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Proemio

La pobreza en México, se ha convertido en una de las preocupacicnes mas urgentes
que el Estado tiene que atender, no faltan elementos para ello, ya que lejos de
desaparecer o volverse minoritaria, ésta se ha incrementado considerablemente en
los Ultimos afos, condicién que ha afectado a millones de mexicanos, principalmente
de las zonas rurales e indigenas, sin que esto signifique que las zonas urbanas y ios

sectores populares no la presenten.

Este incremento de la pobreza, no es producto de la casualidad, sino méas bien del
proceso de distribucién inequitativa del ingreso y el bienestar social, del que han
quedado marginados los sectores mas vulnerables de la sociedad, esto propicio que

el gobierno en México, aplicara politicas focalizadas de combate a la pobreza, no
' solo en el medio urbano, sino también en el medio rural, sin embargo parece que

dificilmente en un mediano o corto plazo se podra frenar su crecimiento.

En este contexto, la politica social es el medio por el cual actia el Estado para
establecer diferentes programas que ayuden a mejorar las condiciones de vida de la
sociedad, ademas hay que considerar que los recursos destinados a dicha politica,
no son tan abundantes como lo demandan las circunstancias actuales de la pobreza

en nuestro pais.

Uno de los programas sociales, que actualmente encabeza la politica de focalizacion
del Estado para la lucha contra la pobreza, en el ambito nacional y especificamente
en el Estado de México, es el Programa de Educacién Salud y Alimentacién, cuya
implementacion se dié a mediados de 1997, su objetivo principal es atender a las
zonas rurales e indigenas que se encuentran en situacién de pobreza extrema, a
través del otorgamiento de servicios basicos de educacién, salud y alimentacion,
como elementos principales para que las familias puedan dejar de padecer esta

condicion social.



Derivado de lo anterior, el presente trabajo muestra un anrdlisis deductivo de la
relevancia que representa abordar el tema de la pobreza en México y la urgencia que
tiene el Estado mexicane para asumir un compromiso sacial importante, respecto a la
poblacion que ia padece con mayor severidad, por ello, la investigacién se estructura
de la manera siguiente:

El primer apartado contextualiza la reforma del Estado en México, su relacion con la
politica social, con la pobreza, con el gobierno y su administracion publica; todos
ellos, sin duda elementos fundamentales que permiten conocer las caracteristicas del
Estado promotor y la manera en que éste intenta disminuir la pobreza y a su vez
generar las condiciones necesarias para que la sociedad pueda vivir con mejores

niveles de bienestar.

En el segundo, se analizan las categorias en las que se clasifica la pobreza en
México, los métodos para medirla, especialmente: los de Linea de Pobreza,
Necesidades Basicas Insatisfechas y de Analisis de Discriminante (éste ultimo
planteado por Progresa), las experiencias mas recientes en materia de politica sociaf,
como es el caso de la Coordinacion General de Plan Nacional de Zonas Deprimidas
y Grupos Marginados y el Programa Nacional de Solidaridad, programas que tienen
un antecedente importante en la politica actual de focalizacian para la lucha contra la

pobreza extrema principaimente.

Por ultimo, el tercer apartado se concentra especificamente en los objetivos,
caracteristicas, componentes, apoyos, incorporacion de escuelas, unidades de salud
y familias beneficiarias del Programa de Educacién, Salud y Alimentacidén en el
Estado de México, asi como su focalizacion para identificar el padron definitive y el
vinculo que establece con la poblacién favorecida de la localidad por medio de la
promotora comunitaria voluntaria. Asimismo, se describe la percepcién que tienen los

beneficiarios respecto a la operacion del programa.



Apartado 1

Reforma del Estado en México



1.1. Reforma del Estado

El Estado es la institucion més importante que tiene la sociedad, es la manera en que
ésta se organiza politicamente, por medio de él aspira a mejores condiciones de vida
y bienestar, debido al compromiso que tiene para garantizar su conservacion,

seguridad y progreso bajo las mejores condiciones ppsibles.1

Asimismao, hay que sefalar que en el Estado confluyen fuerzas de grupos de interés
economicos y poiiticos de diversa naturaleza que agrupa, orienta y utiliza para
generar las condiciones minimas de bienestar para el desarrollo de los individuos y
de la sociedad.

El Estado mexicano posrevolucionario tenia emtre sus funciones basicas, ser el
garante del crecimiento econdmico y de la justicia social. De esta manera el periodo
comprendido entre las décadas de los cuarenta al comienzo de los setenta, el
crecimiento econémico’ y el bienestar social se centran principalmente en el Estado

como la base fundamental del progreso.®

En el Estado de bienestar, la expansién estatal fue resultado de politicas
nacionalistas y populistas® que lo llevaron a ser un Estado empresario e interventor y
dadas las crisis economicas precedentes, no existia una clase empresarial firme que

pudiera hacer frente a las necesidades que requeria el pais en esos momentos, esto

! *Por el Estado, la sociedad accede a etapas de progreso. Sin el Estado, la sociedad corre el riesgo
de naufragar y sacudirse con la intensidad de sus contradicciones, tensiones y conflictos™. Ricardo
Uvalle Berrones, Las Transformaciones del Estado y la Administracién Publica en la Sociedad
Contemporanea, p. 118.

“Incremente del producto nacional sin que implique necesariamente mejoria en el nivel de vida de la

poblacion, se expresa en la expansion del empleo, capital, volumen comercial y consumo en la
economia nactonal™. Secretarla de Hacienda y Crédito Publico, Glosario de Términos mas Usuales
en la Administracion Publica Federal, p. 125.
% “Si yna revolucion conduce a la destruccion de un orden politico-social para terminar con situaciones
de injusticia y desigualdad, los gobiernos que de ella emanan tienen el compromiso de responder con
creces a lo que la sociedad necesita. La reconstruccion del pais, tomando en cuenta sus condiciones
politicas y economicas, no podia recaer de manera decisiva en los particulares”. Ricardo Uvalle
Berrones, La Actividad Econémica del Estado Mexicano. Relevancia del Sector Paraestatal, p. 25.
* "En suma el nacionalismo, la revolucion, el populismo, la socializacion, la redistribucisn del ingreso y
la necesidad de acelerar el ritma del desarrollo capitalista convergieron durante un extenso periodo de
la histeria reciente en la aceleracion del procese de expansion estatal’. Oscar Oszlak, *Estado y
Sociedad: las Nuevas Fronteras”, p. 51.



lo orilla a desempefar funciones que bien pudieron ser llevadas a cabo por los

particulares.

La crisis petrolera, los altos niveles inflacionarios, el déficit fiscal, las devaluaciones,
la deuda publica y el aumento desmedido del aparato institucional, significaron las
causas mas importantes para que la politica de intervencion estatal fuera duramente

recriminada y cuestionada por la sociedad mexicana.”

De esta manera: “El agotamiento del Estado de bienestar se erige en una tendencia
mundial. Su periodo de auge entre 1945-1970, empieza a declinar cuando la escasez
de recursos plblicos, la emergencia de las economias abiertas, la globalidad, la
incertidumbre, la interdependencia y la innovacion cientifica y tecnoldgica, se erigen

en una nueva realidad de la convivencia humana”.®

La reforma es un rﬁrincipio basico para la supervivencia del Estado, por tanto era
necesario eliminar politicas expansionistas y proteccionistas, que habian demostrado
su incapacidad para promover el bienestar social de la poblacion’. Esto origina el
analisis y estudio para determinar el papel ideal del Estado mexicano y da como
resultado su reforma® a finales de la década de los ochenta, acompafiada de una
estrategia de racionalizacion de los recursos plblicos, contraria a la viegja forma de
intervencion estatal, se pasaba a un modelo basado en la economia de mercado, en
la transformacion y formulacion de nuevos instrumentos que permitieran la regulacién

por parte del Estado.

® “El Estado es considerado como una organizacién que debe revisar lo que hace, como lo hace y qué
debe hacer en el futuro. Sus rendimientos son puestos en la balanza de la opinion ciudadana y en
términos de evaluacion, no eran favorables®. Ricardo Uvalle Berrones, Las Transformaciones del
Estado y la Administracién Poblica en la Sociedad Contemporanea, p. 92.

® tbid, p. 105.

7 *El tipo de Estado que todo hace y pretende hacer es parte del problema que se traduce en faita de
bienestar social y es también parte de las nuevas opciones a considerar para recuperarlo. Reformar al
Estado para que sea institucion, eficaz y prospera, es una de ias tareas centrales de la vida
latinoamericana”. tbid. p. 89.

® La reforma del Estado, ademas de tmperativo, es una condicion clave para dar consistencia a las
capacidades del Estado. No es la reforma un tipo de experimento, sino un modo de responder a los
impactos del cambio social, econdmico y palitico”. fhid, p. 91.



Esta reforma, tenia que recomponer las funciones del Estado para propiciar el
cambio de una sociedad con deterioradas condiciones de vida.? Esto implica ajustar
sus instituciones, procesos y politicas que respondan a las nuevas necesidades gue

demandaba la esfera econdmica, politica y social.

Dada la relacidn que existe entre el momento histérico v la reforma del Estado, la
manera de concebirla, disedarla e implementarla tenia que estar acorde con los
cambios que se estaban dando en el pais y en el mundo, lo que significaba que su
dimension ya no estaba en razon del tamafio de su estructura burocratica, sino en
funcion de lo que demanda y necesita la sociedad para generar su progreso vy

bienestar.

De esta manera, el Estado tuve que renunciar al papel de ser el principal agente de!
crecimiento econdmico, sin embargo esto no significd que abandonara su
participacion en la formulacion e implementacién de politicas econdémicas. Ahora,
debe cuidar el inferes plblico mediante acciones reguladoras y promotoras respecto
al mercado, para que de esta manera la sociedad tenga la oportunidad de crecer,

progresar y por tanto acceder a mejores niveles de bienestar.

El tema mas discutido, desde entonces, ha sido redefinir los limites de intervencion
pubiica y privada para generar el desarrollo politico, el crecimiento econdmico y el
bienestar social, cabe sefialar que generalmente ha sido el Estado quien por su
propia naturaleza ha subordinado a la sociedad.®

A partir de tos afos noventa, con la transformacion del Estado de bienestar al Estado
promotor, se da un cambio de politica economica orientada principalmente al impulso
del libre mercado y a la apertura comercial hacia el exterior por parte del Estado

mexicano.

? “La reforma del Estado se reiaciona a la vez, con el paradigma que la sociedad v el Estado se tiene.

Es decir, no hay reforma eslatal sin tener como referancia qué es la sociedad y cual es el papel del
Estado para conservaria, transformarla y desarroltarla”. Ibid, p. 94,

' “Un Estado, claro esta, expuesto en grados diversos a la accion, presién ¢ demanda de ciertos
sectores sociales, cuya capacidad de acceso y penetracién ha estado asociada generalmentie a
control de cuantiosos recursos econdmicos”. Oscar Oszlak, Op. Cit,, p. 55.



Existen varios elementos que debe considerar la reforma del Estado, entre otros se
consideran los siguientes: su transformacion, restructuracion, reduccién y recorte de

empleados publicos."'

La transformacion del Estado se refiere a la mayor o menor intervencion de éste en
la esfera econémica y social. En México, se instrumenté por medio de una economia
de libre mercado y una politica de privatizacién,'? fusion, liquidacién y venta de
empresas estatales, como mecanismos para alcanzar el equilibrio entre crecimiento

econémico y bienestar social.

La restructuracién de su aparato institucional centralizado, se dié mediante la
eliminacién y/o fusion de Secretarias, Subsecretarias, Programas Nacionales vy
Fideicomisos Publices,’® una vez reducida su estructura, la planta laboral ademas de
ser grande se vuelve innecesaria para el nuevo modelo y representa una fuga
importante de recursos, de ahi se justifican y aplican medidas como: despidos, retiros

voluntarios y congelamiento de plazas federales.™

La disminucion de instituciones, infraestructura, empleados publicos {surgen puestos de
alta responsabilidad) y recursos trajo como consecuencia que [a administracion publica,

se conduzca bajo principios de costo-efectividad, lo que significa hacer mas con menos.

De esta manera el Estado, intenta propiciar la vuelta al bienestar eliminando
practicas burocraticas en su administracion, volviéndola mas eficaz en el manejo y
asignacion del gasto publico hacia el sector social y que éste a su vez se vea

reflejado en politicas de bienestar que propicien el progreso de la sociedad.

" - a reforma del Estado reconoce tres momentos, secuencialmente vinculados por la necesaria
precedencia técnica de sus respectivos objetivos. En primer lugar, la ransformacién del papel del
Estado. en segundo lugar, la reestructuracion y reduccién de su aparato institucional y, por altimo, el
recorte de su dotacidn de personal” fbid, p. 58.

'2 "] a privatizacién supone descargar al Estado de ia responsabiiidad de producir directamente bienes
o servicios, dependiendo del caracter que asuma (por ejemplo, privatizacion total o periférica, de la
estiony". Ibid, p. 59.

* “Cuando no puede apelarse a la privatizacion o a la transferencia de organismos a jurisdicciones
menores, la contraccion del aparato estatal toma a veces la forma de eliminacién lisa y llana de
ministerios, secretarias ¢ subsecretarias”. /bid, p. 62.
" -acuerdo que establece el Programa de Austeridad Presupuestaria en la Administracién Publica
Federal para el Ejercicio Fiscal de 1999", Diario Oficial de |a Federacion, 22 de febrero de 1999, p. 2.



1.2. Estado y Politica Social

El Estado en México, tiene la responsabilidad de proporcionar los derechos sociales
a la poblacién, los cuales estan contenidos en nuestra Constitucion Politica con la
finalidad de que éste actue y propicie la satisfaccion e igualdad de oportunidades a
través de la satisfaccion de sus necesidades basicas y el acceso a la educacion,
salud, vivienda y al empleo, elementos fundamentales para que |a sociedad pueda

desarrollarse baje las mejores condiciones posibles.

Asimismo, el Estado tiene el compromiso y la necesidad de renovar constantemente
ta manera de concebir e implementar su politica social, que a su vez se traduzca en
acciones eficaces para propiciar el bienestar, en especial de las clases mas
desprotegidas de nuestro pais.

La politica social, se puede definir como aguella que se pone en marcha a traves del
gobierno y sus sectores administrativos, para atender cuestiones de bienestar social,
como son: educacién, salud, seguridad social, vivienda, alimentacion, transporte y
servicios publicos, como es el caso del agua potable, drenaje, pavimentacion y
electricidad, cuya operacion se da mediante la transferencia de subsidios

gubernamentales para cada uno de los puntos sefialados.

La politica social en México, ha sufrido transformaciones a lo largo de su historia, '®
originadas por prioridades que ha tenido que atender, los recursos disponibles para
aplicarla y la multiplicidad de rubros que ha abarcado, actuaimente las politicas
sociales generalizadas de alimentacion, empleo, educacion y vivienda, redujeron su
campo de accién hacia los sectores mas vulnerables de la sociedad.

1% “Hay areas en las que el caracter de la intervencion del Estado se ha modificado...no sdlo en areas
de cobertura y definicion social...tales como comisiones tripariitas, gestiébn de los salarios,
vivienda...en las areas en que mantiene el esquema original, los servicios secundarios tienden a
privatizarse (areas de proveduria y servicios).._finalmente, hay politicas en las cuales la asignacion
publica se define...segin definicion de prioridades de nuclecs sociales (Pronasal)’. René Millan y
Francisco Valdés Ugalde, “La Reforma del Estada: Reflexiones sobre la Politica Sacial®, pp. 150-151.



El Estado mexicano, se reforma en su tamafo con la finalidad de mejorar sus
capacidades de respuesta y atencién que a su vez le permitan recomponer las
relaciones con la sociedad; su afan por incrementar el renglén del bienestar social, lo

lleva a crear organismos de indole diversa que cumplan con esta funcion.

En materia de politica social, el Estado tiene que implementar nuevas formas
administrativas que le hagan viable su disefio y aplicacion, tomando en cuenta la
relacion entre los escasos recursos y la demanda social, el primero determinado por
la base tributaria y su recaudacién, el segundo por la jerarquizacion de las

prioridades de} gasto social y nuevas modalidades de asignacion.

~ Bajo la dualidad de responsabilidades de lo que atiende el Estado y el mercado, el
primero debe establecer politicas regulatorias y de promocion respecto al segundo,
para alcanzar un equilibrio entre crecimiento econdmico, justicia distributiva y
bienestar social, principios basicos de la existencia del Estado. Asimismo debe ver
en el mercado un elemento importante para el crecimiento econémico, también tiene
que tomar conciencia que éste por su propia naturaleza, no puede garantizar que el
crecimiento sea equitativo y llegue a la sociedad en general.'®

Dentro de la modalidad del Estado basado en la economia de mercado, deberia
suponer una ampliacion de la funcion social empresarial y por consecuente del
mercado. Pero su intervencion en la politica social se sigue dando sblo en la

generacion de inversiones y empleos.

Las politicas sociales deben disefarse con un caracter estrategico, donde las
acciones estatales y los recursos publicos se enfoquen principalmente hacia los
grupos desprotegidos de la sociedad, con la finalidad de que el desarrollo sea mas

justo y equitativo.

'8 -No hay duda de que los mercados son importantes para el desarrollo de ta sociedad. Lo discutible
es que sean considerados como la alternativa eficaz para conseguir la estabilidad y la gobernabilidad
democratica. Es aqui doende el papel del Eslado es imprescindible para conjugar libertad, justicia,
democracia y bienestar”. Ricardo Uvalle Berrones, Op. Cit., pp. 107-108.



Conel Estado promotor y el cambio en la manera de intervenir en la economia mediante
politicas de promocion y regulacion, que lo llevaron a eliminar estructuras burocraticas
obesas que no le permitian atender con eficacia o prontitud las necesidades sociales
de la poblacién, ahora pretende ocuparse por administrar menos propiedades de él y

mas por gobernar y propiciar el crecimiento econdmico y el bienestar social.
1.3. Gobierno y Administracion Ptiblica

La reforma del Estado, también supone la reforma de su aparato institucional, con la
finalidad de hacerlo mas racional y eficiente, respecto a las necesidades que tiene la

sociedad para conservarse y desarrollarse.'”

Un gobierno'® debe propiciar ! crecimiento econdmico y el bienestar de la sociedad,
gue se refleja en un buen nivel de vida, en mayores y mejores perspectivas de
desarrollo mediante politicas que impulsen el empleo, el financiamiento, la

educacion, 1a salud, la alimentacion y la seguridad social.

El caso contrario, un gobierno pone en riesgo su estabilidad en virtud de que los
problemas politicos, econdmicos y sociales no encuentran respuesta en sus
instituciones, por consiguiente también peligra la confianza y credibilidad las cuales

pueden provocar la ingobernabilidad.

En este contexto, el gobierno y la administracion publica deben ser abiertos,
receptivos y propositivos respecto a los diferentes grupos, organizaciones e
individuos que conforman la sociedad, esto significa no regresar a los tiempos donde
las decisiones se tomaban en estructuras burocraticas cbesas e ineficientes, de ser
asi se volverian obsoletos y duramente cuestionados por una sociedad mas

dermandante, mas abierta y mas piural.19

" “Pynto nodal de la reforma del Estado es la revisidn de los medios de gobierno. Permiten éstos, el
logro de ja gobernabilidad democratica, la actividad instducional, el crecimiento econdmico y el
curmplimiento de los objetivos del bienestar social”. Ibid, p. 95.

® “E| gobierno como sistema de direccién del Estado, debe considerar Jos valores democréticos de la
sociedad moderna y en esa medida optar por ser mas abierto y receptivo a las demandas sociales”.
Ibid, p. 98.

¥ “En |a sociedad contemporanea, los gobiernos no son instituciones cerradas. Son instituciones
abiertas, es decir, intercambian ¢on el pablico ciudadano informacion y epiniones™. Ibid, p. 136.



Asimismo tienen que ser imparciales,?® es decir sus decisiones no deben favorecer
intereses de grupos o sectores, éstas deben tomarse mediante la negociacion y la
discusién teniendo en cuenta el interés publico, la igualdad y el bienestar de la

sociedad.

La administracién publica en México, no puede retroceder a la administracion del
excesivo aparato burocratico del Estado intervencionista en la que se vieron
inmersas sus decisiones en el pasado y que la llevaron a un marcado alejamiento

con la sociedad.

Por el contrario, debe estar mas cerca de la poblacién y retomar su aspecto humano
que le permita percibir de manera mas rapida, las necesidades de la sociedad y
responder con acciones eficientes y oportunas que le permitan utilizar al maximo sus

recursos en beneficio del progreso vy el bienestar.?!

Debido que los avances cientificos y tecnoldgicos son innovadores de la vida
contemporanea, al mismo tiempo exigiran mayor competitividad de la administracion
publica y la renovacion de sus tecnologias, sistemas decisorios y estructuras que le
permitan hacerla mas eficiente frente a una sociedad cada vez mas desarrollada y

demandante.

La administracion publica actualmente enfrenta para su operacion la escasez de los
recursos publicos, éstos ademas tienen una mayor vigilancia para ser ejercidos bajo
principios de racionalidad, trasparencia y eficacia, aunado a esto la complejidad de la
sociedad contemporanea trae consigo mayores demandas en materia politica,

econdmica, social, laboral, de vivienda y de servicios publicos.

% “Regpecto a la administracion publica brazo fundamental que sustenta al gobierno abierto... Sus
atribuciones se vinculan con las necesidades y prablemas de la sociedad. Por su naiuraieza social, es
la encargada de cuidar el bien publico garantizando que [a vida humana tenga los satisfactores
fundamentales”. ibid, p. 137.

21« 3 administracion publica contemporanea debe ser mas abierta democratica y eficaz. Mas aun,
porque el deterioro en las condiciones de vida le confiere una responsabilidad crectente para volver a
la senda de ‘a prosperidad”. Ibid, p. 139.

10



Esto la obliga, a ser mas eficiente? en su gasto, estructuras y decisiones que le
permitan determinar areas estratégicas, con la finalidad de materializar sus acciones
en soluciones concensadas que al mismo tiempo sean palpables por la poblacién, en
la medida en que esto se logre, la administracion publica habra cumplido unc de los
principios basicos de su accion, simultdneamente tiene que enfrentar un duro
cuestionamiento por parte de la sociedad, principalmente en dos rubros: los recursos
publicos que requiere para su operacion via recaudacion fiscal y la capacidad de

respuesta que ofrece a los problemas politicos, econdmicos y sociales.

Por lo anterior, es necesarioc que la administracion publica retome su papel
protagdnico y necesario para con la sociedad, mediante acciones que le permitan
proporcionar a la ciudadania los elementos indispensables para su desarrollo,

crecimiento y bienestar social 2>

1.4. Estado y Pobreza

La pobreza es un fenomeno social que por su propia naturaleza, necesita la
participacion de los diferentes sectores de la sociedad para poder enfrentarla, pero
principalmente del Estado aludiende a la funcién social que tiene para propiciar el

bienestar de la poblacion que se encuentra bajo su tutela.

El término de pobreza, nos remite a 1a necesidad o carencia de las cosas que una
persona requiere para vivir dignamente, de esta manera: "Quedan agui dos
cuestiones claras: a) los términos pobreza y pobre estén asociados a un estado de
necesidad, a carencia: b) dicha carencia se relaciona con lo necesario para el
sustento de la vida. Podemos deducir que el términe de pobreza en su uso cotidiano

lleva implicita la comparacion entre la situacion de una persona, familia o grupo

2 g5y eficacia depende de la catidad que produce para atender las necesidades del crecimiento
econdmico, el bienestar social y el desarrollo sustentable”. Ibid, p. 155.

2 wg compramiso es con el sano desenvolvimiento de las fuerzas productivas, el aumento del
crecimientc econamico y la busqueda del bienestar social. Permite que el Estado con acciones de
gobierno pueda dirigir mejor a la sociedad. Es una institucion no sélo indispensable para la vida de Ja
comunidad, sino generosa en sus fines y comprometida con la razon de ser de un pais. Es pues, el
gobiemo en accién...tiene como meta conservar, transformar y preservar la sociedad aspirando a
elevar sus condiciones y niveles de vida”, fibid, pp. 160-161.
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humano y la concepcion de quien habla o escribe, sobre lo que es necesario para
n 24

vivir 0 sustentar la vida".
En la década de los setenta, comienza el agotamiento del Estado benefactor en
México, manifestdndose por la escasez de recwsos, el estancamiento de la
economia, el déficit fiscal, el endeudamiento externc y las crisis petroleras, factores
que se recrudecieron en los ochenta, ocasionando el fin del Estado propietario y los
limites del crecimiento estatal que unides a un periodo de no ¢recimiento dan como
resultado una mayor pobreza de la sociedad, en especial de las clases mas

necesitadas.

Esto obliga, que e! Estado establezca politicas que alienten el crecimiento econémico
y el bienestar social, elementos fundamentales para abatir la marginalidad y la
pobreza, cuando una sociedad vive en penuria o exclusion, el Estado dificilmente
vivird con plenitud. Asimismo, con la redefinicién del papel del Estado paralelamente
se da un aumento en el numero de personas que padecen la pobreza y la
desigualdad, de ahi la necesidad que éste ponga mayor énfasis en su combate con

politicas sociales de bienestar.

Cabe mencionar que a la pobreza estructural de necesidades basicas insatisfechas,
se le sumd en los Ultimos afos la pobreza de ingresos insuficientes, estos
fendmenos tan complejos y relacionados entre si, no fueron atendidos con la

prontitud y eficacia requerida por parte del Estado mexicano.

El aumento de la pobreza, nos remite a desigualdades distributivas en el ingreso y la
riqueza, clases sociales, regiones y sectores de actividad economica, que se han
visto acompafiadas en los ltimos afios por la reaparicion de una pobreza masiva y el

surgimiento de una nueva categoria, ‘la pobreza extrema”.®

2 Boltvinik Kalinka, Julio y Enrique Hernandez y Laos, Pobreza y Distribucién del Ingresc en
México, p.31.

# "Hogares en pobreza extrema: cuando el ingreso total del hogar es menor al valor de 1a canasta
alimentaria; es decir, bos ingresos totales del hogar no son suficientes para atender las necesidades
alimentarias del grupo familiar”. Carlos M. Jarque, “Magnitud y Evolucion de fa Pobreza®, p. 9.
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Ei problema que existe para su erradicacion, se encuentra en su complejidad y
heterogeneidad que la caracteriza, en lo generalizada y dispersa que se ha vuelto, en
la inaccesibilidad geografica de muchas comunidades donde predomina, en las
diferencias regionales o culturales y en los recursos que el Estado tiene que movilizar

para enfrentarla.

Esto trae como consecuencia, que la lucha contra la pobreza tenga que ser atacada
directamente por el Estado, mediante el consenso de acciones continuas y politicas
duraderas, no con politicas sexenales o de élite de gobierno,”® en las que facilmente

se olvida y elimina lo realizado por administraciones anteriores.

La tarea mas importante que tiene el Estado por delante, es lograr el desarrollo
equitativo y por tanto el bienestar de 1a sociedad, al mismo tiempo sera participe de
este progreso, que se reflejara al hacer un analisis de las condiciones de vida de sus
habitantes.?

Asimismo, surgen modalidades en la asignacién de recursos para el combate de la
pobreza y la desigualdad en las clases mas desprotegidas de la sociedad, como es
la focalizacién, misma que propone hacer uso eficiente de los recursos ya que
prefiere como medio de combate a la pobreza, el cambio de subsidios generalizados
a selectivos mediante el pago de transferencias directas a los beneficiarios.

La focalizacion ve en la familia y su entorno comunitario, a la unidad social y
categoria especifica de accion publica en la que debe converger la politica social, por
las funciones que simultaneamente cumple para la subsistencia, conservacién y
reproduccion de los individuos, esto permite que los beneficios de los programas

sociales sean compartidos por la unidad familiar y la comunidad en su conjunto.

% *Es sdlo la élite gobernante quien toma las decisiones de acuerdo con sus conflictos e intereses de

corto plazo, sin buscar acuerdos con las gemas fuerzas politicas ni importar las consecuencias futuras
de dichas acciones. En suma, en tanto las politicas y los programas no logren plasmarse en punto de
convergencia entre el Estado y la sociedad, la real autonomia del Estado posiajuste seguird siendo
una asignatura pendiente”. Fabian Repeto, "Estado y Pobreza en América Latina: Perspectivas de un
Vinculo en Transformacion”, p. 191.

“En este sentido, la calidad de vida de la sociedad es el indicador mas fehaciente para ubicar io que
realiza e! Estado, como lo realiza y lo que puede realizar de acuerdo con su realidad temporal y
espacial’. Ricardo Uvalle Berrones, Op. Cit., p. 120.
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Apartado 2

Pobreza en México



2.1. Pobreza

En los ultimos afios, México ha enfrentado considerables cambios econdmicos y
politicos, de ser una economia cerrada con un Estado interventor, a una economia
abierta de libre mercado con un Estado promotor, con funciones de regulacion y
estimulo, como elementos fundamentales para alcanzar el crecimiento econoémico y

el bienestar social.

En ambos casos, el fenémeno de la pobreza ha estado presente entre otras causas,
por la desigualdad en el crecimiento econémico y la distribucion del ingreso en
sectores de actividad econdémica, regiones o salarios, incrementando
considerablemente el numero de personas que se encuentran en situacidn de

pobreza o pobreza extrema.

La pobreza, se ha constituido en un fenémeno predominantemente rural no sélo en
México sino en el mundo en general,?® esto no significa que las zonas urbanas no la
presenten y mds aun estén a salvo de ella, entre sus grupos caracteristicos
encontramos: mujeres, nifos, indigenas, discapacitados, ancianos, sectores

populares y desempleados.

El rapido crecimiento de la pobreza® en los ultimos afios, ha hecho necesario
subdividirla en diferentes categorias, entre las que podemos mencionar: la pobreza
absoluta, hace alusién a aquellas personas cuyos ingresos no fes permiten tener un

° necesariamente

minimo nivel de vida, de supervivencia o de dignidad humana,®
requieren de la ayuda externa para sobrevivir, la pobreza relativa, se refiere a
aquelias personas, que si bien tienen carencias dadas sus condiciones
socioecondémicas, no penen en riesgo su supervivencia, tienen un minimo nivel de

vida en el lugar donde residen.

2 “Mil millones de pobres en el mundo viven en zonas rurales, pero para el afo 2005 se estima que una
de cada dos personas vivira en ciudades o pueblos, trayendo la flamada urbanizacién de la pobreza®.
Naciones Unidas, Boletin Mensual del Centro de Informacion de las Naciones Unidas, p. S.

¥ +De los 5,700 millones de habitantes del mundo, 1500 millones son desesperadamente pobves y el
numero aumenta en 25 millones cada afio aproximadamente”. fbid,

% «E) 20% de 1a poblacién mundial sobrevive con un ingreso diario menor a un délar”. ibid.
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Asimismo, la pobreza bajo el enfoque del desarrolio humano, no sélo considera los
bienes y servicios que se puedan adquirir con determinado ingreso, ademas incluye
criterios como la mortalidad infantil, expectativa de vida, alimentacion, salud,
educacion y servicios basicos, éstos (ltimos elementos necesarios para gue una

persona pueda desarrollarse bajo las mejores condiciones posibles.

En México, el Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e tnformatica (INEGI), ha
definido la pobreza tomando como base el hogar: hogares en pobreza extrema, el
ingreso total del hogar esta por debajo del valor de 1a canasta alimentaria y por tanto
no satisfacen sus necesidades alimentarias minimas; pobres intermedios, &l ingreso
total del hogar, es superior ai valor de la canasta alimentaria y menor al valor de dos
veces la misma; pobres con nivel de bienestar superior al intermedio, el ingreso total

del hogar es superior a dos veces el valor de la canasta alimentaria.

La canasta basica,’’ es et conjunto de bienes y servicios que resultan indispensables
para gue una persona u hogar mantengan una vida digna, se establece con base en
la informacion que proporcionan instituciones autorizadas,*® sobre las condiciones
necesarias de tipo material, social o cuitural que necesita la poblacion para un

consumo adecuado y que ésta a su vez tenga un caracter oficial.

Actualmente, se estima una canasta de 313 bienes y servicios que en promedio
consumen las familias en Meéxico, de éstos el Banco de México sefala que: “La
canasta basica es un subconjunte de la canasta de referencia utilizada en la
elaboracion del INPC, seleccionada por los sectores participantes en el "PACTO™. A

31« la encontramos por vez primera en la Constitucion Generat del pais, aprobada en 1917 al término
de la Revolucion Mexicana. Ello no es de extranar, pues nuestra constitucion, para esas fechas,
resultd ser una de las mas avanzadas del mundo, sobre todo por sus dispesiciones en materia agraria,
educativa, y por su régimen reconocidamente protector de 1os intereses de los trabajadores
mexicanos. En su famoso articulo 123 (fraccién V1)...". Centro de Estudios del Trabajo, A.C., Salario
Minimo y Canasta Basica, p. 1.

32 «| 5 Coordinacion General del Plan Nacional para Zonas Deprimidas y Grupos Marginados, Sistema
Alimentario Mexicano, la Comision Nacional de Salarios Minimos, la Secretaria de Comercio y
Fomento Industrial, institute Nacional del Consumidor®. Ademas del Banco de México, a través del
Indice Nacional de Precios al Consumidor. Ibid, pp. 13-14.
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esta seleccion de productos y servicios genéricos, 84 en total, se le designd como
n 33

canasta basica”.
La pobreza, se mide en razén de la capacidad que tiene el ingreso familiar o
personal, a partir del cua!l se determinan las diferentes categorias de la misma,
también se relaciona con la insuficiencia en infraestructura de servicios basicos como
son: los de salud, educacién y vivienda, que sumados son obstaculos importantes

para el desarrollo individual o del hogar.

2.2, Métodos de Medicién

Existen diferentes métodos para medir la pobreza, en México fundamentalmente se
han utilizado en los dltimos afios, el de Linea de Pobreza (LP) vy el de Necesidades
Béasicas Insatisfechas (NBI). Asimismo, se describira el de Analisis de Discriminante,

utilizado por el Programa de Educacion, Salud y Alimentacion (Progresa).

La fuente de informacion en México para determinar las caracteristicas y la magnitud
de la pobreza, es la Encuesta de Ingresos y Gastos de los Hogares (ENIGH's),> en
ésta se registran los ingresos y gastos del hogar,* dedicados a la educacion, cultura,
vivienda, transporte publico, vehiculo, vestido, calzado, accesorios y enseres
domésticos, comunicacion, limpieza y cuidados personales o de la casa, ingresos
netos por trabajo, negocio o renta, que se registren un mes, un trimestre o un
semestre antes del levantamiento, los de alimentacién corresponden a la semana
anterior del inicio de la encuesta, asi como las caracteristicas sociodemograficas, de

infraestructura y servicios disponibles en la vivienda.

* Banco de México, 25 Preguntas y Respuestas sobre el Indice Nacional de Precios al
Consumidor, p. 11.

M En particular el INEGI ha llevadec a cabo en los ultimos aflos, tres encuestas nacionales (1984, 1989
y 1992), que proporcionan evidencia sobre los patrones de gasto € ingreso de las familias mexicanas
e informan sobre las caracteristicas sociodemograficas de los miembros del hogar”. Ademas de la
realizada en 1996. Comision Econémica para América Latina y el Caribe & Instituto Nacional de
Geografia Estadistica & Informatica, Magnitud y Evolucion de la Pobreza en México 1984-1992,
Informe Metodolégico, p. 43.

¥« I3 unidad de andlisis es el hogar, ya que éste se considera el nicleo en donde se toman las
decisiones respecto a la manera en que los ingresos se destinan para la compra de bienes y servicios
que requieren los miembros del hogar”. Ibid, p. 45.
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Para su aplicacién, se toma como muestra representativa viviendas del sector urbano
y rural,® las primeras por lo menos deben tener una localidad de 15 mil o mas
habitantes, el total de su poblacién debe ser mayor o igual a 100 mil y contener a la
capital de |la entidad, se le denomina zona de alta densidad, en tanto el segundo
grupo lo conforma la zona de baja densidad, cuya poblacién y caracteristicas no

pertenezcan a ninguna de las anteriores.
2.2.1.Método de Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI)

Es un método de analisis social, que consiste en definir un minimo para cada
necesidad y la poblacién que se encuentra por debajo de cada una de ellas, pueden
ser: el estado nutricicnal, analfabetismo, servicios basicos de agua, drenaje o
electricidad. Fue utilizado por Coplamar en México, en la década de los setenta y
principios de los ochenta, este enfoque proporciona poblaciones objetivo

fragmentadas para cada rubro analizado.
2.2.2. Método de Linea de Pobreza (LP)

Consiste en construir una canasta basica alimentaria, que cubra las necesidades
nutricionales de la poblacidon, sus habitos de consumo y la disponibilidad de les
alimentos y sus precios, al mismo tiempo se le asigna un valor monetario a la misma.

{anexos 1-5)

Con base en el precio establecido, se identifican aquellos hogares cuyos ingresos
son suficientes o insuficientes para adquirirla, de esta manera se define una linea de
pobreza de indigencia o pobreza extrema, que es igual al valor monetaric de la
canasta basica alimentaria, solo considera los gastos dedicados a la alimentacién; la
linea moderada, incluye el valer de la canasta basica alimentaria, mas los recursos
requeridos por los hogares para satisfacer otras necesidades esenciales no
alimentarias, asi se obtienen valores que sirven para determinar los diferentes

niveles de bienestar de la poblacion.

% “En el caso de las ENIGH's de 1989 y 1992, se seleccionaron un total aproximadamente 10,000
viviendas en cada levantamiento...”. tbid, p. 44.
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La linea de la pobreza es un método,* que permite conocer los ingresos monetarios
de los hogares y su capacidad de acceso a los satisfactores necesarios para su

bienestar, se utiliza para identificar a los pobres y los mas pobres.

2.2.3. Método de Analisis de Discriminante {Progresa)

El Programa de Educacion Salud y Alimentacion, es un programa focalizado, su
método de medicion se basa en identificar a ta poblacion del medio rural que se
encuentra en situacion de pobreza extrema, por medio del estudio de dos
indicadores, el ingreso familiar y las condiciones de vida de los hogares, mismos gue

conforman el analisis de discriminante.*

Este método, se refiere a la separacién o asignacion de dos ¢ mas grupos, para el
caso de la identificacion de las familias beneficiarias del programa, el analisis
consiste en la clasificacién de hogares pobres y no pobres, estableciendo un doble
candado para identificarlos, por ejemplo: puede presentarse el caso, que el ingreso
familiar esté por encima de la linea de pobreza establecida, pero sus condiciones

socioeconémicas indiquen un nivel de vida muy precario.

Ademas del ingreso, incorpora la informacién sobre las caracteristicas de los
integrantes de la familia: edad, lengua indigena, alfabetismo, escolaridad,
participacién laboral, tipo de ocupacion, presencia de personas discapacitadas, asi
como la composicién y tamano del hogar, equipamiento de |a vivienda, posesion de

bienes y enseres domesticos, tierra de sembradio y animales de trabajo o cria.

¥« en nuestro continente se han realizado diferentes esfuerzos orientados a la cuantificacién de la
pobreza...por la CEPAL en 1979, 1985 y 1991...La metodologia que se aplicd y que es la mas
ampliamente utilizada por los paises de a region y los organismos inlernacionales, es la denominada
linea de pobreza". En México, es aplicada por el INEGI. Ibid, p. 17.

el < aspecto central del andlisis discriminante es tipificar los perfiles multidimensionales (sobre
diversas caracteristicas socioecondmicas) de las familias pobres extremas y las que no Yo son, vy a
partir de ello determinar una regla que permita asignar a cada hogar en uno de los dos grupos, en
funcién de su perfil particular”, Programa de Educacion Salud y Alimentacion, Reglas de Operacién
1999, p. 22.
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El método de analisis de discriminante, evita una determinacién unidimensional de la
pobreza (ingreso)} y propone un criterio multidimensional (condiciones de vida de los
hogares), sin embargo, reconoce que el ingreso es parte fundamental para la

identificacidn inicial de los hogares pobres o pobres extremos.

El primer paso para seleccionar a una familia en situacion de pobreza exirema,
consiste en comparar el ingreso per capita con el costo de la canasta basica
alimentaria, la linea de pobreza que se establece es el costo de la misma, con la que
se identifican a aquellos hogares cuyos ingresos nos son suficientes para satisfacer
sus necesidades minimas. Una vez determinada la condicién de pobreza de la
familia respecto a su ingreso, el siguiente paso es aplicar el andlisis de discriminante
para evaluar las condiciones de vida del hogar y con esto determinar con mayor

precision si un hogar es pobre o muy pobre.

La fuente de informacion del método de analisis de discriminante, es la Encuesta de
Caracteristicas Socioecondmicas de los Hogares (ENCASEH), por medio de esta se
identifican a las familias beneficiarias del programa, los datos se obtienen mediante
la aplicacion de entrevistas individuales a cada uno de los hogares de las localidades
seleccionadas. Asimismo, proporciona informacién sobre las caracteristicas
socioecondmicas y demograficas de los miembros del hogar y ofras que se
relacionan con sus condiciones de vida, equipamiento de la vivienda y bienes que

poseen, la unidad de analisis es el hogar.

La encuesta se divide en los siguientes apartados: identificacion del jefe de hogar,
personas responsables del gasto o cuidado de los hijos, caracteristicas demograficas
del hogar, actividad economica de los miembros del hogar, ingresos, condiciones de

la vivienda, disponibilidad de servicios y posesion de bienes.

Una vez seleccionada la poblacion beneficiaria, se convoca a una asamblea
comunitaria en cada una de las localidades donde opera el programa, para validar
ios resultados con la ayuda de los miembros de la comunidad, asimismo se recogen
solicitudes para encuestamiento y la reconsideracion de los casos de las familias que

no fueron seleccionadas.
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La informacion, es un elemento fundamental para los diferentes métodos de
medicion de la pobreza, generalmente se obtiene a través del levantamiento de
encuestas, esto obliga que la evaluacién y registro sean lo mas precisos para

determinar con mayor precision un hogar pobre o muy pobre.

Asimismo, debe tenerse cuidado en el apartado del ingreso y el consumo,
generalmente son los mas dificiles de recordar © manipular por el encuestado y
resultan ser variables fundamentales en la medicion de la pobreza, de igual manera
medir el ingreso total por hogar y clasificartos bajo una categoria previamente
establecida, surge la posibilidad que no presenten las mismas caracteristicas ni el
mismo namero de integrantes, por tanto, el.nivel de pobreza puede no ser igual en

ambos casos.

Es fundamental para la medicion de la pobreza: el ingreso, consumeo, ocupacion de
los miembros del hogar, acceso a los servicios de salud, educacion, caracteristicas
sociodemograficas, de la vivienda, nivel educativo, activos de posesion (tierra o
casa), productivos {instrumentos de trabajo), de consumo {cosecha o animales), o si
se trata de una familia sin ninguna posesion, esto permite tener una visibn mas
amplia del nivel de bienestar de la peblacion e identificar los mas vulnerables entre
los pobres, asi como implementar politicas de empleo, capacitacion, produccion o

crédito, para combatir con mayor posibilidad a la pobreza y pobreza extrema.

Finalmente, el crecimiento considerable de la pobreza y los recursos escasos que
emplea el gobierno para abatirla, obligan a establecer una lucha focalizada mediante
programas especificos, orientados principalmente a los grupos mas desprotegidos de

la sociedad.
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2,3. Experiencias en Politica Social

Durante gran parte del siglo XX, el crecimiento econdmico y el bienestar social, lo
asumio el Estado como una responsabilidad, debido a su caracter paternalista e
interventor. México tiene una historia importante en politica social, en relacion a ello,
so6lo se analizaran los programas de: la Coordinacién General del Plan Nacional de
Zonas Deprimidas y Grupos Marginados (Coplamar) y el Programa Nacional de
Solidaridad (Pronasol), mismos que tuvieron relevancia y cobertura nacional, asi
como un significado importante en la definicidn y orientacion que debia seguir dicha

politica en nuestro pais.

Ambos, basaron principalmente su operacion en identificar y atender a las regiones
econdémicamente mas atrasadas, a la poblacion mas vulnerable y aquella con los

mas altos indices de pobreza o pobreza extrema.

2.3.1.Coordinacion General del Plan Nacional de Zonas Deprimidas
y Grupos Marginados {(Coplamar)

En la década de los setenta, la politica social comienza ha adquirir una nueva
dimensién, debido a la desigualdad en el crecimiento econdmico y el bienestar social
que se habia generado en décadas pasadas, tenia que ampliar su campo de accion
en una sociedad mas abierta y diversa, en particular hacia sus sectores mas
desprotegidos.®® Asimismo, debia definir una politica social de mayor magnitud que
abarcara aspectos de caracter educativo, de salud y vivienda que permitieran

recomponer las caracteristicas socioecondmicas de dicha poblacién.

De esta manera, surgen instituciones educativas como: el Colegio de Bachilleres,
Colegio de Ciencias y Humanidades, la Universidad Auténoma Metropolitana,

Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia, el Instituto Nacional para ta Educacién de

*® -Nadie igrora, por oira parte, que los renglones mas desarrollados de la ecanomia han fundado su
crecimiento en base a aplazar la satisfaccibn de necesidades sociales de wvastos grupos,
fundamentalmente rurales. Son éstos como es sabido, los que han hecho posible el desarrollo
Industrial de México”. Presidencia de la Republica, Coordinacién General del Pian Nacional de Zonas
Deprimidas y Grupos Marginados, Bases para la Accién 1977-1982, p. 3.
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los Adultos, el Colegio Nacional de Educacion Profesionai Técnica y la Universidad
Pedagégica Nacional.

En materta alimentaria, de sequridad social y vivienda, se crean: el Sistema Nacional
para el Desarrollo Integral de la Familia, el Instituto del Fondo Nacional para la
Vivienda de los Trabajadores, el Fondo de Vivienda del Instituto de Seguridad y
Servicios Sociales al Servicio del Estado, se a-mplio la cobertura del instituto
Mexicano del Seguro Social y de la Comision Nacional de Subsistencias Populares, a
través de las tiendas rurales del sistema de abastos.

Sin embargo, el gobiermo mexicano para el afio de 1977, reconocia: “...que en
México conviven dos mundos aparentemente disociados pero en realidad
estrechamente vinculados entre si. El mundo de la opulencia y el de la miseria. Ei
mundo del desarrollo industrial, la elevada tecnologia, las modernas comunicaciones
y el urbanismo, junto al mundo del hambre, la ignorancia, la insalubridad y la
explotacién”.*?

Derivado de lo anterior, se creo la Coordinacién General del Plan Nacional de Zonas
Deprimidas y Grupos Marginados,"' el 21 de enero de 1977, como &rgano
dependiente de la Presidencia de la Republica, cuya meta era la atencién de 18
millones de mexicanos marginados que vivian en condicién de extrema pobreza,*?
significé un esfuerzo importante por identificar y combatir la pobreza y la
marginalidad de los grupos mas desprotegidos, [as regiones econémicamente mas
atrasadas, en particular las de tipo rural que en su mayoria habian sido presas de

ambas condiciones.®®

“ Ibid, p. 1.

*! Acuerdo por el que el Ejecutivo Federal contara con Ja Coordinacién General de! Plan Nacional de
Zonas Deprimidas y Grupos Marginados, Diario Oficial de la Federacion, 21 de enero de 1977, p. 3.

2 palabras pronunciadas por el Presidente José Lapez Portillo, el dia 28 de julie de 1977, al poner en
marcha el Plan de Trabajo de Coplamar.

43 “Es necesario diferenciar dos patrones de marginacién dades por su ubicacién espacial, Los que
tienen lugar en las 4reas rurales y los gue se presentan en el medio urbano. Este Oltimo tiene su
origen, aunque no exclusivo, en las oleadas de inmigrantes campesinos por falta de horizonte vital se
trasladan a las ciudades. Por ello, cualquier accion de fondo habrd de considerar la necesidad de
erradicar, por principio, a miseria de millones de campesinos™. Op. Cit. Presidencia de ta Republica, p. 3.
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La condicion de marginalidad, se media sobre: “...una serie de fenémenos que
califican lo mismo situaciones econémico-sociales, que ecologicas, civiles, politicas o
antrc}polc‘)gica\s...",“4 en particular las de alimentacién, salud, educacion vy vivienda,
para identificar los grupos o regiones que habian quedado al margen del crecimienio

econdmico y del bienestar social.

Para su identificacion, se analizaron variables sobre el nimero de habitantes por
regién, comunidad, ingresos, empleo, infraestructura, servicios publicos y nutricion,
resultando ser las menos favorecidas, las zonas rurales compuestas por campesinos
pobres del desierto y semidesierto del territorio nacional, que constituyeron la
poblacién objetivo de dicho plan.

La operacion de! programa, se establecia mediante convenios y la colaboracion
institucional con las dependencias o entidades de la administracion publica federal,*®
ellas mismas elaboraban y ejeculaban sus programas, por lo tanto, eran las unicas
responsables del funcionamiento, los resultados y la aplicacion de recursos. La
Coordinacion del plan unificaba criterios y acciones, asi como l|a aprobacion,
promocién o factibilidad de cada programa, mediante estudios especificos, reuniones

de trabajo o acciones de campo, a través de sus unidades regionales Coplamar.

Los principales objetivos de Coplamar, fueron: la promocion de fuentes de trabajo en
las zonas marginadas, con la participacion de recursos publicos y una mayor
capacitacién de los beneficiarios; aumentar la eficiencia en el aprovechamiento de
los recursos de las zonas marginadas mediante el uso de tecnologia moderna;
alcanzar una remuneracién justa para el trabajo o productos generados por los
grupos marginados; implementar acciones de alimentacion, salud, educacion vy
vivienda, en favor de los sectores mas pobres para alcanzar un desarrollo’ regional

mas equilibrado.

** coordinacion General del Plan Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos Marginados, Minimos de
Bienestar 1, Resumen, p. 1.

*® Unas "...aportan su experiencia profesional y técnica especifica, su penetracion territorial, su
comunicacion permanente con las comunidades, un enfogue integrador de las necesidades y sus
recursos humanos y materiales.. su capacidad programadora y de ejecucidn y operacion...”.
Presidencia de la Republica, Op. Cit., p. 24.
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El programa, tratd que la sociedad mexicana fuera mas justa, atacando
principalmente la desigualdad generada por la inequidad en la distribucion del
ingreso y los beneficios del crecimiento nacional, como causas importantes en [a

generacion de la miseria o pobreza.

Por ultimo, intentd promover la universalidad de la politica social y el establecimiento
de instrumentos especificos para atender los diferentes rezagos que sufria la
sociedad, en particular sus sectores menos favorecidos. Sin embargo, no fue
suficiente para la erradicacién de la pobreza, si bien habia disminuido relativamente
su presencia, el numero de personas que |a padecia y el porcentaje respecto al total
de la poblacién, seguia manteniendo un promedio similar al de 1977.%

Situacion de la Pobreza en México, 1977-1981
(millones de personas)

Grupes de AfRo % Respecto a la
Poblacién (a) Poblacién Total (b}
1977 [ 1981 1977 | 1981
Pobreza 155  18.4 24% 26%
Pobreza Extrema 188 137 30% + 19%
Subtotal U343 1 334 54% T 45%
Estratos Medios ~~ 21.9 = 313 36%  44%
Estratos Altos o717 80 2% . 1%
Subtotal © 290 393 46% = 55%
Poblacion Total [ 633 | 714 ° 100% | 100%

(a) Fuente: Consejo Consultivo del Programa Nacional de Solidaridad.
E! Combate a la Pobreza, Lineamientos Programaticos.
(b) Porcentaje calculado por el autor

** Consejo Consultivo del Programa Nacional de Solidaridad, EI Combate a la Pobreza.

Lineamientos Programaticos, p. 20.
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2.3.2.Programa Nacional de Solidaridad (Pronasol)

El Programa Nacional de Solidaridad, se convirtié en el afio de 1988,%7 en la nueva
estrategia del gobierno federal para combatir la pobreza y pobreza extrema, con la
finalidad de mejorar las condiciones de los grupos mas vulnerables de la sociedad
mexicana, conformados basicamente por: indigenas, campesinos de eséasos

recursos, habitantes del medio rural y popular urbano.

Es conveniente, conocer la situacion de la pobreza que prevalecia en el afio de 1987,
la poblacion en México se estimaba en 81.2 millones de habitantes, 41.3 millones se
consideraban pobres, de éstos 17.3 millones eran pobres extremos, principalmente
del campo, zonas aridas, semiaridas y comunidades indigenas, cuyos ingresos no
alcanzaban a cubrir las necesidades minimas alimentarias. Los otros 24 millones,
habitaban las zonas urbznas y rurales, sélo alcanzaban a satisfacer sus necesidades

minimas alimentarias, dejando a un lado otras esenciales.*®

La constante de la pobreza y pobreza extrema, seguia predominado en las zonas
rurales, se calcula que: "...el 80 por ciento de los ocupados en las actividades
agropecuarias pertenece a hogares en pobreza, de ios cuales la mitad se encuentra
en condiciones de pobreza extrema”.*® En materia de alimentacion, alrededor de 40
millones de personas estaban por debajo de los minimos nutricionales, 27.5 millones

det sector rural y el resto urbano.®

Asimismo, los bajos niveles de vida en las poblaciones rurales e indigenas, obligaban
a gue sus habitantes migraran al Distrito Federal o a las grandes capitales,® con Ia
esperanza de mejorar sus condiciones de bienestar, en realidad sdlo cambiaban su

pobreza de lugar y lo Unico que lograban incrementar era la de tipo urbano.

7 *Acuerdo por el que se crea la Comision del Programa Nacional de Solidaridad como 6rgano de
coordinacion y definicién de las politicas, estrategias y acciones que en ambilo de la Administracion
Publica Federal se emprendan”. Diario Oficial de la Federacion, 6 de diciembre de 1988.

** Consejo Consultivo del Programa Nacional de Solidaridad, El Combate a la pobreza.... pp, 54-55,
* hid, p. 28

= tbid. p. 37.

*' “En Ia ciudad de México viven més de un milion de indigenas, el conjunto mas grande del pais”.
bid, p. 55
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La pobreza bajo el enfoque de este programa, se definia: como ia incapacidad que
tenian los hogares para satisfacer sus necesidades basicas en razon de los ingresos
totales que percibian, sus criterios de accién, se basaron fundamentalmente en
establecer una linea estratégica de urgencia, para atender a los grupos prioritarios de
la sociedad y una linea de caracter estructural que permitiera seguir atendiendo la

pobreza, sin descuidar los niveles de bienestar alcanzados por otros grupos sociales.

Esto, aseguraba un piso social basico: "...constituido por el conjunto de bienes y
servicios minimos a los que debe tener acceso toda la poblacién para garantizar un
nivelde vida decoroso...".* De ahi, que la orientacién del gasto se aplicara a satisfacer
necesidades basicas de alimentacion, salud, educacion, vivienda, infraestructura de
servicios publicos y para la praduccion, con la finalidad de que la poblacién mas

pobre pudiera acceder mas rdpidamente a niveles mayores de bienestar.

Derivado de lo anterior, se crearon diversos programas para establecer politicas
diferenciadas que atendieran las necesidades de los grupos prioritarios“ y las
regiones donde vivian, mediante la participacidén social en tareas que anteriormente
se concebian como responsabilidad del Estado, es decir, necesariamente se

requetria la participacion activa de los beneficiarios.

Programas de Bienestar Social Familiar o Comunitario de mejoramiento inmediato:
infraestructura Educativa y Escuela Digna, Educacion Basica, Servicio Social, Nifios
en Solidaridad, Infraestructura de la Salud y Hospital Digno, Mujeres en Solidaridad,
Maestros Jubilados, Agua Potable y Alcantarillado, Urbanizacion, Electrificacion
Urbana y Rural, Vivienda, Regularizacion y Tenencia de la Tierra, Cultura y Deportes,
Prevencién y Readaptacion Social, Infraestructura de Abasto y Apoyo al Comercio,

Becas para la Capacitacion del Trabajo y Ecologia.

%2 Consejo Consultive det Programa Nacional de Solidaridad, EI Programa Nacional de Solidaridad,

. 74,
& *..son aquellos nicleos de la poblacién, que por su condicion bioldgica, su  situacion
socioeconomica, el grado de deterioro de sus recursos naturales y su ubicacidn geografica presentan
mayor riesgo de sufrir dafios irreversibles y de prolongar y acentuar su situacion de pobreza". Consegjo
Consultivo det Programa Nacional de Solidaridad, El Combate a la Pobreza..., p. 102.
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Programas de Produccion, de desarrollo de las capacidades y recursos productivos
de las comunidades: Solidaridad para la Produccion, Desarrollo de Comunidades
Indigenas, Fondo Nacional de Empresas de Solidaridad, Desarrolio en Areas de
Riego, Produccion Primaria y Agroindustrial, Infraestructura Pecuaria, Infraestructura
Pesquera y Acuicola, Desarrollo en Areas de Temporal y Becas de Capacitaciéon
para el Trabajo.

Solidaridad para el Desarrollo Regional, de construccién de obras de infraestructura
o impacto regional: Programas Regionales, Fondos Municipales e Infraestructura
Carretera.

En el periodo de 1989 a 1993, Sclidaridad ejercid por afio: "...5.0 mil millones de
nuevos pesos, de éstos en Bienestar Social se han ejercido 2.8 mil millones de
nuevos pesos, en Apoyos a la Produccion se han gastado 1.1 mil millones de nuevos
pesos y en Infraestructura Basica se han erogado 1.1 mil millones de nuevos
pesos” > Estos gastos no contemplan el gasto corriente, éste se incorporaba

directamente a las dependencias que participaban dentro del programa.

También, aumento el gasto social como porcentaje del gasto programable® del
gobierno federal, de 33.2% en 1988 a 51.6% en 1992, para el mismo periodo
Solidaridad tuvo un incremento del gasto de 247.4% y de 3.2 veces por habitante,
aumentos que estuvieron por encima de los dedicados a la educacién, salud, laboral,
y desarrollo urbano, cuyes incrementos porcentuales fueron de 68.7%, 64.6% vy

56.1% respectivamente.®

* Consejo Consultivo del Programa Nacional de Solidaridad, El Programa Nacional de Solidaridad,
p. 43.

** ~Erogacién plenamente identificable en cada uno de los programas del presupuesto de egresos de
la federacion. incluye las erogaciones que realiza la administracion publica central en 12 prestacion de
servicios y en la inversion publica, asi como las asignaciones que las entidades paraestatales destinan
a la produccién de bienes y servicios gue aumentan en forma directa la oferta global de los mismos”.
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, Op. Cit., p. 201.

= Consejo Consultive del Programa Macional de Solidaridad, El Programa Nacional de Solidaridad,
pp. 37-39.

27



Estas cifras, denotan la importancia y prioridad que le did el Ejecutivo Federal a
Solidaridad por encima de rubros esenciales en la vida no sélo de un individuo sino
de un pais y que quizas en un plazo mayor reditien en un mejor nivel de vida y de
oportunidades para enfrentarla con mayores posibilidades. Ademas no fueron

suficientes para establecer una lucha frontal contra la pobreza.

Asimismo, fue un programa importante en la dotacion de infraestructura o servicios
publicos, en el que |a pasividad de la politica social habia cambiado, esto es, su
operacion se basaba en la participacion y corresponsabilidad del gobierno vy la

poblacién beneficiaria de comunidades rurales o colonias populares urbanas.

El medir la eficacia de Solidaridad, no se puede fimitar solo al nimero de obras
construidas o remodeladas, servicios publicos prestados o créditos otorgados, si se
analiza la pobreza desde esta optica, probablemente hubo un avance significativo.
En el caso contrario, desde el punto de vista del ingreso y el consumo los resuitados
seguramente no serian favorables, por lo tanto, tendria que evaluarse si realmente

ayudo a combatir y disminuir la pobreza o pobreza extrema.

En cuanto a su operacion e importancia que le dié el Ejecutivo Federal, por encima
de otros rubros esenciales tuvo aspectos cuestionables por parte de la sociedad,
como fue su posible utilizacién politico-electoral de las autoridades del gobierno
federal, los gobiernos estatales y municipales del partido en el poder.®”

La finalizacion del Programa Nacional de Solidaridad puede responder a varias
circunstancias, en el aspecto politico era un programa gue dependia y representaba
a la Presidencia de la Republica, en lo econdmico se financiaba de la venta de
empresas paraestatales no estratégicas o prioritarias, por el lado social se significo
como un programa de infraestructura social basica que no resolvia las carencias, ni

mejoraba las condiciones de pobreza de la poblacién menos favorecida.

57 vSlidaridad ha respondido a las demandas generadas en diferentes instancias: las formuladas en
campafas politicas; las recogidas por los promotores del Pregrama cuande invitan & las comunidades
a organizarse y plantear sus demandas..y, finalmente, las que son captadas y ¢analizadas a través de
la actuacion de los presidentes municipales”. tbid, p. 64.
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El problema al igual que en afos anleriores, sigue siendo que el crecimiento
econémico no ha propiciado la creacion de empleos suficientes, una distribucién mas
equitativa del ingreso en sectores econémicos o personas y la atencién de las
crecientes necesidades que se traduzcan en un mejor nivel de bienestar de la

poblacién, en particular de los sectores mas vulnerables.

De igual manera, las crisis econdmicas por las que ha atravesado nuestra sociedad
en estas Ultimas décadas, ha traido como consecuencia el incremento de la pebreza
en nuestro pais, por o tanto, no se puede prescindir de uno o varios programas que
lo mismo propicien el empleo, un mejor consumo y la mejora o ampliacién de los
servicios publicos de salud, educacion, vivienda e infraestructura, que tengan como
proposito la lucha contra la pobreza y pobreza extrema desde sus diferentes angules.
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3.1. El Programa de Educacién, Salud y Alimentacion

La politica social, en los ultimos afios se ha caracterizado por la aplicacién de
criterios selectivos, cuyo principio basico lo encuentra en concentrar las acciones y
los recursos en atender a los grupos mas desprotegidos, en particular los que
conforman las zonas rurales e indigenas de nuestro pais, son los que presentan
mayor atraso econdmice ¢ sacial y por tanto las mayores condiciones de pobreza
extrema. Asimismo, ha optado por dejar un lado las politicas sociales de cobertura
universal que llegaban a la mayoria de la poblacién, por la implementacion de
politicas focalizadas que tienen como objetivo principal la atencidén de los sectores

mas pobres de la sociedad.

De igual manera, tiene como objetivo primordial que los sectores mas vulnerables
tomen conciencia de su pobreza y la manera en que pueden enfrentarla, de ahi la
necesidad que sus beneficiarios se organicen y participen activamente en el combate
de la misma, por medio del cumplimiento de los requisitos de corresponsabilidad que
la misma politica social les establece como condicion para que puedan recibir los

beneficios econdmicos, en especie o de infraestructura,

En este sentido, se crea la Coordinacién Nacional del Programa de Educacion, Salud
y Alimentacion (Progresa), como érgano desconcentrado de la Secretaria de
Desarrollo Social, mediante decreto presidencial el 8 de agosto de 1997,% con el
propésito de apoyar a aquellas familias que viven en condicién de pobreza extrema,
para que puedan alcanzar un mejor nivel de vida, a través del mejoramiento de sus
capacidades y oportunidades para acceder a los servicios de educacion, salud y
alimentacion, considerados elementos fundamentales en el bienestar familiar e

individual.

% -Decreto por e que se crea la Coordinacién Nacional del Programa de Educacion, Satud y
Alimentacion, come drgane desconcentrade de la Secretaria de Desarrotio Social”, Diario Oficial de la
Federacidn, 8 de agosto de 1997, p. 6.
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Apartado 3

El Programa de Educacion, Salud y
Alimentacion:
El Caso de una Politica Social
Focalizada en el Estado de México



La poblacion objetivo del programa, la constituyen tas familias que viven en condicion
de pobreza extrema del medio rural,’”® independientemente de su composicion,
estructura familiar y lugar de residencia, a consecuencia de que el fenomenc de la
pobreza al igual que afos anteriores es predominante en este medio, sus habitantes
siguen tendiendo los ingresos mas bajos y las condiciones de vida mas precarias en
nuestro pais.

El programa, establece como obstaculos principales para que las familias en
condicion de pobreza no puedan salir de ella, que no tienen acceso a los servicios
basicos de salud y educacién ni a los nutrientes minimos que necesitan.?’ De ahi,
plantea su principal linea de accion estratégica que consiste en: "Asegurar que todos
los mexicanos tengan acceso a un minime de bienestar en materia de nutricién, de
atencion basica a la salud y educacion basica es condicion fundamental de justicia

social, e imperativo ético de la Nacion”.®!

l.os objetivos del programa son:

+ Mejorar sustanciaimente las condiciones de educacion, salud y alimentacién de
las familias pobres, particularmente de los nifios, nifias y de sus madres,
brindando suficientes servicios escolares y de cuidado de la salud de calidad, asi

como ayudas alimentarias.

« Integrar estas acciones para que el aprovechamiento escolar no se vea afectado
por Ia falta de salud o la desnutricion de los nifios y jovenes, ni porque realicen

labores que dificulten su asistencia escolar.

8. (definido como localidades con menos de 2,500 habitantes)... En las localidades rurales, casi el
60% por ciento de los hogares experimentan de manera aguda la pobreza”. Poder Ejecutivo Federal,
Programa de Educacién Salud y Alimentacién, p. 10.

% u'ag relaciones que vinculan a las acciones de educacion, salud y nutricion, hay un importante
consenso sobre la importancia de su mutua complementariedad, y €l hecho de que para poder
potenciar su efectividad es necesario que confluyan simultaneamente a nivel individual. Un mayor
nivel de educacion aumenta el uso de servicios y los beneficios de Ja atencion de la salud vy,
viceversa...una buena alimentacion redunda simultaneamente en un buen estado de salud y un buen
desempenio escolar™. ibid. p. 29.

1 Ibid, p. 38
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« Procurar que los hogares dispongan de medios y recursos suficientes para que

sus hijos completen la educacion basica.

« Inducir la responsabilidad y la participacién activa de los padres y de todos los
miembros de las familias a favor del beneficio que significa para 0s nifios y 108

jovenes mejorar su educacion, satud y alimentacion.

« Promover la participacion y el respaldo comunitario en las acciones de Progresa
para que los servicios educativos y de salud beneficien al conjunto de las familias
de las localidades donde opere, asi como sumar los esfuerzos e iniciativas

comunitarias en acciones similares o complementarias al programa.62

El programa esta integrado por tres componentes basicos: Educacion, Salud y
Alimentacién, constituyen la forma en que se apoya a ias familias beneficiarias que
viven en condicion de pobreza extrema, con la finalidad de qué mejoren sus

condiciones de bienestar.

En el componente educativo, se proporcionan apoyos para becas o Utiles escolares a
partir del tercer aflo de primaria, para que los nifios y adolescentes completen la
educacion basica, esta ayuda trata de ser un ingreso equivalente al que llevarian a
su casa por concepto de trabajo con la finalidad de disminuir el indice de desercion
escolar, dichas cantidades se incrementan en la medida gue van avanzando de
grado, los montos para las nifias en secundaria estan por encima del recibide por los
nifios debido al indice mayor de desercion gque se presenta en las primeras. La
cantidad maxima mensual que puede recibir una familia por este concepto es de 660

pesos (periodo enero-junio del 2000), misma que se incrementa cada seis meses.

Los apoyos para Utiles escolares en primaria, se reparten al inicio y a la mitad del
ciclo escolar (periodo enero-julio del 2000), el primero es de 110 pesos y solo cubre
el 25.2% por ciento del total de alumnos registrados por escuela (el otro 74.8% por
ciento lo reparte el Consejo Nacional del Fomento Educativo, por medio del paguete

basico de utiles escolares), el segundo es de 55 pesos {apoyo para reposicion),

& Ibid. p. 39.
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mismo que se destina al totai de los alumnos inscritos. En secundaria, s6lo se realiza
un pago al inicio del ciclo escolar de 205 pesos y se otorga al total de alumnos
inscritos.

Monto Mensual de Becas
{pesos corrientes)

Primaria Hombres Mujeres Utiles
Escolares

Tercero 85 85

Cuarto 100 130 110
Quinto 130 130 55
Sexto 170 170

' Secundaria ' ' ’

Primero 250 265

Segundo 265 - 295 f 205
Tercero 280 ' 320

En el de salud, se proporcionan servicios médicos preventives y de cuidade de la
salud (acceso al paquete basico)®® a todos los integrantes del grupo familiar, en

particular a las madres embarazadas, en lactancia y nifics menores de ¢inco afos.

En cuanto a la alimentacion, se apoya a las familias beneficiarias con una ayuda
mensual de 130 pesos (periodo enero-junic del 2000}, cantidad que se destina para
complementar los ingresos familiares dedicados a la alimentacion. Asimismo, se
proporciona un suplemento alimenticio {en forma de bebida}) a las mujeres
embarazadas y en lactancia, a los nifios de entre 4 meses y dos afos de edad (en
forma de papilia), en casos especiales de desnutricion a nifios de 2 a 5 afios de

edad, estos montos se ajustan cada seis meses.®

83 5e conforma de “...saneamiento basico a nivel familiar, planificacién familiar, atencién prenatal, del
parto y puerperio, vigilancia de la nutricidn y crecimiento infantil, inmunizaciones, prevencién y
cuidados de diarrea, tratamiento antiparasitario, prevencidn y cuidado de enfermedades respiratorias,
prevencion y cuidado de tuberculosis, de hipertension arterial y diabetes melitus, prevencion de
accidentes y manejo inicial de lesiones, capacitacidn comunitaria para el autocvidado de la salud”.
Ibid, p. 45.

“Este ajuste se llevard a cabo con base en la variacion acumulada durante el semestre del Indice
Nacional de Precios de la Canasta Basica que publica &l Banco de México. Cuando dicho Indice de
Precios acumule, antes del ajuste, un incremenio igual o mayor al cinco por ciento, los montos se
corregiran en igual proporcion a la variacion de este Indice. El apoyo para Utiles escolares se ajustard
cada afo, en el mes de julio, con base en el incremento anual acumulado de este Indice. Ibid, p. 51.
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El monto total por familia incluyendo ayuda alimentaria y becas escolares, no puede
ser mayor a los 790 pesos mensuales (perfodo enero-junio del 2000), cantidad que
no incluye el pago de (tiles escolares. Los servicios de salud se proporcionan al total
de los miembros del hogar.

Otra caracteristica de la politica social actual, es que en su fase de operacién
necesariamente se tiene que dar la corresponsabilidad de la sociedad mediante el
apoyo, aceptacion o participacion de los beneficiarios directos. Como los apoycs
suelen proporcionarse de manera periédica, la relacion y vigilancia es estrecha con el
programa social implementado, el cual siempre requerira el cumplimento de los
compromisos previamente establecidos y del apoyo de quienes se favorecen

directamente de é1.%°

El Progresa, también fomenta el principio de corresponsabilidad de los beneficiarios y
las comunidades, es decir, éstos tienen que cubrir ciertos requisitos para ser
participes de los apoyos. En el aspecto educativo, los nifios deben estar inscritos y
registrar una asistencia minima del 85% por ciento de las clases que comprenda el
ciclo escolar vigente, a diferencia de otros programas sociales no se requiere tener
un promedio minimo para recibir ei recurso; en el componente de salud, las familias y
el total de sus integrantes deben asistir a las consultas meédicas (previamente
programas), asi como a las platicas de educacién para la salud que se dan en las

localidades.

El control de estos cumplimientos, se da mediante los formatos E2 "Registro de
Asistencia a los Servicios de Educacion” y S2 “Registro de Asistencia a la Unidad de
Salud”, los cuales se registran en el padron de beneficiarios de Progresa, el cual
contiene numero de folio de la titular del hogar, nimero de municipio o localidad,
registro de asistencia escolar y de consulta a los centros de salud, de esta manera se

evalua el grado de cumplimento e incumplimiento de cada familia.

% sIncluso en el caso de politicas selectivas, también se requiere contar con una respuesta social
organizada o cuasiorganizada” Ermesto Cohen y Rolande Franco, Evaluacién de Proyectos
Sociales, p 36
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Los beneficios de las familias tienen una duracion de tres afios, a partir de su registro
en el padron de beneficiarios, siempre y cuando cumplan con los requisitos que
establece el programa, sin embargo, transcurrido este tiempo pueden solicitar su
reinclusion si sus condiciones socioecondmicas son iguales o similares a las
informadas el dia de su inclusion inicial,

Con la finalidad de hacer un uso eficiente y racional de los recursos del programa, las
familias que sean favorecidas por algun otro programa gubernamental no podran ser
incorporadas a Progresa, en todo caso deberan renunciar a cualquiera de ellos para
poder ser beneficiarias del mismo.

La operacion del programa, se da mediante el pago de transferencias directas a las
familias beneficiarias, a través de Telecomunicaciones de México (Telecomm) y en
especie por medio de los centros de salud y el Instituto Mexicano del Seguro Social
(programa imss-Soiidaridad), contenidos en los presupuestos de Progresa, las
Secretarias de Educacion Publica (Conafe) y Salud.

En el aspecto operativo, a través de las Unidades de Apoyo Estatal Progresa (UAEP)
y sus Mddulos de Atencién Progresa (MAP), estos Ultimos se instalan en el centro de
pago donde las familias recogen sus apoyos, las funciones que desempefia son:
verificar que los pagos se realicen en los términos adecuados, recoger quejas o
sugerencias, asi como solicitudes de inclusion de familias o cambio de titular, entrega
de hologramas, proporcionar orientacién en el llenado de formatos referentes a los
servicios de salud o educacion, recogerlos y turnarlos al programa para su registro y

seguimiento en el padrén de beneficiarios.

El programa, inicié sus actividades a partir de agosto de 1997, a finales del mismo
afo beneficiaba a 404,240 familias en 10,232 localidades de 466 municipios de 12
estados. desde entonces, ha ido ampliando su cobertura por etapas en las que
gradualmente se incorporan a las familias en pobreza extrema; en 1998, tenia
1,505,706 familias de 30 estados; un afo después atendia 2,306,325 familias de 31
eslados; al mes de marzo del 2000, cuenta con un padrén de 2,558,103 familias
beneficiarias de: 48,734 localidades; 1,984 municipios de 31 estados de la Repubilica.
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Uno de los estados incorporados al programa es el Estado de México, para 1998
atendia 142,640 familias, en 1999 a 151,838 familias, al mes de marzo del 2000, su
padron ocupa el sexto lugar nacienal (después de Veracruz, Chiapas, Oaxaca, Puebla
y Guerrero, respectivamente), con 167,790 familias beneficiarias representando un
porcentaje de cobertura del 6.56 % por ciento respecto del total nacional. (grafica 1)

Grafica 1
Padrén del Estado de México a marzo del 2000
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-

Nacional Edo. Méxko

En 1997, no se beneficié ninguna familia en el Estado de México, ya que no se
considero dentro de los doce estados atendidos inicialmente, por lo tanto, su cobertura
se did a partir de la etapa de incorporacion nimero cuatro con 107,921 familias, en la
cinco 2,269 familias, en la seis 31,737 familias, en la siete por cuestiones operativas
del programa no se incorporo ninguna familia, para la etapa ocho 9,598 familias, en
la nueve y diez, 313 y 15,952 familias respectivamente. (grafica 2)

Grafica 2
Etapas de incorporacion de familias beneficiarias en el Estado de México
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Los municipios incorporados en la etapa nimero cuatro fueron 57, en la ¢inco 49, en
la seis 59, en la siete de igual manera por cuestiones operativas no se incorporo
ninguno, para las etapas ocho, nueve y diez: 50, 22 ¥ 54 respectivamente {grafica 3),
al igual que las localidades no son acumutables, en virtud de que la programacion
para la incorporacion de familias puede abarcar los mismos municipios, debido a la
calendarizacion que realiza la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico del
presupuesto autorizado a Progresa, esto ocasiona que las localidades pasen por un
proceso de seleccion seglin su grado de marginacién (medio, alto o muy alto}, lo
unico acumulable es el nimero de familias beneficiarias.

Grafica 3
Municipios incorporados por Progresa en el Estado de México

Municipios Incorporados
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Las localidades incorporadas, en la etapa nimero cuatro fueron 1,598, en |a cinco 61 3,
en la seis 335, en la siete de igual manera por cuestiones operativas no se incorporo
ninguna, para las etapas ocho, nueve y diez: 284, 34 y 243 respectivamente,

(grafica 4)

Grafica 4
Localidades incorporadas por Progresa en el Estado de México
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Al mes de marzo del 2000, el Estado de México tiene un padron de 167,790 familias
beneficiarias {anexo 6), de 2,261 localidades en 85 municipios incorporados al
programa (grafica 5}, el municipio mas significativo es, San Felipe del Progreso con
20,415 familias, le siguen: Villa Victoria (9,238), Almoloya de Juarez (8,800),
Ixtiahuaca (8,696), Tejupilco (6,811), Jiguipilco {6,691), Temascalcingo (5,815) y
Temoaya (5,621).

Grafica 5
Familias beneficiarias, localidades y municipios incorporados por
Progresa en el Estado de México

Estado de México
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Los municipios menos significativos son: Teotihuacan (8), Rayén (9), Tenango del
Aire (11}, Ayapango (14), Ocoyoacac (14), Temamatla (25), Chicoloapan (30),
Tlamanalco (37), Mexicaltzingo (41), isidro Fabela (52) y San Mateo Atenco (54).

Las localidades mas significativas son: Donato Guerra: San Pedro los Bafios (1047),
Santo Domingo de Guzman (880), Emiliano Zapata de Santo Domingo (774) y La
Concepcion los Bafos (600); San Felipe del Progreso: San Miguel la Labor (638);
Villa de Allende: Loma de Juarez (624); Toluca: Tlachaloya 22 Seccién (618) y

Temascalcingo: San Francisco Tepolulco (615). .

Las localidades menos significativas con una familia beneficiaria son: Almoloya de
Juarez: La Palma del Ejido de San Francisco Tialcilalcalpan:; Amatepec: Chupa Rosa
y San Antonic Matuz; Amecameca: Atlancatzi; Atlacomulco: San Francisco
Chalchihuapan; Ixtlahuaca: Casa Blanca; Chalco: Subestacion de la Luz: Malinalco:
El Cerro Pelon del Paraje Chastzingo; San Bartolo Morelos: El Cerrito y El Reino;

38



Santo Tomas: San Pedro el Chico; Tenango del Aire: Rancho Tepalcapa; Tenango
del Valle: La Laguna; Tlatlaya: La Cofradia y Pie del Cerro Palmar Grande; Villa del
Carbon: El Rio de los Sabios y Zacazonapan: Tizapa.

El Estado de México, cuenta con una poblacion de 11,704,934 habitantes, que se
distribuyen en 2,443,096 familias de las cuales 167,790 son beneficiarias del
programa, representando un porcentaje de cobertura del programa en el estado del
8.87% por ciento. {grafica 6)

Grafica
Cobertura de familias beneficiarias por Progresa en el
Estado de México
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Asimismo, tiene 4,786 localidades de las cuales 2,261 estan incorporadas a
Progresa, representando un porcentaje de cobertura de! programa en el estado del

47.24% por ciento. {grafica 7)

Grafica7
Cobertura de localidades por Progresa en el
Estado de México
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De igual manera, tiene 122 municipios de los cuales 85 estan incorporados a
Progresa, representando un porcentaje de cobertura del programa en el estado del
69.67% por ciento. (grafica 8)

Grafica 8
Porcentaje de municipios incorporados por Progresa en el
Estado de México

Municipios

Edo. México Progresa

En el aspecto de salud, Progresa tiene incorporadas un total de 12,677 unidades
médicas de las cuales 944 corresponden al Estado de México, representando un
porcentaje del 7.45% por ciento respecto del total nacional. (grafica 9)

Grafica 9
Unidades médicas de salud incorporadas por
Progresa en el Estado de México
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En el educativo, el programa tiene incorporadas un total de 107,875 escuelas de las
cuales: 86,313 son primarias y 21,562 secundarias, de éstas el Estado de México
tiene 8,459 escuelas: 6,219 son primarias y 2,240 secundarias, representando un
porcentaje del 7.21% y 10.39 % por ciento del total nacional respectivamente.
(grafica 10)

Grafica 10
Escuelas primarias y secundarias incorporadas
por Progresa en el Estado de México
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El Estado de México, en estos dos indicadores (salud y educacion) cuenta con: 944
unidades médicas de salud, 6,219 escuelas primarias y 2,240 secundarias (grafica 11),

distribuidas en 2,261 localidades de 85 municipios incorporados al programa.

Grafica 11
Unidades médicas de salud, escuelas primarias y secundarias incorporadas
por Progresa en el Estado de México
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3.2. Focalizacion

La concepcidon mas reciente de la politica scocial en México, es implementar
programas focalizados de combate a la pobreza extrema, asi como utilizar
racionalmente los recﬁrsos del gobierno {generalmente escasos). por ello debe
priorizar sus actividades® para que los apoyos lleguen a la poblacion objetivo,®” esto
ademas trae como consecuencia que las politicas focalizadas también se vuelvan

selectivas, aln entre los heneficiarios potenciales.

La focalizacion,®® permite concentrar los recursos destinados a la politica social, con
la finalidad de beneficiar a una poblacion claramente identificada, implementando
programas cuya intencién es atender necesidades insatisfechas, para realizar una
focalizacion eficaz, deben aplicarse métodos de medicién que proporcionen una
dimension real de la pobreza, por medio del ingreso, consumo y la descripcion y
analisis de las condiciones socicecondmicas de los hogares, esto permitird tener un
menor margen de error al momento de seleccicnar la poblacion objetive (mujeres,

ninos, ancianos, jovenes, indigenas, campesinos o discapacitados).

El Progresa forma parte de los programas focalizados de combate a la pobreza, sus
beneficios economicos (subsidios) y en especie (suplementos alimenticios) sélo se
proporcionan a las familias rurales que viven en condicidén de pobreza extrema,® que
no sean beneficiarias de algun otro programa social del gobierno federal, sus
transferencias se dan de manera directa e individual a las madres del hogar a través

de Telecomm y los Centros de Salud, este procedimiento intenta hacer uso eficiente

® “Debe recordarse que un gobierno aplica politicas sociales porque ha identificado algun problema

que cree que debe atender. Para ello, ante todo, selecciona prioridades (esto es. decide el qué hace
de la politica), dando tratamiento preferencial 2 algunos problemas, y postergande otros que considere
menos urgentes”. Comision Economica para América Latina y el Caribe, Focalizacién y Pobreza, p. 14,
" “En los puntos de encuenrtro burocratico es donde fracasan muchos programas. Por ello se
requieren estudios que sugieren formas alternativas de realizar ia entrega y la concomitante recepcion
de los bienes o servicios ofertados”. Ernesto Coheny Rolando Franco, Op. Cit, p. 30

& - a focalizacién responde a la necesidad de confrontar ta masificacion de los problemas sociales
con los fondos recortados; se busca ante todo un uso mas eficiente de los recursos”. Carlos M. Vilas,
“De Ambulancias, Bomberos y Policias: la Politica Social del Neoliberalismo”, p. 122

8« focalizar las prestacicnes, esto es, optar por una poblacién objetivo determinada teniendo en
cuenta el monto de los recursos disponibles. Una adecuada focalizacion permite. ademas, evitar las
filtraciones de recursos”, Ernesto Coheny Rolando Franco, Op. Cit., p. 28
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de los recursos ya que propone el cambio de subsidios generalizados a selectivos y

direclos.

La focalizacion del programa se basa en el Indice de Marginacién de 1095, para
seleccionar localidades rurales segin su grado de marginacion alta o muy alta
principalmente, que a su vez tengan acceso a servicios basicos de educacion y
salud; posteriormente, se identifican las familias beneficiarias por medio de la
encuesta de caracteristicas socioeconomicas de los hogares y el método de andlisis
de discriminante; después se lleva a cabo una asamblea comunitaria, en la cual se
ratifica de comun acuerdo con las familias de la localidad el padrén definitivo de
Progresa; termina con la identificacién para la asignacion final de los recursos del

hogar en la mujer como responsable de los mismos.

Sus beneficios, estan dirigidos fundamentalmente a la familia como la unidad social y
categoria especifica de accion del programa, debido a las funciones que esta
simultaneamente cumple para la subsistencia, conservacién y reproduccion de sus
integrantes, al mismo tiempo trata que los recursos sean compartidos por los
miembros del hogar y la comunidad, con el propésito de que ambas mejoren su
calidad de vida.

La operacion de este tipo de programas, parte de los recursos disponibles que tiene
el gobierno, generalmente se da por fases para las cuales se tiene una meta y un
padrén previamente establecido y presupuestado, de ahi que {a focalizacién tenga
que ser precisa al identificar a los beneficiarios, siendo el caso contrario, puede
presentar problemas de tipo financiero o de descontento social entre ta poblacion de
los municipios y las localidades incorporadas, cuanto mas clara y justa sea la

seleccion mayor éxito tendra el programa.

0 Considera: "el porcentaje de poblacién analfabeta de 15 afios y mas, porcentaje de ocupantes en
viviendas particulares sin drenaje, sin energia eléctrica, sin agua entubada, con hacinamiento
(promedio por cuarto), con piso de tierra, porcentaje de poblacidn ocupada que gana hasta dos
salarios minimos y localidades con menos de 5 mil habitantes™. Consejo Nacional de Poblacion y
Programa de Educacién Salud y Alimentacién, Indices de Marginacion, 1995, p. 20
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Cabe mencionar, que la cobertura del programa en el Estado de Meéxico

necesariamente no es sindonimo de impacto,”’

éste mas bien tiene que darse en
razon del mejoramiento de las condiciones de bienestar de la poblacidn beneficiaria,
que se determina en base al incremento de los indicadores de tipo alimentario,

educativo y de salud.

La heterogeneidad de la pobreza puede resultar agravada por la focalizacion, debido
a su caracter particularista de exclusién e inclusion, es decir, puede mejorar la
situacién de un grupo determinado, pero incrementar la marginacion y pobreza de
otras regiones o sectores sociales. En cuanto a su costo administrativo,’? existe la
posibilidad de que en la medida que se delimite o sofistique Ia identificacion de los
beneficiarios, los costos pueden ser muy altos y absorber gran parte de los recursos
destinados al programa, como es el caso de pasar de poblaciones concentradas,

homogéneas y organizadas a dispersas, heterogéneas y sin organizacion.

Implementar una politica social focalizada como mecanismo para hacer uso eficiente
de los recursos del gobierno contra la pobreza extrema, no es adecuado en paises
como el nuestro, donde la pobreza se ha incrementado considerablemente, si bien
puede llegar a mejorar las condiciones de vida de los sectores mas desprotegidos, la
situacion de los pobres considerados no extremos son poco alentadoras, por ello
tiene que extender sus acciones a ambos grupos para que la pcbreza por lo menos
no se acreciente.

'« .debe ser definido como la magnitud del beneficio que reciben los destinatarios de los programas
segun los objetivos deseados. Para conocerlo, se requiere una medicion especifica, y las
evaluaciones de! impacto deben realizarse utilizando metodologias adecuadas”™. Comisién Econdmica
%ara América Latina y el Caribe, Op. Cit., p. 25.

“...debe mejorarse el grado de limitacion de Ja poblacion beneficiaria, hasta el punto en el que el
incremento de los costos administrativos sea compensado por la reduccién de los subsidios directos
necesarios para atender a esa poblacidn”, Ibid, p. 18.
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3.3. Promotoras Comunitarias Voluntarias

El programa, tiene como uno de sus propdsitos principales fomentar la igualdad de
género,” es decir, mejorar las condiciones de vida de la mujer y propiciar una mayor
participacion de ésta en la toma de decisiones dentro del hogar y la comunidad, asi
como facilitarles el acceso a los servicios basicos de salud o educacion. De ahi gue
haya establecido como requisito indispensable, que et representante de la familia
ante el Progresa sea la mujer la Unica depositaria y titular de los beneficios

economicos que éste proporciona.

Su participacién en la comunidad se da mediante: asambleas comunitarias, cobro de
-apoyos monetarios, tramites de ingreso, baja o cambio de titular, registro en escuelas
y centros de salud, quejas 0 sugerencias respecto a la operacién de! programa,
solamente que no exista una mujer en el hogar, por causas como: abandono, vejez,
fallecimiento, incapacidad fisica o mental ef titular del hogar podra ser del sexo

masculino.

La informacidn que reciben las titulares de las familias beneficiarias, se les transmite
en el proceso de su incorporacion mediante una asamblea comunitaria, en la que se
les explican: los objetivos, componentes, apoyos y servicios, asi como la

corresponsabifidad que adquieren con el programa para poder recibir los beneficios.

Por medio de la realizacidon de una asamblea comunitaria, las titulares eligen de
manera directa a una representante de su comunidad que sera conocida como
promotora comunitaria voluntaria, a ésta se le extiende una constancia que la
acredita como tal, en cada localidad donde opera Progresa se cuenta con una de
ellas, se eligen en localidades con un minimo de 10 familias beneficiarias, para
localidades con mayor nimero de hogares se elige a una por cada 100 familias

aproximadamente. El Estado de México, cuenta con un total de 2,624 promotoras

A fin de potenciar a la mujer para que cuente con opartunidades genuinamente igualitarias para su
desarrcllo personal pleno, se requiere que los programas de combate a la pobreza refuercen la
igualdad de género. A su vez, mejorar la condicion de las mujeres permitira que puedan desplegar
todas sus potencialidades para fograr un impacto positivo en |a calidad de vida de los otros miembros
dei hogar™. Poder Ejecutivo Federal, El Programa de Educacién Salud y Afimentacion, p. 18
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(anexo 7), que representan las 167,790 familias beneficiarias en las 2,261

localidades de los 85 municipios incorporadoes al programa.

De la manera en que se realiza la eleccién de la promotora, se considera una ventaja
para eslablecer una buena relacién con las titulares ya que son elegidas
directamente por ellas, de ahi que se convietan en pieza fundamental para el
adecuado funcionamiento del programa en la localidad; en virtud de que en el
proceso de informacion y comunicacion, éstas son el enlace directo que tiene

Progresa con las familias beneficiarias.

Las promotoras, se rednen periddicamente con perscnal de Progresa para recibir
capacitacidn sobre los objetives, componentes, corresponsabilidades y nuevos
critefios, como son: aumentc menetaric de apoyos alimentarios, becas educativas y
de utiles escolares, llenado o aparicion de nuevos formatos para registro vy
seguimiento de los servicios de salud o educacién, para a su vez notificarselo a las
titulares de las familias beneficiarias, con la finalidad de que sigan siendo favorecidas

por el programa.

La importancia de la promotora, también es basica en los centros de pago de
Progresa, se coordinan con personal del programa para que {a entrega de los
recursos se realice en los términos y tiempos establecidos, en el caso de gque alguna
beneficiaria tenga algin problema para recibir su apoyo, éstas pueden ayudar a

solucicnarlo.

En el aspecto de salud, pueden hablar con los médicos o personal administrativo de
la unidad médica familiar, para gue los servicios s$& realicen en los términos
previamente establecidos, lo mismo ocurre para el caso de la educacion en las
escuelas, también ayudan en los tramites administrativos, como son: entrega de
formatos de registro ¢ seguimiente de los servicios de salud, educacion, cambio, alta
o baja de titular, falta de registro o registro errébneo de alguna familia, asi como
guejas o sugerencias que tengan las titulares en la atencidn médica, de educacion o

cobro de beneficios.
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Debido a las funciones que realizan, en ocasiones se ven expuestas al rechazo de
las mismas titulares, en virtud, que éstas piensan que reciben un sueldo por parte del
programa, lo que les genera envidias en la localidad, también las llegan a culpar por
el mal funcionamiento del mismo, otro problema que tienen que solucionar, es avisar
a las titulares que deben presentarse en el centro de pago a recoger sus apoyos,
algunas veces Progresa les informa con muy poca anticipacién y por tanto deben

emplear varios dias para llevar a cabo dicha tarea.

Por consiguiente, las promotoras ademas de ser organizadoras, deben ser personas
comprometidas que no sélo sepan leer o escribir, sino también tener agilidad fisica y
mental que les permita realizar con éxito las funciones que tienen encomendadas en
la localidad, de ahi que se cenviertan en parte fundamental para que los objetivos del

Progresa se lleven a cabo con los mejores resultados.

3.4. Percepcion de los Beneficiarios

Durante la visita que realice al Estado de México, los dias 16 y 17 de marzo al
Modulo de Atencién Progresa y centro de pago establecido por el programa en el
Municipio de Almoloya de Juarez, periodo en que se pago a las localidades del Ejido
de Santa Juana Primera Seccian con 148 familias y Palos Amarillos Yebucivi con
262. utilizando el método de observacion participativa, para conocer la opinidn de las
titulares de las familias beneficiarias, acerca de Progresa, su funcionamiento, sus
caracteristicas, sus apoyos, su corresponsabilidad y sus deficiencias, al respecto

sefialaron lo siguiente:

Las beneficiarias en el estado estan contentas con Progresa, to asimilan como un
programa para la mujer ya que sélo a ellas se les da el dinero, asimismo hay
conciencia que tienen que hacer un uso adecuado del mismo, lo utilizan para mandar
a los nifios a la escuela, comprarles ropa o zapatos y si sobra para comer, se sienten

comprometidas con sus hijos y el programa.
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Asimismo, tienen pleno conocimiento de los requisitos que establece Progresa para
que puedan recibir sus beneficios, saben que deben presentarse en la clinica a las
consultas o platicas de salud, participar en las asambleas convocadas por personal
del programa o las promotoras comunitarias voluntarias y mandar a los nifios a la
escuela, en caso contraric avisar al doctor, maestro o promotora comunitaria los

motivos por los cuales no pueden asistir.

Una queja generalizada entre las mismas, es el tempo de espera para recibir sus
apoyos, salen de su casa alrededor de las 7 de la manana y regresan entre 507 de
la noche, durante este lapso les da hambre o sed y tienen gue comprar algo para
comer. si a esto se le suma que en promedio llevan dos hijos por titular e! gasto se
eleva considerablemente, el problema es gue no tienen con guien dejarlos ya que

ese dia la localidad se queda vacia.

Otro comentario, es la cantidad que tienen que gastar para llegar al centro de pago,
en el caso de las localidades analizadas la distancia aproximada es de una hora u
hora y media y el gasto promedio de 40 pesos, para el caso de las titulares que sodlo
reciben apoyo alimentario (130 pesos) el dinero gue les queda es muy poco. Es
importante mencionar que este gasto es el minimo, en virtud de gue se organizan
desde su localidad para alquilar un taxi (en el mejor de los casos), un camion de
redilas o tipo materialista en el que mujeres y ninos llegan hacinados, de lo cual
sefialan que no hay de otra, ademas de ser la manera mas economica de llegar al

mismo.

Cuando alguna de ellas, tiene problemas con su registro, planilla de hologramas y
formatos de cumplimento, debe esperar otros dos meses para recibir su apoyo,
durante los cuales hay que asistir a las consultas meédicas, platicas de salud y los
ninos a la escuela, movimientos que implican recursos, por ello el dinero no deberia
tardar tanto tiempo en llegarles, para que la falta de pago no sea responsabilidad
suya, se han fomentado el habito de no olvidar su credencial de elector y planilla de

hologramas, sin tas cuales no podréan hacer efectivo el cobro del beneficio.
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Para el cumplimiento del componente de salud, comentan que tienen problemas para
que sus esposos puedan presentarse al médico, en virtud de que en tiempo de
cosecha se la pasan en la milpa o de lo contrario se van a trabajar al Distrito Federal
de albaniles y peones (van cada ocho dias) o definitivamente no quieren asistir, la
Unica solucién que encuentran es pesarios, medirlos y llevar el papel a la clinica para

sellarlo, esto con la finalidad de no perder los beneficios del programa.

En el caso de las beneficiarias que no saben leer ni escribir, platican que han tenido
que aprender a conocer los billetes o monedas para que al momento de recibir su

dinero en las oficinas de Telecomm, eviten que este llegue incompleto.

Estas familias cuentan con primaria en su localidad, pero ta secundaria les queda a
una hora u hora y media aproximadamente, lo que no sélo implica tiempo sino
también una importante cantidad (10 o 15 pesos diarios} de su gasto familiar, aunado
a esto, tienen que comprar con mayor frecuencia materiales diversos que les piden a
los nifios en la escuela, estas circunstancias ocasionan que el apoyo para becas o

utiles que les da el programa se reduzca todavia mas.

El dinero sobrante, lo utilizan para comprar ropa o zapatos para los nifios, asi como
jabon, aceite o pan para satisfacer las necesidades basicas del hogar, por tanto
deben tener mucho cuidado al gastarlo, no obstante hay una opinién favorable
acerca del apoyo que les da el programa, se ven un poco mas desahogadas en sus
gastos cotidianos,

Sin embargo, también coinciden que no han cambiado sustantivamente sus
condiciones de vida y habitos de consumo, siguen viviendo de su cosecha y lo poco
que alcanzan a comprar con los apoyos de Progresa, por el lado educativo los
comentarios son diferentes, el programa ha permitido que sus hijos asistan con
mayor facilidad a la escuela, especialmente en el caso de los nifios gue cursan la

secundaria.
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En el aspecto de salud, estas localidades no cuentan con una clinica establecida sino
con la habilitacion de un dispensario médico, cuando alguna de ellas llega a
enfermarse ademas de que no hay medicinas lienen que ir a comprarlas (cuando hay
dinero) a la cabecera municipal, traslado gue implica doble gasto, esta situacion las
obliga a que si el dolor no es muy fuerte se lo aguanten, se preparen un té o un

remedio casero.

Finalmente, estan contentas en la manera como se reparten las becas en las
escuelas, ademas de ser una ayuda en la economia familiar éstas se dan sin
ninguna distincion a todos los nifios, en el caso de Solidaridad generalmente eran
recomendados. En cuanto al trato que reciben por parte del personal de Progresa en
los Mddulos de Atencion y la Unidad de Apoyo Estatal, asi como de los doctores en

el dispensario y los maestros en las escuelas, dicen estar a gusto con el mismo.
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Conclusiones

1. El Estado mexicano, tiene que aludir a su funcién social para propiciar el
mejoramiento de las condiciones de vida de la sociedad, en especial de aquellos
grupos que se encuentran en situacion de pobreza o pobreza extrema, como son; el
sector indigena. rural y las zonas populares urbanas, que debido a la desigualdad
econdémica ¢ social que han padecido en las Ultimas tres décadas su grado de
pobreza se ha incrementado, de ahi que el Estado, tenga la necesidad de concentrar
sus recursas y acciones en atenderlos, lo que no significa dejar a un lado al resto de
la poblacién ya que el grado de pauperizacion en nuestro pais seria mayor y por

tanto incontrolable.

2. La politica social, representa la herramienta principal con que cuenta el Estado
para garantizar mejores condiciones de vida e igualdad entre la sociedad, el
problema que existe en nuestro pais en los Gitimos afos, es que ha sido concebida
por periodos sexenales, es decir no ha tenido una continuidad por parte del Poder
Ejecutivo quien se ha encargado de implementarla bajo diferentes modalidades,
pasande de subsidios generalizados a selectivos, de programas de infraestructura de
servicios basicos a beneficios de tipo econdmico y alimentario para tratar de
satisfacer las necesidades de la poblacién.

3. La pobreza en México, no sélo estd presente en un nimero importante de |a
poblacién sino que ha crecido en los (ltimos afos, esto ocasiona que se vuelva mas
heterogénea, dispersa y por tanto mas dificil de accesar a ella, las personas que la
padecen con mayor severidad habitan localidades pequefas desprovistas de
cualquier servicio publico y generalmente sobreviven del autoconsumo, esto limita la
accion del Estado y a su vez le obliga a redoblar las acciones del gobierno y su

administracion publica para proveerios de mejores condiciones de vida y bienestar.
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4, Las experiencias en materia de politica social y los recursos escasos que tiene el
gobierno en relacion al nimero de pobres en nuestro pais, obliga que la focalizacion
sea efectiva y por consecuente los métodos para la medicion de la pobreza mas
amplios, con la finalidad de tener una dimensign real y precisa de la misma desde
sus diferentes angulos: el ingreso, consumo, condiciones socioeconomicas del
hogar, enseres domésticos, posesion de bienes o bienes productivos, animales de
venta o autoconsumo para identificar a la poblacion mas vulnerable, hay que
considerar que la pobreza es una condicion social subjetiva que se describe o

conceptualiza a la luz de la persona o institucién que la analice.

5. La Coordinacién General de Zonas Deprimidas y Grupos Marginados (Coplamar),
no obstante su poca duracion representa un antecedente importante en 1a politica
actual de focalizacidén, proporcioné un conocimiento mas solido de la pobreza y
realizd importantes andlisis metodologicos de la misma, mediante el establecimiento
de indicadores para determinar las necesidades en materia de salud, educacion,
nutricion y servicios publicos basicos que permitieron conocer con mayor precision

las caracteristicas y carencias de los grupos menos favorecidos.

6. Ei Programa Nacional de Solidaridad, aplicd una politica social basada en el
principio de corresponsabilidad de la poblacion beneficiaria, es decir, ésta se
encuentra obligada a participar junto con el gobierno para poder disfrutar de los
beneficios, de tipo econdmico, alimentario, educativo, de salud o servicios que éste
proporciona, en el caso de solidaridad, para mejorar principalmente su infraestructura
social basica, mediante un nimero amplio de subprogramas que abarcaban desde la
produccion a la rehabilitacion de escuelas.

7. De esta manera, el Programa de Educacion, Salud y Alimentacion (Progresa),
cuenta con elementos que le permiten tener un mayor conocimiento de las
caracteristicas de la pobreza y marginacion en el Estado de México y las diferentes
regiones del pais, esto ademas le ayudo a mejorar la manera de seleccionar su
poblacién beneficiaria mediante el método de analisis de discriminante, mismo que
proporciona una visién mas amplia de la pobreza, no sdlo considera el ingreso como

variable definitiva para determinar el grado de pobreza, sino tamhien lo somete a
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diferentes analisis de las condiciones sociceconémicas del hogar, posesion de bienes,

tierras de sembradio, animales de consumo, trabajo o venta y enseres domésticos.

8. La identificacién de beneficiarios de Progresa en el Estado de México, basada en
la focalizacién geografica y al grade de marginacion por localidad y no por hogar,
excluye familias en pobreza extrema que no viven en localidades pequefias o que no
cuentan con infraestructura basica educativa y de salud (5 km para primaria y 10 km
para secundaria), este grupo incluso puede presentar mayores necesidades por tanto
debe tener pricridad en el programa. Asimismo, la seleccién tiene que ser efectiva de
lo contrario el costo social puede ser muy alto, debido a la cohesividad de las
localidades, las familias favorecidas y las excluidas, de ahi la importancia de la
convocatoria para la asamblea comunitaria y el pesc que sé de a la opinién de la

comunidad en la depuracidn final del padrén de beneficiarios.

9. El Progresa, dispone de recursos limitados para cumplir con un objetive mas
ambicioso y de mayor impacto en reiacién con el nimero de pobres y pobres
extremos que deben atenderse en el Estado de México y a nivel nacional, también
recibe recortes presupuestales importantes, estas circunstancias lo obligan a operar
s6lo en localidades de alta o muy alta marginacion y a potenciar al méaximo la
utilizacion de sus recursos, asimismo puede mejorar las condiciones de vida de los
sectores mas desprotegidos, pero las de los pobres considerados no extremos son
poco favorables y alentadoras, por elle el gobierno y su politica social tienen que
ampliar sus acciones a estos dos grupos para que ia pobreza en nuestro pais por lo

menos se mantenga en los niveles actuales.

10. Actualmente se discute el tamafno ideal que debe tener la plantilla en la
administracion pulblica, el caso de Progresa en el Estado de México, denota
deficiencias en la operacién de campo y Mbdulos de Atencidn debido al poco
perscnal con que cuenta la Unidad de Apoyo Estatal, en los Map’s hay uno o dos
empleados que no dan atencidén adecuada a las familias beneficiarias {(en promedio
son mas de 150 por dia), el incremento de plazas puede resultar contradictorio para
la actividad sustantiva del programa, por tanto debe evaiuarse fa rehubicacién de

puestos segun el numero de familias y centros de pago en los estados incorporados.
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11. El programa ha tenido un avance significativo en la asimilacion y aceptacion por
parte de sus beneficiarios, principalmente por los requisites que establece para que
éstos reciban sus apoyos y las condiciones tan precarias en las que viven, de igual
manera es un acierto establecer como representante de las familias y las localidades
al género femenino, como titular y depositaria de los beneficios econdmicos y en
especie, lo asimilan como un programa para la - mujer y los nifios, se sienten
comprometidas con su familia y Progresa, para reforzar el avance en este sentido, es
fundamental implementar una campana de sensibilizacion hacia el sector masculing,
que es el mas dificii de convencer sobre la importancia que representa la

corresponsabilidad para el programa.

12. En el aspecto educativo, el programa presenta un avance importante en el
incremento del nimero de nifios que asisten a las escuelas primarias y especialmente
secundarias, propiciado por las becas que éste otorga, dicho aumento puede
ocasionar que la infraestructura o personal de las mismas no den una atencion
adecuada y por ello decrezca la calidad educativa, en el Estado de México, algunas
localidades carecen de escuelas y servicios suficientes. En materia de salud, las
unidades médicas o dispensarios no tienen la capacidad para dar respuesta a las
necesidades de la poblacion, ni siquiera cuentan con los medicamentos béasicos. En

cuanto a la alimentacion, su consumo principal sigue siendo el maiz y el frijol.

13. Para un mejor funcionamiento de Progresa, la identificacion de sus beneficiarios
debe realizarse en una sola etapa, esto reduciria los costos por encuesta aplicada y
desfasamientos en la incorporacion de las familias, por ello la Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico, debe fiberar los recursos en una exhibicion. Asimismo, tiene que
implementar nuevas modalidades para la entrega de sus apoyos, en las que Telecomm
aproxime sus centros de pago para que éstos lleguen directamente a las localidades ya
que de la manera en que se otorgan una parte importante se queda en 10s comercies
de la cabecera municipal, este acercamiento ademas disminuiria cuestionamientos

por parte de la sociedad y partidos politicos al evitar posibles clientelismos.
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Anexo 1

Canasta Basica Alimentaria

Area Rural 1992

Grupo Alimenticio Consumo Calorias Proteinas Costode | Precio

Percapita la Canasta por

{grs/dia) Basica cada

{pesos) 100gr

Absolutos | % Absolutos % Absolutos| %
Cercales y Derivados 370300 3163 999.02|  45.00 2358 3618 739,90 19981
[Maiz y Derivados 2r16o] 7318 67167 6723 15.28]  54.80 406,02  149.82
Trigo y Derivadas 8500 2285 280331 28.06 722| 3060 205.26] 33560
Aoz 8.60 232 24.25] 2.83) 0.55 2.34 2385| 27738
Otros Cereales s70| 154 w77l ves| 0.53 226 24.77) 43449
Cames L) 163.30) * T F.36] 16.00| 2455 13545) 129158
Res = B} 2l seosl 2331 36| 2254 AOLTY| 15749
[Cerdo - . mo7 (3897|2448 3z 204 32562 140354
Polo " VT8 &a | a3EsT o ssh) e 3bags| 103774
Pescados 1208 1275 7 18] 204 274 153.85) 1Zi1.39
Gias Cames y A | - -

Procesadas | 780f 742 1808  11.08] 150 8.38 10542 1351.58
Leche y Berivados | TFdw| aml T essi|3&T T as| | es s swso
Leche "~ mE0l e 77T 7040 317) © 7033 %627 197.53)
Quesas __ .80 " BO9| T _i048| 1289] 121 2686 150.78| 1656.97
Otros Denvados _ | ——_ 550 3 33| " W% oa3]  zad] 5281  960.24
fHoews " 77 | T asdo| @Sl wE| T ZAI T dm| Tem| ses| i
Huevo o 45.10| _ 100.00 60.24]  100.00 _ 441 . 100.00 4849 32024
__ 30.00] 256 23538 "060) _°  006] " ooo| T deer|  dnor
- _3710]  EF06 T | 13606 _ 57.80 ¢.00 0.00 6059  406.94
} 1280|4300 §9.33| " Taz20] 0.00 0.00) 56.43] 43748
“3230|” "Zval T 1e8d 090~ o] 08l T pges] 27b.38
_ _zEo|_ 7163 1219 6123 625 048] 6152 26882
930 2887] vr2l | 016  39s54] 2818 30278
Leguminosas | Ta00| el T 18537} Be0| T 1072| T 1ees| T 33335|  3iaee
Frijol R ) 135 149.21] 7538 . 8ze| 7razl  18g73|  3om28|
Otras Leguininosas 1380|1865 _ 465 2383 244 2278 . 4817] ° 33453
Verduas " T 9350  _ 7.99] ©  5484| 247|282 403 TmsTal 24148
Verdures D 63500 10000] _ 54.84| " 100.00]" 262{ ~ 100.00 25780 24148
Frutas_ T 9520 843|751 " Tves|T T oaea] 38 T ie2es]  fier
Frutas L 95.20]  100.00 175.11| _100.00] 184] "100. 16288 17107
Awearss Tl TEEW| 53| T w0580 a8 T ogol  odd|  wes| 28ezs
Azdcar 1 Tasse|__1aer 158.71 Tr23f 0.00] 0.00 9099| 198,68
Otros Azucares o 1820 2613 46.78| 2277 0.00 0.00 7532 46497
Alimentos Procesados T 800 077 1085 G.48) 1.08] 100,00 7308 81200
[Aimentos Procesados 8.00] 100.00 1085 100.00 1.08| +00.00 73.08) 81200
Bebidas 165.00] —_ 8.67] 19,84 0.89 0.12 013 36656  349.11
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Fuente: Magnitud y Evolucién de la Pobreza en México, 1984-1992, p. 108.




Anexo 2

Canasta Basica Alimentaria
Area Urbana 1892

Grupo Alimenticio Consumo Calorias Proteinas Costo de Precio

Percapita la Canasta por

{grsidia) Basica cada

{pesos) 100gr

Absolutos| % | Absolutes| % |Absolutos| %
Cereales y Darivados 28400] 2441 73720] 3382 1892 2481 891.06|  303.19
Maiz y Derivados 100.80]  67.18 42552 5772 9.8] 5412 438.79| 22097
Trigo y Dervados 7200  26.35 23727 3219 509 3542 32663] 45367
A0z 8.70 306 3083 418 0.58 341 2071 35294
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" |Papa okl 21.75) 5540 T 042] see2 1047|3543
Otros Tubdrolos 87| 4060l — ‘030 a138 59.13) ~ 35618
Leguminosas 202598 B2s| 1081 1572 239.67) _ 386.56)
Friol ) 7032l TBe07| | 90| 8383 sl " 37638
Otras Leguminosas _ _ ®27| 4893|175 6a7 4132 44y
Verduras 6283 T TzEe) T 286 a7 33134 32168
Verduras ) 6293 10000 2861 100.00 D134 3216y
Frotas Caod27| 637 14m 2.1 _ 21089 zaaxm
Frutas _ 20427] 10000[ ~ 1.49] 10000 27008 23z
Azucares 580017 dvel’ 20439 938] ' 000 0.00) 19254) 33197
Aziicar 4180 7224 15663] 7663 0.00 0.00 9664) 23064
Otros Azucares 1610 27.76 47.76 23.37 0.00 0.00 $5.90 595,67
Alimentos Procesados T isho| o 12s 2450 192 T 667 9.70 146850  978.00
Amentos Procesados 1500{ _ 100.00 2450 "100.00 6.67 100.00 14685  978.00
Bebidas 12500|  10.74 45.10 207 0.04 0.06 51068  408.54
Bebidas 126.00]  100.00 45.10] 100,00 004 10000 51068  408.54

Fuente: Magnitud y Evolucién de la Pobreza en México, 1984-1992, p. 109.




Anexo 3

Contenido de Proteinas de las Canastas Basicas de

Alimentos

(gramos diarios por persona)

Grupo Alimenticio Area Urbana Area Rural
1984 1989-1992 1984 1989-1994

Cereales y Derivades 16.4 16.92 22.45 23.57
Carnes 18.8 18.04 176 16.02
Leches y Derivados 7.17 6.59 4.37 4.5
Huevos 4.76 455 4.41 4.41
Aceites y Grasas

Tubérculos y Raices 0.7 0.72 0.38 0.41
Leguminosas 89 10.81 10.24 10.72
Verduras 2.31 2.86 2.3 2.62
Frutas 1.42 1.49 1.67 1.64
Azuacar

Alimentos Procesados 8.19 8.67 16 1.08
Bebidas 0.4 0.4 0.1 0.12

Fuente: Magnitud y Evolucién de la Pobreza en México, 1984-1892, p. 31.




Anexo 4

Contenido de Calorias de las Canastas Basicas de

Alimentos

{kilocalorias diarias por persona)

Grupo Alimenticio Area Urbana Area Rural
1984 1989-1992 1984 1989-1994
Cereales y Derivados 754.78 7322 985.14 999.02
Carnes 216.78 196.64 184.54 163.3
Leches y Derivados 122.94 112.01 73.42 80.54
Huevos 71.35 64.83 62.15 60.24
Aceites y Grasas 255.72 288.43 233.08 235.38
Tubérculos y Raices 376 36.62 376 19.91
Leguminosas 176.3 202.59 192.77 195.37
Verduras 53.4 62.93 49 .57 54.58
Frutas 20573 204.27 183.54 17511
AzUcar 209.88 204.39 201.24 205.5
Alimentos Procesados 31.72 24.5 16.73 10.95
Bebidas 43.8 45.1 18.79 19.84

Fuente: Magnitud y Evolucién de [a Pobreza en México, 1984-1992, p. 31.




Anexo 5

Canastas Basicas de Alimentos Estimados
(gramos diarios por persona)

Grupo Alimenticio Area Urbana Area Rural

1984 1989-1992 1984 1989-1994
Cereales y Derivados 303.1 284 360.3 370.3
Carnes 124.4 110.4 17| 105.1
Leches y Derivados 185.1 165.3 145 1496
Huevos o 511 45 47.7 451
Aceites y Grasas_ 31 34 29 30
Tubérculos y Raices 474 48| ~ 30.6 32.1
Leguminosas _ ~ [T 858  e2| 718[ " 74
Verduas "1~ " Teo| fo3f 83 " g3s
Fruas [ T 120] 1s7| 98| 952
| Azticar o _ 605 .88 592 T e2
Alimentos Procesados [~~~ 20f 8] T Ta3sl T 7 9
Bebidas ~ C T 105 125| 9771 " 05

Fuente: Magnitud y Evolucién de la Pobreza en México, 1984-1992, p. 30,




Anexo 6

Familias Beneficiarias en el Estado de México

Marzo del 2000

Numero de Nombre del Familias

Municipio Municipio Beneficiarias
_ 001 |Acambay ] 5034
_ 003 _ Aculco - B 3052
__ 004__  iAlmoloya de Alquisiras _ 1148
. 005 |Almoloyade Juarez 8 800
_ 007 |Amanalco (Becerra) - - 2721
_ 008  lAmatepec 2922
_._008 __  Amecameca S 632
010 |Apaxco ~ 88
014  |Atlacomulco B 3 206
. s |Atlawtle _ _ 786
. 01s __|Axapusco o 64
B LY JAyapango . 14
018  |Calimaya N o ~ 184
__ 021 [CoatepecdeHarnas 2562
- 023 Coyotepec _ ) 175
025 Chalco 218
_ 026 Chapa de Mota o 2179
. 02% Chicoloapan - 30
032 Donato Guerra . o 3635
034 Ecatzingo ) - 191
036 Hueypoxtla o 244
038 Isidro Fabela I - V.|
039 _|Ixtapaluca B . . 718
040 Ixtapan de la sal o o172
M Ixtapan del oro o 804
042 Ixtlahuaca o - 8 695
043 Xalatlaco . 399
045 Jilolepec - 4 353
046 Jilotzingo L o 170
047 Jiguipilco N ) 6691
| 048 Jocotitlan . 1578
049  |Joquicingo ) _.268
050 Juchitepec D _ 80
051 |Lerma . 251
082 Malinalco . 1414
054  |Metepec 63
I Mexicaltzingo - o 41
| 056 Morelos (SanBartolo) 3333
059 Nextlalpan B . ) 130
080 Nicolds Romero L 710
062 QOcoyoacac . ) _14
063 Ocuilan . .. 1754
064 Cro, El 2789




Anexo 6

Familias Beneficiarias en el Estado de México

Marzo del 2000

Niamero de Nombre del Familias
Municipio Municipio Beneficiarias

065 Otumba 273

066 _Otzoloapan o 493)|-
067 _Otzolotepec 923
068 'Qzumba _ ) 199
071 _Polotitlan _ 99
072 ~_Rayén 9
074 ‘San Felipe del Progreso_ 20 415
076 San Mateo Atenco L 54
_ o077 San Simén de Guerrero 347
078 Santo Tomas de le los Plalanos 614
078 Soyanlq_unpan_(le_Jgarez 401
080 “sultepec. T 2 988
082 _Tejupilco o o _ 6811
083 Temamatla 25
084 Temascalapa o 82
085 __'I_'c_emascalcmgo . R 5815
_ 088 _. _Temascallepec L 3383
087  ,Temoaya o 5621
_._._0bB88 _ Tenancingo N _ 2 721
089 Tenango del Aire n
090 Tenango del Valle L 1449
B 092  |Teotihuacan . 3 8
094 ~ _ Tepelixpa o7
095 _Tepotzottan _ 247
096 Tequixguiac . 188
097 _Texcaltitlan _ ) 1657
101 Tlangmstenco 1175
102 Timilpan - _740
_ o _Jes [Tlamanaico o . %
106 __ _Tiataya 3598
106 _ _Toluca . 5288
107 Tonatlco o 325
110 Valle de Bravo . 1636
a1 VtIIa de Allende . 5 457
Nz Vrlla d_el Carbon - o 2 651
113 Vllla @9Irero o 3181
114 V|Ha Victoria L 92238
115 _ Xonacatian — - 870
_116 _  Zacazonapan I 4 |
B 17 __Zacualpan o 1388
118 , Zlnacantep__ec o o 2514
119 _ Zumpahuacdn _ 1867
Total , 85 167 790




Anexo 7

Promotoras Comunitarias en el Estado de México

Numero del Nombre del Nimero de

Municipio Municipio Promotoras
001 iAcambay 115
. .003___ lAculco 67
_ 004 _ _iAlmoloyade Alquisiras - 25
005 " ‘Almoloya de Juarez I
- 007 ~_  ‘Amanalco (Becerra) . 30
. ._ 008 [Amatepec T 93
009 Tamecameca . 8
c10 Apaxco o 2
014  |Atlacomulco 36
s _l_Atlautla o T
. 016 Axapusco _ B 2
| 017 Ayapango 1
| 018 Calimaya 4
021 Coatepec de Harinas . _ 52
023 Coyotepec 4
025 Chalco 7
026 _.Chapa de Mota _ 38
029 Chicoloapan . 1
032 Donato Guerra | 45
034 Ecatzingo | 3
036 Hueypoxtla ‘ 4
038 Isidro Fabela 2
- 039 ixtapaluca 6
040 Ixtapan de la sal 23
041 Ixtapan del oro 18
042 __|Ixtlahuaca _ 73
i 043 Xalatlaco _ 8
045 Jilotepec ‘ 51
046 Jilotzingo 4
047 Jiquipilco 72
048 Jocotitlan i 17
049 _IJoguicingo _ 4
- 080 Juchitepec ___ 5
| 051 Lerma ‘ 4
052 _[Matinalco ! 29
054 Metepec 3
085 Mexicaltzingo 2
| 056 Morelos (San Bartolo) 51
- 059 |Nextlalpan .1
060 _INicolds Romero 9
062 _|Ocoyoacac 1
083 Ocuilan o 33
064 QOro, El 44




Anexo 7

Promotoras Comunitarias en el Estado de México

Namero del Nombre del Nimero de
Municipio Municipio Promotoras
065 Otumba o o 11
. 986 Otzoloapan = 16
i 067 _ _ Otzolotepec . 13
088 _ |Ozumba I 5
-~ o717 Polotman _ o 1 4
072 ___Rayon . 2
N T2 ﬁan Felipe del Progreso - L 294
~_ O7s _ (San Mateo Atence o2
077 San Simén « de Guerrero 12
o Santo Tomas de los f’latanos 23
079 _ _Soyaniquilpan de Juarez I 10
080 Sultepec _ 66
B 082 | Tejupilco ) ) - 164
083 Temamatla 2
084 . Temascalapa +k 3
] 085 Temascalcinge _ | 80
086 Temascaltepec . 45
087 Temoaya I o 62
i 088 |Tenancingo o 43
- 089 Tenango del Alre 1
090 Tenango del Valle 22
g2  |Teothuacan B 1
094 Tepetlixpa 3
095 |Tepotzottan B - M
_ 086 Tequixquiac =]
097 Texcaltitian - ) 28
101 Tranguistenco o 23
102 Timilpan . . o 16
103 Tlamanalco 2
108 Tlatlaya B 84
1086 Toluca o 77
107 Tonatico 10
1o Valle de Bravo 4o
o1 "Villa de de Allende e .. B0
771127 lviladel Carbon ] 49
113 LVIlla Guerrero :F___ . 34
114 |(Villa Victoria N ____%0
116 |Xonacatlan _ C 20
116 _ ___ |Zacazonapan -7
M7 |Zacualpan o 47
) 118 LZlnacantepec o 1 _ 28
118 Zumpahuacan 4o 28
Total 1 85 2624




