura de un Estado Patermalista.

La tdnica de las politicas sociales se va sometiendo a la estabilidad de ja economia ,
en la medida que el crecimiento econdmico permitia dedicar recursos via gasto
social hacia el bienestar social "El pacio entre la clase trabajadora y cardenismo no
funcioné sélo al nivel de chpulas sindicales, la subordinacidn politica de la dase
cbrera al Estado de la Revolucion Mexicana se pagd con potitica estatat flexible en
lo salarial; fos frabajadores ganaron también al inaugurase en forma sostenida una
forma de Estado Benefactor que con su gaslo social impacto la reproduccion social
de la fuerza de trabajo™*%{ De la Garza, 1991:248).

Céardenas, se basé en el Plan sexenal para dar cauce a las demandas de los
obreros y campesinos. De su politica social destaca los avances que se dieron en
salud y en educacion principalmenta.

Dentro de los servicios de salud se contd con el Departamento de Salubridad
Publica, complementado en ef afio de 1937, con (a instalacién del Departamento de
Asistencia Infantil . €n ese mismo afios se conld con un organismo encargado de
los servicios asistenciales dentro da los ejidos: el departamento de Higiena social y
Medicina Ejidal, que tuvo bajo su responsabilidad fas unidades clinicas establecida
en las comunidades y zonas campesinas. No sblo cred una Secretaria de Asistencia
Pdblica, organizé también el servicio social para los estudianles de medicina
contribuyeran con {a salud en el campo. el gasto en éste rubro Negd a ser del 6.4 %
de fas erogaciones totales del drea.

En lo referente a fa educacién publica, se prestd gran atencidn a ta instalacién de
escueias rurales a través del Departamento de ensefianza Rural y Primaria forénea
de la secretaria de Educacién Publica; en tan sblo un afio habla puesto en marcha
9,103 escuelas de tipo rural.

* el acceso a mejores niveles de vida requeria no solamente de la mano tutelar del
Estado, sino también del compromiso de los frabajadores de participar
estrechamente vinculados con éste en la expansion de la produccion. . ..Combatir el
atraso representaba, instantdneaments, poder cumplir con las demandas sociales, y
1a Gnica forma de superar el atraso era el impulso a la produccion, respetando ol
papel de fa economia privada y dotando a los trabajadores de los recursos
necesarios para hacer funcionar los ejidos y fas cooperativas” (Femandez, 1989:28)
As!{ {a politica econémica y la politica social funcionaban a Ia par.

? D¢ Garza, T, “cultura y crisis det corporativismo en México™, en Transicidn a la democracis y refornia del
Estado en México, FLACSO, MAP, México, 1991, 1.248.

» Fdmandez, 3, Politica y sdministracidn piblica cn México, UAM, cokecidn ensayos, México, 1989s, p.28.
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3.3.2. Manuel Avila Camacho (1940-1946)

Una vez que se dieron las bases politicas, el desarrollo del pals girarla en forno a fa
industrializacién, se queria aprovechar la coyuntura que proporcionaba la Segunda
Guerra Mundial, para que el pals sustituyera las importaciones. La nueva
administracion cantd con un Segunda Plan Sexenal. Algunos de sus puntos mds
importantes eran; evitar una injusta distribucion de la riqueza de tal forma que los
trabajadores obtuvieran la méaxima participacién compatible con la posibilidad de
hacerio compatible con las ganancias privadas, elevar el salario de los tranajadores.
apoyar el desarrolio industrial, consolidar la injerencia del Estade en la actividad
econdmica.

Es necesario aclarar que no hubo una politica sacial en el sentido amplio, sino que
apenas se iniciaba la construccidn de instituciones de bienestar para aquellos
quienes se encontraban en una relacion laboral.

Se fusionaron en 1943, la Secretaria de Asistencla Publica y el Departamento de
Salubridad Publica, que originaron la Secretaria de Salubridad y Asistencia y el
antiguo Departamento del Trabajo se transformd en Secretarla del Trabajo y
Previnsion Social; para que sirviera de intermediaria entre los trabajadores y el
sector empresarial. Con respecto @ este punto se establecidé un llamado Pacto de
Unidad Obrera, el cual origind una Ley de Compensaciones de Emergencia al
Salario Insuficiente en 1944, Se expidi6é también una Ley sobre Contratos Colectivos
de Trabajo Qbligatorios, debide al aumento de establecimientos empresariales, que
ocupan frabajadores sin ninguna contraprestacion. Una institucién sobresaliente
fue la creacion del Instituto Mexicano del Seguro Social en 1943, que fue el érganc
primordial de la polltica aslstencial hacia aquellos qulenes se hablan adherido al
procesa industrial,

En el aspecto educativo, entre 1940 y 1946, el analfabetismo era un problema
alarmante, fo que motiva en 1944, La Ley de emargencia, como basa juridica para
iniciar una Campafia Nacional contra el Analfabetismo. Los gastos educativos fueron
similares a los del Cardenismo que llegd a ser de 11% el maximo.

3.3.3. Miguel Alemdn ( 1946-1952)

Durante ésta administracion, la industralizacién seria el Unico wehiculo para el
progresa econdmico y social.

Slendo el primer presidente civil electo * dio & {a revolucién econdmica una base
ideolégica de 1946 a 1952 *'(Wilkie, 1987:116) integré su gabinete con una

1 Wilkle, I, La revolucion Mexicans: gasto federa) y cambio soclal, FCE, México, 1987, p.1 16.



CAPITULO 3. LA PQLITICA SOCIAL EN EL MEXICO POSREVOLUCIONARIO 1934-1982, R

generacién de lideres de educacidn universitaria, se manifestd en el desarrolio de la
industria y de la infraestructura: la industria , el riego, los diques, la energla eléctrica,
las carreteras y comunicaciones fueron los ejes para que se crearan empleos y
rescatar a

las masas de fa pobreza.

Este enfoque que se basd en la teoria del goleo, bajo el supuesto que el desarrollo
econdmico cohlievaria el desarrolio social.

Los gastos en pro de lo social fueron de los mas bajos en comparacién con los de
1930. El gasto en materia econdmica Hegd a representar practicamente la mitad del
gasto total mientras que el gasto en desamrolto social descendid .

Fue de 11.6 por ciento.

3.3.4 Adolfo Ruiz Cortines.(1953-1958).

Su legada al poder no coincidia con buenas condiciones econdmicas. Por lo que se
establecid un plan de austeridad mediante el cual se redujera el déficit del sector
publico y descendiera el ritmo de crecimiento de la economia, para que se redujera
las presiones inflacionarias. Lo que motivo que se elaborara un Programa Nacional
de Inversiones. el gasto en desamolio social se mantuvo al nivel de su antecesor
Negd hasta el 15.2% durante el Ultimo aflo de su gestion. No obstante se debe
reconocer {a ampliacién de los seivicios asistenciales, asl como aigunos esfuerzos
pava la ampliacién de los servicios de vivienda, los programas de la Direccion de
pensiones del seguro social y los bancos hipotecarios del Ejército y 1a Armada
fueron coordinados por la recién creado Instituto Nacional de Viviends.

* al finalizar ol sexenio, el pais ya tenia una presencia definida aunque
contradictoria, una industrializacién en plena expansidn aunque con lacerantes
contrastes con respecto @ otros sectores; una agricturs comercial e industiial,
pero conviviendo con la miseria endémica de millones de campesinos, un gobiemo
dinmico en el eje de la direccidn del pais, pero que cargaba ya con una pesada
maquinaria burocrética; grandes centros urbanos junto a poblaciones carentes de
los servicios indispensable * “(Femandez, 1989:85)

3.3.5. Adolo Lépez Mateos (1959-1964)

Inicid su gestion con una nueva dimensidn en cuanto a la politica social

Al incrementar menor cantidad de gasto en desarrolio econdmico para dedicario al
social, en la administracion anterior fue de 52 por ciento al 39 por ciento. El social
fue de 19 por ciento, en el plano educativo establecié un Kamado Plan de Once aflos

2 Fendndez, op. cit. p.8S.
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, que elabord junto con su Secretario de Educacién Jaime Torres Bodet, esta plan
estaba enfocado a cubrir la educacién basica esencialmente. También se
implementd el libro de texto gratuito, asi comao la dotacién de infraestructura para la
educacidn primana.

Aunque ¢l ex Secrelario del Trabajo fue critico con algunas corporaciones obreras
no obs!d para que se les brindaran clertas prerrogativas.

Entre oltros importantes ajustes, Lépez Mateos promovid la reforma al articulo 123
para hacerlos participes a los trabajadores de las ulilidades de las empresas para
que de esta manera se hiciera una mejor distribucion del ingreso. Lo que a su vez
comprendid una modificacién al sistema del salario minimo por regién, para lo cual
se instalé una Comisién Nacional para tal objetivo, asi como un reglamento para
proleger el trabajo femenil y el infantil.

Para al burocracia la antigua Direccién de Pensiones Civiles y de Retiro se
transformé en el aflo de 1959 en ef Instituto de Seguridad Social al Servicio de los
trabajadores del Estado ()SSSTE), para lievarles seguridad social al mismo tiempo
que se utilizaba para el apoyo politico.

Se cred la CONASUPO en el aito de 1961, para el abastecimiento de alimentos de
consumo popular.

3.3.6. Gustavo Diaz Ordaz(1965-1870)

Aunque no representd un cambio sustantivo respecto a la estrategia de desarrollo
de su antecesor, mediante la creencia que el desarrolto econdmico conduciria a la
justicia social, se formulé un Programa de Desarvollo Econdmicoy Soclal, mediante
el cual el proceso de industrializacién podria absorber a la poblacion pobre dej
campo y la creciente oferta de trabajo wbana llevaria consigo mejoras en ia
distribucién del ingreso y apoyar los servicios asistenciales.

A pesar de las melas macroeconémicas del desarrolio estabilizador se cumplieron
parcialmente, la distribucién del ingreso fue otra vez inequitativa. Por otra parte el
gasto en desarrollo social tampoco beneficid a los sectores que mas lo requerian . E!
gasto en educacidn primaria sigulé cobrando relevancia, aunque la tendencia fue
favorecer a la educacién superior y media.

En el aftlo de 1968 se cred el Instituto Mexicana de Proteccién a la Infancia, en un
intento por satisfacer las necesidades esenciales de la nifiez.

Sin embargo este modelo de desamoilo presentd sus primeros sintomas de
agotamienio * Hacia finales de la década de los setenta, aparecian desequilibrios
Importantes en este modelo de crecimiento. Principaimente en la balanza de pagos,
porque la economla mexicana no eslaba hecha para exportar; surglan limitaciones a
la profundizaciébn dei desarrollo industrigl, asl como problemas graves de
productividad y produccién agricola’™ (Camacho, 1994:50). Por lo que la nueva
administracién iniciarla un Desarrolfo Compartido .

1 Camacho, M, Cambio sin ruplurs, Alianza, México, 1994, p.50.
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De acuerdo con Gloria Gonzalez durante la época de los setenta fa politica social se
derivé en el marco de la denominada “economia mixta® emtonces prevaleciente en
México, con dos rasgos caracteristicos: la relativa acentuada intervencibn det
Estado en la economia, comparativamente con la mayorfa de los paises
occidentales, y el papel tutelar del goblemo en favor de fos sectores mas débiles
orientada en una focalizacién que no se expresaba en criterios definidos mediante
una linea de pobreza, pobveza, sino principalmente en criterios secloriales
(campesinos, obrero, popular, urbanopopular) y sobre todo criterios
geogréficos(zonas deprimidas) en un cauce en que el gasto se orientaba
predominaniements a favor de aquelios que eran capaces de organizarse dentro de
estog seclores para demandar su aplicacion y para enfrentar las causas de su
propio empobrecimiento™ (Gonzalez, 1995:178)

Durante las siguientes décadas la politica social se enfoco hacia diversos programas

de combate a la pobreza rural , como ko fueron el PIDER, COPLAMAR Y EL SAM
3.3.7. Luis Echeverria (1970-1976)

La administracién estaba consciente de que el modelo de desarrolio no habia sido
tan bendfico para la mayoris, ademés estaba todavia abierta la herida del
movimiento estudiantié del 68, por lo que el ex-Secretsric de Gobemaciin
compartiria ol desarolio, se pretendia incrementar o8 empleocs, redistribuir la

Un hecho notable en la relacidn con los trabajadores para el caso de la vivienda fue
la creacidén , mediante una nueva Ley Federal del Trabajo dal instituto Nacional de la
Vivm\dadoboTnbdadau(lNFONAVlT)momanhmocunﬁmaénmotaw
crédito de interds social para los asalariados” La construccidn de viviends fue vista
generadora como una fusnte de empleo y demanda intema; of goblemo opté por el
gasto para elevar ol numero de viviendas, independiente de los efecios
niacroecondmicos que trajera esta decisién, por lo que la politica habitacionat
contribuyé al creciente déficit gubernamental®™ (CIDAC, 1991: 45).

Entre 1972 y 1976, los programas destinados a los sectores de menores ingresos
sblo contaron con el 4.8% de los recursos invertidos en la accién habitacional del
gobiemo.

Es vélido que se mencione la creacion del Fondo Nacional de Fomento y Garantia al
Consumo de los Trabajadores (FONACOT), creado para que por medio de este

¥ Goardler, Gloria, “Economia y politica social. Un esbozo esquemitico con referencia n Miéxico™, en Problemas
del Desarrollo, IIE-UNAM, VOL.. 26 N° 100 encro-marzo de 1995.p. 178,

¥ CIDAC, Vivicnda y estabilidad politica:reconochir [as politicas sociales, Disna, 1931, p.45.
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organismo se les olorgara crédito para la adquisicion de bienes inmuebles al
trabajador asalariado.

En 1973 debido al deterioro del poder adquisitivo de los lrabajadores fue acordada
la creacién de [a semana laboral de cinco dias .

Para ese mismo aflo, un cambio importante en la Ley de Seguro Social establecié
fos llamados: servicios de solidandad social, creados para atender a {a poblacion
mas marginada que no gozaba de ninguna cobertura por instituciones de sequridad
social. Fue asl como se cred, para la poblacion mas pobre y que vivia en las zonas
mds inhdspitas; el Programa de Solidaridad Social IMSS-COPLAMAR, para el afto
los aflos 1974-1979. Se crearon més instituciones de bienestar social todas ellas
creadas para atender al D.F. principalmente,

Para el combate a la pobroza rural se crearon en 1971 por medio de la Secretarla
de Obras Publicas, un programa de caminos de obras(que sirvié de andlisis a
Salinas de Gortari), ya que para ese entonces al menos 60% de la poblacidn rural
carecia de los indispensable. Otro programa que cobro relevancia creada par esos
aflos fue ol PIDER, para tender a la poblacidn rezagada en varias entidades.

Al final del sexenio, la economia comenzé @ sentir los efectos de una politica
econdmica expansiva, sin estar sustentada en una base productiva, lo que

ahondaria més las desiguakiades.
3.3.8 José Lopez Portillo (1977-1982).

Después de un discurso inaugural, en la toma de posesidn presidencial, pidié
perdon a los pobves, por la marginacibn en que se encontraban fue asl como e
cred el COPLAMAR eon el afio de 1977 cuyas funciones fueron "estudiar y proponer
la atencion eficaz de las necesidades de las zonas deprimidas y los grupos
marginados, asi como conseguir la coordinacién de las dependencias y entidades
de la administracién y los programas dirigidos a este tipo de zonas geogréficas y
grupos humanos, transmitir las instrucciones del Ejecutivo Federal en tomo a las
acciones que deben poner en prictica las diversas instituciones publicas que
atienden especificamente estas zonas y que por disposicién presidencial han
quedado agrupadas en la COPLAMAR".™

los programas de la COPLAMAR se crearon tanto en regiones come por sectores.
Estos (ltimos estaban constituidos por IMSS-COPLAMAR, para el establecimiento
de servicios de salud en las zonas rureles; CONASUPO-COPLAMAR, de abasto @
las mismas zonas, STPS-SARH-COPLAMAR de capacitacién y empleo cooperativo
para e fomento a fos recursos naturales; SAHOP-COPLAMAR para el

 Campos, Emma, “La pobreza rurat”™ , en la Pobreza en México: causas y politicus pura combatida,lTAM, FCE,
México, 1994, p
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establecimiento de agua potable y mejoramiento de caminos y de la casa rural, y

y SEP-COPLAMAR para establecer un sistema de casas-escuela para niftos de zonas

4 marginadas. Oficialmente el programa duro todo el sexenio, sin embargo en la
practica fue solamente de la mitad.

Debido a que mediante los primeros aflos el programa se basé en programas
integrados que ° consistian en los compromisos adquiridos por secretarios de
Estado, gobernadores y presidentes municipales para tomar ciertas medidas de
alivio a la pobreza en las diversas zonas marginadas del pals® (Campos, 1994:188).7"
Puesto que las obras eran financiadas con los recursos de las propias entidades lo
que motivo que el programa fracasara. El programa no fue solamente un programa
social sino también un programa politico(ibid) . Otro programa que se cred para
enfrentar |a crisis alimentaria fue el Sistema Afimentario Mexicano, aunque su
duracion fue efimera; pues sdlo abarcd de 1980 a 1982. EI SAM tenla como
objetivos alcanzar la autosuficiencia alimentaria en granos bésicos, subsidiar al
consumo de alimentos ( principaimente de malz, frijol, aroz, aceites comestibles) de
los campesinos mas pobres y extender la agricutura hacia las zonas marginadas de!
pals. (Ibid:190).

Sin embargs ¢2te programa resultd ser una medida regresiva de combate a la
pobreza rural, debido a que no tuvo una poblacidn objetivo y a que no hubo
coordinacidn entre ofras institciones. A nive! politico también fue wtiizado para dar
uso social a la riqueza petrolera del pals.

Dursnte ol sexenio de Miguel de la Madrid Hurtado se enfrento a una serie de

circunstancias adversas ® la politica socisl para la construccién de un “Estado de

bienestar” estaba sustentada en recursos y supuestos derivados del crecimiento
econdmico y en consensos oblenidos en la vida palitica. La economla casi“cervada’

e intetvenida por el Eslado quedé profundaments ablerta y vulnerable por el flanco

de la deuda extema. El Estado "propietario® y empresarios se enfrentd al irresoluble

dilema de subsidiar su propia actividad productiva 0 mantenar el gasto social® *(

Warman, 1994:13)

E! modelo de desarrollo seguido desde la época de los cuarenta llegd a su ciclo de
agotamiento en lo que de acuerdo a Aguitar Camin :
la quiebra del paradigma estalal de México construido a partir del intervenclonismo

y tutelaje del Estado, cuyos rasgos del modelo son:

e Una agricullura dual de rentables cimas comercialos y deprimidos valles de
subsistencia, capaz de proveer, sin embargo, los bienes requeridos por la
industria: divisas, malerias primas, divisas, alimentos y mano da obra.

¢ Una industrializacién fincada en la mano de obra barata, con satarios inferiores al
aumento de la productividad, sindicalos eficaces en el control de sus agremlados,

¥ Campos, Enina, op <it, p.188,
* Waiman, A{cood) La politica socisl 1989-1994, FCE, México, 1994, p.13.
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estabilidad interna en el control de precios y proteccionismo comercial, generador
de altas ganancias.

Expansidn de las grandes empresas generadoras de las ganancias - y con ellas
de la riqueza- en un mercado dindmico de clases altas , compartido con la
burocracia bien pagada y la expansion relativa de los grupos medios: un mercado
de é&lite con fuerte consumo, que sin embargo tuvo efectos reales en la
diversificacidn de Ia oferta industrial y Ja ampliacién general del mercado.

Los bienes de produccién necesarios para alimentar ese circuito de produccion y
consumo - con una induslia volcada hacia el mercado interno y no hacia la
exportacidn- vinieron de las divisas generadas por las exportaciones agricolas y
el turismo primero; por la deuda extema después,

ol aval politico y regulador fue el Estado. Administro el descontento y la
desigualdad, gaerantizd ganancias y mano de obra pacifica, infraestructura
publica y servicios , educacién gratuita, subsidios al consumo y a Ja produccion, ¥
ol mayor ‘insumo’ de todos. estabilidad politica. ®(Camin, 1889. 28,30)

B Aguilar, C, Despuds del Milagro,Cal Arena, México, 1989, .29-30,
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Aunque el vacablo neofiberal no se la ha encentrado su aplicacién pragmética por
las contradicciones adversas que ha generado tratandosé de la politica econdmica
implementada a padir de la década de los ochenta. Se expondra !a funcidn de la
politica social en un conlexto en que el Estado se retira de la actividad econdmica,
para dejar al albedrio de las fuerzas del mercado.

La poiltica socia! en el neoliberalismo, serfan el medio para alcanzar ei blenestar, la
justicia y la igualdad de oportunidades” su funcién gravita en la redistribucion de los
Ingresos que permite compensar las desigualdades sociales generadas en el
cardcter contradictorio del sislema capitalista® '(Fernandez, Rozas, 1987: 54)

La politica social desde esta perspectiva serla el medio para la realizacion de la
justicia socia! y ol Estado por medio de ella equilibrarla los intereses ontre los
dominantes y los dominades. En este sentide se parte del supuesto de que la
politica econdmica se sitla en el proceso de acumulacién y la politica social en el de
distribucién, .

en esle sontido fa politica econdmica segrega a la politica social, ya no son politicas
soclales de tipo universalista que generaban clientelismos poiiticos y abundante
gasto soclal, sino politicas focalizadas a sectores que se encuentran en la siluacion
més precaria.

Por lo que la politica scclal puede ser producida por el Estade o por el
mercado’(Moreno,1994:114),

4.1. La politica soclal en ¢l contexto de la Reforma del Estado.

La década de los ochenta marco un hite, implicé el quiebre de un estilo de desarrollo
que se habla gestado desde los afios treinta a lo que algunos autores denominaron
la matriz-Estado -cénlrica” El componente més explicito de este cambio tuvo que ver
con [a intervencién del estado en la economia...se modificé el caracter de la
Industrializacién, sa amplio la regulacldn estatal de tos mercados y se cerrd la
economla™? (Cavarozzi,1994:17)

Para Omar Guerrero haciendo referencla al antiguo modelo de desarmrollo centrado
en el Estado que funciond en México por mas de medio sigto establece" e! producio
histérico de estas etapas fue un notorio vacio de rendimlento gubemamental,
observabie tanto en o déficit fiscal como en el deterioro generalizado de ia
economia nacional, en la pérdida de calidad de vida de fa poblacion, en el

! Ferndndez, A. y Rozas, M. Poilticas soclales y trabajo social, Humanitas, Argentlna, 1987, p. 54.

? Moreno, P, “Lisboracién de la politica soctal y transformactodn del Estado”, en Reforma del Estado y Politicas
sociales, UAM:-X, México, 1994, p.1 14, -

} Cavarozzi, M, “Aniérica Latina contemporinea: crostdn del Estadoy devaluacién de fa politica®, en Reformadel
Estado y Politicas sociales,op cit, p.29.
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crecimiento desmedido de la deuda publica, y en el caricter superfluo de muchas
dependencias de la administracién piblica™

La administracién de Migue! de la Madrid para sortear tafes obstaculos tenia que
recurric al saneamiento de las finanzas pablicas a través del gasto publico
principaimente el social, el encargado de llevar a cabo tal tarea fue su Secretario de
la otrora Programacion y Presupuesto: Carlos Salinas de Gortari,

mediante el férreo control del gasto publico, sin importar las consecuencias sociales
en términos de aumento de pobreza y desigualdad.

“la crisis econdmica y los ajustes que la politica econdmica, impusieren en el gasto
publico programable, especificamente en la partida de gastos sociales, condujeron a
modificaciones en los estilos de decisién y en el eslilo de gestion publica que
tradicionalmente se llevaba a cabo entre el estado y las organizaciones sociales,
sobre todo a las vinculadas directamente con la forma de representacién

corporativa.”s

Durante esle sexenio se dedicd una proporcién creciente del gasto publico al
servicio de la deuda extema, lo que implicd la transferencia de recursos hacia el
exterior que impacto negativamente en la actividad productiva y por ende en el gasto
social. De acuerdo con Rosalba Camasco, entre 1982 y 1988, ia participacién del
gaslo social en el PIB baj6é de 7.6% a 5.9% y el gasto social por habitante fue de
942.2 pesos a 601.5, advirtiéndose que salvo 1985 y 1988, todos los aflos del
periodo registraron tasas negativas de crecimiento por este concepto®.( Carrasco,
Provencio, 1988.95)

El dréstico recorte al gasto social como porcentaje del PIB en el periodo
comprendido entre 1982 y 1988 disminuyé del 9.1 al 6.4."

Para Victor Espinoza la reforma del Estado en México se materializ6 a través del
redimensionamiento y reestructuracién del sector paraestatal y de un mayor contro!
del gasto publico.

En la primera fase fue necasario el sjuste severo en el aparato de goblemo.....de los
115 organismos que integraban el universo del sector paraestatal en 1982, hacia
finales de 1994 sdlo se conservaba 206, por via de {a liquidacién, fusién
transferencia o venta se habian desincorporado 949 entidades:. en el orden del 82%.

¢ Guerrero, O, “El dilema de (a reforna del estado”, en Enlace{publicacion bimestral) Colegio Naclonal en
Ciencias Politicas y Adminlstracidn Pablica Nim 28 septicrubre-noviembre de 1993, p.15.

¥ Gonrélez, T. y De Alba A, Ajuste ccondmico y politica social, ¢l Naciona!, 1992, p. 50.

¢ Carrasco, R. y Provencio, E, * Ia Politica social en 1983.1988 y sus principales consecuencias™, en Revista
Investigacion Econdmica No. 184, FE, UNAM, P.-9S.

* Teilo, C, Los Desaflos de la Cconomia Politica hacia cl fin del Milenio, conferencia sustentada en cl Palacio de
Mincria on octubre de 1995,
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Una vez controlado las principales variables macroecénomicas, ya en al
administracién Salinista se orienté el gasto plblico hacia “el combate a la pobreza®,
preferentemente a través del Pronasot®. (Espinoza, 1995:13)

Sin embargo los logros macroeconémicos no son un hecho aislados se logro con
base a la reduccidn del gasio publico mediante la polilica econdmica nedliberal que
implica mayor dependencia hacia el exterior y una recuperacion efimera

al respecto dice Arturo Huerta:

Se ha abierto la economia , se han reducido los aranceles y se ha
establecido un tipo de cambio sobrevaluado para disminuir la inflacién, sin
tener en cuena los bajos niveles de productividad para hacer frente al
proceso de competencia que ocasiona con importaciones. La politica
neoliberal ha aumentado el distanclamiento entre lo financiero y lo
praductivo. Al no existir politica de Inversidn, y al no articular la inversion
existente al crecimiento econdmico al largo plazo, se ha temiinado por
desestructurar al sector industrial y al agricola, generando creciente
desempleo y mermando las bases reales en que se sustenta todo
crecimiento econdmico. Ademds para poder financiar los desequilibsios
productivos y del sector externo originados , se ha tenido que acentuar el
proceso de privatizacion asl como la liberacién del mercado de capitales
para atraerlos. La mayoria se ubica en el sector financiero y especulativo, por
lo que no han atendido los problemas estructurales productivos®
(Huerta,1994:171)

por lo que a largo plazo este tipo de politica no produce empleos , ni muche menos
blenestar , es importante mencionario puesto que como se menciond al principlo la
politica econdmica se ocuparia de la acumulacién y la social de la distribucién, pero
no se puede distriblir aquello que no se produce.

Las cifras son elocuentes, si on las décadas pasadas el PIB se mantuvo en un
promedio del 6% y el ingreso per capita fue de 3%, en el periodo comprendido entre
1980 y 1994 apenas fue de 1.9 y -0.2," con el consecuente aumemo de la
desigualdad y la pobreza .

Despubs de 1981 "ocurié un brusco cambio de tendencia, por lo cual la pobreza no
sélo dej¢ de disminulr, sino que empezé a aumentar aceleradamente, alcanzando
tros aflos después 58.5%, lo que significd una tasa media anual de crecimiento de
8.5%."

* Esplinoza, V, “Reforma gubernamental y emploa phblico™, en Enlace (publicacidn bimestral) Colegio Nacional
¢n Cicacias Pollticas y Administracidn Publica, México, Nim 39, septicmbre-octubre de 1995, p. 13.

* Hucrta, A, La politica neolibern! de estabilizacién econdinica en México, Diana, 1994, pA71.

* basra, ., Reformas, empleo y politica socisl, Conferencia sustentada en e Palacio de Mineria cn octubre de
1995,
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* entre 1984 y 1989, como consecuencia de una disminucion del producto per capita
de 5% y de un aumento brusco en la concentracién del ingreso, fa proporcion de
pobres aumenta de 58.5% a 64%", finalmenle en 1989-1992 “la proporcion de
pobres v't:elve a aumentar ...para llegar a dos terceras partes de la poblacidén
nacional” -

Como se menciond la politica de establilizacion se logré a expensas de el gasto
social en la etapa mencionada y que no se recuperard sino hasta la administracién
Salinista “la drastica reduccidn inicial del gasto social en 1983 y el hecho de que los
niveles no se recuperaran sino hasta 1989, indica que buena parte de las finanzas
publicas se realizd a expensas de este lipo de gasto™? (Zepeda, 1994: 173) .En
proporcién al PiB en los setenta fue de 7.6% en los ochenta fue de 6.7% hasta
1988. Para el sigulente sexenio fue hasta de un 10% de! PIB

" Boldvinik, 1., Modelo econdmico pauperizante, La Jomada, 17 de fcbreso de 1995.

12 Zepoda, M, “ El gasto social en México: de I estabilizacion ortodoxa al neoliberalismo™, en Frontera Norte
Vol6 Naml p.173.
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4.2. La pobreza en México.

Uno de los fendmenos sociates que ha cobrado interés dentro de las agendas de los
gobiemos es el de la pobreza, sobre de esto es impoitante tener una vision mas
objetiva, pueslo que la lucha contra la pobreza en México no es algo tan simple. Ni
algo que se pueda resolver en periodos cortos.

El fendmeno de la pobreza, esta ligado al subdesamollo prevaleciente en el sector
rural, que se fue postergando desde el periodo en que inicio la industrializacion,
segun estimaciones de Santiago Levy” el origen de la pobreza rural se encuentra en
el rezago en ol desarrolio agricola y rural: puesto que la pobreza urbana viene
siendo el reflejo de la pebreza rural®

Al no encontrar las condiciones adecuadas algunos de los que viven en estas
comunidades tienden a migrar y otros a emigrar. Por lo que la pobreza en extremo
se refleja con mayor intensidad en el sector rural del pals” conforme nos
desplazamos hacia indices superiores, sefiala que |a pobreza extrema no sélo es un
fenémeno mayoritariamente rural, sino que los pobres entre los extremadamente
pobres se locaizan en su mayoria en 4reas rurales™ Levy,1994:48,51)

Desde hace varias décadas o quizas centurias se tiene conocimiento que la pobreza
en extremo o la indigencia tiene rostro indigena” 1a poblacién indigena, por regla
general, ha padecido un proceso de expulsién de sus tierras en que vivieron sus
antepasados y se ha remontado a ko que ha Hegado llamar regiones de refugio,
hasta donde también Megen, causando cada ver mayor impacto las Hamadas
fronteras de la civilizacién......no s6lo una parte considerable de los grupos étnicos
se ha refuglado en las zonas hostiles pera la vida y el trabajo. Existe también un
nmero importante de mexicanos de las zonas desérticas y de nuestras montafias
que padecen incomunicacion y escasez de recursos vitales como el agua™
(COPLAMAR, 1983:22) . Factores que de aiguna forma retroalimentan a {a pobreza
y la perpetian.

Dentro de las principales caracteristicas, vinculadas a las poblaciones que viven en
la pobreza extrema se encuentran:

-comunidades rurales, cuya poblacidn en su mayoria pertenece a grupos étnicos.

- su actividad preponderante es el sector agricola, con tierras de temporal, fa
mayoria de veces para el autoconsumo.

-perciben ingresos de hasta menos de dos salarios minimos.

- los jefes de familia tienen un nivel educativo Infimo, principalmente las mujeres.
-asoclado a su bajo nivel educativo las mujeres en edad reproductiva presentan un
nivel de fecundidad alto,

¥ ey, S, La pobreza en Méxleo, ITAM, IFCE, 1994, p.48-51.
1 COPLAMAR, Geogrufia de la Murginucitn, Siglo XXI, Méxlco, 1983. p.22.
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-La mortalidad y morbitidad infantil en menores de un aflo es considerablemente
alta, debido a enfermedades de tipo prevenible y la falta de infraestructura basica
como el agua, Asl como adecuadas medidas sanitarias.

-habitan en su mayorfa, en localidades dispersas: con menos de 2500 habitantes,
ubicadas en la serrania y en algunas zonas limitrofes en varias entidades ,
principalmente en el Sur de la Republica.

-las viviendas que habitan a parte del alto nivel de hacinamiento y la mala caiidad de
los materiales no cuentan conla infraeslructura basica.

Ademas de las caracteristicas soclales y demograficas en que viven la poblacidn en
pobreza extrema es pertinente que se menclone que en algunas entidades como en
el caso de Chiapas y Tabasco, pese a la riqueza natural con que cuentan conirasta
con la pobreza materlal de sus pobiaciones, aunque en otras como en e caso de
Oaxaca que cuenla con el mayor nimero de municipios son tierras de tipo aridas y
de temporal. Y es uno de los estados que mas conliibuye a la mayor desiguaidad
nacional.

4.2.1, Localizacién geogréfica de {a pobreza extrema.

La ubicacién geografica de los pobres en exiremo no parece seguir un patrén
homogéneo en cuanto a su distribucidn territorial en el pais, de acuerdo a datos de
reglonalizacién en la monografia censal en la regidn Pacifico Sur(Chiapas, Guerrero
y Oaxaca) el grado de marginalidad es considerado muy allo. En el Golfo Centro(
Hidalgo, Puebla, Veracruz y Tlaxcala)

En las tres primeras afecta en grado extremos, aunque cabe mencionar que a lo
largo del teritorio se dispersa en menor medida, y casi nula en ciudades
industriales.

Educacidn.,

Acorde a datos recopilados en la monografia censal de Humberto Mufioz sobre
aspectos educativos se expondré lo mads sobresaliente.

Las entidades como son Chiapas, Guerrero y Oaxaca, asf como Hidalgo desde hace
varias décadas el analfabetismo como tal afecta de entre el 20% y el 30% de la
poblacién nacional que no cuenta con ningtn grado de instruccién.

Sin embargo el problema se extienda hacia otros Estados y reglones que se ubican
en Puebla , Veracruz, Campeche, Yucatdn, Guanajuato, Michoacan, Querétaro y
San Luis Potosl,

En su conjunto las 12 entidades concentran ef 84% del analfabelismo total del pals.
La poblacidn més afectada por género la conforman las mujeres en una proporcidn
de! 40.5%'® (Mufioz, 1994:24)

¥ Mufloz, G. y Suaréz Z. Perfil educativo de la poblacidn mexicana, serle monografica, MOCEMEX 90, INEGI,
1994, p32,
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Los niveles educativos mas inferiores de acuerdo a informacién del INEG), sobre los
niveles de bienestar en México, se localizaron en la zona Taralhumara, La Huichola y
Cora, asi como la Tierra Caliente en Michoacin y Guerrero y la mayor parte del
Estado de Chiapas.

En relacion estrecha con el bajo nivel educativo existe una refacidn inversa entre la
desigualdad del ingreso y el bajo nivel educativos “Se observa que los hogares con
jefes analfabelas a pesar de ser un quinto del total (19.3%) tienen un peso de un
poco menos que un tercio(32.1%) en los hogares que no tienen ingreso. En este
caso la incidencia medida por las razones entre porcentajes es de 1.66 (32/9.3).
Esta razon cae sistematicamente: a 1.23 cuando el jefe tiene primaria complets, a
0.78 si alcanzé la primaria, a 0.68 con secundaria completa y a C.48 cuando tiene
secundaria o mas"'" (Cortés, Rubaicaba, 1994:32)

A nivel regional las entidades que registiaron ingresos nulos se localizaron en las
entidades con mayor Indice de marginalidad entre las cuales destacaron Pacifico
Sur, Golfo Centro, Sureste Pacifico Centro .

Por otro lado los hogares formados por algin tipo. de etnia se ubican en los primeros
cuatro deciles que legan a representar el 70% de los mismos.

A su vez en el medio rural el 70% de los hogares se ubicaron igualmente en los
cuatro primeros deciles' (ibid:49)

Vivienda

La vivienda en que habitan en su mayoria las comunidades marginadas inciden en
que se retroakimente la indigencia al respecto expone Martha Scheingart® La famifia
campesina habita en general pequefios espacios cerrados e insalubres y obscuros,
a menudo frecuentados por perros, cerdos, aves de coral, en asentamientos
dispersos que presenian grandes problemas para la provision de servicios basicos
de electricidad, agua entubada, y drenaje’® °( Schisingart, 1994:4).

Mientras el grado de hacinamiento en ias zonas wbanas es de 2.57 a 1.73 personas
por cuarto en las zonas rurales equivale a 3.35 a 2.69.

En cuanto a la calidad de los materiales a nivel regional. La regibn que incluye los
Estado de Chiapas Guerrero y Oaxaca el 44.3% es considerado malo. En segundo
lugar la region del Golfo Centro (Hidalgo, Pueble, Tlaxcala y Veracruz, el 24.4% son
de muy maia calidad: Las regiones que van del lll al VI ( San Luis Potosi,

1 Contés, F. y Rubalcava, R, Etingreso de fos hogares, serie monogrifics, MOCEMEX90, INEGL IS-UNAM,
México, 1994, p.32.

Y Muftoz, G, op. cit. p.49.

8 Schicingart Martha y Solls Marlene. Vivienda y familia en México: un enfoque socio-cspacial, scri:
monogrifica INEGI, MOCEMEX 90, COLMEX, IS- UNAM, México, 1934.p 4
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Zacatecas, Guanajuato, Nayarit y Sinaloa) el porcentaje es entre el 10% y el 20%
de mala calidad.

A su vez las localidades que cuentan hasta con 2500 habitantes el nGmero de
viviendas consideradas como de muy calidad, ubicadas en el seclor rural fue de
39.6%
En cuanto al grado de hacinamiento Chiapas, Guerrero y Oaxaca representaron el
14.4% enseguida Hidalgo, Puebla, Tlaxcala y Veracruz con un porcentaje del
10.6%

El 23.5% de las viviendas en Chiapas, Guerrero y Oaxaca no cuentan con ning(n
tipo en tanto que Hidalgo, Tlaxcala, Puebla y Veracruz, asi como San Luis Potos! y
Zacatecas representaron un poco mds del 10%.

Salud y Alimentacién

Un problema ligada a las comunidades que viven en la pobreza extrema es el
relacionado con la desnutricién a peticién del Consejo Consultivo del Programa
Nacional de Solidaridad APl Consuftores realizé un estudio del cual se desprende
*La desnutricién que no mata, pero que produce enanas, que recluye por infecciones
la mitad de los dias de la infancia, que vuelve huraio al preescolar, que al escolar le
impide concentrarse, que le hace fracasar en su intento por leer o escribir, que
obliga al descanso excesivo, que encierra en sl mismo y que aisla a quien deberia
aprender interactuando, que produce futuras madres tan pequefias y fragiles que no
podran sino procrear desnutridos” .

Segun este estudio el 20 por ciento de (a poblacion del pais la padecia. Por grupos
afectaba a la poblacién mas vulnerable 20% de los nifios, de los cuales el 51%
correspondia a las comunidades rurales. En cifras 2.6 millones mencres de 5 afios.
Las entidades con los més altos Indices de desnutricidn se localizaron igualmente en
Campeche, Chlapas, Guerrero, Hidalgo, Oaxaca, Puebla, Quintana Roo, Tabasco
Tiaxcala, Veracruz y Yucatén.

De acuerdo a informacién de Jullo Frenk las principales caracteristicas de la salud
en México son:

- &l peso de las enfermedades infecciosas, la desnutricién y los problemas de salud
reproductiva es 2.2 veces mayor por habitante en el medio rural que en el urbano.

- Los hljos de las mujeres en la pobreza extrema presentan 2.5 veces mayor riesgo
de morir antes de cumplir un afio de edad que los hijos de mujeres no pobres.

-la prevalencia de desnutricién es 4 veces mayor entre los nifios en pobreza extrema
del Sur del pals que entre los nifios pobres del norte,

4a mitad de fos partos de mujenes en pobreza extrema no son atendidos por
personal capacitado; esto significa que cada aflo nacen sin atencién adecuada
alrededor de medio milibn de niflos en pobreza extrema.'*(Frenk, 1994.54.56)

" Frenk, J, “Hacia un México mis saludsble®, en Nexos, Nam 202. octubre de 1994 p.56,
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Con base en las caracteristicas en que viven las comunidades que no alcanzan a
satisfacer sus necesidades bdsicas, es factible establecer que la pobreza ¢s una
endemia estructural y por lo tanto no es tan facil su erradicacién,

4,2.2. Estimacién de la pobreza en base a diferentes metodologias.

Santiago Levy efectud un estudio sobre la pobreza en México, a parlir de la
Encuesta Naclonal de Ingresos y Gastos de los Hogares en 1984, para medir la
incldencla de la pobreza extrema se basd en al Linea de pobreza, definida a partir
del calculo de la Canasta Normativa de Alimentos que elaboré COPLAMAR.

Da su analisis concluyd que el 18.5 por ciento de la poblacidn vivia en condiciones
de pobreza extrema.

Y empleando ei cdlculo de la Canasta Normativa de Satisfactores Esenciales, para
determinar la cuantificacidn de ia pobreza moderada determinéd que el 81.2% de la
pobiacidn se encontraba en condiciones de pobreza *(Levy, 1994:47,50)

Diana Atarcdn utilizé la misma metodologla que Levy, para su estudio se basé en la
ENIGH del INEGI correspondiente al aflo de 1889, encontrd que por el método de
Linea de Pobreza hubo un incremento que alcanzé ai 23.6 por clento de la
pablacion.®

Asimismo tal incremento fue mas notorio en las zonas rurales que en las urbanas. Si
an términos porcentuales era de 68.9 en 1984, para 1989 fue de 69.4 por ciento.
Para el aflo de 1984 15 .1 millones de personas vivia en condiclones de pobreza
extrema, de los cuales 10.3 millones pertenecian al sector rural,

Para el aflo de 1989, el niimero de persanas que vivia en condiciones de indigencia
se incrementd a 18.4 millones (Alarcon, 1994:138)

Aunque, paraddjicamente la pobreza moderada tendié a disminuir, mediante el
calculo de la CNSE, si en 1984 era de 81.2%, en 1989 fue de 79.3%.

Enrique Hemdndez Laos, mediante las Lineas de pobreza que céiculo enbase a la
CNSE ajustado a las Cuentas Nacionales estimd que en 1984 que de entre el 20.9%
y el 23% de la poblacién vivia en condiciones de pobreza extrema.

Poblacién que fluctuaba entre los 22 y 18 millones de personas.

Para el autor en el afio de 1988 también aumentd, pues entre 48 y 50 millones de
personas el equivalente al 60% de la poblacion la padecia,®?

¥ evy, S, La pobreza cn México, ITAM, FCE, 1994.p.47-30.

3 Alarcon, Diana, “la evolucién de la pobreza ea México durnte la década de los ochientas”, en Frontera Norte
Vol § Nam1 p.136.

2 HemAndez, L, Crecimiento econdmico y pobreza en Méxicy, UNAM, México, 1992, p.109-11),

————
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En tanto 1a indigencia o pobreza extrema, la cual fue de entre los 18 y 23 millones ,
en términos de porcentaje de entre el 22% y el 28% (Hemandez, 1992:109,111)

Julio Boltvinik mediante el uso de la Medicion Integrada de la Pobreza, con base a la
informacidn censal de 1690, estimd que el 83% de la poblacién vivia en condiciones
de pobreza, de los cuales dos terceras partes, el equivalente al 65.9% vivla en la
indigencia, y el 17.2% en condiciones de pobreza moderada.?(Boltvinik,1994.79)

Por el método de Necesidades Bésicas Insatisfechas 79.5% eran pobres y el
62.4% Indigentes® (ibid: 87)

4.3. El Programa Naclonal de Solldaridad como estrategia contra la pobreza
4.3.1. Origen de la politica social Salinista.

€l Programa Nacional de Solidaridad, se remonta aun estudio que efectué Carlos
Salinas de Gortari, sobre el campo mexicano que le sirvld para presentar su tesis de
Grado en La Universidad de Harvard. Sobre los posibles efectos que tienen los
programas de Gobiemo en las actitudes pollticas de ios campesinos. establecid la
conjetura de que " a mayor participacién estimulada por los pragramas de desarrollo
se incrementaran las actitudes de apoyo al sistema politico™(Salinas, 1986:25)
ademds agregaba * En términos de economla y politica es necesario considerar el
impacto econémico de los programas de desarrollo, es igualmente importante su
significado en términos de los resultados politicos de los programas de desarmollo”®
(ibid:23)

Del estudio logré establecer que las comunidades rurales sentian cierta hostilidad
hacia el PRI, en donde se gastaba mds dinero para los proyectos de desarrollo y
que ademds eran producto det centralismo,

Por el contrario, las actitudes politicas mejoraban en aquellas comunidades, en las
cudles los programas de bicnestar social eran desarrollados on base a las
necesidades reales de las comunidades y sobre a sus iniciativas.

Analizé los lamados caminos de obra puestos en marcha durante la década de los
setenta por Luls Echeverria asi como el Plande Puebla.

De 1a misma manera se tomaron en cuenta los programas de cambate a la pobreza
rural como lo fueron: El PIDER, COPLAMAR y el SAM.

 Poltvinik, §, Pobreza y estratificacion social cn México, seric monogréfica INEGI, COLMEX, 115-UNAM,
México, 1994. p.79.

¥ op. cit. p87.
B Salinas dc Gortari, C, Produccién y participacién politica en cl campo, UNAM, Méxlco, 1986, p.25.
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Por otra parte en un discurso de camparia en Chalco Estado de México perfilaba su
politica social cuando afinnaba:

-acabar con la desesperanza. Es irrenunciable la finalidad de nuestra organizacién
politica y social: acabar con la pobreza y la desnutricidn; la insalubridad y al
ignorancia; la desesperacion y la marginacién.

-alaque frontal a la pobreza . £s necesario dar una nueva cultura de solidaridad y
participacién que nos haga fuerte ante nosotros y frente a las naclones del mundo. el
ideal de justicla esta en la Constitucién, no depende do limites presupuestales, no
ideolégico, no viene de afuera, no esta en el Estado Benefactor.

El primero de diciembre de 1988, después de un controvertido proceso electoral en
su discurso de toma de posesion el presidente Carlos Salinas de Gortari, planted
como una de las pricridades de su administracion , la lucha contra la pobieza:

Pondré de inmediato en marcha el Programa Nacional de Solidaridad, con acciones
eficaces en las regiones rurales y en las zonas urbanas con niveles de vida més
deprimidos. Asimismo, se enfocard a los grupos indigenas quienes exigen respeto,
nuestro méximo apoyo y trato justo (Consejo, Consultivo del Pronasol)

El 6 de diciembre de 1988 en el Diario Oficial de la Federacibn el Acuerdo que crea
la Comisiéon del Programa Nacional de Solidarided como drgano de coordinacién y
definicion de politicas, estrategias y acciones que se emprendan para combatir los
bajos niveles de vida, y asegurar el cumplimiento en la ejecucién de programas
especlales de atencién de nicleos indigenas y pobiacién de zonas dridas y urbanas
en materia de salud, educacién, alimenlacién, vivienda, empleo y proyectos

productivo,

El articulo segundo establece que: “La Comisién serd presidida por el Titular del
ejecutivo Federal y se integrard de manera permanente por los Secretarios do
Haclenda y Crédito Piblico; Programacion y Presupuesto(secretario de Desarrollo
Social, a partir del decreto publicade en el Diario Oficlal de la Federacion del 25 de
mayo de 1992, que lo faculta); Comercio y Fomento Industriai ; Agricultura y
Recursos Hidraulicos; Desarrollo Urbano y Ecologia; Educacion Publica y Salud,
Trabajo y Prevision Social; Reforma Agraria; Pesca y el jefe del Departamento del
Distrito Federal; y directores generales del Instituto Mexicano del Seguro Soclal;
Compaitia Nacional de Subsistencias Populares; Instituto Nacional Indigenista;
Fondo Nacional para el Desarrollo de ias Aitesanfas; FIDEPAL ; Comnisidn Nacional
de Zonas Aridas y la Forestal, F.C. L'

En el ultimo parmrafo del articulo segundo establece que® La Comisién contard con
un Consejo Consultivo formado con representantes de las dependencias y entidades
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integrantes de la misma; de los nucleos indigenas mas importantes y de los sectores
sociales y privados” .

El Programa Nacional de Solidaridad fue el insirumento de Ia politica social, para el
combate a la pobreza extrema mediante la coordinacién institucional en los dmbitos
de gobierno; federal, estatal y municipal y la concertacién de las comunidades
rezagadas.

L.a pobiacidn objetivo a la que se dirigi6 el programa fueron:

-Las poblaciones indlgenas.
-Los campesinos que habitan en las zonas deséiticas y semidesérticas.
-los habitantes de las zonas urbanas populares.

L.as estrategias y acciones para la lucha contra ia pobreza quedaron definidas en el
Plan Nacional de Desarrollo;®

-asignar proporciones presupuestales crecientes a la atencién del bienestar de los

grupos de menores recursos en el campo y las cludades, en especial en los rubros

estrechamente relacionados con el gasto social, para ser atendidos en el marco del

Programa Nacional de Solidaridad,

» extender a todas las zonas indigenas los programas de desarroilo integral; estos
programas ya operan en la Selva Lacandona, en la Sierra Tarahumara y en la
regién Chinanteca; es propésito de osta estrategia de desarrollo ampliar sus
alcances a todaa las grandes concentraciones étnicas del pals incluyendo a todas
las grandes concentraciones élnicas del pals incluyendo las zonas urbanas;

o olevar o rendimlento social de los recursos mediante las aportacicnes y
participacién de los grupos beneficiarlos, asl como el uso de inateriales propios
de las zonas en que se realicen las obras de infraestructura econémica y social;

» diseflar y ejecutar las acciones particulares gue se decidan con la participacion,
colaboracién y corresponsabilidad de los grupos involucrados, en forma
concertada y respondiendo a sus demandas, con pleno respeto de sus
singularidades y valores especialmenta en el caso de los grupos indigenas;

o comprometer la participacién de los demds niveles de goblerno en la erradicacién
de la pobreza extrema, mediante la contribucién de las paridas estatales y
municipales a las aportaciones del Gobiemo Federal, y a la participacién de
estados y municipios en el disefio y ejecucion de acclones;

¢ movilizar a la socledad en apoyo a la erradicacién de la pobreza extrema, con la
colaboracién directa de asoclaciones profosionales, organizaciones sociales,
Instituciones académicas, jévenes profesionistas, agrupaciones sindicales y
empresariales, con el propdsito de que todos participen en la medida de sus
posibilidades y campos de accién propios, sumando esfuerzos, aprovechando
experiencias, informacidn, opinfones y trabajo directo;

 Poder Ejecutivo Federal, Plan Nacional de Desarralio 1989-1994,50P, México, 1989. p.129.
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¢ impulsar la participacion activa de las mujeres en todas las acciones que se
emprendan contra la pobreza extrema y, en general, para mejorar {as condiciones
de vida de la poblacidn; se promoverd el reconocimiento al trabajo que ya
desempeiian y se fortalecerd su capacidad para integrarse a las actividades
productivas, en beneficio prapio, de sus familias y sus comunidades; e

¢ inculcar en los jévenes la canclencia de la solidaridad social y (avorecer su
participacién en la transformacion social del pals; se formularan proyectos para
quae con su participacidn, puedan ser impulsares activos del cambio.

Las vertientes sobre fas cuales se orientd el Programa:

1) Solidaridad para e! Bienestar Social. Mejoramiento inmediato de los niveles de
vida con énfasis en los aspectos de salud, alimentacidn, educacién, vivienda,
servicios bdsicos y

regularizacion de la tenencia de la tierra.

2) Solidaridad para la Produccion. Oportunidad de empleo y desarroilo de las
capacidades y recursos productivos de las comunidades, con apoyo a las
actividades agropecuarias, agroindustriales, forestales, extractivas, microindustiiales
y psicolas.

3) Solidaridad para el Desarrollo Regional. Construccidn de obras de infraestructura
de impacto regional y ejecucion de programas de desamollo en regiones
especificas? (Rojas, 1994:393)

Solidaridad actud con programas de blenestar social, apoyo productivo y desarrollo
reglonal, Para ejecutarlos establece coordinacién en los tres nivelas de goblemo
mediante los Convenios de Desarrolio Social, y entre las dependencias y entidades
de la administracién piblica federal. Se impulsaba la organizacién comunitaria a
participar directamente en fa definicién de sus necesidadzs esenciales prioritarias,
ya sea con fa aportacidn de mano de obra o con materiales y recursos matenales
para la realizacién de obras de infraestructura social.

El programa estuvo inscrito dentro de la reforma social del Estado® La Reforma del
Estado significa el paso de un Estado propletario y asistencial a un Estado Solidariy,
Encaminado a atender el desarrallo social, bajo fa perspectiva de 1)reconocer la
capacidad de os grupos sociales y comunidades para organizarse y para generir

1 Rojas, €, “Solldaridad™, en Wanman, A(compilador) La politica social cn México 1989-1994, FCE, México,
1994, p393.
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alternativas productivas, si cuentan con fas condiciones basicas para eflo; 2)
feconocer que es conlrapreducente incrementar burocracias para resolver
problemas sociales especificos; y 3) desarrollar nuevas formas de financianiento no
inflacionario’®® (Jiménez, 1892; 9)

Con Solidaridad se transformd la politica social al tratar de brindar a fa poblacién
mas marginada de las capacidades basicas para romper ef circuto que retroalimenta
la pobreza, al buscar elevar el nivel de vida" evidencia un intento por llevar a cabo
proyectos de infraestruclura social que disminuyan la pobreza™® (Barrdn, 1994:68).
Creando las condiciones que posibiliten a los nifios incorporarse a ta vida productiva
en el futuro. Es una pollitica distributiva que recoicce que no sélo ei crecimiento por
sl genera bienestar

o el simple aumento del gasto social,

Resaltan dos hechos con la politica sociat:

- la primera es que Solidaridad representaba un viraje frente a materia de politica
social se habla exhibido en los aflos prevics, cuando Ia superacion de la pobreza se
dejaba para después, para cuando ia crisis pasara

-La segunda, que resulta no sélo razonable sino obligado desde la perspectiva de la
politica econdmica y social, deslindar dos frentes en la lucha contra la pobreza: el
que busca apoyar el nivel de vida de los mas pobres, que no se ven beneficiados
par el crecimiento econdmice(cuando existe) ni por el gasto publico o las
instituciones sociales, y el que se despliega un esfuerzo por mejorar las bases
estructurales en las que se finca el bienestar X(Provencio, 1993:1X) .

El INEGI Y LA CEPAL , emitieron un reporte en 1993, utilizando como metodologias
las lineas de Pobreza segin la informacion de las Encusstas Nacionales de
Ingresos y Gastos de los Hogares correspondientes a los aflos de 1984, 1869 ¥
1992, sobre la magnitud y evolucidn de fa pobreza det cual se desprende:

¢ entre 1984 y 1989. la poblacidn en pobreza extrema aumentd, mientras que en el
perfodo 1989-1992 se registra una disminucidn en el total de fa poblacién en esta
siluacion,

s En el afio de 1984, 1.6 millones de hogares que comprendlan 11.0 millones de
personas se encontraban en situacién de pobreza extrema, mientras que para
1989 éstos valores aumentaron a 2.2 miliones de hogares y a 14.9 millones de
personas que representaban el 18.8% de la poblacién de ese afio.

¥ Jiménez, Margarita."Programa Nacional de Solideridad:una nucva polftica”, en el Cotidiano, Nim 49, julio -
agosto de 1992, p9.

¥ Bareon, L, “1La transformacion de Ja pollitca sociat™, en Nexos vol. XV Nim, 202, octubre de 1994, p.68.
% Provencio, E, “¢Donde estd la polhicn social?", en Cundemos de Nexos No, 190, octubre Je 1993, p. 1X.
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« Para 1992, se registré una disminucién de la pobreza extrema, para ubicarse en
2.1 millones de hogares que comprendian a 13.6 millones de personas.”

Sin embargo, para Julio Boltvinik la informacién del INEGI es errénea al basarse en
la evolucion de la poblacién urbana y rural inversa.

* De acuerdo con lo que se sabe sobre fa estructura y tendencias de la poblacién en
las localidades urbanas y rurales, el grueso del incremento de la poblacién ocurrido
en el pals entre 1989 y 1992 debid ocurir en {as localidades urbanas, Usando las
tendencias de urbanizacidén captadas en los tres Gitimos Censos de Pablacién y
aplicando la tasa media anual resullanle, resultarla que entre 1989 y 1992 la
poblacibn urbana habria aumentado en 4.7 millones, mientras que ia poblacién rural
habrfa aumentado en solamente 0.5 millones™ (Boltvinik, 1995:19)

Si se toma en cuenta como se describid en cste capitulo que el grueso do fa
poblacién que vive en el sector rural padece da pobreza exirema y que no se
distribuye el ingreso entre 1989 y 1992,

Segun la informacion del INEG! 1a poblacién de entre 1984 y 1989 aumentd en 7.7
millones y de 1989 a 1992 en 5.2 millones para sumar un tolal de 84.3 millones en
1992,

De [a poblacidn urbana entre 1984 y 1989 aumentd en 4 millones y del 89 a 1992 en
1 milidn. para contabilizar 49.9 millones.

Y en {a poblacién rural que es donde se focaliza Ia pobreza extrema el incremento
fue de 3.7 millones entre 1984 y 1889 para pasar a 4.2 millones entre 1989 y 1992
en total 34.4 mitlones.

De {os 4.7 millones de poblacién urbana menos el 0.5 de 1a poblacion rural arrojaria
la cifra de 4.2 millones que se menciona y tomando en cuenta que e! 1B en el mejor
de [os casos se mantiene igual, pero que no se distribuye el ingreso en el perfodo
analizado y sumando a los 14.9 millones que vivian en condiciones de pobreza
extrema la cifra correcta seria de 19.1 millones de pobres extremas para el ailo de
1992 g el 22.6% de |a poblacidn,

Cifra que el mismo Carfos Jarque reconoce” se evitd que se acumularan 4.3
millones de personas a la pobreza extrema'® (Jarque,1994: 480) Puesto que si se
sumaran a los 14.9 arvojaria la cifra de 19.2 o de otro modo si se restaran a fos 17.9
serfan los supuestos 13.8 millones “De hecho de haberse mantenido e! ritmo de

YINEGI-CEPAL, Mognitud y evolucidn de la pobreza en México, 19841992, México, 1993,

3 Boltvinik, J, “1.a pabreza en Méxlca 1984.1992:scgin INEGI-CEPAL™, en Fconomia Informa, FE UNAM, N°
237 abeil d¢ 1998, p.19.

" farque, C, “lngreso y bienestar, Estabilizacién macroccondinica, pobreza y bienestar en Méxioo”, en Warman,
A{compitador) La poiftica social 1989-1994, FCE, México, 1994, p.480.

ey
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crecimiento de la pablacidn en pabreza extrema registrado en 1984-1989, dicha
pablacién se hublera incrementado en tres millones alcanzado el valor de 17.9
millones en 1992" (ibid: 477)

Sin embargo el incremento de 1a pobreza extrema no es alribuible a la falta de
eficacia de la polltica social, pues si se ve desde otro dngulo la pobreza se viene
incrementando desde la época de los ochenta ; produclo de la polilica econdmica
que al ser incapaz de producir crecimiento econdmico sostenido es incapaz de
contrarrestar el incremento de ta poblacidn rural.

Un aspecta novedoso de la politica sacial fue el de la focalizacion*"consiste en
signar el gasto en criterios previamenie decididos. Estos son principalmente el nivel
de ingreso (pobreza), pero también el sexo, Ia edad (predileccién por las politicas
matemo-infantiles) y la localizacidn geografica’(Bertranou,1993:238). No obstante
dado la extension de 1a pobreza, este tipo de focalizacidén no fue lo suficiente como
para cubvir satisfactoriamente a los pobres en extremo.

Una vez establecido lo anterior dentro los logros mds sustanciales de este tipo de
polltica social se explica enseguida.

4.3.2. L_a participacion social comunitaria

Uno de los objetivos de Solidaridad fue el propiciar la participacién de las
comunidades en mayor desventaja social mediante acciones tendientes a8 mejorar
su entoimo social. En esta participacion depende de factores, politicos, sociales y
econdmicos.

De entre los beneficios que se puede propiciar cuando se induce a las comunidades
a tomar parte en decisiones que mejoren su nivel de vida de acuerdo a Peter Ward
“Ia participacién comunitaria en los proyectos de desarrolio local es generaimente
considerada como valiosa. La idea de que la gente sabe mejor lo que necesita y
probablemente mostrard mayor interés en los proyectos si reflejan sus necesidades
ya expresadas en fugar de las opiniones de los planificadores®. Otra de las ventajas
que puede ofrecer fa pardicipacién continua “fomenta fa democracia y ofrece
oportunidades para que diversas personas cabren experiencia como lideres. Pueds
reducir considerablemente los costos de las obras piblicas y por tanto beneficiar a
los pobres” *Ward, 1989:160).

Existen atro elementos relacionados con la participacién de fa comunidad, el primero
de ellos relacionado con la contribucidn. En esle sentido "conlleva el compromiso
voluntario de trabajo, tiempo, dinero y recursos por parte de la comunidad para
actividades comunitarias®. El segundo de los elementos es el de fa organizacion,.*la
participacién de ia comunidad no es afirman un proceso fortuito sino que involucra la
formacidn de organizaciones como cansejos de aldeas, cooperativas o comités de

* Beriranou, F, “programa Nacional de Solidaridad ;un uevo o un viejo modelo de polltica pablica?”, en Revista
Mexicana de Soclologia HS-UNAM Julio Seplicmbre de 1993.p. 238

¥ ward, P, Politicas de bienestar social en México 1970-1989, Nueva hmagén, México, 1989. p.160.

T
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damas a través de los cuales es posible canalizar méviles de participacian. el Gitimo
de los elementos es la oblencidn de poder” para que pueda haber un auténtica
participacion, es necesario que la gente se libere de controles externos™® (Midgley,
1993: 210)

Aungue no todos fos elementos descritos anteriormente se dieron completarente en
Solidaridad sl se pudieron rescatar algunas ventajas.

El programa se fundamento en cuatro principio: respeto a las iniciativas y decisiones
de las comunidades, plena y efecliva participacion de las comunidades,
corresponsabilidad en las acclones y transparencia y honradez en el manejo de los
recursos

asignados® (Huerta,1992:154),

Por medio de los llamados Comités de Solidaridad; durante los seis afios del
programa se crearon 344 mil, pero se debe reconocer que su naturaleza fue
efimera. Puesto que una vez que conclulan las obras se disolvian.

Con ¢l programa se reafirmo el carisma hacia ta Institucién presidencial.
Uno de los objetivos del programa fue: la creacién de Interfocutores reconocidas,
punio de enlace entre las comunidades y mds particularmente con el jofe del

Ejecutivo,

£l segundo objetivo de los Comités fue Novar a cabo ta definicion y acotamiento y
jerarquizacidn de las demandas mediante el sigulonte procedimiento: en la misma
asamblea donde era elegido el comité se pedia a fa comunidad que definlera sus
necesidades, posteriormente deblan jerarquizarias asumiendo que los recursos
econdmicos eran escasos. Asl las demandas quedaban definidas programdtica y
microrregiongimente *(Pifieiro:1995:82).

De acuerdo con Sara Gordon” la manera de administrar que fomenta el Pronasol, al
incorporar a los beneficiarios a las tareas de (a gestion de la politica soclal, impulsa
un nuevo modo de integracién en el que se recuperan valores ancesirales” como
son el tequio y fa mano de obra ademds “, a la vez que se destaca la
responsabilidad individual en un marco comunitario. Emplea ademas (a presion
comunitaria de las relaciones primarias, para favorecer las contribuciones de los
beneficiarios, Estimula formas democraticas de toma de decisicnes en plangs

% Midgley, J, “La Politica social, el Estado y fa participacién de ta Comunidad™, en klisberg, B{compilador)
Pobreza: un tema imposterguble, CLAD, FCE, PNUD, México, 1993. p.80,

7 Huerta, A, “El combiste 8 1a pobieza cn Méxica™, en Revista de Adininistracidn Pablica N, 82, 1992 p.154,

" Pitieiro, J, *Seguridad nactonal y pobreza en México:notas sobre ¢f Prosasol”, en Ef Cotidiano, No. Tl
septiembire de 1995 .82,
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horizontales en el interior de pequefios grupos"? (Gordon, 1993:361) con lo cual
ayuda a romper con los burocraticos marcos verticales de la administracién publica.

Desde este punto de vista este tipo de politica social ha sido benéfica en cuanto ala

participacidn de las comunidades més necesitadas lo que ha redituado:

¢ comunidades organizadas deiocréticamente que participan en la solucién de sus
necesidades prioritarias. Tienen nuevas bases y medios para encarar la vida en
el fuluro. Cuentan con una interfocucion sustancial con las instancias de gobierno
y una organizacién auténoma para hacerla efectiva y perdurable.

o La transformacion del entorno y de las oportunidades de desarrollo de las
familias, tas comunidades y de los individuos, a partir de fas obras de bienestar y
proyectos productivos impulsados por Solidaridad,

¢ un parteaguas que genera en {a realidad comunitaria y especifica de tas familias.
La infraestructura de bienestar bisica y de apoyo a la produccién se convierten
en nuevos medios para la actividad econdmica y mejorar fa calidad de vida.

o De la relacidn entre las sociedad y el gobiemo destacan la experiencia y ¢l
conocimiento que adquieran las comunidades en el ejercicio de sus derechos y
del funcionamiento det gobierno.

¢ La complementacién de acciones focalizadas y generales, inmedialas y de
repercusi6n futura, asi como sociales, de infraestructura y productividad.

e sostenimiento de los esfuerzos e inversion publica para el desarrolio social
(Miranda, 1994.25)

En algunas reglones logro romper con el entramado burocratico mediante la
descentralizacién de recursos hacia las administraciones locales por medio de dos
vias:

a) el desmantelamiento de algunos arreglos corporativos tradicionales y

b) 1 apoyo directo a os municipios*'

Lo que de alguna forma permitié:

a) la participacién de los ciudadanos( y no sélo de fas élites locales) en la gestién de
ia administracién pablica municipal( mas de cien mil comités de Solidaridad).

b) el fortalecimiento de la capacidad de proveer a tas administraciones locales de
medios para afrontar crecientemente las demandas de la poblacién ( 50 por ciento
de los recursos de Solidaridad sc ejercen en ef &mbito municipal).

¥ Gordon, Sara, “la potltica soclal y ef Programa naclonal de Solidaridad®, en Revists Mexicuna de Soviologla
11S-UNAM Abril junio de 1993 p, 364,

0 Miranda, 13, “Referencias para la evaluncién politiea del Programa Nacional de Solidaridad”, en Acta
Socioldgica, FCI'YS UNAM, No. 10 encro ubril de 1994. p. 25,

8 Gonzilez, C, “la Polllica sucind 1989-1994: Ias vitudes y los exeesos de Solidaridad™, en Alcocer, J(coord)
Elecciunes, didlogo y reforma, México 1994, Nuevo Herizonte,Ceniro de Estudios para un proyecto Naclonal,
México, 1995, p97.
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c) El establecinlento de mecanismos de control y evaluacidn social en la realizacion
de la obra publica (contraloria social).

d) difundir la informacién a la poblacidn sobre la forma de instruinentar la gestién
local-municipal(vida asamblearia, bolelines informativos, enlre olras).*?

4.3.3, El gasto publico social

Los recursos del programa fueron destinados a obras de infraestructura social
bésica: agua polable, drenaje, electrificacién, mejoramiento de escuclas,
construccidn de centros de salud, empresas de solidaridad y otras obras de
beneficio social. Para ello fue necesario la aportacién de las comunidades ya sea
mediante su mano de obfa o material. Este tipo de orientacién de gasto de
Solidaridad tiene implicito el supuesto del mejoramiento de que et mejoramiento de
las condiciones de vida puede facilitar la incorporacién de la poblacién de bajos
Ingresos a la aclividad econdmica en forma regular. No obstanie lo anterior es
necesario que 88 mencione lo que dice Nora Lustig 1) el Pronasol no es un
instrumento destinado a modificar la estructura de la distribucién del ingreso y 2) por
mas que este programa puede aliviar algunos de los efectos de (a pobreza, no
afecta las causas de la mismas que la producen, esencialmente, a la falta de ingreso
permanente y adecuado @ las necesidades de las familias. Por lo que Solidaridad
fue un programa de alivio a la pobreza solamente* (Luslig,1994:12)

Los recursos deslinados al gasto en desarrollo soclal fueron det 6% del PIB en 1988
hasta el 10% en 1994.

En comparacién con el gasio no programabie los recursos destinados al pago de
intereses de la deuda puiblica que representaron el 17.7% del PIB en 1988 a 2.6%
en 1894. Lo que significd que el pago de intereses que representaban el 44% de!
gasto piblico en 1988 fueran del 10% en 1994.%

Pues como se verd mas adelante dentro del gaslo programable en desarollo social
éste alcanz6 casi el 54% en 1094.

El gasto destinado a educacién fue siempre en aumento. Asi paso de 3.9% en 1989
a6.1% en 1994 ,

El gasto dastinado a salud se mantuvo estable con un ligero aumento , pues fue de
3.0 en 1989, hasta llegar al 4.1% en 1994,

“ Gonadler, T, * Solldaridad y 1a Politica Social: zAhora Hacia Dénde?” , en Revistn de Administracion Piblica
N. 89 mayo de 1995. p.240.

4 1.ustig, Nora, “Solidarity as Strategy of Povedy Alleviation” , en Wayne A. Comelius, Transforming state
society relations in Mexico: the Natlonal Solidarity Strategy. San Diego, Ceuter for U.S.- Mexican Studies,
University of Califomnla, 1994, p.12.

) mercado de valores, Nim, 12, Dic, 1994 pp. 16.17.
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En términos reales los recursos gastados en el programa no llegaron al 1% del PIB,

pasaron a representar el .26 % en 1989, el .54% en 1990, el .60% en 1991, el .69%
en 1992 y el .71% en 1993. Cantidad muy por debajo segun lo recomendado por
Naciones Unidas para programas de bienestar social.

Como porcentaje del gasto programable; que se divide en Desarrollo Rural, Pesca,
Desarrollo soclal. Desarrollo Urbano, Comunicaciones , Transportes, Justicia
Administracién elc. '

El seclor de Desarrollo social sufri¢ un incremento notable, fue de 32% en 1988
hasta alcanzar el 52.6% en 1994,

A Solidaridad le correspondid, en términos porcentuales el 1.2% en 1988, 1.4% en
1989, 2.4% en 1990, 2.9% en 1991, 3.4% en 1992 y 3.6% en 1993,

La inversién publica federal realizada en el sector desarrollo soclat por entidad
federativa se concentrd casi el 43% en tres entidades por grado de importancia: D.F,
Jalisco y Michoacan.

En tanto que a Chiapas, Guerrero, Oaxaca, e Hidalgo fue del 8.8%, al parecer la
inversion federal en desarrolio social no coincidié con un mapa de la pobreza
extrema.

La distribucién territorial de los recursos de Solidaridad no coincidio en la mayoria de
las asignaciones presupuestales con un mapa de pobreza exirema, pues entre los
aflos do 1989 a 1894 el 12.7% de los recursos se asignaron tan sélo al D.F. y en
otras enlidades como Chiapas, Guerrero y Oaxaca les correspondio el 13.8% de los
recursos.*“’Con una variacion de ¢io e 1.1%.

Ramo XXVl

En el perfodo comprendido entre 1983-1994 se destinaron al programa 46,790.7
millones de pesos.

De los cuales el 568% se utilizaron en programas de bienestar soclal, el 256%
carrespondieron a programas regionales y el 19% a programas productivos.

Los recursos destinados al piso social basico que incluyd ;salud, educacidn y
vivienda fueron en el orden de 1.2%, 4.1% y 2.1%, respactivamente®®

Por lo menos en dos entidades se llievd a cabo una evaluacidn de los efectos de
Solidaridad para el combate a la pobreza, en los primeros aflos del programa, el
primero de ellos lo realizd el Colegio de México, y el segundo e CRIM de la UNAM.
Por lo que los cambios ocurridos en la pobreza pudieran haber variado después de
reatizadcs los estudios.

Y INEGH, El Ingreso y el gasto publico en México, de 1995, México, 1996. p. 144.

% Laurcll, Asa Cristina, “La politica sociai del neoliberalismo mexicane®, en Ciudades, Red Trimestral de
Investigacién Urbana, No. 26 abril-mayo de 1996, p.6.
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El Colegio de México disefio una melodologfa que aplicéd en el Estado de Zacalecas
entre los aflos de 1990 y 1991, para determinar la efectividad del programa para
disminuir fa pobreza extrema.

Zacatecas recibid una proporcién de recursos casi idéntica a su contribucién a la
pobreza naclonal: el 3.6% del total invertido por Solidaridad en ef pais.

Los programas de crédilo a la palabra y becas a los nifios redujeron la pobreza
efectivamente la pobreza en un 8%,

En dos afios redujo la carencia de agua polable; e) 3.9% de drenaje y 4% de
electricidad.

Sin embargo sélo los beneficios llegaron a las zonas utbanas “(Reyna, Rocha,
1993:57)

€] Centro Regional de Investigaciones Muttidisciplinarias (CRIM) de la UNAM,
evalud los programas entre los afios de 1990 y 1992 en el Estado de Morelos.

Con el programa fogrd reduci en 8.15% la pobreza en la enidad y fogrd reducic los
rezagos en infrasstructurs bésica en un 24.6%. No obetante la regitn Norte que es
la mas desarroliads, fue donde disminuyo en mayor proporcion la pobreza, en
cambio en regidn Este que es la més pobre tuvo un menor impacio el programa ®
(Chévez, et, 19984:34)

Miguet Székely evalud la efectividad de los recurscs el programa entre 1969y 1992,
asl oomoloscamb&osowrﬂdounlapobmzadeleuﬂudumndo

*la primera conclusidn es que aunque los recursos del Pronasol ha favorecido la
regién Sur Este (que incluye fos estados de Oaxaca, Guemero y Chiapas, fos
estados més pobres) mds que ningun otro, esta es la region en la cual se observd
un incremento en la pobreza. Aunque la explicacién contrana serfa que quizds sin
Pronasol, la pobreza se hubiese incrementado mucho mas,

El Glitimo argumento esta soportado por el hecho de que a pesar de las muy
reducidas partidas presupuestales, se registraron reducciones en la pobreza en el
Nor-Este, Sur y Distrito Federal entre 1989 y 1992, mientras que a pesar de ser {a
segunda destinataria de recursos, la regién Central registro un incremento en la
pobreza*®® (Székely, 1995:35)

TEl Coleglo de MéxIco, Solidaridad en Z. 5 impacto y probl dc una Politica Publica, Centro de
Estudios Econdmicos, Colmex, 1993. p.57. inimeo.

4 Chavéz, G, Ans Ma. ] combalc a [a pobreza en Morelos:acicrtos y desaclertos de Solidaridad, UNAM, CRIM,
1994.p.34.

# Satkely, P, Economic Liberation, poverty and insome distribution in Mexico, Centro de Estudlos Econdmicos,
Colmex, docurento de trabajo N.11-1995, P35,
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Por olro lado Eduardo Zepeda realizd un andlisis en cuanto a la distribucion
geogrdfica de los recursos del programa; para fo cual obluvo un superavit que
obtuvo al restar la inversion acumulada del programma entre 1889 y 1993, dividido
entre la poblacidn que vive en condiclones de pobreza. Ademas de basarse en otres
indicadores, como un indice de desarrollo humano con base a calculos del autor y el
indice de marginalidad de CONAPQ, para el autor los recursos del programa no
coincidieron con un mapa de pobreza extrema.

“ De los cinco estados con indices de desarrollo humano menares, cuatro se
abservaron inversiones paobres menares a la* éptima” solo el estado de Michoacén
fue favorecidae con una inversidn por encima de la "dplima”. En el extremo opuesto,
de un total de siete estados con indices altos de desarralio humano, en todos los
casos 88 observd una inversidn por pobres superior al Optimo distributivo.
Comparando ahora con el indice de marginalidad de CONAPO se tiene que de los
seis estados con indice muy alto de marginalidad, fodos observan una inversién por
debajo det dptimo cuando e utiliza la inversion por pobies™ (Zepede, 1994:187)
Para ol sutar deniro de of programas para el blenestar social, algunos de ellos se
consideraron de impacto inmediato sobre las condiciones de pobrezs; por ser una
politica de tipo distributive mediante transferencias directas . dentro de este rubro
que represemd o 10 por ciento de la inversidn total del programa entre 1989 y
1992:fueron Niflos en Solidendad, Mujeres en Solidaridad, Abasto vy
comerciakzacion y Solidaridad para ls produccion, ¥ en segundo lugar algunos
programas que favorecieron a la acumulacikdin inmediata de activos , que
represantaron atrededro det 19 por ciento de la inversién en el perlodo analizado.
Dentra de eata grupos se encuentran , salud agua potable y vivienda.

Aunque en ef subprograma de Niftos en Solidaridad este programa buscaba evitar la
desercion de 6.1 millones , ol programam sdlo cubrid a 515 mil nittos en 1992

Enel caso de los fondos regionales de acuerda con informacién de ef Financiero el
72.2 de ia inversion federal se concentrd en seis entidades del pals, porcentaje
equivalente @ 252 millones 145 mil pesos que se canalizaron hacia entidades en el
que no hubo grandes avances para la reduccion de fa pobreza extrema de esa
poblacién como lo fueron el estado de Chiapas, Qaxaca, Guerrero, Hidalgo,
Veracruz y Puebla.

La informacién sobre log fondos regionales de Solidaridad, reveld que e! total de
beneficiarios cubrid a un milldn 358 mil personas que abarcd el periode de 1990 a
1894, por lo qua sl programa sdlo liagé al 15.4 por ciento de ese totat.

Madiante los fondos regionales, sa canalizd el 19.8 por clenio del total Gnicamente a
Chiapas, que fue equivalente a fa suma de 69 millones de pesos, fo misino que a
Qaxaca, que absorbid el 25.2 par ciento del total de los recursos.

0 Zepeds, A, “E gasto sociat en México: dz Ix estabilizacion ortodoxa 8t nealiberalismo social™ , en Froateru
Norte Vol 6 N.1,1994. p. 187,

M Laurelt, Asa Cristing, 1a polftica social dei neoliberatismo menicato, Ciudades, Red Trimestrd de
Tavestigncion Ucbana, N. 26 abril-mayo de 1995, p.6
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Sin embargo otras entidades como Hidalgo y Guerrero, se les destind solamente 1.2
y 4 por ciento en el mismo periodo,

La inversi6n federal en las nueve entidades donde existe un alto grado de
marginacidn ascendié a 63.1 millones de pesos, que representd el 18.1 por ciento
del total.

Los estados con alto grado de marginacidn que fueron mas favorecidos fueron:
Michoacan, Yucatdn, Campeche y  Tabasco, los cuales les correspondid
respectivamente 14.1, 13.2, 11.8 y 10.9 millones de pesos, que porcentualmente
fueron de 4, 3.8, 3, 4 y 3.1 por clento.

Por su parte, los estados de San Luis Potosl, Guanajuato, Querétaro y Durango
tuvieron una participacién reducida, en su conjunto fueron de 3.7 %.

En Zacatecas no operd dichos fondos y en Chihuahua, sélo se canalizé el 0.7% de
ta inversién federal para el combate a la pobreza extrema. Por lo que el Pronasol no
Impidié ef crecimiento de la pobreza rural del 5% en la administracion Salinista.®

SUEL Pinaneiero 27 de octubre de 1994,
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La distribucién del ingreso.

Un elemento que permite establecer cieitos parametros, para deteiminar fa
distribucién de la riqueza y por ende el bienestar social es la distribucion del ingreso.

Como se menciond el programa no tuvo Injerencia para disminuir la desigual
distribucidn de la riqueza y en contraposicion a las cifras del INEGI, el coeficiente de
Gini se incrementd en .42 para 1984, .46 en 1989 a .47 en 1992,

De 1984 a 1992 ¢! coeficiente de Gini de los salarios crecid 8%, mientras que el de
los ingresos de los empresarios lo hizo en 46%. Esto determiné que si en 1984 ¢!
10% de los hogares de mas elevados ingresos corrientes se apropiaba del 31% de
los salarios y de 33.5% de los ingresos empresariales, en 1992 estos porcentajes
se hubiesen elevado a 34.4. y $3.1 respectivamente *(Fujii, Aguilar, 1995:612)

Para Fernando Cortés" Entre 1984 y 1989 todos los deciles aumentaron sus
ingresos, aunque el alza fue méds pronunciada en los dos Ultimos deciles (noveno y
décimo) y entre 1989 y 1992 perdieron ingresos unicamente los deciles en que se
encuentran los hogares de menores recursos, el primero y el segundo, en tanto que
el resto gand; el alza fue mas marcada, nuevamente, en el noveno y décimo
deciles" $(Cortés, 1995:74). De los estudios que se han hecho los primeros deciles
corresponden a familias rurales que viven en la extrema pobreza, por lo que en el
perlodo analizado los pobres se hicieron méas pobres y los ricos aumentaron su
bienestar.

Como resultado de la caida del empleo y de los salarios, se da un mayor desplome
de la participactén de los asalariados en el ingreso nacional disponible: en 1982, era
de 41.6 en 1993, [os asalariados s6lo dispusieron de 28.5% de dicho ingreso.

Mientras la pérdida de participacién de los trabajadores asalariados en el PIB
representd para los trabajadores una pérdida acumulada de 276 671.9 miliones de
délares de 1983 a 1994, y de 155 586.4 millones de délares de 1989 a 1993, el
gaslo ejercido por Pronasol ascendi6 a 7 213.7 millones de délares de 1989 a 1993
%(Calva, 1995:20).

La desigual distribucién de la riqueza se constata al analizarla en las tres encuestas
ENIGH; mientras que el 20% de las famllias mas ricas participd del 49.5 en 1984,

S Pyl G. y Aguilar G. “la distribucién del Ingreso en México, 1984-1992: un estudio por componenies”, en
Cotnercio Exterior VoidS N, B agostode 1995, p.612.

* Contds, F, “Procesos sociales y demogrificos en auxilio de 1a economla neoliberal. Un anélisis de 1a
distribucién del ingreso en México durunte 1a década de Jos ochenta.”, en Revista Mexicana de Sociologla, 11S-
UNAM, 2/95 I.74.

33 Culva,4, “Pollifca Social™, en Momento Econdmico HE UNAM, sepicinbre-octubre de 1995, p.20,
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53.5% en 1989, al 54.1% en 1992. Al 20% ubicado en la escala mas pobre le
correspondid 4.83% en 1984, 4.39% en 1989 y 4.28% en 1992,

De acuerdo a datos de |a encuesta de 1992, mientras que el 10% mas pobre se
apropiaba de sdlo el 1.55% del ingreso, en ¢l otro extremo el 10% de las familias
més pudientes les corresponde el 38.16%.

Por fo que la politica acondmica neoliberal empobrecié mas a amplios sectores de la
sociedad en México.

Crilicas a la politica social

Al Programa se le identifico como una politica compensatoria que hiclera viable la
reforma econémica neoliberal” 1a politica social del régimen no es sustantiva sino
accesoria;, la compensacion politicamente indispensable de una condicion
economica de alto costo sacial. La mano salidaria del régimen a las victimas de la
mano liberal®.® (Bartra, 1992:27). dentro de la misma linea

una politolega lo considero como la férmula de gobemnabilidad dentro de la
estrategia neoliberal * al otorgar mejoras de bienestar en la manera de un programa
de combate a la pobreza, 1a administracién ha asegurado el apoyo necesario para
continuar en una direccidn neoliberal” *'(Dresser, 1994:264)

Algunos arguyeron e} caracter electoral de la politica social, en este sentido; Juan
Molinar Horcasitas mediante un andlisis de regresiébn encontré cierta
correspondencia entre la asignacién de recursos y los votos hacia el PRI en la
eleccién federal de 1991" en la asignacién de recursos no sélo se toma en cuenta la
meta explicita de combatir ia pobreza, sino que basicamente se reflejan
consideraciones politicas y electorales™ Las entidades con mayor votacién hacia el
PRI fueron las mas favorecidas con los recursos del Programa. (Molinar, 1994:156,
171).

Pero como dice Emilio Duhau. El Pronasal es un instrumento politico en el marco del
proyecto de modernizaclén, y en fa medida que opere como un instrumento exitoso,
genera consenso y votos que se canalizan hacla el partido del gobierno. Aunque
reconoce, esto no necesariamente es equivalente a que su operacién esté en

* Bartra, A, “Mds sobre PRONASOL", en Desigualdud y demociucta, El Nacional, Institutoe de Estudios para In
Transicién Democrdtica, Méxlco, 1992. p.27.

¥ Dresser, Denlse, “Pronasol y politica: el combate a la pobreza como f6nuula de gobernabitidad™, en La pobreza
en Méxlco: causas y politlcas para combatirla, ITAM, 1'CE, México, 1994, p.264.

% Moltnar, J. y Weldon, J, *“Programa Naclonal de solidaridad: determinantes purtidistas y consecuencias
clectorales”, en Estudios Sociclégicos, Colmex, Xi1:34, 1994, p.U71,
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manos del PRI, ni sea capitalizada directamente por ése partido politico®® (Duhau,
1993; 262)

Frente a estas apreciaciones es necesario aclarar que la reforma econdmica
neoliberal no comenzd en el sexenio Salinista, aunque fue el principal impulsor
desde la extinta S.P.P. , comenzé en la década de los ochenta.

Con referencia al caracter electoral, mientras no exislan unas elecciones sin macula
no se puede establecer el criterio electoral de la politica social, para ello seria
necesario determinar el monto de los recursos, el nimero de comités y a que
partidos politicos pertenecieron los tideres de los mismos.

Asi como unas elecciones completamente claras. Y dentro del sistema politico
todavia estd en proceso de transicién.

Algulen lo identificd como un programa de la é&lite politica, principaimente a que el
proceso electoral en 1988 no habia sido tan favorable al candidato del PRI Esto
implicaba, en primer lugar, reconocer, que los indices de pobreza segulan siendo
muy altos y que se habia fracasado en los intentos previos de solucion. A la vez, en
el marce de un relevo de grupos dominantes en el seno del PRY, el nuevo gobierno
se propuso implementar una nueva modalidad que dejase de lado, en el proceso de
asignacion de recursos ala burccracia tradicional *.* (Repetto, 1994:137)

Otra de las criticas que se le atribuye al programa es el que no hubiera distinguido
entre pobreza y pobreza extrema” Solldaridad ne ha logrado diferenciar las politicas
de combate a |a pobreza de las de combate a la pobreza extrema" 8'(Expansidn,
1994.78). De hecho esto se puede observar con diferentes programas que no tienen
nada que ver con la pobreza extrema y que son de cardcter que competen a otras
dreas institucionales, programas como lo fueron: enfermeras en solidaridad,
solidaridad obrera, Infraestructura deportiva entre otros.

Dentro del esquema de participacion social® es donde radica una de las principales
deficiencias del programa para combatir la pobreza extrema... el problema es que
los pobres extremos no estén organizados, por lo que se prestaria a reforzar el
caciquismo a costa de las comunidades pobres®(Campos, 1994:193).

% Duhau, E, “La politica social y ¢l PRONASOL", en lindmica Urbana y procesos socio-politicos, UAM,
México, 1993. p.262.

4 Repetto, F, "1a politica social entre la democraciay el desarrollo” en Nueva Sociedad, No. 131 mayo-junio de
1994.p.137.

* Expansion, Politica soclal: scis aftos de solidaridad, noviembre 23 de 1994
*2 Campos, Emma, “La pobreza runl” en La pobreza en México:causas y polfticas, op. cit. p. 193.
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Sin embargo uno de los objetivos de la politica social era romper con el caciquismo
al respecto dice Echeverria® Soildaridad no sélo plantea la distribucion de fos
recursos, en el marco general del combate a la pobreza extrema y a la elevacién de
los niveles de bienestar de los mas necesitados, sino promueve y desarrolla una
convocaloria a la organizacidn social comunitaria, a fin de crear espacios de
concertacién social en donde surja fa nueva relaclén entre la sociedad chvil'®
(Echeverria, 1994. 18)

Algo que si propicio este lipo de politica social focalizada, es que las comunidades
organizadas no esperaban a que les llegara el Propasol, lo solicitaban® Capitalizar
sut experiencia politica ganada por medio de 1a gestion local, para Ia introduccién de
servicios; acopio de recursos propios como ias experiencias de socializacion,
politizacidn y movilizacion™ (Torres, Lopez, 1994:118)

* Echieverria, R, * Balance y perspectivas pollticas del Programa Naclonal de solidaridad”™, en Momento
Econdiico, HHE-UNAM, N. 76 , novicmbre diclembre dc 1994, p.18.

® Torres, S. y Lépez, R, “progrmas de bicnestar socinl y legitimidad en México™, en Estudios Politicos, FCPYS
UNAM, octnbre-diciembie de 1994, p. 118,
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CONCILUSION

Gomo politica soclal Solidaridad combatid la pobreza, no asl la pobreza extrema ni
la desigualdad, no obstante lo exiguo de los recursos en proporcion al PIB y su
focalizacion, en los pobres en extremo, El Estado no desatendid el mandato
Constitucional en un contexto en que la politica social se sujeta al albedrio de las
fuerzas del mercado, porque la evidencia muestra que la pobreza sin el Programa
se hublera in(;rementado mucho mds.EI Programa fue eficiente donde se aplicé con

eficiencia.Fue una politica distributiva en algunos de sus programas.

Como se menciono al principio que la politica social sélo es un medio para luchar
contra la pobreza, porque para eliminar la pobreza se tendria que eliminar al sistema

econdmico que la genera y eso ninguna politica social lo podria lograr.

Las politicas sociales no son enteloquias, ni mucho menos politicas
contrainsuagentes donde priva el racismo, el cacicazgo y la participacién religlosa,
porque de ser asl la pobreia extrema afecta al menos a una cuarta parte de la
poblacién en México, y tres entidades forman el tridngulo de la Indigencia por o que
las consecuencias politicas ya se hubieran hecho ver. Aunque sa reconoce que
sirvié para devolverle carisma a una Institucidén que desde su arribo al poder carecié

de legitintidad.



CONCLUSION 74

Algo que no es nuevo dentro de la tradicién del sistema politico en México, pués se
viene utilizando desde la época de los treintas o quizas desde antes. Porque dos de
las funciones de la politica social es brindar consenso y legitimidad, algo que se

aplicé desde el periodo de industrializacion.

Dentro de los lagros mas sustanciales de este tipo de politica social se rescaté la
participacion de las comunidades en obras para su beneficio social. Ya no era el
Estado mediante el obsoleto sistema corporativo y Paternalista que lo llevd a su
propio anquilosamiento, porque el dar todo retroalimentaria la pobreza con todas las

consecuencias politicas y sociales que en el largo plazo o se podrian sostener,

Es una falacia que se le hubiera adjudicado al programa erradicar de la pobreza a
quienes han permanecido en ella a lo largo de la historia, dado que la pobreza en el
pais se ha convertido en una endemia estructural.

Para aliviar la pobreza en el largo plazo se necesita de un crecimiento econdmico

con desarrallo social.

Pero en México se tiene una visidn netamente economicista dej desarrollo, priinero
lo econémico y después lo social, puesto que las politicas econémicas llevadas a
cabo desde la industrializacién han segregado a las politicas sociales. Y ambos
deberian de ser procesos simultaneos; un crecimiento econdmico que genere los
suficientes emplcos acompariado de un desarrollo social que mejore las

condiciones de alimantacion, educacién, salud y vivienda,
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Dentro de fa reforma democratica del Estado es necesario establecer un nuevo
pacto federal hacia la descentralizacién completa de los recursos para las
administraciones locales mediante el Ramo XXVI, cuyo objetivo sea dotarlos de

mayor autonomia con miras a no incrementar los cacicazgos ancestrales.

Por otra parte el nuevo tipo de politica social que se férmule en México debe
conlempliar al menos:

-un mapa de pobreza eitrema;

-identificacion de los grupos de pobreza extrema.

-eslablecer ciertos Indicadores tales como la desnutricion infantil, fa mortafidad y

morbilidad en esos grupos de edad para establecer su interrelaccién,

Porque en las cinrcustanclas prevalecientes no es tan factible volver al vicjo
esquema corporalivo y paternalista en cuanto a la politica soclal, que ocasiond qua

grandes conglomerados quedaran fucra del circulo del bienaslar social.

Por 1o que se doberla aprovechar la experiencia acumulada no sélo de Solidaridad

sino de otros programas puestos en marcha en décadas pasadas.

En lo concernicnte a la cuantificacidn de la pobreza , imprescindible que exista
consenso en cuanto ai uso de una séla metodologia, para que los proysctos y
programas conira la pobreza conozcan cuantos son y cuantos recursos se

necesitarén para la elaboracién da proyectos sociales.
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CONCLUSION

También serfa necesario la implementacion del seguro de desempleo, aunque so

en nuestro presentaria muchas resistencias por parle del sector empresarial.

As{ mismo deberla existir una legislacion mediante la cual se destine un impuesto

especial que se destine hacia aquellas entidades donde se explotan sus recursos

naturales, pero que no son beneficiarios de tales recursos.

Aunque en México el modelo neoliberal no ha logrado resultados fructiferos como en
otras econaomlas, se da un proceso paulatino de desmantelamiento de las
instituciones de bienestar, razén por la cual el sistema de libre mercado no garantiza
bienestar social; ya que la légica del sistema capitalista es la acumulacidon de
capitalen unos cuantos, pero sin distribucién de la riqueza generada, Es funcién dej
Estado, como funcidn administrativa por madio de su administracién publica al
contar con Secretarias dedicadas a lo social que a su vez que &éstas cuenlen con
deparamentos dedicados Unica y exclusivarnente a lo relacionado con la pobreza

extrema cuyo objetivo sea evitar la duplicidad de funciones y que exista mayor

responsabilidad en las funciones atribuidas a cada 4rea.

En el caso de la educacién es necesario retomar del pasado las campatias de
alfabetizacion para atender el rezago educativo que afecta a 35 millones da

personas en el pais. Asl coino mejoras en los ingresos de los docentes en los

diversos niveles educativos.



CONCLUSION 77

En salud se Adebe atacar los problemas relacionados con la desnutricién infantil y la
carencia de higiene factores que contribuyen a la mortalidad y morbilidad en los
sectores mas vuinerables. Lo anterior se lograria con la ayuda de los pasantes en
medicina para que contribuyeran mediante el servicio social en las comunidades

mas rezagadas.

En vivienda mediante el olorgamiento de créditos para la conslruccién de vivienda

de Interés social que ademas es un factor muitiplicador de empleos.

Los salarios minimos deben adecuarse a ias necesidades reales de los
trabajadores, de tal forma que permita la adquisicién de la canasta considerada

baslca. Ya que con el actual sélo sirve para cubrir un tercio de ésta.

Para distribuir el ingreso y con ello contribuir a disminuir la desigualdad se necesitan

de reforma tributarias, mediante la cual se grave mas a quién gana més.

En cuanto al gasto social debe llegar a quien realmente lo necesita eliminando
buroratismos. Y seglin lo acordado por diversos palses en la ultima conferencia
sobre Desarrollo social dedicar al menos el 20% del PIB al Gasto en Desarrollo

social y dedicar menos gastos a los débitos extemos asl como militares.

Porque la pobreza sigue perenne en el pals, en 1996 afecta al menos 60 millones

de personas de los cuales 30 miflones sobreviven en la linea de la indigencia.



CONCLUSION

Por lo que la politica social estara en lucha contra la pobreza.
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RESULTADOS COMPARATIVOS DE LA INCIDENCIA DE LA POBREZA H:

ENIGH 89 Y CENSO %0

- NIVEL NACIONAL

Estratos M M N8I [BX
ENLLHYY CENSOYY ENIGHEY CENSO ENIGHEY CENSUY0

indigentes . . . . . .
Muy pobres 153 200 16.3 240 120 114
pobres extremos 44.7 659 65.0 62.4 38.9 68.3
pobres moderados 25.9 17.2 219 17.1 17.7 9.6
suma de pobres 70.6 83.1 76.8 79.5 56.6 77.9

fuente: Boltvinik, J, Pobreza y esiratificacion social en México, serie monogréfica .
INEGI, México, 1994, p.87.

INCIDENCIA DE LA POBRE2A EXTREMA EN BASE A LA LINEA DE POBREZA

EN 1984 Y 1989
1984
AREA INCIDENCIA | POBLACION | POBLACION EN
TOTAL __| POBREZA EXTREMA
RURAL 3719 27 945 303 10 395653
URBANA 0895 48276 461 4803508
NACIONAL 1951 76 221 764 15 199 161
- 1980
RURAL 4208 30218 169 12721845
URBANA 1182 48922837 5772805
| _vovAL 2360 79 140 996 18 494 740

FUENTE: Alarcon, Diana, * la evolucién de ia pobrezs en México durame (a époce
de los ochentas" , en Frontera Norte Vol 6 Num. 1 p.138-137.
Nota: las estimaciones de 1084 fu



Resuttades doanontencad de Ly pobreza por el metodo ge anea o polresa de

estudne INE G CHEAL 1984 1URY 7 19y,

1984 1989 1992
mill % mill % mill %

Nacional 1714 1000 791 1000 84.3 1000
Pobres extremos )
- 11.0 154 14.9 18.8 13.6 16.1
Poblacién
urbana 449 629 489 618 499 592
Poblacién
Rural 265 371 302 382 44 408

fuente: Tomado del cuadro 8, p.69 de INEGI-CEPAL, 1993, Citado
en Boltvinik, J, *la Pobreza en México: seguin INEGI-CEPAL",
en Economia Informa Num 237 abril de 1995 p. 19.
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DISTRIBUCION DE LA INVERSION DE SOLIDARIDAD POR ESTADO

(PERSONA POBRE)
ESTADO SUPERAVIT INDICE DE INDICE DE | INDICE DE

MARGINALIDAD | DESARROLLO| SEVERIDAD

HUMANO | DE POBREZA
DF. 0| -1.6885 0.934 0.0347
COLIMA 4942 135 -0.9685 0.7680 0.0362
B. CAL. SUR 4853 197 11,3446 0.866 0.0325
B. GAL. NTE. 4470957 -01.3446 0,895 0.0320
"~ SONORA_ 4449 131 20,6658 0.865 0.0296
AGUASCTES, 3360 487 -0.8897 0.832 0.0430
Q. ROO, 2974796 -0.1912 0.752 0.0639
CAMPECHE 2236973 04774 0.728 0.0811
CHIHUAHUA 1567 196 -0.8722 0.754 0.0460
COAHUILA 1447 136 1.0534 0.883 0.0402
YUCATAN 1345 593 0.3998 0.575 0.1046
MORELOS 1210 734 20,4571 0.600 0.0429
NAYARIT 959 324 -0.1337 0.637 0.0614
SINALOA 846 276 -0.1410 0.742 0.0430
NUEVO LEON 705 961 ~1.3766 0.962 0.0346
TLAXCALA 618 652 ~0.0362 0.685 0.0735
DURANGO 356 685 0.0118 0.840 0.0715
ZACATECAS 313 608 0.5681 0.547 0.0978
QUERETARO 310 265 0.1600 0.586 0.0566
MICHOACAN 307 031 0.3727 0.310 0.0780
TAMAULIPAS (49 473) 20,6086 0.768 0.0513
GUERRERO (82839) 1.7467 0.209 0.1014
HIDALGO {134 680) 1.1605 0.265 0.0838
OAXACA (170 717) 2.0553 0.53 0.1514
CHIAPAS (321 048) 2.3605 0.185 0.1608
TABASCO (425 530) 0.5168 0.698 0.0810
JALISCO (438 664) -0.7676 0.736 0.0500
GTO. (548 235) 0.2116 0462 0.0633
MEXICO (565 143) -0.6042 0.798 0.0460
S.LP. (572 481) 0.7488 0.563 0.0881
" VERACRUZ (796 612) 1.1303 0.440 0.0824
PUEBLA (@93389)| __ 0.8311 0.232 0.0944

FUENTE:Zepeda, Miramontes. el gasto social en México: de fa estabilizacion
ortodoxa al neoliberalismo social en Frontera Norte Vol 6 Nim 4. p.18



GASTO EN SOLIDARIDAD CON RESPECTO AL PIB

1988-1993

(MILES DE MILLONES DE PESOS)

ANO PIB SOLIDARIDAD  PARTICIPACION
RAMO XXvi %

1988 389,268.5 944.9 .24

1989 503,667.8 1,333.1 .26

1980 678,923.5 3,667.4 .54

1991 862,783.2 5,185.8 .60

1992 1,001,297.4 6,992.1 .69

1993 1,119.038.0 7,950.3 71

FUENTE:Elaboracién con base a datos de “Gréficas de la Politica Social” y en Informe
Especial suplemento de el Financiero, 28 de mayo de 1995.

Recursos sjercidos por el Pronasol
{miles de millones de pesos)
Afo Presupues- Bienestar |infraestructura Proyeclos
to ejercido social basica productivos
1989 1,333.1 797.3 (59.8%) 3303 205.5
(24.8%) (15.4%)
1990 3,667.4 1941.2 588.8 1,1374
(52.9%) (16.1%) ~ (31.0%)
1901 5,1858 3,203.7 948.7 1,0334
(61.8) (18.3%) (18.9%)
1992 6,992.1 4202.4 1,213.0 1,576.7
(60.1%) (17.3%) ~ (22.6%)
1993 7,950.3 41413 24497 1,359.3
(52.1%) (30.8%) {17.7%)

Fuente: Datos del Consejo consu

de el Financlero, 28 de mayo de 1995.

tivo del Pronasol, en informe Especial, suplemento

——



89

INVERSION PUBLICA FEDERAL REALIZADA EN EL SECTOR DE
DESARROLLO SOCIAL POR ENTIDAD FEDERATIVA ENTRE 1988 Y 1993
ENTIDAD FEDERATIVA K

DISTRITO FEDERA 4.6
MEXICO 43
JALISCO 4.04
VERACRUZ 3.41
GUERRERQ 3.28
OAXACA 2.9
SONORA 28
CHIAPAS 2.67
CHIHUHAHUA 26
SINALOA 25
NUEVO LEON 2.46
TAMAULIPAS 2.23
MICHOACAN 22
BAJA CALIFORNIA NORTE 2.18
PUEBLA 2.08
GUANAJUATO 18
YUCATAN 1.56
COAHUILA 15
TABASCO 1.39
HIDALGO 1.35
SLP. 13
MORELOS 1.25
BAJA CAL. SUR 1.14
QUINTANA ROO 1.1

DURANGO 1.02
ZACATECAS 89
QUERETARO 86
AGUASCALIENTES 86
NAYARIT .76
CAMPECHE 65
TLAXCALA 58
COLIMA

NO DIST.

GEOGRAFICAMENTE | 7.8

FUENTE: Elaboracién con base al INEGI. EL INGRESO Y EL GASTO PUBLICO EN

MEXICO. Ed.. 1894 p. 138.
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Gasto publico en desarrollo social y gasto en educacién
{porcentajes con respecto al PiB)

GP/PIB GDS/PIB: GE/PIB
1989 17.3 6.1 2.6
1990 17.0 2.6
6.4
1991 17.2 7.7 3.1
1992 17.7 8.7 3.5
1993 18.5 9.5 4.0

FUENTE: Carlos Salinas de Gonrtari, Sexto informe de Gobierno,1994, Anexo.

Nota: GP: Gasto Publico, GDS: Gasto en Desarrollo Soclal, GE:

Gasto en Educacion.

Gasto publico, gasto en desarrolio soclal y gasto en saludy

taboral  (porcentajes con respecto al PiB)
GP/PIB GDS/PIB GSUPIB
1989 17.3 6.1 30
1990 17.0 6.4 31
1991 17.2 1.7 36
1892 17.7 87 38
1903 18.5 9.5 4.1

FUENTE: Carlos Salinas de Gorari, Sexto informe cie goblemo, 1984, Anexo,



GASTO PROGRAMABLE SEGUN SU DISTRIBUCION SECTORIAL

91

1988-1993
OR 988 989 890 99 99 99
TOTAL 100% 100% | 100%. ] 100% | 100% | 100% .
DESARROLLO 54 55 56 5.4 54 5.1
RURAL
PESCA 0.7 0.2 02 0.2 0.2 0.2
DESARROLLO
SOCIAL
32.0 35.7 38.1 455 50.2 52.7
EDUCACION
139 152 15.8 18.4 20.5 226
SALUD Y
LABORAL 14.8 17.4 18.6 21.3 22.2 22.9
SOLIDARIDAD
Y DESARROLLO
REGIONAL 1.3 15 24 3.0 35 3.6
DESARROLLO
URBANO
, 2.1 1.8 1.3 1.8 26 24
PROGRAMA
SOCIAL DE
ABASTO 0.0 0.0 0.0 09 15 1.1
COMUNICACIONES | 7.0 59 55 63 58 59
Y TRANSPORTES
COMERCIO 7.0 8.1 8.3 38 36 40
TURISNO 02 0.1 0.2 0.2 0.3 0.3
ENERGETICO 273 37.9 268 25.2 252 22.5
INDUSTRIAL 12.0 8.1 8.0 1.9 1.9 0.9
ADMINISTRACION | 7.6 47 32 28 28 4.8
JUSTICIA Y 00 37 4.1 45 a5 EX)
SEGURIDAD

FUENTE: Elaboracion con base a la Cuanta de la Haclenda Publica Federal : 1988-

1993. SHCP.
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]

RECURSOS DE SOLIDARIDAD POR ENTIDAD FEDERATIVA

1989-1994
. A
DISTRITO FEDERAL | 12.7
CHIAPAS 5.2
OAXACA 46
MEXICO a1
GUERRERO 40
SONORA 35
YUCATAN 35
MICHOACAN 34
CHIHUAHUA 32
NUEVO LEON 31
JALISCO 28
; [COAHUILA 2.7
sy HIDALGO 2.7
VERACRUZ 27
: GUANAJUATO 26
DURANGO 21
PUEBLA _ 2.0
TAMAULIPAS 20
TLAXCALA 19
CAMPECHE 18
[BAJA CALIFORNIA | 1.8
TABASCO 18
SAN LUIS POTOSI | 1.8
|QUINTANAROO | 16
AGUASCALIENTES | 15
ZAGATECAS 15
MORELOS 1.4
'NAVARIT 1.4
[QUERETARO 14
COLIMA 1.1
[BAJA CAL. SUR 09
NO DISTR. GEO. 108 |

FUENTE: EL INGRESO Y EL GASTO PUBUCO EN MEXICO, Ed 1985, INEGH,
~ MEXICO, 1996. p.144.
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