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TESIS: COMBATE A LA POBREZA Y RAMO 32.
introduccion.

A lo largo de las altimas cuato décadas se han dado diversas interpretaciones al lugar que
ocupa la ejecucion del gasto de gobierno en to que ha sido llamada la "Politica Social”.
Desde el Estado Benefactor. desarrollista, corporativo, unitario, maximizador, instrumento
de la clase dominante, etc . hasia el Estado "Neoliberal (con poca participacion). Todas
estas interpretaciones sélo reflejan un aspecto muy tedrico de la esencia de la ciencia

economica fay condiciones sociales de fu poblacion.

En este sentido. la idea de investigar sobre este tema, es profundizar en el estudio
de las condiciones reales de la politica de combate a la pobreza en México, pero teniendo
un enfoque diferente de la politica. un enfoque practico-ejecutor. que le otorga el estudio

de la fiscalizacion de los recursos.

Existe en la actualidad una cantidad importanie de estudios de la politica de
combate a la pobreza, pero nunca como en esios afios, ha tomado tanta importancia, es
ahora. cuando los gobiernos tienen la necesidad de va no ver a la politica social como algo
secundario dentra de su politica economica, sino que se pretende integraria, pero pareciera
que no se sabe como. Sin embargo, estoy convencido que estd en camino esa incorporacion
que se vuelve cada vez mas urgente, debido a que va no se tiene la idea tan firme de otorgar

recursos a sectores al por mayor y a veces como si fuera "limosna" sin ningin control.

El uso del dinero publico se vuelve mas consciente y responsable, ahora solo toca
analizar en forma precisa la situacion de la politica social, principalmente desde el sexenio

de Carlos Salinas de Gortari hasta la fecha.

Es de gran impontancia analizar ¢! Programa Nacional de Solidaridad. Asimismo lo
acontecido durante el de gobierno de Ernesto Zedillo, para poder entender al cien por ciento

la situacion estructural v coyuntural de la politica social llevada a cabo y desde luego




evaluar las reformas para 1998, que ha primera visia me parecen un meeanismo de traspaso
de recursos Unicamente v ne realmente un proceso de reforma mas profunde como podria
ser que las entidades federativas recauden sus propios recursos. o incluso legislen como lo
hacen en otros paises donde su provincia o region ltega tener hasta su propio banco que es

autonome del Banco Central.

En el primer capitufo se revisa ¢l Marco Conceptual de la Politica de Combate a la
pobreza; ,Qué es la pobreza? ,Quién fa conceptualiza? (Como sabemos quién es pobre o
no? ,Cémo se mide la pobreza? (Cuales son los metodos que existen para medirla?, estas

son las principales preguntas que abarca la primera parte del trabajo

En el segundo apartado vemos la radiograria de la pobreza en México, en todas las
entidades del pais. Este apartado inicia con una revision historica de fa politica social en
México vy la distribucion del ingreso  Cuales sen les determinantes de la pobreza?
.Donde se encuentran los pobres de Méxice ,Como esia México en comparativo
internacional con sus niveles de pobreza?. Este apanada es de los mas importantes del
trabajo debido al nivel de informacion que tiene v permite hacer un diagnostico sobre ia

realidad social y economica de México hasta el aio 2000.

Posteriormente aparece la politica social llevada a cabo en ios sexenios de Carlos
Salinas de Gortari v Ernesto Zedillo Ponce de Leon. aqui podemos apreciar cual es la
reaccion ante los aitos niveles de marginacian v pobreza gue aparecen en el capitulo dos,
. Qué es lo que ha pasado en México en estos afios para que la situacion socio-econémica se
este agravando mas? ;Cual es el comexto econdémico y politico para que se tomen
decisiones de Estado en Politica Social. y se lleven a cabo reformas que no nos han

resultado favorables?.

Dentro de estas reformas, en 1998 se da una importante al crear el Ramo 33, este
tema es abordado en el Ultimo capitulo, haciendo un analisis v planteando algunas
alternativas para hacer mas eficiente el manejo de estos recursos tan importantes para poder

combatir el rezago productivo y social que tiene 12 gran mayoria de mexicanos.




Objetivo General.

Analizar las condiciones reales de la politica de combate a la pobreza en México. teniendo
un enfoque teorico-practico de ta misma que le otorga el estudio de la fiscalizacion de los
recursos

Objetivos Particulares.

i. Definir ios conceptos generales de la politica de combate a la pobreza.

1

Conocer los vinculos entre [a politica sociat v los niveles de marginacion y pobreza en
Meéxico.

Ubicar los niveles de pobreza y de marginacion en un marco geografico y econdmico-

L

social
4. Conocer las caracteristicas principales de la poblacion en estado de pobreza moderada y

extrema,

A

Caracterizar a la politica de combate a la pobreza en el marco de las politicas publicas.

6 Revisar las politicas sociales disefiadas e implementadas en México en los tltimos afios,
el caso del PRONASOL y las reformas al presupuesto de Egresos (Ramo 33)

7 Evaluar los resultados recientes de la Politica de combate a la pobreza en la década de
los noventas

8. Profundizar en el estudio de la reforma realizada por el Ejecutivo en la creacion del
Ramo 33

9. Conocer cuales son las condiciones fiscales reales para atacar la pobreza,

10. Plamsar una perspectiva de la politica de combate a la pobreza para el proximo siglo y

proponer mecanismos fiscales para la misma.
Hipotesis de la investigacion.
1 En México, los Programas institucionales para atacar la desigualdad, marginalidad

v o pobreza han sido la primera etapa de un largo proceso de aplicacién de la

politica social que tiene en su parte medular a la participacion ciudadana, pero sigue




.

siendo la participacion det Estado el principal elemento en el desarrollo de la
sociedad.

Las medidas de politica econdmica wtilizadas en los ultimos tres sexenios en
México han Hevado a México a los niveles de pobreza y marginacion mas grandes
de su historia.

Las reformas realizadas por el Poder Ejecutivo al Presupuesto de Egresos de la
Federacién con la creacion del Ramo 33 solo representan un traspaso de recursos,
por lo que se vuelve trascendental avanzar en la concesion de mayores libertades de

recaudacion y ejecucion de los recursos pablicos

Hipdtesis particulares.

La solucion a las demandas sociales de alimentacion, salud. vivienda, educacion, etc.
son muy dependientes de la evolucion econdmica nacional. por lo tanto, si no s¢ tiene
un desarrollo econdémico constante no se podrd atacar con eficacia la pobreza v los
rezagos sociales.

Las condiciones estructurales v covunturales de la economia nacional han afectado a la
mayoria de la poblacién, teniendo entonces. una politica de combate a la pobreza estéril
ante las necesidades sociales. por lo tanto, la ejecucion del gasto se vuelve mas
responsable y consciente.

La poblacion en condiciones de pabreza extrema se encuentra, principalmente en el
sector rural. donde no se ha conseguido avanzar en dar respuesta a las necesidades de la
poblacién como es la salud. vivienda, apoyos a la produccion, empleo, alimentacion,
educacion y esparcimiento. Son el sector de la poblacion que més necesitan de una
politica de combate a la pobreza eficaz en el corto plazo.

Si no se hace mas eficiente la recaudacion total de ingresos por parte del gobierno
federal, entonces las condiciones para atacar la pobreza v el rezago social se vuelven
mas dificiles.

Si el pais no cuenta con los recursos necesarios para llevar a cabo la politica de combate
a la pobreza como lo marcan los programas vy las lineas institucionales, entonces, de

ninguna forma se podra lograr la eliminacion de los rezagos sociales ni de pobreza.




CAPITULO 1.
MARCO CONCEPTUAL DEL COMBATE A LA POBREZA.

1.1. El concepto de Pobreza.

Para Amantya Sen. "los pobres son aquellos cuvos niveles de consumo caen por debajo de
estas normas: de consumo o de linea de pobreza” Pero esto lleva a otra pregunta EI
concepio de pobreza debe relacionarse con los intereses de” 1) sélo pobres; 2) Solo los que

no son pobres, 3} ambos?. El se inclina por analizarlos desde el tercer punto.

Para Sen. hay tres enfoques distintos para conceptualizar la pobreza.
1} Enfoque Bioldgico.
2) Enfoque de la desigualdad.

}) Enfoque sociologico (Privacion Relativa).

Respecto al primero. Seebohm Rowntree definio las familias en situacion de "Pobreza
Primaria® como aquellas cuvos ingresos totales resultan insuficientes para cubrir las

neccsidades basicas relacionadas con el mantenimiento de la simple eficiencia fisica.”

El segundo punto de ta desigualdad. Sen dice que analizar la pobreza como un
problema de desigualdad o viceversa no le hace bien a ningin concepto a pesar de estar muy

: k]
relacionados.

Se inclina por el andlisis social de la pobreza vista desde las condiciones de
privacion, que tienen que ver con la calidad de vida principalmente. Para lo que dice que la

Pobreza es un asunto de privacion.

' gen. Amatya K. "Conceptos v Medidas de Pobresa” ¢n Comercio Exterior, Vol. 42, Num. 4 México.
Abrii de 1992, pagina 3 0.

* Ibidem. Pag. 311




La privacion relativa se refiere a las necesidades basicas ninimas (bienes y Servicios),

por ejemplo. montos de calorias. proteinas, vivienda. escuelas. camas de hospital. etc.

Segun Amartva Sen, los investigadores se confrontan con dos tipos de diferentes
prablemas. El primero concierne a los criterios bajo los que decidimos cuales hogares o
individuos son pobres, y cuales no lo son” él lo llama el problema de la "identificacion”. Una
vez contestada csta pregunta permanece la pregunta de como uno calcula una medida gue
resuma el nivel global de pobreza en la poblacion: esto es lo que €l determina como
problema de la “agregacion' Anthony F. Shorrocks dice al respecto que csta simple
dicotomia enmascara muchas otras tases importanies: por ejemplo. a menudo necesitamos
determinar no sélo quién es pobre. sino también su grado de pobreza: v también necesitamos

asegurar comparabilidad entre diferentes tipos de hogares o diferentes paises.’

Shorrocks establece que el método mas comun para resolver €l problema de la
identificacion es calcular fa linea de la pobreza monetaria y comparar ¢l gasto o los ingresos
de los hogares contra cste estandar. El procedimiento aplicado a muchos paises
latinoamericanos implica estimar el costo del minimo para satisfacer las necesidades
nutricionales y entonces agregar de nuevo la misina cantidad para cubrir gasto en lo que no
es comida, considerando que los hogares pobres upicamente gastan alrededor de 50% de su
ingreso en comida. Versiones mas sofisticadas de este procedimiento examinan modelos del
gasto en mayor detalle. y usan la informacion para ayudar a asegurarse que esa
comparabilidad se logra entre hogares de diferentes tipos. El supuesto aqui es que los
hogares con estindares de vida similares tienden a tener patrones de gasto similares: en

particular, tienden a gastar una proporcion similar de su ingreso en comida.

* El banco mundial. por cjemplo. dice que Ia pobresa no ¢s lo miswmo que la desigualdad. Pobreza se reficre
al nivel de vida absoluto de una parte de la socicdad. los pobres. miemtras que la desigualdad se refiere a los
niveles de vida relativos de la socicdad cn general.

" Anthow F. Shorrocks. Universidad de Esscs. "Analizando | Pobreza®. ponencsa prescntada cn el
Cangreso Nacional de Estudiantes de Economia. octubre de [99R. Mérida. Yuzatin.



Agrega que en otros paises como Gran Bretafia. la linea de pobreza se asocia
tradicionalmente  con el nivel minimo de beneficios que pagan los programas
gubernamentales de bienestar. Esto tiene una consecuencia bizarra. un recorte en el nivel de
beneficios empeoraria claramente a los pobres. pero los datos mostranan un nimero mas
pegueiio de personas bajo la nueva (mas baja) linea de la pobreza. sugiriendo que la pobreza

hubiera disminuido en lugar de aumentado

Se ha vuelto popular en los paises avanzados ver a la pobreza en términos de la
"exclusion social”, que se refiere al hecho de que ciertos individuos estan impedidos para
participar completamente en un rango de actividades sociales. pero no totalmente por falta
de recursos. Amartya Sen lo ha desarrollado usando las nociones de "reafizacicnes y
Capracidades”. El término de realizaciones se refiere a las cosas que fos individuos aprecian
en la vida. mas que los bienes que los ayudan a alcanzar sus obietivos deseados. Por
ejemplo: el grado al que los individuos estan bien nutridos, adecuadamente protegidos o
libres de enfermedad estan estrechamente relacionados con consumo de bienes. Las
capacidades indican los conjuntos de realizaciones que los individuos pueden alcanzar. y las
personas son consideradas como pobres si no tienen la oportunidad de alcanzar un nivel

satisfactorio de realizaciones

Una de las implicaciones interesantes de este razonamiento ¢s que la pobreza es un
concepto absoluto cuando se expresa en términos de realizaciones. pero los recursos
requeridos para no estar pobre pueden depender de condiciones sociales y circunstancias
personales.

Amartya Sen habla de la pobreza como una "falla severa de las capacidades basicas

de un individuo, para escapar de un estado innecesario de desnutricion y

mortalidad"® (es decir. evitable via para la aplicacion de medidas preventivas).

*Dreze. J. v Sen. A. (LY89). [fungeran Public .crion, Clarendon Press.

Para mayor informacién ver documento "Capacidades v Bienestar” de Amartva Sen. en ¢l libro titulado "La
Calidad de vida" Marthy Nussbaum v Amartsa Sen (compiladores). The United Nauons University. FCE.
México 1996, pp. 54 - 100,




Por otra parte. de acuerdo con la CEPAL. las familias son pobres cuando ellos ne
cubren el costo de dos canastas de productos basicos (leche. huevo, tortillas, agua, servicios

basicos, etc.) v son indigenies las familias que no cubren una canasta basica.

Santiago Levy menciona

" La pobreza no es un problema unidimensional. los pobres en México constituyen grupos
muy heterogéneos que plantean diferentes desafios para la politica econémica y que

w0

requieren distintos programas para avudarlos'.

Para Hernandez-Laos en un estudio sefalan que aproximadamente el 60% de la
poblacién se pucde clasificar como pobre, ademas se estima que entre 20 y 25% del total
vive en condiciones de pobreza extrema, y que del 35 a 40% restantes son pobres. Tomando
en cuenta el censo de 1990. con los porcentajes mencionados, 20.2 millones de mexicanos
viven en la pobreza extrema. mientras que otros 28.4 millones de mexicanos viven en

condicicnes de pobreza moderada.

El Banco Mundial en 1989 presenta en un estudio que el nomero de habitantes
pobres es de 21.6 millones. sin distinguir entre pobreza y pobreza extrema. Otro estudio
realizado por el mismo. dice que en 1982 el 21° del total de los hogares mexicanos era
desesperadamente pobre. El Banco Mundial declard en 1990 que 25 millones de mexicanos
son pobres y que 7 millones sufren un nivel de indigencia, Ya en al afio 2000, en la
presentacion del informe anual del BM, su presidente James Wolfensohn, admitio que la
polarizacién social alcanza niveles escandalosos: el 60% de la poblacidn en los paises
subdesarrollados subsiste con el 6% del PIB y establece que el 42.5% de los mexicanos, mas
de una tercera parte, sobrevive con menos de dos dolares diarios, en tanto que otro 17.9%

gana menos de un dolar por dia.

® Levy Santiago. “La Pobreza en México". en Veles. Féliz (compiltadory La Pobresi en México, Causas y
Politicas para combatirla, México. FCE. 1994. Coleccion de Lecturas del Trimesire Econdmice, Nimero
79). pigina. 16.




Aqui vemos como el Banco Mundial recurre al indicador de délar por dia para medir

la pobreza.

Volviendo a los niveles de pobreza. resulta importante, hacer una diferencia entre la
pobreza moderada y la pobreza extrema. La primera es una condicion absoluta v la segunda

es una condicion relativa "Los extremadamente pobres son los que no pueden proveerse

T En este sentido,

una alimentacion suficiente que les permita desempenarse adecuadamente
La pobreza extrema es constante en el tiempo v deniro de cierios limites en el espacio.
Los moderadamente pobres no pueden satisfacer necesidades que dado el nivel de desarrollo

del pais, se consideran basicas.

De Amartya Sen es rescatable la concepcion que se tiene de la pobreza es necesario
rechazar la que 1a ve como un problema de desiguatdad, la que la entiende como un juicio de
valor v la que confunda la realidad de la pobreza con lo que el Estado es capaz de asumir
como responsabilidad. Por otra parte, el concepto de privacidn relativa permite
complementar el enfoque absoluto o bioldgico. Ninguno de los dos. por si solo, puede dar
cuenta del fenomeno. Al definir las normas de pobreza, base de la tarea de identificacion de
los pobres. se requiere tanio de uno como del otro, ya que "hay un nicleo wreductible de

privacion absoluto en nuesira idea de la pobreza.

Santiago Levy, de los principales operadores de la politica de combate a la pobreza en
México en su tesisi doctoral expresa que: El concepto de pobreza extrema identifica un
conjunto de individuos que necesitan ayuda directa para poder beneficiarse al

maximo de las politicas generales formuladas para reducir la pobreza.

" Ibidem. pagina 18,




Define a los extremadamente pobres como los individuos que no pueden adquirir
suficientes nutrientes para que. tomando en consideracion su edad y sexo. puedan mantener
la salud v la capacidad de desempedo. El nivel requerido de ingestion de alimentos se

establece en 2 250 calorias diarias por adulto.”

La economia generalmente enfatiza i papel del ingreso en l2 determinacion de la
pobreza, este enfoque recibe una critica en el hecho de que su aplicacion se limita a casos
donde la forma basica de organizacidn productiva es ef mercado. Por extension, el nivel de
ingreso unicamente actuana como reflejo de una variedad de elementos que no deben ser
ignorados. por ejemplo. la posician del individuo en la estructura productiva o las actitudes

culturales

Un punto de concidencia entre todos los involucrados en el estudio de la pobreza es
su conceptualizacion como un fendmeno multidisciplinario; la comprension plena de este mal
precisa de definir la posicion de los inducidos afectados en una estructura social

completamente determinada.

La ausencia de una teoria general de Ia pobreza es consecuencia de su naturaleza
multidimensional.  La naturaleza multidisciplinaria de la pobreza implica entones que
estamos forzados a definir e} ambiente en el que ocurre. a un grado tal que impide cuatquier
intento de generalizacion: el anilisis del atraso solo tiene sentido en el contexto de casos

particulares.

Una distincion operacional til es la que establece un contraste entre situaciones de
pobreza limitada y la generalizada. La primera ocurre en un contexto de relativa abundancia
en el que la pobreza es excepcion. El fenomeno de la pobreza es consecuencia de la ruptura
de alguno de los vinculos particulares que los afectados mantienen con el resto de la

sociedad.

* Ibidem. p. 23.
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El disefio de politicas se concentra en corregir el problema que impide la
participacion en el bienestar comun. En los paises altamente desarrollados la pobreza
limitada es mas relevante, aunque un intento por establecer una relactén precisa entre la

naturaleza de la pobreza y el nivel de avance economico no es aconsejable.

Se habla también de la pobreza generalizada” se distingue por ser producto de una
combinacidn de circunstancias que manifiestan bajo distintas formas. Se trata de casos en
donde la sotucion esta al alcance de aquellos que deciden tomar la iniciativa para precipitar
cambios concretos en las actitudes de las sociedad o en las condiciones materiales de los
grupos vulnerables. La situacion cambia cuando los grupos vulnerables representan una
proporcion significativa de la poblacion. Ello define experiencias de pobreza generalizada,
donde el agregado de los recursos cs insuficiente para cubrir las necesidades de los

afectados.

La pobreza generalizada no es consecuencia de un ingreso total ; es lo extenso del
atraso lo que explica por qué el ingreso no es mayor. El reto es generalizar al
conjunto de la poblacion las practicas que han permitido la mejoria de algunos de sus

miembros.

"E combate efectvo a la pobreza generalizada es parte integral del proceso de
desarrollo. Implica modificacién de habitos v replanieamiento de los vinculos orgdanicos
gue conforman ef andamiaje institucional de una sociedad. Un enfoque mudtidimensional
ey indispensable par el entendimicnio de la pobreza generalizada porque solo a partir de

esta perspectiva podemos explicar of atraso de un niimero considerable de individuos. nio

El sector publico debe balancear los recursos que la sociedad le confia con su
aplicacién para fines que mejor reflejan un compromiso entre los mitltiples intereses

de cada grupo. Ello implica una identificacion de prioridades que necesariamente

* Guillermuina Rodrigucz. Scrgio Luna v Mauricio Correa "El Sector Privado v ci Combate a la Pobreza en
Oaxaca®. El Mercado de Valores. Agosto 1998, Nacional Financiera. pigina 48.
" Thidem. pag. 8.
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limita su rango de accion. La pobreza generalizada presenta rasgos comunes a todos
los grupos vulnerables, como desnutricion v analfabetismo por mencionar un

gjemplo.

Cesar. Augusto Moreno menciona "la pobreza es una condicion que implica
basicamente dos supuestos: uno objetivo y pertectamente medible. v otro subjetivo y por
tanto, dificil de determinar. Ser pobre significa carecer de los recursos necesarios para tener
un nivel de vida e ingresos de unos individuos respecto de otros. La linea de pobreza es
dificil de determinar al interior de una sociedad o comparande a sociedades diversas entre si.
En Estados Unidos, cualquier persona que gane menos de 18.000 dolares anuales {180,000
pesos) es considerada oficialmente pobre. Aqui todos los pobres norteamericanos serian

gente rica”.""

En el sexenio del presidente Miguel Lopez Portillo aparecid ¢l concepto de niveles
minimos e bicnestar. Todo aquel que tuviera acceso 2 los niveles minimos de bienestar
seria constderado persona de condicion modesta. pero no pobre, quién no accediera a ellos,
era un pobre verdadero. Los niveles minimos de bienestar se pueden expresar en dinero;
todo jefe de familia debe ganar lo suficiente para proporcionar a los suyos el ciclo completo
de educacion basica legal (diez afios de escolandad; uno de preescolar, seis de primaria y
tres de secundaria); una dieta de 2 500 calorias diarias; 250 milititros de leche al dia; una
habitacion de 12 metros cuadrados por persona u 80 metros cuadrados por familia de cuatro
o cinco miembros; ropa, transportes, diversiones y paseos de manera moderada pero
constante; asi como satisfactores intelectuales en torma de libros, revistas, discos y videos.

Cualquier familia mexicana que posea lo anterior es de condicion humilde pero no pobre.

Por otra parte Victor L. Urquidi menciona que las definiciones adoptadas
internacionaimente establecen que los hogares que se encuentran en condicion de pobreza
moderada o relativa son aquellos cuyo ingreso no les permite "satisfacer necesidades que,

dado el nivel de desarrollo del pais, se constderen basicas, aun cuando, su nivel de
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alimentacion v salud les permite participar de modo activo en el mercado de trabajo,
aprovechar las oportunidades basicas de educacion. tener movilidad y afrontar mas

riesgos"'?

Se ha manejado en los dltimos afios el concepto de "desarroilo sustentable” diciendo
que el futuro de la humanidad depende del mismo y ha sido objeto de innumerables
interpretaciones desde los puntos de vista ecologico, econdmico, social y politico. El
desarrollo sustentable tiene muchas detiniciones. sin embargo se constdera como un proceso
de evolucion de la actividad humana en relacion, con la naturaleza que, a la larga, pueda
garantizar no s0lo la supervivencia de la especie humana, las especies animales y vegetales,
sino de alcanzar niveles de bienestar material y calidad de vida adecuados y aun

considerables para la generalidad de la poblacion mundial futura.

De una forma mas simple, el diccionario de la Lengua Espafiola, el diccionario
Laurusse v en weneral todos los diccionarios mencionan que el ser pobre significa que se
carece de lo necesario para vivir o que lo tiene con mucha escasez. Ahora lo importante de
la ciencia economica, el aporte que se debe dar es el pasar de la concepcion sociologica o
filosofica de la necesidad a ponerla cientificamente ante la sociedad y sobre todo ante los
ejecutores de la politica. Por tal motivo se debe de conocer la metodologia de: ;Como
medimos la pobreza? ;Cémo saber quien es pobre o no, de acuerdo con la informacion que

se tiene en determinado pais, region, estado, ciudad. colonia, etc.?

" Augusto. César.. EI Combate 3 la pobreza._cn Revista Quérun No, 47. Octubre de 1996. Comité del
Instituto de Iavestigaciones Legislativas. pp. 23.

1% Urquidi L. Victor. "Pobreza Rural manejo sustentable: Una perspectiva mexicana™. ¢n Revista Quérum
No. 47 Oclubre de 1996, Comité del Instituto de Investigaciones Legislativas. Pigina 19.
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1.2. ;Como se mide la pobreza?.
1.2.1. Antecedentes.

Aungue John Stuart Mill tuvo influencia y dio grandes aportaciones at parlamento Inglés, a
la Camara de los Lores. para que se hiciera una Ley de Pobres': los estudios cientificos
sobre la pobreza en el mundo usualmente toman la fecha de las investigaciones de Booth y
Rowntree al final del siglo X1X. En 1892-1897 Booth en £ife and Labour, estudio sobre la
ciudad de Londres, combing los elementos de observacion de primera mano, calle por calle,
con un intento sistematico de medir la magnitud del problema. Booth al tomar Ja calle como

su unidad de analisis, dibujo su famoso mapa de la pobreza en Londres. ™

El estudio de Rowntree en 1901, intentd comparar la situacion en York, como un
pueblo tipico provinciano, con lo que halld Booth en Londres, pero su método partio de una
diferencia importante, al ocuparse de los ingresos familiares individuales y en el desarrolld

de un estandar de [a pobreza basada en estimacidn nutricional y otros requisitos.

En 1913, el Desarrolio de los estudios mediante el método de muestreo permitid a
Bowley ir mas altd, abrié brecha al utilizar una muestra al azar de una de cada 20 de las

casas de la clase trabajadora.

En 1936 y 1950 el mismo Rowntree repitio su estudio en York en 1936 y 1930. Este
estudio {legd a ser 1a fuente normal de informacidn acerca de la efectividad de las acciones
de la situacion del bienestar después de 1948, con la mayoria de comentaristas concluyvendo
que la pobreza se habia abolido efectivamente en Bretafia por la combinacion de empleo

pleno y los nuevos beneficios sociales.

'3 La Ley de Pobres. tuvo enire sus principates caracteristicas la defensa a grupos sociales desprotegidos en
¢l drea laboral. por ejemplo la disminucion de horas de trabajo ¢ incluso la prohibicién de la explotacin de
mano de obra infantil ¢n la naciente industria manufacturera de Inglaterra.

" AB. Atkinson. La Pobreza. Lecturas Econémicas Extraviadas No. 40 Profr. Guillermo Ramirez
Hernandez. UNAM. FE. 1994, pp. 1.
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En Estados Unidos, el informe sobre las familias de ingresos bajos del Joint
Committee on the Economic Report (1949) inicid con un estudio sistematico hacia la
pobreza. Para 1964 Dell Council of Economic Advisers propuso $3. 000 dis anuales como el
nivel de la pobreza, sostenido por la investigacion de Orshansky, que se refirio al

establecimiento de la linea de pobreza oficial.

A partir de esos afios se han llevado a cabo estudios similares en muchos paises. y los
investigadores se han interesado cada vez mis en las comparaciones cruzadas. La OECD
hizo un esfuerzo inicial en tales comparaciones v se llevo a cabo un ejercicio mas extensivo
con el Lixembourg Income Stndy. También et Banco Mundial y la Organizacion
Internacional del Trabajo comenzaron a realizar contribuciones importantes con sus equipos

respectivos de economistas.

La realidad es que cualquicr juicio sobre la pobreza del mundo depende de la
disponibilidad de informacion acerca de la distribucion de los niveles de vida dentro de
paises individuales.  De pronto se siguieron avanzando en los estudios y de manera
importante sobresalio un economista Hindd quién aportd al mundo una manera mas eficaz

de estudiar la Pobreza.

Amartya Sen menciona que existen dos métodos principales para calcular las necesidades

basicas minimas de las personas o lo que caracteriza la privacion relativa:

1. Directo. Consiste en determinar el conjunto de personas cuya canasta de consumo actual

deja insatisfecha alguna necesidad basica. (No involucra la idea de ingreso).
2. Ingreso. Calcular el ingreso minimo o Linea de Pobreza (LP), en el ‘que todas las

necesidades minimas se satisfacen.

Un Método de construccion de lineas de pobreza se basa en los resultados de encuestas de

opinién que preguntan a la gente ¢l ingreso munimo que se requiere para un tipo hogar
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determinado. Un hallazgo establecido de los estudios muéstrales es que los individuos que

estan mejor colocados tienden a reportar valores mas altos para fa linea de pobreza. Como

consecuencia la linea de pobreza calculada aumenta junto con el ingreso per capita.

1.2.2. Medicidn,

Estudios para la Pobreza en México, han utilizado el indice de_marginalidad calculado por

la Coordinacién General del Plan Nacional de Zonas Deprimidas v Grupos Marginados

(COPLAMARY). Este indice se obtiene como un promedio ponderado de [9 indicadores

socioecondmicos diferentes. Pero la desventaja principal de este indice no proporciona

informacion acerca de la distribucion de la pobreza.

Santiago Levy establece que para medir la pobreza se requiere:

1.

ta

Determinacion de una linea de pobreza, esta se realiza basandose en lo establecido

conceptualimente. En México se utiliza el salario minimo para determinar la linea de
pobreza (ver Banco Mundial. 1989 y Nora Lustig en 1984). Los hogares pobres son los

que perciben menos de X veces el salario minimo.

Los indices de pobreza, Define la linea monetaria de la pobreza extrema como la
equivalencia al ingreso minimo que requiere para que un hogar con cierta estructura por
edad y sexo, dentro de un medio ambiente predeterminado, pueda adquirir fos suficientes
alimentos par evitar la desnutricion. Un indice de pobreza debe satisfacer dos axiomas
deseables: Monuoticidad y iransferencia la primera se refiere a una reduccion en el
ingreso de un hogar pobre a cualquier otro hogar con mejores condiciones debe, ceteris
paribus, incrementar el indice de pobreza, la segunda se refiere a una transferencta pura
de ingreso de un hogar pobre a cualquier otro hogar con mejores condiciones, ceteris

paribus, incrementar el indice de pobreza."

5 Levy Santiago. "La Pobresa en México®. en Veles. Féliz (compilador) La Pobresa ca México. Causasy
Politicas para combatirla, México. FCE. 1994, Colecaion de Lecturas del Trimestre Econdmico, Nimero
79), pagina. 27.
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Generalmente el término de pobreza esta muy ligado a el nivel de alimentacidn, el
componente de esta consta de dos partes: |} et costo de una canasta de alimentos que
satisficiera los requerimientos de nutricién y 2) el costo de otros productos alimenticios que
se consumen en los hogares del séptimo decil. La Canasta normativa alimentaria, CNA, esta
integrada por 34 productos alimenticios que satisficieran un requerimiento minimo de 2 082

calorias y 31.5 gramos de proteinas al dia por adulto.

Por otra parte, Julio Boltvinik y Enrique Hernandez Laos en su libro titulado "Pobreza y
distribucion del ingreso en México™® hacen una revision general de los métodos existentes
para Ia cuantificacion de la pobreza. En el se aborda el andlisis de los conceptos de pobreza
asociados a cada método de medicion, tratando de hacer explicito el marco conceptual, que
con frecuencia queda implicito. Clasifican 5 métodos de medicion (12 variantes) en funcion
de su enfoque y procedimientos, teniendo la aclaracion de que para cada método y variante

se incluyen:

e FE! concepto de pobreza, donde se distingue: a} si se trara de un método entera o
parcialmente normativo, (todos los métodos analizados son al menos parcialmente
normativos). Entre los métodos no normativos se encuentran los estrechamente
relativos, como los que definen la linea de pobreza como una fraccion del ingreso
promedio a los que definen a los pobres como la poblacion perteneciente a los deciles de
ingresos mas bajos. También pertenecen a esta categoria los métodos que menciona
Lidia Barreiros, como el Wolf point, donde el ahorro es igual a cero. (ver Lidia
Barreiros, "La pobreza y los patrones de consumo de los hoares en Ecuador”, Comercio
Exterior. vol. 42, nim 3, México, abril de 1992, pp. 366-379).  El Método de Peter
Townsed en su trabajo, "The Development of Research on Poverty™ en Department of
Health and Security, Social Research: The definition and Measurement of Poverty,

Londres 1979. pp. 17 -18.; b) el concepto potencial det factico de la pobreza. El

'* Julio Balvinik ¥ Enrique Herndndez Laos. Pobregza v Distribucion det inereso en México, Editorial Siglo
XXI. México. 1999, pp. 334
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concepto potencial de pobreza se asocia con una identificacion indirecta de los pobres en
funcién de los recursos de que disponen para la satisfaccion de necesidades. El concepto
factico de pobreza. en cambio. se asocia con la identificacidn directa de las carencias
humanas. Es decir. mientras en el primer caso los pobres son los que no tienen recursos
para satisfacer las necesidades basicas. en el segundo los pobres son los que no
satisfacen las necesidades basicas; ¢) y el céracter relativo o absoluto de la pobreza
identificada;

s Ja(s) variable(s) que utiliza para identificar a los pobres, tanto para construir la norma de
pobreza como para definir la situacion de la unidad de observacion respecto a ella;

s los criterios de pobreza. donde se analiza la manera en que, una vez contrastada la
situacion de la unidad de observacion con la norma definida. se decide si ésta es pobre;

« la unidad de observacién. que puede tratarse de unidades geograficas, viviendas,
hogares, personas o estratos;

» los grupos de pobres que distingue, v

s los autores cuyos trabajos ejemplifican el procedimiento.

Los métedos y variantes identificados son los siguentes:

1. E1 enfoque sectorial de Necesidades Biisicas Insatisfechas.

Es el método tradicional del analisis social. Consiste en definir un minimo en cada necesidad
y calcular la poblacion debajo de cada uno de ellos (por ejemplo. analfabetismo, agua,
situacion nutricional, etc.). y conduce a listas fragmentarias de brechas especificas. Los
trabajos de Coplamar en México y el cilculo de brechas sectoriales del proyecto de pobreza
del PNUD parz el conjunte de América Latina, ejemplifican este enfoque. Para fines de la
lucha contra la pobreza solo proporciona poblaciones objetivo fragmentadas para cada

rubro. En rigor, el término pobreza no suele utilizarse en estos estudios.
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2. El Método de Necesidades Basicas Insatisfechas. (NBI),

Este método se deriva del anterior, pero al trabajar las diferentes dimensiones del bienestar
en forma simultanea en los hogares, permite identificar los hogares y personas pobres. Este
método se ha aplicado en América Latina desde los afios setenta, particularmente para la
construccion de mapas de pobreza en Chile. En los afios ochenta, se generalizaron estos

trabajos en América Latina.

3. El Método de Linea de Pobreza. (LP).

Este método se descompone en el cuadro de cinco variantes. Las tres primeras son
subvariantes de lo que Julio Boltvinik ha denominado la Canasta Normativa Alimentaria
(CNA), o método de la pobreza alimentaria, y combinan un enfoque normativo para la
alimentacion con uno empirico para el resto de las necesidades. En los tres casos, el
procedimiento consiste en construir una canasta alimentaria, calcular su costo y dividiéndolo
entre el coeficiente de Enge! (E: proporcion del gasto dedicado a alimentos), transformarlo
en la linea de pobreza.

En algunos de los estudios, el costo de la canasta alimentaria se denomina linea de pobreza
extrema o de indigencia y sirve para identificar a los mas pobres. La diferencia entre las
subvariantes radica en el procedimiento para elegir el coeficiente de Engel. La primera
subvariante elige el coeficiente de engel observado entre los grupos mas pobres (Ep); fa
segunda elige el del promedio de los hogares (Em), y la tercera el e un estrato de referencia
que satisfaga los requerimientos nutricionales (Ee). Las otras variantes de LP corresponden
a métodos que definen normativamente el conjunto de necesidades basicas. El de la canasta
normativa de satisfactores esenciales (CNSE), que defini como parte de los trabajos de
Coplamar, ha sido aplicada ademas por Hernandez-Laos, Santiago Levy y Nora Lustig. Por
ultimo la variante del ingreso total o linea de pobreza total, que consiste en transformar en
fluyjos monetarios todas las fuentes de bienestar del hogar (por ejemplo, patrimonio
acumulado, aceso a servicios gratuitos, tiempo libre, trabajo doméstico), sumarlas al ingreso

monetario. y comparar el total resultante con una linea de pobreza total también. Este
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procedimiento ha sido porpuesto por Grootaert, pero desconozco si ha sido aplicado en

algun lugar.

4. El Método de Médicion Integrada de Ia Pobreza. (MMIP).

El MIP es un método de medicion de la pobreza relativamente nuevo. Luis Beccaria y
Alberto Minujin dieron los primeros pasos, elles proponian comparar los resultados de los
métodos de la linga de pobreza (LP) v de las necesidades basicas insatisfechas (NBI). Rubén
Kaztman combinando las metodologias. conforma cuatro categonas de hogares. Denomina
pobres a los que se encuentran por debajo de la linea de pobreza v los subdividen en dos
categortas:

I. pobres crénicos, aquellos que ademas de ingresos insuficientes padecen al menos una

necesidad de basica insatisfecha
2. pobres recientes, los que solo tienen ingresos insuficientes padecen al menos de una

necesidad basica insatisfecha.

Las otras dos categorias estan constituidas por los que no estdn por debajo de la linea de

pobreza. y a quienes no se les evita el llamarlos pobres.

3. houares con carencias inerciales, presentan al menos una necesidad basica insatisfecha

4. hogares en condiciones de integracidn social, es decir, los que no estando por debajo de

1a linea de la pobreza y tampoco padecen necesidades basicas insatistechas.

5, El Método de la Cantidad y Calidad de Vida.
Este Método, desarrolldo por Meghnad Desai, ademas de los elementos esenciales del

MMIP, introduce la cantidad de la vida, a través de la proporcion del potencial vital

realizado
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6. El Método de Medicion Integrada de la Cantidad y Calidad de la Vida.
(MEMICCAYV).

Método desarrollado por Julio Boltvinik para integrar de manera mas practica la dimension

cantidad de la vida con el MMIP.

1.2.3. Comision Econémica para Ameérica Latina y el Caribe. CEPAL.

Método utilizado para la medicion de la pobreza.

Las estimaciones de la magnitud de la pobreza presentadas en el informe sobre el
Panorama Social de América Latina. 1999 fiteron realizadas por medio del “método del
ingreso”. basado en el calculo de lineas de pobreza. Estas lineas representan el monto de
ingreso que permite a cada hogar satisfacer las necesidades esenciales de sus miembros.
Siempre que se dispuso de los antecedentes necesarios, la linea de pobreza de cada pais y
zona geografica s¢ estima a partir del costo de una canasta basica de alimentos que cubre las
necesidades nutricionales de la poblacion, tomando en consideracion sus habitos de

consumo. la disponibilidad efectiva de alimentos v sus precios relativos

Al valor de esa canasta se suma una estimacion de los recursos requeridos por los

hogares para satisfacer el conjunto de las necesidades basicas no alimentarias. "

La linea de indigencia corresponde al costo de la canasta alimentaria y se define
como indigentes (o extremadamente pobres) a las personas que residen en hogares cuyos
ingresos son tan bajos que, aunque los destinaran integramenie a comprar alimentos, no

lograrian satisfacer adecuadamente las necesidades nutricionales de todos sus miembros.

17 La informacidn accrea de 1a estructura del consumo de los hogares. tanto de alimentos como de otros
bicnes v servicios. fuc obienida de las encucstas sobre presupucstos familiares que se Hevan a cabo en los
distintos paiscs. Cuando no se dispuso de los datos de una encucsia reciente de esie 1ipo. se utilizaron otros
anteccdentes pertinenies sobre consumo familiar,
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Por su parte. el valor de la linea de pobreza en las dreas urbanas sc estimo, en cast
todos los paises, en el doble del valor de la linea de indigencia. mientras que en las zonas
ruraies fue atrededor de un 75% mayor que el respective presupuesto basico de

atimentacion."

En el calculo de las lineas de indigencia se tomaron en cuema las diferencias de
precios de los alimentos entre las dreas metropolitanas y las restantes zonas urbanas y
rurales. En general, sobre la base de la canasta basica de alimentos de las zonas urbanas
metropolitanas, la de los demas centros urbanos se estimé a precios un 5% mas bajos, y la

de las zonas rurales en un 2% menos.

Por otra parte, la informacion sobre el ingreso de las familias proviene de las encuestas de
hogares realizadas por los respectivos paises. Como es habitual. se corrigieron tanto la falta
de respuesta a algunas preguntas sobre el valor de los ingresos —en el caso de los
asalariados, trabajadores independientes y jubilados— como los probables sesgos por
subdeclaracién. Esto ultimo se efectud contrastando las partidas de ingreso de la encuesta
con las provenientes de una estimacién de la cuenta de ingresos v gastos de los hogares del
Sistema de Cuentas Nacionales (SCN), elaborada para estos propositos a partir de
informacion oficial. El concepto de ingreso utilizado para compararle con el valor de las
lineas de indigencia v de pobreza fue el constituido por los ingresos del trabajo asalariado
{monetarios y en especie!. del trabajo independiente (incluidos et autosuministro y el valor
del consumo de productos producidos por el hogar), las rentas de la propiedad, las
jubilaciones y pensiones v otras transterencias recibidas por los hogares. En la mayoria de
los paises. el ingreso de los hogares incluye, ademas, un valor o imputacién por concepto de

arriendo de la vivienda cuando ésta es habitada por sus propietarios.

| 45 dnicas excepcioncs a csie criterio general son Brasil y Peri. En ol primer caso. se utilizaron las
nuevas lineas de indigencia estmadas para diferentes contextlos geogrificos subnacionales, en ¢l marco del
trabajo que reiliza [a conusion conmjunta del Institulo Brastieno de Geografin v Estadistica (IBGE). cl
Instituto de Investigacion Economica Aplicada (IPEAY » la Comtisién Econénica para América Latina y ¢l
Caribc (CEPAL) constituida para ese cfecto; cn tanlo que ew Pend éstas fucron estimadas por el Instituto
Nacional de Estadishca e Informatica (INED (véase CEPAL. Panorama social de América Latina, 1998
(LC/G.2050-PY. recuadro 12). Saniiago de Chile, 1999, Publicacion de las Naciones Unidas. N° de venta:
S.99.11.G.4
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Los porcentajes de hogares y de poblacion pobre e indigente se calcularon
comparando el valor mensual per capita de fas respectivas lineas con el ingreso total de cada
hogar. expresado también en términos per capita. A su vez, los indices nacionales de
pobreza e indigencia se calcularon como promedio ponderado de los indices
correspondientes a cada area geografica. por lo que no solo dependen de la incidencia de la
pobreza en cada una de ellas, sino también del porcentaje que estas representan en la

poblacion total de cada pais.

Indicadores para la medicidn de pobreza.

La pobreza es considerada un concepto eminemtemente normativo. vinculado al
bienestar de las personas. por {0 que no existe una Unica nocion de este fenomeno ni
tampoco un método universal para medirlo. Sin embargo, existe consenso en que su
medicion comprende al menos dos etapas: i) fa identificacion de las personas pobres v, i) la

agregacion de la pobreza en una medida sintética,

El primer aspecto se aborda a partir de la definicion de un umbral denominado “linea
de pobreza” (z). que permite idemificar a la poblacién cuyo ingreso per capita (yp) €s

inferior al costo de una canasta de satisfactores de las necesidades basicas (Yo < 2).

Por su parte, la agregacion se lieva a cabo seleccionando un indicador que considere
los déficit de ingreso de las personas con relacion al valor de la linea de pobreza. Un “buen”

indicador de pobreza debe cumplir algunos axiomas, entre los cuales cabe destacar:

i) Monotonicidad. Una reduccion en el ingreso de un hogar pobre (ceteris paribus) debiera
incrementar el indice de pobreza.
ji) Transferencin. Una transferencia de ingresos de un hogar pobre a otro mas rico (ceteris

paribus) debiera incrementar el valor del indicador de pobreza.
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iii) Descomposicién aditiva. E! indice de pobreza de una poblacion debiera poder
calcularse como la suma ponderada de los indices de los diferentes subgrupos que la
conforman.

Las medidas de pobreza mas utilizadas pueden ser resumidas a partir de una familia de

e m

indices paramétricos, propuestos por Foster, Greer v Thorbecke :

donde a > 0, y q representa ¢l nimero de personas con ingresos inferiores a z,

Cuando « = 0, la expresion (1) corresponde al denominado indice de incidencia de la
pobreza (H), que contabiliza la proporcion de personas con ingresos inferiores a la linea de

pobreza (z):
H=q/n (2)

Debido a su facilidad de calculo e interpretacion, este indicador ¢s el mds utilizado
de todos. No obstante, si bien se puede descomponer aditivamente. no satisface los dos
primeros axiomas mencionados anteriormente, lo cual supone serias limitaciones para ¢l
analisis de la pobreza.

Por otra parte, cuando o = 1 se obtiene un indicador que mide el déficit relativo de
ingresos de los pobres con respecto al valor de z, y se conoce como brecha de la pobreza
{PG):

PG = li[ﬂ] (3)
nia -
A pesar de que la “brecha de la pobreza” (PG) satisface el axioma de monotonicidad, no

sucede lo mismo con el axioma de transterencias: por tanto, este indicador no considera la

desigualdad en 1a distribucion del ingreso entre los pobres.
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Finalmente, un indice que considera en forma conjunta la brecha de la pobreza y la
distribucidn del ingreso se obtiene cuando o = 2;
2 (4)

- [N =L

FIG, ==Y | —

i=l =

A pesar de ser menos intuitivo que los anteriores, este indicador es muy (il para el disefio
y evaluacion de politicas. Dado que satisface los tres axiomas descritos anteriormente,
permite generar ordenamientos concluyentes de paises, unidades geograficas o grupos
sociales, con el fin de identificar donde se concentran las condiciones mds agudas de

pobreza.
1.2.4. Comision Nacional de Poblacién. (CONAPO).

La CONAPO utiliza para medir la marginacién cuatro diferentes dimensiones:

1. Vivienda

2. Ingresos monetarios
3. Educacioén

4, Poblacion.

1 Vivienda.

El acceso a una vivienda digna y decorosa, derecho sancionado en el Articulo 4° de La
Constitucion es considerado de los elementos fundamentales para obtener un nivel de vida
satisfactorio. Por consiguiente, CONAPQ considera poblacién marginada o no
participante, a la poblacién que ocupa viviendas de tamaiio inadecuado a sus necesidades,
que carecen de condiciones materiales socialmente minimas o del aceeso a los servicios
piblicos. 1% El indicador que mide la intensidad de la exclusion por tamaiio inadecuado de
las viviendas, se construyd en relacion a las viviendas y no a la poblacion excluida. Asi se

toman

1% CONAPO. Medicién de Ja Marginacion en México, 1990. Pagina 23.
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en cuenta los niveles de hacinamiento v al registrar el porcentaje de viviendas. podra
valorarse la magnitud de la inversion social requerida para erradicarlo. por tal motivo se

construyen los siguientes indicadores

a) Porcentaje de ocupantes en viviendas sin agua entubada

b} Porcentaje de ocupantes en viviendas sin drenaje no excusado.
¢) Porcentaje de ocupantes en viviendas sin energia eléctrica

d) Porcentaje de ocupantes en viviendas con piso de tierra

¢) Porcentaje de viviendas con algin nivel de hacinamiento.

2. Ingresos Monetarios,

CONAPO depura la estructura de consumo gue se desprende del  gasto corriente que
reportan los hogares de baja densidad. suprimiendo las erogaciones asociadas a la
adquisicion de bienes de consumo durable como el automovil v al esparcimiento. con el
proposito de caprar los flujo monetarios regulares. Una canasta consturida de tal forma no
expresa un patron normativo de necesidades sino una estructura de consumo efectivamente

reglizada por los hogares.
El calculo del valor monetario de la canasta a precios de la primera quincena de
marzo de 1990 dejo ver que fos ingresos monctarios de hasta dos salarios minimos son

insuficientes para cubrir las tecesidades hasicas de fos hogares

CONAPO construyo el indicador sobre ingresos como porcentaje de poblacion

ocupada que percibe hasta dos salarios arininios.

3. Educacién,
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CONAPO establece que la mayor intensidad de la marginacion social derivada de la faita de
participacion en ¢l sistema educalive sc regisira en la poblacion que carece de esos
canocimientos en los niveles basicos de ensefianza. por lo tanto construyen dos indicadores:
a) Porcentaje de poblacion de 15 aflos y mas anaifabeta.

b) Porcentaje de poblacion de 15 afios y mas sin primaria compieta.

4. Distribucién de la Poblacion.

CONAPQ establece que la poblacion que radica en localidades pequefias y dispersas, esta
expuesta a padecer con mayor frecuencia la priva ipoin de las condiciones materiales
minimas de vienestar. Con la finalidad de recoger esta dimensién, construyenn el indicador:

a) Porcentaje de Poblacion que vive en localidades de menos de 5000 habitantes.

Calculo de los Indicadores:

Para la consimuccion del Indice de Marginacion. toman como fuente de informacion los
Censos Generales de Poblacion y Vivienda del INEGI. La idea cemral es la elaborartos a

nivel municipal.

La construccion de los nueve indicadores a nivel municipal consistio en identificar

los cuadros que contienen la informacion bisica v determinar la forma de calcularlo.

1. Porcentaje de poblacion analfabeta.

Porcentaje de Poblacion de 15 afios y mas sin primaria completa,

Porcentaje de ocupantes en vivienda particular sin disponibilidad de drenaje ni excusado.
Porcentaje de ocupantes en vivienda particutar sin disponibilidad de energia eléctrica.
Porcentaje de ocupantes en vivienda particular sin disponibilidad de agua entubada.
Porcentaje de viviendas particulares con algun nivel de hacinamiento.

Porcentaje de ocupantes en vivienda particular con piso de tierra.

B A e

Porcentaje de poblacion en localidades de menos de 5,000 habitantes.
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3 Porcentaje de poblacion ocupada que zana hasta dos salarios minimos.

Construccion del indice de Marginacion.

Una vez calculados los nueve indicadores socioeconomicos que permiten medir la intensidad
que la marginacién alcanza en cada una de sus formas. es necesario construir, a partir de
elios. un indicador resumen que dé cuenta de la intensidad del fenomeno en forma

unidemensional.

El Método de Componentes Principales representa las relaciones existentes en un
conjunto de variables correlacionadas. mediante un nimero signiticativamente menor de
variables independientes entre si. Se pretende construir una variable unica IM que sea ia

combinacion lineal de los nueve indicadores socioecondmicos INDI, IND2, .. iND9.

M= Indice de Marginacion, en cuyas entradas se encuentra el valor del indicador resumen

para los 2403 municipios.

a partir de los vectores INDj= en cuyas entradas se encuentra el valor que toma el
indicadorj para cada municipio

a=(a2.al....a9); vector de coeficientes.

Formula: IM=al INDI +aZ IND2 + ... + a9 IND9.

L2 varianza de 1M es; Var(IM)= aSa’

donde S es la matriz de varianzas y covarianzas de los nueve indicadores, a_ es el vector de

coeficientes que multiplican a los valores de las variables, y a' es su transpuesto.
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Un municipio se considera de marginacion

MUY BAJA si su IM estd en el intervalo [-2.67812, -1.58950]

BAJA si su IM estd en el intervalo [-1.58950, -0.50461}
MEDIA si su IM esta en el intervalo [-0.50461, 0.04150]
ALTA si su [M estd en el intervalo [ 0.04150, 1.13059]

MUY ALTA si su IM esta en el intervalo [ 1.13059, 2.76549]

1.2.5. Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL).

En el Capitulo V de la Lev de Coordinacién Fiscal, denominade "De los Fondos de

Aportaciones Federales”, en su articulo 34 estipula:

El Ejecutivo Federal, a través de la Secretaria de Desarrollo Socwad, distribuird el
FondodeAportaciones para la Infraestructura Social entre los Extado, considerando

criterios de pobreza extrema, conforme a la siguiente formula y procedimientos:

L. Férmula:
IGP; = P, B, + P fy + BBy + PuBs + BB,
En donde:
Py = Brecha respecto a la norma de pobreza extrema de la necesidad basica w para el

hogarj en estudio;

B, s = Ponderador asociado a la necesidad basica w; y

) = Hogar en estudio.



Esta formula representa el indice Global de Pobreza de un hogar IGP,, el cual se conforma
con las brechas P, Pj; Pj; Py ¥y Pjs  de las necesidades basicas a las que se refiere la
fraccion II; sus correspondientes ponderadores son §; =0.4616, .= 0.1250, 3; = 0.0608
¥ Bs=0.1140.

Il. Las necesidades basicas. en el orden en el que aparecen en la formula anterior, son las

siguientes:

E
|

= Ingreso per cdpita del hogar.

wy = Nivel educativo promedio por hogar.

wi = Disponibilidad de espacio de la vivienda

wy = Disponibilidad de drenaje; y

ws = Disporubilidad de electricidad-combustible para cocinar.

I11. Para cada hogar se estiman las cinco brechas respecto a las normas de pobreza extrema

que corresponden a cada una de las necesidades basicas, con base en la siguiente formula:

= |
ZW
En donde:
zw = Norma Establecida para la necesidad basica w

Xrw = Valor observado en cada hojar j, para la necesidad basica w.

IV. Los resultados de cada una de estas brechas se ubican dentro de un intervalo de -0.5a 1.
Cada brecha se multiplica por los ponderadores establecidos en la fraccion [ de este
articulo para , una vez sumadas, obtener el Indice Global de Pobreza del Hogar, que se
encuentra en el mismo intervalo. Cabe sefialar que para los calculos subsecuentes,
solo se consideran a los hogares cuyo valor se ubique entre 0 v 1, que son aquellos en

situacion de pobreza extrema.




V. El valor del IGP det hogar se eleva al cuadrado para atribuir mayor peso a los hogares
mas pobres. Después se multiplica por el tamaiio del hogar, con lo cual se incorpora ¢l
factor poblacional. Con lo anterior se conforma la Masa Carencial del Hogar,

determinada por la siguiente tormula
MCH;j = IGPy" * Tj

En donde:
MCH) = Masa Carencial del Hogra J;

T) = Numero de miembros en el hogar j en pobreza extrema.

Al sumar el valor de MCHj para todos los hovares en pobreza extrema de un Estado, se

obtiene la Masa Carencial Estatal, determinada por la siguiente formula:

ik
MCE, =Y MCH,
J=1
En donde:

MCEk = Masa Carencial del Estado K.
MCHik = Masa Carencial del Hogar j en pobreza exirema en el Estado k. y

jk = Niimero total de hogares pobres extremos en el Estado k.

Una vez determinada la Masa Carencial Estatal. se hace una agregacion similar de todos los

Estados para obtener Ia Masa Carencial Nacional.
Cada una de las masas carenciales estatales se divide entre la Masa Carencial

Nacional. para determinar la participacion porcentual que del Fondo de Aportaciones para la

Infraestructura Social le corresponde a cada Estado, como lo indica la siguiente férmula:
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MCE,

PE, = ——%*100
MCN
En donde:
Pek = Participacion porcentual del Estado k:
MCEL =  Masa Carencial del Estado k
MCN = Masa Carencial Nacional.

Asi. la distribucion del FAIS se realiza en funcion de la proporcion que corresponda a cada

Estado de la pobreza extrema a nivel nacional, segiin lo establecido.

Para efectos de la formulacion anual del Proyecto de Presupuesto de Egresos de la
Federacion. el Ejecutivo Federal, por conducto de la Secretaria de Desarrollo Social,
publicara en ¢l Diario Oficial de la Federacion las normas establecidas para necesidades
basicas (Zw) y valores para el célculo de esta formula y estimara los porcentajes de

participacion porcentual (PEk) que se asignaran a cada Estado.
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CAPITULO 2.
RADIOGRAFIA DE LA POBREZA.
MARGINACION ¥ POBREZA EN EL MARCO DE LA POLITICA SOGCIAL EN MEXICO.

2.1. Origen y Evolucién de la Politica de Combate a ia Pobreza en México.

2.1.1. Contexto Internacional.

El tema de la pobreza siempre ha estado presente en las preocupaciones de socidlogos y
economistas, a raiz del surgimiento de las condiciones de pobreza. miseria o indigencia
hacia fines del siglo XIX en los paises entonces en proceso de industrializacion rapida,
sobre 1odo la Gran Bretaiia. Se trataba de la pobreza urbana que se manifestaba en la faita
de vivienda. en la nutricion y el estado general de salud, en el analfabetismo y en la escasa

participacion de la clase trabajadora en los beneficios de la industrializacion.

En los afios treintas del Siglo XX. al extenderse el desempleo industrial, el
fenémeno se reprodujo en casi todos los paises industriales, Al finalizar la Segunda Guerra
Mundial, se generalizo la seguridad social en Europa, Estados Unidos v Canadd, que daba

acceso a la proteccién social, inclusive con el seguro de desempleo.

Es en este momento cuando surge el auge de la Economia del Bienestar . Esta se
confunde con las actividades relacionadas con la seguridad social. las politicas sociaies, el
Estado del Bienestar, la educacion y ia salud publica o la asistencia social. " Se trata de una
rama de la economia que se ocupa de estudiar ias condiciones que mejoran o empeoran el

bienestar social de la poblacion, y por supuesto, también los temas anteriores”'

Las teorias y modelos de la Economia del Bienestar nos ayudan a juzgar hacia

dénde deberia dirigirse 1a economia para alcanzar un optimo social. es decir, a definir y

' Ayala Espino Jos¢. Economia Piblica, Una guia para entender al Estado. Facultad de Economia de la
UNAM. México D.F. 1997. Pagina 183.
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aplicar criterios o juicios de valor para juzgar que la Politica A permite alcanzar resultados

mas eficientes y equitativos que la politica B.

La economia del bienestar centra su atencidon en el estudio de los mecanismos que
permiten mejorar la eficiencia economica, el tiempo en que se logra el Bienestar Social. Se
preocupa por la eficiencia en fa asignacion de recursos del mismo modo que la economia
convencionat, pero también por los resultados v problemas de distribucion del ingreso

asociados con fa asignacion de recursos por el mercado o por el Estado.

" La economia del bienestar descubric que el mercado puede "fallar" en la
asignacion vy distribucion de recursos economicamente eficiente y socialmente justa,

. - . . Y 2
concede que el mercado podria alcanzar resultados eficientes, pero socialmente injustos.”

La conclusion a la que ilega debido a su teoria de las fallas del mercado es que el
Estado puede desempefiar un importante papel en la correccion de las fallas de mercado,
mejorando la eficiencia economica y el bienestar social. Tiene como aportacion principal,
el concepto de fincion social del Bienestar, segun la cual es posible agregar las utilidades
individuales de las personas que forman la sociedad. Ello permite evaluar los deseos y
necesidades de bienestar social e incluir una serie de variables, como la educacion, la salud,

la vivienda, cultura, etc. que retlejan la calidad de vida a la cual aspira la sociedad.

En los Gltimos aiios se ha observado en los paises desarrollados, que ha resurgido el
problema de la pobreza urbana, del desempleo estructural y cronico y de una nueva

poblacion carente de vivienda.

En los paises subdesarrollados, especialmente en aquellos donde las tasas de
crecimiento poblacional han sido muy altas y de! descenso de la mortalidad infantil, la
miseria y la desigualdad han sido gran parte un problema estructural del desarrollo, de

origen histdrico y agravado por las crisis economicas; ademas las politicas de ajuste que

? José Avala. Ibidem. p. 184,
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han terminado en restriccion del alcance de la proteccion social v en menor acceso al

empleo productivo para las nuevas generaciones.

Lo anterior ha hecho eco en los organismos internacionales v en especial La
Organizacion de las Naciones Unidas. quién proclamo en la Asamblea General del 21 de
Diciembre de 1993, a el afio de 1996 el Afio internacional de radicacion a la pobreza y de
1993 en adelante al 17 de Octubre como Dia lnternacional para la Erradicacién de la
Pobreza. Ahi se decide que el sistema de las Naciones Unidas brinde asistencia con miras a
crear entre los Estados. los encargados de la adopcien de politicas y la opinién publica
internacional una mayor conciencia de la importancia fundamental de la erradicacion de la

pobreza para consolidar la paz y lograr un desarrollo sostenible.
2.1.2 Caso Mexicano.

P ~ . . . . 3
En México, desde los afios 50 se empezo a medir la desiguaidad del ingreso” con
refinamientos posteriores mediante encuestas de hogares llevadas a cabo en los afios de:

1963, 1968, 1977, 1984 y recientemente en 1989, 1994 y 1996,

Podemas decir. entonces, que en México el desarrollo de las instituciones y los
instrumentos de 1a politica social ha sido todavia mas tardio. A partir de la década de los
cuarenta existe en México una politica social de largo plazo instrumentada a partir de
instituciones creadas para ello.

En 1942 se definio cual seria el eje durante tres décadas de la politica social del
Estado mexicano': La extension de la cobertura del organismo gestor central de la
seguridad social de los trabajadores asalariados del sector formal de la economia, el
Instituto Mexicano del Seguro Social. El principal rector del cual se estructurd la politica

social era que la industrializacién permitiria incorporar rapidamente a la poblacion

¥ ver libro de Ufigenia Martines Navarrete ~La distribucion del Ingreso v el Desarrolle Econdmico de
México ™. Instituio de Investigaciones Econdmicas. Escuela Nicional de Economia. México D.F, 1960. FE.
UNAM. 1947

* Lomeli Vancgas Leonarde "Los programas de Combate a Iz Pobreza en México (1970 — 1977)" ea
Economia Informa 264, Fcbrero de 1993,
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econdmicamente activa al trabazjo asalariado dentro del sector formal, con lo cual

paulatinamente el IMSS iria avanzando hasta cubrir toda la poblacién

En los 40's la poblacion en México era de 20 millones de habitantes, lo
consideraban factor importante de que el pais no se hubiera desarroliado, por lo que las
Leyes de Poblacion de 1936 y 1947 establecieren como objetivo principal el incremento de
la poblacidn para garantizar {a soberania nacional sobre un territorio al que se seguia
considerando subpoblado, y a su vez contar con la cantidad suficiente fuerza de trabajo par
aprovechar los recursos naturates del pais”.

Para la década de los 70's, México va tenia 48 millones de habitantes y se
presentaron las mayores tasas de fecundidad 68 en 1970 y 5.9 en 1975, Se dio una
expansion demografica por encima de lo esperado. Ademas ei cambio del modelo
econdmico a lo que venia aconteciendo con el Modelo ltlamado "Desarrollo Estabilizador”
implico una creciente dificultad para satisfacer las necesidades sociales de una poblacion en

continuo crecimiento y con una estructura muy joven,

La politica social del gobierno en los setentas, mostro claras ineficiencias a
principtos de la década de los setenta y entrd en crisis desde los ultimos 15 afios. En esta
década las instituciones ejecutoras de la Politica Social solo eran el IMSS y el ISSSTE,
Luis Echeverria realizo una revision de las instituciones de seguridad social. Como parte de
las reformas institucionales para instrumentar los programas de Combate 2 la Pobreza, se
incluyd en la Ley del Seguro Social de 1973, la figura de servicios solidarios, bajo €l cual el
IMSS apoyaria con su infraestructura fisica v personal especializado programas de salud
preventiva e incluso curativa para poblacién abierta, cuando asi le fuera requerido por el

gobierno federal en coordinacién con los gobiernos estatales.

Desde los 70's se diferencic la diferente naturaleza de la pobreza urbana y la rural y

las consecuencias de tener regiones dispares en desarrollo econdmico. Se emprendieron

* Susana Lemner y André Quesnel ~ Instituciones v reproduccion. Hacia una interpretacion del papel de las
Institucioncs en la regulacién de la fecundidad en México™ en Alba Francisco » Gustavo Cabrera
(Compiladores). “La poblacién cn ¢l desatrollo comemporaneo de México, El Colegio de México. 1994, p.
87,

1 conarde Lomeli. Ibidem p. 37.
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programas de desarroilo regionai con la asesoria de organismos como el FMl y el BM estos
se realizaban en forma de fideicomisos. Los programas no fueron tan exitosos y la
administracion de Lopez Portillo establecid programas mas focalizados de atencion a zonas
y grupos marginados, por ejemplo la creacion del SAM (Sistema Alimentario Mexicano),
este era un gran programa de produccion de alimentos y distribucion a grupos de escasos
recursos. que descansaba en un sistema de subsidios gigantesco.

Con la crisis de 1982 los programas fueron truncados por el ajuste macroeconomico
aplicado para estabilizar la economia y vino una etapa nula de politica de combate a la

pobreza hasta el PRONASOL.

A mediados de los afios setenta, la CEPAL llevd a cabo una investigacion sobre la
pobreza en diez paises de América Latina, con datos referidos al principio de la década.
Entre los paises estudiados se encuentra México. En esa investigacion, se aplica el
Método de Linea de Pobreza en su variante de Canasta Normativa Alimentaria (CNA), El
mismo esta basado, para el caso de México, en fa encuesta de ingresos y gastos realizada

por el Banco de México en 1968.

También en la década de los setenta. Cynthia Hewitt de Alcantara ilevo a cabo,
quizas por primera vez en el pais. una investigacion de conjunto sobre la satisfaccion de las
necesidades basicas. Mas tarde. entre 1979 y 1982, se lleva a cabo la investigacion sobre las
necesidades esenciales de Coplamar.

Durante el periodo 1982-1986, no se verifican nuevas investigaciones empiricas
sobre la pobreza y sobre la insatisfaccion de necesidades basicas, esto es debido a que el
Censo General de Poblacién y Vivienda de 1980 fue publicado en 1986, y a que los
primeros datos de la encuesta de ingresos y gastos de 1983 - 1984 no estuvieron disponibles
sing a mediados del misme afio. Ademas la severidad de la crisis, que obligd a prestar
atencion a los problemas de la gestion macroecondmica de corto plazo. Sin embargo
durante esos afios se llevd a cabo varios trabajos de desarrollo conceptual apoyados en
informacién empirica, cuyas bases se habian gestado en el trabajo en Coplamar. Los temas

conceptuales desarrollados fueron los de formas de acceso a los satisfactores esenciales, los
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derechos asociados a ellos en la legislacion mexicana. vy las formas de reproduccion

respecticvas.

A parir de 1986, afio en que comienza a disponerse de mas informacion
cuantitativa, empiezan a hacerse nuevamente estudios empiricos diversos. El Proyecto
Regional para la Superacion de la Pobreza, (RLA/86/004), del PNUD. entonces en su fase
de asistencia preparatoria, llegd a un acuerdo con la Subsecretaria de Desarrolle Social y
Regional de la SPP, en septiembre de 1986, para constituir un grupo de trabajo que
desarrollara un diagnostico de ta pobreza en México durante un periodo de seis meses. En
este estudio, el analisis de la insatisfaccidn de necesidades bésicas se flevé a cabo con el
mismo formato y metodologia aplicados por Coplamar, de tal manera que se pudiera contar

con una perspectiva de la evolucion de la pobreza.

A partir de mediados de 1988, el proyecto RLA/86/004), del PNUD llego a un
nuevo acuerdo con el gobierno d México para constituir un nuevo grupo de trabajo
encabezado por Antonio Suarez McAulife y supervisado por Julio Boltvinik. Se revisaron
las estimaciones de fa pobreza por ingresos descritas en el parrafo anterior, comprendiendo
en esta ocasion el ajuste de los ingresos de los hogares de las encuestas para hacerlos
compatibles con los de cuentas nacionales. lgualmente. se llevd a cabo un andlisis
macreeconomico de los factores condicionantes de la pobreza, asi como de las
implicaciones y requerimientos de a satisfaccion de la Canasta Normativa de Satisfactores
Esenciales- CNSE para toda la poblacion, que en términos generales actualizaba parte de
los trabajos realizados al respecto por Coplamar. Por tltimo se realizd un primer perfil de la
poblacion pobre con base en las encuestas de 1968 y 1984 que, sin embargo, estd limitado
por la falta de acceso a los microdatos de las encuestas.’

Actualmente existen Métodos mas avanzados y eficaces para medir la desigualdad,
también gracias al mayor nivel de informacion que se tiene con el desarrollo de
instituciones encargadas de ello. Estudios recientes como los de Jutio Boltvinik, Enrique

Hemnandez Laos y Genaro Aguilar Gutiérrez nos comprueban los avances.

* para mis informacion sobre el tema se recomicnda consultar a Julio Boltvinik v Hernindez Laos. Pobreza v
Distribucion det Ingreso en México. Siglo XXI1 cditores. 1999,

38




CUADRO 1, TOTAL DE LA POBLACION (URBANA Y RURAL) 1950-2000

1950 1960 1870 1580 1690 2000
TOTAL 25,791 34,923 48.22: 66,847 81,250 99,080
Urbana 10,887 17,706 26,308 44,320 57,860 71,671
Rural. 14,804 17.217 19,917 22527 23,290 28,009
Econormia Mexicana en difras, NAFIN, 1995, pag, 13.
POBLACION TOTAL 1950-2000.]
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CUADRO 2. TASA GLOBAL DE FECUNDIDAD, 1970-199%.
1970 1975 1950 1985 1990 19%
Rijos
Por mujer 6.8 59 47 39 3.4 2.8

Economia Mexicana en Cifras, NAFIN, 1997,

PROMEDIO

TASA GLOBAL DE FECUNDIDAD, 1970-1996'
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CUADRO 3. ESPERANZA DE VIDA EN HOMBRES Y MUJERES, 1970-1996
1970 1975 1980 1985 1990 1996

Hombres 58.0 61.1 63.3 65.8 67.9 70.0
Mujeres 60.5 66.0 703 72.1 73.9 76.0

NAFIN, 1997.

ESPERANZA DE VIDA, 1570—1996.'

3 £ Hormbres. -
> BMyes .
=]
(7]
] |
(-4 .
=4
|
i
CUADRO 4. TASA DE MORTALIDAD, 1970-1996.
1970 1975 1980 1985 1990 1996
M ortalidad 75.2 62.9 509 43.2 352 33.0
NAFIN, 1997
TASA DE MORTALI DAD.1970-1996|
1
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ESTIMACIONES DEL CONSEJO NACIONAL DE POBLACICN, Julio, 1997.
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1. Evolucidn Demografica de México a Partir de 1940.

Loy aios 40, Auge Poblacionista,

En 1940 la poblacion del pais era de 20 millones de habitantes. La tasa de crecimiento
demograiico era alrededor del 4% anual: La tasa de Natalidad era de 48.1% y la de
monalidad d 32%: La esperanza de vida de un recién nacido era de 41 aflos; Las mujeres
mexicanas tenian un promedio de nimero de hijos de 6, el triple de las francesas. El 80%
de la poblacién residen en areas no urbanas def pais: Los menores de 15 afios representaban

el 41°% de ia poblacion.

Durante los 40's los niveles de mortalidad presentaron un descenso acelerado,
mientras que los de fecundidad permanecieron invariables. La disminucion de los niveles
de mortalidad tiene su explicacion en el aprovechamiento de losa adelantos médicos

desarrollados en los paises altamente industrializados.
Lox aios 30, La incubacion al cambio.

En 1950 la poblacion estimada era de 26.5 millones de habitantes y la tasa de
crecimiento demografico se incrementd a casi %o anual. La poblacion mexicana parecia
haber estado mejor distribuida en términos de oportunidades economicas a lo observado la
década anterior, en la medida en que la migracion interestatal proporciond la mano de obra

que el pais requeria para su expansion economica.
Los afios 66, La mstitucionalizacion de lu nnvesugacion Demagrdafiva,

En 1960 |a poblacién era ya de 36 millones de habitantes, la tasa de crecimiento era
de 36 millones de habitantes, la tasa de crecimiento era de 3.2% anual y en la mitad de los

sesenta presentaba fa tasa mas elevada del siglo La tasa de natalidad era de 44.9 por mil y

la monalidad de 11 por mil. La esperanza de vida al nacer era de 59 afios.

41



Lox anox 0. Lo polinea de poblacion.

En 1970 la poblacion estimada fue de 50 millones de habitantes y la tasa de
crecimiento  demografico fue de 3.3% anua, en 20 afios de 1950 a 1970, la poblacion se
duplico. La esperanza de vida al nacer era de 62 afios v la tasa global de fecundidad de 6

hijos. Los niveles de fecundidad v mortalidad permanecicron casi sin cambios.

En 1977 la CONAPO (Comisién Nacional de la Poblacion) establecio objetivos y
metas en materia de crecimiento demografico, se planted [a meta de 2 5% de crecimiento

demografico para 1982 y del 1% para el aiio 2000.

Loy afiox 80,

Se estimo la poblacion de! pais en casi 70 millones de habitantes, la pobiacion se
duplica cada 20 afos, tal v como sucedio entre 1950 y §970. El periodo 1960 - 1980 se
presentd un cambio entre 1950 y 1970, En el periodo 1960 - 1980 se presento un cambio
parcial en la tasa de crecimiento de la poblacion la cual bajo a 2.7% anual en 1980. este
fendmeno se explica por el descenso de los niveles de la fecundidad, mientras que los
niveles de la montalidad disminuyeron lentamente. La esperanza de vida al nacer fue de 66

afios y la Tasa global de fecundidad fue de § hijos.

Los anios 90's.

En 1990 la poblacién fue de 81.1 millones de habitantes v la tasa de crecimiento fue
alrededor de 2% anual, en la actualidad un recién nacido tiene la esperanza de vida al nacer
de 70 aiios. Para 1990 la tasa global de fecundidad es de tres hijos casi la mitad de lo

observada en 1940,

El conteo de poblacién realizado en 1995 registro un total de 91.2 millones de

habitantes en el pais. Actualmente se calcula que existen 105 millones de mexicanos.
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contando los que habitan en los Estados Unidos v en el resto det mundo. internamente se

calculan 97 mitlones de habitantes.

CUADRO 5. ESTRUCTURA DE LA POBLACION.$395-2000.

(MILES DE PERSONAS)

EDAD 1950 1960 1974 1980 1990 2000

0-4 3977.2 57955 8167.5 9374.9 10257.3 12140.7
5-9 3681.3 53344 7722.9 10313.7 10626.6 12577.8
10-14 31156 43728 3396.2 91207 10452.4 12371.6
15-19 2637 3546.7 5054.4 7578.7 9723.3 11508.6
20-24 23036 2956.6 4032.3 6172.3 7876.9 9323.2
25-29 20233 2513 3260.4 4818.3 6443.5 7626.6
30-34 1434.8 20583 2586.2 38491 5420.5 6415.8
35-39 1549.6 1926.9 2511.6 34168 4607 5452.9
40-44 12119 1365.7 199.3 27531 35191 4165.3
45-49 1075.5 1237.6 1637 23223 2992.7 3542.2
50-54 829.6 1066.8 1192 1869.3 2408.4 2850.6
§5-59 529 802.5 1011.8 1470.1 1906 2256
60-64 555.1 7474 917.8 11183 1621.1 1918.8
65-69 3348 4155 702.5 878.2 1190.8 1409.4
70-74 241.2 3344 488.2 706.9 832 984 .8
75-79 128.9 1883 252.6 481.7 594.4 703.5
80-34 927 128.7 180.9 250.2 4043 478.5
B5-xxx 694 1318 166.9 211.4 728 441 4
INEGI, 2000.

www.inegi.gob.mx

Implicaciones del cambio demovrifico.

Mercado de Trabajo.

Desde ¢l afio de 1940 hasta el término del pencdo denominado "el desarrolio estabilizador™

en 1970, la migracion del campo a la cjudad tue importante y en 1965 cuando inicia la

crisis agricola se nota mas. En la etapa del modelo de industrializacion basado en la
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CUADRO 6. EMPLEO POR ACTIVIDAD ECONOMICA. 1850-2000
{Miles de personas).

1950 1960 1970 1980 1990 2000
TOTAL. 8273 11332 12956 20282 22536 24844
Agropecuario. 4824 6144 5104 5670 5762 5845
Mineria g7 142 180 209 280 302
Manufacturas 973 1556 2169 2442 2510 2444
Construccion 225 408 571 1830 2411 3170
Electricidad, petroleo 25 41 53 81 113) 129
y agua.
Finanzas 684 1075 1197 2940 3390 81
Lransportc 211 357 369 904 1074 1280
Otros 879 1527 2565 6106 7026 7883

Economia Mexicana en Cifras. NAFIN, 19985

sustitucion de importaciones, el sector industriat requerta de mayor de mano de obra, por
lo que el sector agricola (que ademas tenia exceso de mano de obra} se viese desfavorecido

en ese sentido ya que dejaban al campo para ir a las principales ciudades.

Otro elemento importante es la diferencia que hay entre los ingresos posibles en
estos sectores para la poblacion. Durante el periodo del desarrollo estabilizador, los
desequilibrios regionales se notaban con més tuerza y las tasas de crecimiento eran muy
altas por lo gue se tenia que planear necesariamente acorde con el crecimiento y desarrollo
economico. Con las frecuentes crisis desde 1970 hacia la fecha. los niveles de desempleo

han crecido en mayor forma y la llegada al mercado de trabajo de jovenes también crecia.
Desequilthrios Regionales.
Los desequilibrios regionales hacian sentir su presencia en las épocas mas dificiles

para la economia como a! inicio de los 80's. Se dice que en niveles de empleo estables y

bien remunerados son la causal directa mas importante del bienestar. En la {ltima etapa de
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tos 80's et desempleo alcanzo a mas del 10%0 del PEA y los jovenes demandan cada dia mas

espacios bien remunerados en el mercado laboral.

La contraccion del mercado interno. la creciente orientacion de fa produccion hacia
los mercados externos v la escasa competitividad frente a las importaciones, entre otros
factores, modificaron la organizacion sectorial de la produccién. asi como su distribucion
en el territorio, estos cambios en la estructura econdmica alteran necesariamente las
tendencias de distribucion del crecimiento urbano, lo cual conduce a la restauracion del

sistemna urbano nacional

Este proceso desconcentrador planteo cambios en las tendencias dominantes de la

migracion interna. del crecimiento de la poblacion urbana v sus diferencias entre regiones.

Segun Francisco Rodriguez entre los mayores aspectos del proceso urbano de

México entre 1970 y 1990 destacan:

a) Mayor imponancia de las ciudades chicas, {as que registran mayor tasas de crecimiento
y un numerc constante en aumento

b) la marcada expansion de las ciudades con poblaciones entre 300,000 y un millén de
personas v que absorben buena parte del efecto de desconcentracion de poblacion
urbana que afecta a las ciudades grandes,

¢) Disminucion del ritmo de crecimiento de las ciudades con mas de un millon de
personas. asi como del descenso de su participacion porcentual en el total de la
poblacion urbana

d) Pérdida de capacidad de empleo en el sector industrial de las grandes ciudades y
creciente importancia de ese sector en ciudades medianas y pequerias

e} Generalizacion de la terciarizacion de la economia urbana y

f) redistribucién regional de la poblacion urbana que afecta a la region del centro y

favorece a las demas regiones del pais.*
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Se planted que en ias regiones o ciudades donde las actividades productivas han
resentido en mayor medida los efectos de las crisis econdmicas y la apertura comercial, se
contraeria la oferta de empleo v disminuiria su capacidad para absorbe el crecimiento de

mano de obra y de la poblacion en gencral legindose incluso a expuisar poblacion.

Francisco Rodriguez divide para el anilisis a las ciudades en dos grupos de 20 ciudades
cada uno, ciudades con los cambios socioeconamicos mas bajos. Del primer grupo resaltan
las ciudades de Lazaro Cardenas. Michoacan, Zihuatanejo, Guerrero. Zona Metropolitana
de Oaxaca y Toluca owas mas. Del Segundo Grupo destacan: Linares, Nuevo Leon,

Piedras Negras Coahuila. Cananea. Sonora, Tecamachalco, Puebla v otras.

De las ciudades con cambios socioeconomicos mas bajos, 45% registran tasas de
crecimiento poblacional inferiores al promedio nacional en 1970-1990 (2.6% anual y 20%
por debajo de promedio del SUN. {Sistema Urbano Nacional), entre las 28 ciudades que se
clasificaron con los niveles de cambio mas alto . se encuentran 9 que de 1980 a 1990 se

integraron a zonas metropolitanas va existentes o que se consolidaron en dicho periodo.

Las de cambio muy alto tienen casi todas (excepto Toluca v Gaxaca) menos de 50 000
habitantes, con un promedio de 24 000, las de cambio muy bajo. quitando Piedras Negras,
tiene un tamafio promedio de 27 400 habitantes. También es muy similar en ambos grupos
el tipo de especializacion sectorial del PEA. Las ciudades del cambio muy alto tienden a
presentar mayores tasas de crecimiento que las de muy bajo, el promedio del primer grupo

es de 6.4% y del Segundo del 2 9%,

Cuando se consideran los sectores de la actividad, el crecimiento del PEA en el sector
primario no tiene grandes diferencias entre ambos grupos, pero las hay muy claras en las
tasas de crecimiento del a PEA ocupada en los sectores secundario y terciario: los
promedios en las ciudades de cambio my y alto duplican el otro grupo , alcanzando valores

mayores al 10% anual.

* Herniindev, Rodriguez, Franctsco. ™ Crecimiento urbano » condiciones de vida en México". en Comercio
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Los promedios de los indicadores del nivel de pobreza v desigualdad muestra mejores
condiciones en las zonas metropolitanas en los dos grupos de ciudades que he mencionado

anteriormente

Pareciera que las ciudades grandes tienen menos oportunidades de avances
comparaiivamente altos. una explicacion posible es que. dentro de las ciudades las areas de
urbanizacion mas crecientes serian la que registraran los cambios mas fuerte en las
condiciones de vida al recibir su dotacion de servicios basicos en el reflejo de esta
ubicacién en el indice de cambio sociocconomico depende de su peso en el tal de la

poblacion en a ciudad.

En 1980, la participacién de la poblacion urbana era de 56.3%% y la poblacion de la
Cd. de México representaba un 21%% de la nacional. en ese afio aparecieron cuatro ciudades
millonarias en su namero de habitantes (la Zona Metropolitana de ta Ciudad de México
con 13.9 millones. Guadalajara con 2.2, Monterrey con 2.0 y Puebla con 1.1} La s ciudades
grandes v pequefias también multiplicaron su numero en el decenio de 70 - 80. Las de

500,000 a un millon de habitantes, pasaron de 1 a 4 millones.

Los desequilibrios regionales a lo large del siglo se han acentuado mas en las dltimas
décadas. teniendo como resultado una concentracion mayor de poblacion en las ciudades de
mayor importancia en el pais, siendo la migracion del campo a la ciudad la forma mas ciara

de representarlo.
2.2, Determinantes de la Pobreza:

Ei origen de la pobreza en México radica en la distribucion de la tierra, a pesar de ser
precepto constitucional, después de la revolucion se pensaba en una dotacién de 10
hectareas como dotacion, A finales de los 60's 1a superficie media de tierra de Iabor por

ejidatario fue de solo 5.2 hectareas’. Ademas en esos afios incremento la poblacion en

Exterior. vol. No. 45 Namero 10, Octubre de 1995, pagima 74
* Antonio Ortiz Mena, " El Desarrolio Estabilizador”. FCE. 1998, México D.F.
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forma impresionante. 1o que condujo a ser [a problematica mas dificil de resolver en ese

momento.

Nunca ha sido compatible el incremento demografico, el reparto de la tierra y la
superficie de tierra en México. Los egjidatarios se encontraban obligados a trabajar tierra
para no perder su derecho a usufruciurarlas, sin embargo las condicienes para los mismos
eran muy dificiles. lo que hizo que el Estado interviniera con subsidios a los ejidos {precios
de garantia) Esto hizo del campo un sistema de seguridad social informal, debido a la
sobrepoblacion, a la demanda de alimentos, salud. educacion. etc No se modificaron los
sistemas cducativos para lograr una solucion aliernativa a la pobreza. solo se les asistia

econdmicamente y las pequeiias unidades productivas no eran aitamente rentables en total.

Haciendo un rapido repaso historico vemos que al terminar el proceso violento de
conquista de Meéxico, los conquistadores recibieron grandes extensiones de tierra como

H -~ ]
premio a sus hazafias'”.

En la epoca colonial. el clero fue poco a poco, apropidndose de numerosas fincas
rusticas v urbanas de modo que hacia el final de aquella época. el clero era el mayor
Jatifundista de México. Existian también haciendas productivas de gran extension,
pertenecientes a espafioles y criollos. pero el problema mis grave de México con relacion a
la propiedad territorial, desde el comienzo del sigio XVIII hasta mediados del siglo XIX,
consistia en las grandes y numerosas fincas del clero que aumentaban en nimero y

extension todos los afios.

Como resultado del surgimiento de una clase social no ligada al clero (los liberales),
con Benito Juiarez como lider, en 1856 decretd las feves dv desamortizacion y
nacionalizacton de las propicdades riisticas v wrbanas del clera v, cn 1859, la Ley de
nacionalizacion de los bienes de la fglesia. Pero los resultados de tas leyes nunca fueron
los aparentemente buscados. Por el contrario. propietarios de grandes extensiones

incrememtaron sus vastos territorios (pues solo ellos tenian el capital necesario para

™ por ¢jemplo. Hemin Cortés recibi 23 villas rurates con un wotal de 25 000 vasailos)
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deslindar) Surgiria asi la primera generacion de latifundiastas modernos en Meéxico,
generacion que consolido su poderio econdmico con la prolongada permanencia de Porfirio

Diaz en la Presidencia de México.

En la epoca porfirtana el crecimiento de la desigualdad economica se apoyé solo en la
concentracion de las tierras en pocas manos. La paz y el control politico de la época
permitié a su vez el controt de los salarios de los jornaleros agncolas” y la caida de los
salarios reales. por el aumento del precio de los principales alimentos. maiz, frijol y arroz.
Las grandes haciendas eran ia principal fuente de desigualdad economica y un elemento
caracteristico de ese sistema eran las “tiendas de rava”™ donde los jornaleros estaban siempre

endeudados

Durante la revolucion. 1910 — 1917 trajo como resultado la distribucion de grandes
propiedades territoriales v la consolidacion del ejido come forma predominante de
propiedad territoriat rurai. Sin embargo, se ignord la sobrevivencia de grandes latifundios
“simulados . sobre todo en el Noroeste y Occidente de México. Asi en 1960 solo 0.17% de
los propietarios rurales privados tenian 35.5% de la superticie explotada de México y 1.6%

. . . 2

de los predios rurales teman 67% del capital agricola.'?
Seuin Roderic Camp'’ hoy se sabe que algunos de los mas prominentes empresarios
del Norte. Occidente v Centro de México son descendientes directos o indirectos de los

propietarios agricolas de 1a época pre y posrevolucionaria.

1. Rezazo en el Desarrollo Agricola y Rural.

En México. el periodo entre 1940 v 1965 ha sido el mas prospero. con una tasa promedio

anual de 5.7% y si bien el crecimiento de la poblacion fue considerable, el producto per

Y Salarios que nunca pasaban de 25 a 30 centavos por dia — aproximadamente de 7 a 9 pesos mensuales -,
mienras que el salario de un adnunisirador de wna Hacienda era de 100 pesos mensuales. ademds de casa.
tierra para cultivar v olras presiacioncs.
12 Génaro Aguilar Gutiérrez. Desigualdad v Pobreza cn México, (son inevitables?. Coleccion Jesus Silva
Herzog. Miguel Angel Pornia Editorcs.
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capria se incrementd en mas de 2°% anual durante esta etapa. Gran parte de los buenos
resultados en esta etapa esta sustentada en el aumento del drea cultivada en un 3% anual de
1950 a 1960 y a un incremento de aproximadamente el 2% anual de los rendimientos por
hectarea Sin embargo, a pantir de 19635 vino la crisis del sector agricola. entre 1967 y 1980
la produccion agricola aumento anualmente solo a una tasa promedio del 2.26%, menor que
la 1asa de crecimicento de la poblacion de alrededor del 3.5% en ese periodo. Entre 1982 y
1987 la produccion aumentod en promedio anual a |.6% anual. Dentro de las complejas

causas de la desaceteracion resaltan cuatro:

a) se agotd el margen extensivo, el drea cultivada alcanzé su nivel maximo en 1966.

b) Disminuyd la inversian del sector pablico en proyectos de riesgo v esto redujo en parte
¢l potencial de crecimiento dentro del margen intensivo: sdlo mediante un cambio hacia
cosechas de mayor valor podria alentarse ef desarrollo agricola,

¢) Los términos de intercambio entre la industria y la agricultura se comenzo a deteriorar.

d) Disminuyo la inversién privada en la agricultura.

Por otra parte, las instituciones juegan un papel fundamenial en el desempefio de la
agricultura. El sistema de tenencia de la tierra separa a la agricultura en dos maneras
diferentes: Privada y Ejidai. En la agricuitura privada hay limitactones en cuanto al tamafio
de los predios, por lo que resulta limitada; asimismo existen restricciones en cuanto a los
usos de suelo. En la agricultura Ejidal, con la reforma al Art. 27 constitucional ya se puede

vender, hipotecario rentarse.

Las restricciones del uso de la tierra implican la ausencia de un mecanismo que
elimine las diferencias en la productividad marginal de la tierra bajo diferentes usos y da

lugar a ineficiencias potenciales.

Para dar respuesta politica al problema del decrecimiento det desarrollo agricola se
presentd en los 70°s adapraciones al abasto de alimentos y los ingresos rurales, que desde el

punto de vista gubernamental era el problema central, se intentd aumentar los precios de los

1} Camp. Rodetic. Loy empresarios v la politica en México, una vision contempordnea. México. FCE. 1990,
viap J¢
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cultivos basicos. una infusion masiva de credito publico, una campada espectal para
aumentar la produccion de frijol v maiz, la formacion de ejidos colectivos, un fuerte
hincapié en la especializacion de los patrones de produccion de acuerdo con lineas de
autosuficiencia alimentaria, sin tomar en cuento los prectos internacionzles, et otorgamiento
de subsidios adicionales a insumos come fertilizantes y energia eléctrica. Estas medidas no
han resultado hasta la fecha. ya que no ha existido incrementos ni desarrollo rural, en
cuanto al ingreso total generado o al nivel de salarios para la mano de obra rural no

calificada,

2. El Sesup Urbano.

Los desequilibrios rural-urbanos en la asignacion de recursos también han desempefiado un
papel central en la generacion de pobreza. El sesgo urbano aparece en el patron de
subsidios y esto afecta a los grupos rurales pobres de tres maneras: 1) los habitantes de las
areas urbanas se benefician de la mayor parte de los subsidios a la alimentacion; 2) los
subsidios para la ciudad de México v otras areas urbanas, reducen los costos privades de
produccion por debajo de los gastos sociales. Esto disminuye {a demanda de mano de obra
rural en las actividades que podrian descentralizarse: 3) el enorme gasto en infraestructura

urbana merma los recursos disponibles para la infraestructura rural.

“ Los efectos combinados de las politicas gubernamentales intra e intersectoriales ejercen
una doble discriminacion en contra de los rurales pobres. En primer lugar en la medida en
que la agricultura y las areas rurales en general han recibido una parte poco equitativa del
toral de recursos destinados a la inversion social y a las obras de infraestructura. En
segundo lugar, porque los recursos que se canalizan hacia las areas rurales no han tenido un
objetivo bien definido. y han beneficiado a los productores mas acomodados de dichas
areas. Algunas de estas politicas han afectado directamente a los grupos pobres de dreas
rurales, limitando al demanda de mano de obra que ofrecen Ia rentabilidad de sus tierras, al
aumentar los costos de transporte v reducir la seleccion de cultivos v la movilidad; otras los

han hecho de manera indirecta, al limitar el acceso de estos grupos a la educacién, la

290 pp.
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informacion, los servicios de salud las posibilidades generales de mejorar sus capital
bumano. Esta combinacion de arreglos institucionales y politicas gubernamentales ha
impuesto una carga abrumadora a la agriculura v ha generado ineficiencias. Abrumar a la
agricultura y ha generado ineficiencias. Abrumar a la agricultura puede haber sido el costo
inevitable de fa urbanizacion y la industrializacion: pero para que la pobreza disminuya

estas mermas y estas pérdidas de eficiencia deben desaparecer.” "'

2.3. UBICACION DE LA POBREZA.

2.3.1. La distribucion del ingreso en México, 1984-1996.
Antecedentes.

a) Estructura Economica,

Concluida la revolucion mexicana de 1910 - 1917, México vivié un periodo de
construccion  de sus instituciones politicas posrevolucionarias y de reconstruccion
economica nacional. La recuperacion economica de Meéxico fue resuitado de reformas
cardenistas en el periodo 1934 —1940, seguidas de grandes inversiones en infraestructura,

obras de irrigacion . etc.

El sector primario de fa economia mexicana en el periodo de 1940 ~ 1950 tuvo una
tasa media anual de crecimiento de 7.4% y las manufacturas de 6.9%. A partir de 1950 es
tuvo una reorientacién en el destino de los fondos publicos para inversiones. Las obras de
fomento agricola y pecuario que habian sido impulsadas con caracter prioritario perdieron

importancia y en su lugar se acelerd la inversion publica en obras de promocién industrial.

Con el proceso de Industrializacion Sustitutiva de importaciones, la estructura

economica de México de 1950 en adelante se caracterizo por presentar un cambio: el sector

14 Ipidem. phgina 62 ¥ 63.

52




industrial sustituye al agricola en ta contribucion al desarrollo nacional. Asi de 1955 a

1980, el sector de mayor desarrolio fue el industrial,

Para ejemplificar a mayor grado el cambio estructural, la tasa media anual de
crecimiento de la agricultura fue de 1 5% y la de las manufacturas de 8.6%. Durante toda la

década de los 80's el sector primario presento las mas altas tasas de crecimiento negativas.

CUADRO 7. ESTRUCTURA ECONOMICA, 1940 - 1990.

Concepto 1940 1960 f 1980 1990
Agricultura/P1B | 22.5% 15.6% 8.2% 7.8%
Tmanuf /PIB | 16.7% 20.3% 22.1% 28.2%
Com, rest ¥]22.0% 22.6% 28.0% 25.7%
hoteles / PIB :

Transp, almac. 5.1% 6.4% {6.6%
Y Comun. / PIB

Serv. com, so¢ 16.7% 17.2% . 18.2%
y pers. /PIB

Fuente: Genaro Aguilar Gutiérrez. Desiguaidad v Pobreza en México (Son inevitables?, p.

49,

PIB Pér capita.

E] Producto Interno Bruto por habitante practicamente permanecio sin alteracién en el
periodo de 1917 a 1935, Sin embargo a partir de ese periodo inicia un crecimiento
economico importante que sélo seria interrumpido después del boom petrolero de 1977 ~

1981 con la crisis de |a deuda de la década de los ochenta.

El PIB por perscna crecio a una tasa media anual de 3.1% de 1940 a 1950; 2.9%
de 1950 -1960, 3.5% de 1960 a 1970 y 3.7% de 1970 a 1980. En su conjunto ¢l largo
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periodo de 1935 a 1975 reuistrd una tasa media anual de crecimiento del PIB per capita de

3.0% (a esa tasa. el producto por persona se duplica cada 23 afios)."”

Clemente Ruiz Durin recalca que el caso mexicano es un ejemplo, en el que si bien
es necesario una elevacion de los miveles de ingreso, este per se no serd suficiente para
garantizar que estos se distribuyan eguitativamente en una sociedad, ya que el producto por
habitante se multiplicé por 3.7 veces entre 1921 y 1988, lo que no fue suficiente para
garantizar un reparto equitiativo de los frutos del crecimiento. En ¢l caso mexicano no solo
la distribucion se encuentra muy concentrada, sino que el nivel de ingresos promedio de la
poblacién que se encuentra en los déciles inferiores es de ingresos bajos, 78% de los
hogares viven con menos de 25 dolares al dia, soto el 22% tiene ingresos superiores a esta
cifra '

La mala distribucion del ingreso y la insuficiencia de ingreso deriva de una
compleja interaccion, en donde un elemento clave es la proliferacién de acuerdos fuera de
lo establecido en la legislacion, lo que trae como resuitado los “mercados informales”. La
existencia de empleo de baja calidad, como en el caso de México, derivado de la falta de
cumplimiemo de la ley lo refleja el crecimiento de la PEA que fue de un millon setecientos
sesenta v cuatro mil personas en 1997, creandose solo un millon setenta y siete mil por
arriba del salario minimo. es decir. que cumplian con los acuerdos del Articulo 123

constitucional. que establece al salario ninimo como minimo de ingreso.'

Fenémeno Migratorio.

Debido a las modificaciones estructurales de la economia, algunos sectores de la poblacion
que salieron del sector rural hicieron que ocurriera un fenémeno migratorio hacia el centro

del pais v hacia los Estados Unidos. Los campesinos que no lograron salir de los lugares

'S Fuente: Genaro Aguilar Gutiérrez, Designaldad y Pobreza en México (Son inevitables?,

p. 49.

'* Clemente Ruiz Durdn, Macoreconomia Global. . Capitulo 9. p. 334
" Ibidem. p. 339
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mas apartados del pais. componen actualmente la parte impontante de 24 millones de

habitantes en el sector rural.'*

Crecimiento Demogrifico.

Pob/Adio 1940 1960 1980 1990 1996 2000
Millones i
de 20 33 68 81 92 97
Habitantes. !

Con el proceso de urbanizacion impulsado por el desarrollo industrial, ademas de la capital
del pais. surgieron otras dos ciudades importantes. Guadalajara y Monterrey. No obstante,
el desigual proceso de desarrollo industrial del pais hizo que no se impidiera el flujo
migratorio hacia el centro del pais, crecen municipios como Nezahualcoyotl, Tlanepantla,
Ecatepec y Naucalpan, conformando la Zona Metropolitana de la Ciudad de México, la

ciudad mas poblada del mundo concentrando 20 millones de habitantes en 1996,

Este sesgo rural y urbano trajo problemas como:
a) Incremento de demanda de fuentes de empleo (1 millon anual en promedio).
b) Creciente pobreza e indigencia urbana

c¢) Incremento de la demanda de servicios basicos.
Distribucion del Ingreso, Coeficiente de Gini.
Oficialmente, la unica oportunidad para conocer la evolucion de la distribucion del

ingreso y la Pobreza en México es la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los

Hogares (ENIGH).

" [bidem. P. 49.
Nota: Los campesinos mas pobres del pais. que sobreviven en 1as regiones muis apartadas, 1o ticnen ni
siquicra la posibilidad de salir de aquetlos lugarcs por falta de recursos para pasajes.
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Las ENIGH subestiman el ingreso de los hogares, por subdeclaracion de los
entrevistados y no captan nunca a los hogares mas ricos del pais. lo que provoca que en los
estudios se suelen ajustar los ingresos de tos hogares para hacerlos compatibles con los de
cuentas nacionales, tampoco captan a los hogares mas pobres del pais: los grupos indigenas
estan excluidos de levantamiento de la encuesta por razones del lenguaje y los caleulos
presentados estan agrupados por deciles, cuando lo deseable es trabajar con la base de datos
para poder hacer los calculos de pobreza hogar por hogar. Pero no permite descubrir la
forma que tuvo la distribucion del ingreso. esio es. no es posible observar los estratos de
hogares que modificaron, de manera desfavorable o favorablemente. su participacion en el

reparto del ingreso.

CUADRO 8 DISTRIBUCION DEL INGRESO CORRIENTE
TOTAL POR DECIL DE HOGARES.
COEFICIENTE DE GiNI,

1963- 1996 (Porcentaje).

Decil/Afo] 1963 | 1968 | 1975 | 1977 | 1984 | 1989 1992 | 1994 1996
] 1,3 1,2 0.4 1,1 1.9 1,6 1.6 16 1,8
n 22 2,2 1,5 2.2 31 28 27 28 3.9
i 31 31 25 3.2 4.2 7 17 37 39
v 37 4.1 3.7 4.4 5.2 4.7 47 46 49
v 4.9 5.1 5.0 57 6.5 5.9 87 57 6.0
v 6,1 6,5 6.5 7.2 8.0 7.3 7.1 7.1 7.3
Vil 8.0 8.3 8.5 9.1 9.9 2.0 89 87 9.0
Vil 11,8 | 113 | 115 | 120 | 123 114 1.4 11,3 11,5
IX 170 | 162 | 188 | 171 16.6 15,6 16.0 16,1 16,0
X 419 421 436 38,0 324 37.9 38,2 384 36,6

Coef. Gini | 0,4787 | 0.4727 [0,5058 | 0,4509 | 0.3863 | 0.4267 | 0.4317 | 0.4336 | 0.4143

Fuente: GEA. Grupo de Economistas y Asociados con
informacion del INEGI.

Lo que podemos apreciar es que la distibucion desigual e inequitativa del ingreso
ha sido una caracteristica en nuestro pais. Enre 1963 y 1996, el 20% de los hogares
concentro el 55% del total de ingresos corrientes de los hogares. mientras que el 45%

restante se distribuyé entre 80% de la poblacién.

Se pueden apreciar periodos con tendencias y caracteristicas similares en la

distribucion del ingreso:
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. De 1963 a 1975, el ingreso se concentrd hacia el 10% (decil) de la poblacion con
mayores ingresos: de 41.9% del total a 43.6%. En contraste, 30% de la poblacion con
ingresos mas bajos redujo su participacion en los ingresos totales en 0.7 puntos

porcentuales.

Grafico 5. COEFICIENTE DE GINI, 1963 - 1996.
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2. De 1975 a 1984. La participacion de los 8 primeros deciles en el total aumento a costa
de los dos deciles de mayores ingresos, para estos Gltimos su participacion se redujo de
60 3% en 1975 a 49.0% en 1984. A partir de 1975, la tendencia del ingreso a
concentrarse se revirtid hasta que en 1984 su distribucién alcanzé el minimo nivel de
desigualdad en México: el coeficiente de gini se redujo 23.6% con respecto al de 1975,
La principal beneficiaria de las politicas populistas de la década de los setenta fue la
clase media baja, (deciles quinto al octavo en la distribucion). De 1984 en adelante
ocurrio un incremento de la desigualdad beneficiando al 10% mas rico de la poblacion.

3 De 1984 a 1996, la tendencia se revirtio y el ingreso se concentré en el 10% de la
poblacion con los ingresos mas elevados: la participacion de ese decil en el ingreso total
aumento 4.2 puntos porcentuales. En 1996 el coeficiente de Gini fue 7.2% superior al

de 1984, aunque 4.4% inferior al de 1994,
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Segin los datos de la ENIGH mejoro la distribucion del ingreso con respecto a 1994
pero resuita paradajico, partiendo de que la informacion es confiable y no es manipulada,
ademas, que los afios en que la distribucion del ingreso entre al poblacion fue menos
desigual fueron posteriores a crisis economicas severas: 1977, 1984 y 1996. Ello se puede
atribuir a que la contraccion de los ingresos derivados de las remuneraciones afecto a toda

la poblacion.

Si se considera el ingreso promedio por hogar en cada uno de los deciles y se
calcula en maltiplos del salario minimo. se observa que en 1996 la poblacton en su
conjunto se empobrecid, ya que el ingreso se redujo para todos los deciles con ingresos

elevados, incluso superior al promedio. Ver siguiente cuadro.

Cuadro 9 Ingreso Promedio por hogar por

decil de hogar.
Miiltipios del salario minimo,

1994 1996 Yo

I 1,086 1,06 0

I 1,84 1,79 31
1l 2.45 2,34 4,23
v 3,09 2,91 5,83
\Y 3,79 3,55 6,33
Vi 4,71 4,35 7.54
Wil 5,83 5,33 8,68
Vil 7.57 6,83 9,786
IX 10,75 9,53 11.33
X 25,64 21,76 15,14

Total de

Hogares. 6.67 5,95 10.91

Fuente: GEA, Informacion de INEGI.

La contraccion de los ingresos del 10% de la poblacion con ingresos mas etevados
entre 1994 y 1996 estuvo determinada por las remuneraciones al trabajo (36.8% en
términos reales) la mas elevada de todos los deciles de poblacion, en contraste, la reduccion

en el decil con ingresos mas bajos fue nula practicamente.
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Esa evolucion se explica si se considera que en ¢l decil de mayores ingresos.
ademas de los perceptores de rentas empresariales, se incluye a los hogares con ingresos

superiores a 8 salarios minimos, es decir, una elevada proporcion de asalariados,

Segan el estudio de GEA, los ingresos por renta empresarial disminuyeron, en
términos reales, en menor proporcion que las remuneracioines laborales en la mayoria de
los deciles de la poblacion (s6lo en los deciles VI Vil y 1X esa evelucion fue inversa), por
lo que su importancia en el total de ingresos corrientes aumentd. En buena medida, ello fue
consecuencia det desarrollo de la economia informal ya que, ante la pérdida de

. .o 19
remuneraciones, ias personas buscan actividades alternas para compensarla,

La informacion de cuentas nacionales confirma la reduccion de los ingresos
de los hogares en ese periodo pero no necesariamente la redistribucion hacia los deciles
con menores ingresos, debido a que, por definicion. esa informacion excluye las actividades
de la economia informal. En 1996 el PIB real fue de 1.4% inferior al de 1994, lo que
explica la reduccion de los ingresos en esos afios En 1996 las remuneraciones de los
asalariados representaron 29 1% del PIB nominal. mientras que en 1994 esa proporcion fue
de 35.3%; en contraste. el excedente bruto de operacién aumento de 56.1% en 1994 a
62.2% en 1996

En 1996, la distribucion del ingreso fue menos desigual que en 1994 y 1992,
principalmente por el desarrollo de la economia informal. por ¢l mayor nimero de personas
que se incorporaron al la PEA y porque los deciles con los ingresos mas elevados se

inciuyen asalariados que perciben mas de 8 salarios minimos.

En 1998, practicamente la distribucion del ingreso quedo igual, aunque existio
aumento en el decil X y una disminucién en el primero, en general podemos apreciar que la
concentracion del ingreso no varia en periodos tan cortos @ pesar del crecimiento
econdmico mayor después de 1996 y es que no precisamente el incremento se refleja en los

sectores mas desprotegidos, mientras siga cayendo el salario real v el empleo formal,

1 a Distribucién del Ingresos cn México. Revista Este pais. dicicmbre de 1998, p. ¢
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Gréafico 6. DISTRIBUCION DEL INGRESO EN
MEXICO (% 1996)
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Grafico 7. DISTRIBUCION DEL INGRESO EN MEXICO
(%1998)
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Entre 1994 v 1996, el PIB per capita se redujo 5 2% v por primera vez en |a historia
de Meéxico se advierte un efecto adverso para las familias mas ricas del pais®® Segun la
ENIGH las familias mexicanas observaron una disminucion de 14.7% en el gasto dedicado
a la educacion. lo que se agudiza especialmente entre la poblacion que reside en zonas
rurales. Por cada cien pesos que gastaron las familias mexicanas 52% lo destinaron a
alimentos v transportes. 14% a educacion y esparcimiento. 7% a limpieza y enseres

domésticos. 6°0 a Vestido; 9% a vivienda: 4 a salud v 8% a otorgo gastos.

En las zonas urbanas 34.5% del gasto se dedicod a la alimentacion mientras que
14.9% a educacion y esparcimiento. En el campo el porcentaje enfocado a la alimentacion
fue de 44 2% v el asignado a educacion y esparcimiento disminuye a 7.1%. Entre los
principales resultados sobre ingreso y gasto sobresale el de perceptores ocupados por hogar
el cual se paso de 1.5 en 1994 a 1.6 en 1996 por familia. 10% de hogares de menos

ingresos. el promedio de perceptores se incrementd en 9%, en tanto que en |0% de hogares

Grafico 8. DISTRIBUCION DEL GASTO
DE LOS HOGARES
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FUENTE: INEGI, ENIGH 1996.

* El Financiero. | de octubre de 1998, pagun 14,
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CUADRO 10 CAMBIOS EN EL NIVEL ¥ DISTRIBUCION DEL
INGRESO EN MEXICO

Concepto Hogares 1984 1989 1992 1994
Ingreso medio de Urbano 2.33 2.54 2.76 2,76
los hogares/a Rural 1.75 1.57 1.75 1.68
Coeficiente de Gini /b Urbano 0.321 0.424 0.414 0.405
Rural 0.323 0.345 0.341 0.33
Participacion en el ingreso del Urbano 10.5 8.5 8.7 g
cuartil mas pobre en %/c Rural 106 9.6 10 11
Participacion en el ingreso del Urbano 201 16.0 16,6 16.8
40% mas pobre en % Rural 203 18.7 19.4 201
Participacion en el ingreso del Urbano 25.8 36.9 34.8 343
10% mas rico en % Rural 26.4 27.4 28.9 271
Relacion entre el ingreso medio Urbano 5.1 9.1 8.4 8.2
del 10% + rico y el 40% + pobre Rural 52 5.9 6 54
Hogares con ingreso menor Urbano 70 75 73 74
gue el promedio en Rurat 71 70 72 7t

Fuente; CEPAL, Panorama Social de Aménca Lalina 1996, Santiago de

Chile, 1997.

Datos de las Encuestas Nacionales de los

Ingresos y 10s Hogares.

a/ corresponde al ingreso mensual per capita medio de [os hogares, dividido por el
valor de la linea de

pobreza per cépita,

b/ Calculado a partir de la distribucion del ingreso per cdpita de los

hogares por deciles.

¢/ Porcentaje del ingreso total correspondiente al 25% de los hogares

de mas bajes ingresos.

2.3.2, Nivel de Pobreza.

Recapitulando. desde 1982 se han visto tendencias poco positivas en la distribucion del
tngreso. [a preocupacion sobre la inequidad en la distribucion del ingreso trasciende a

organismos internacionales como el FMI que considera que sus politicas de ajuste
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encaminadas a restituir el crecimiento econdmico favorecen en el mediano y largo plazo el
mejoramiento de la estructura de distribucion de los ingresos hacia las clases de poblacién
menos favorecidas. Pero la realidad es que en los paises desarrollados y los no
desarrollados han tenido efectos contrarios v presentan una brecha mayor entre las personas
con altos ingresos y los que tienen menores ingresos. Esta concentracion estd provocando
un mayor empobrecimiento de la poblacion, cuves gastos en consumo también resienten el

cfecto de la inequitativa estructura distributiva de la riqueza nacional.

El FMI suponia que una mayor desigualdad del ingreso era una condicion necesaria
para lograr un mayor crecimiento debido a que se liberarian mayores recursos para la
inversion pero solo si una proporcion de la riqueza total del pais se encuentra en manos de
unas pocas personas. Sin embargo, en la Conferencia sobre Politica Econdmica y Equidad
celebrada en Washington, se dio un nuevo consenso en que en lugar de frenar el

crecimiento a largo plazo. una mayor equidad podria fomentarlo.

Para los directivos del FMI, la equidad no debe considerarse (inicamente como un
problema de distribucién del ingreso, sino que s un concepto multidimensional que abarca
la igualdad de oportunidades y de acceso, tanto a la distribucion del consumo, a la riqueza y

al capital humano.

El Banco Mundial, en este afio 1998. se ha destacado por sacar al publico
informacion sobre las condiciones de pobreza v en el caso de México dice que el problema
de la pobreza aumenté en los Gltimos cuatro afos. " Al menos 40 por ciento de los 96
millones de mexicanos debe sobrevivir con un ingreso menor a dos dolares diarios (20
pesos), mientras otro 14.9% apenas recibe un dolar diario ai dia"*!

Carl Dahlmann, de dicha institucion establece que la crisis de 1995 provoco fuerte aumento
de pobreza en México, sin embargo, se incremento el gasto militar y la deuda externa

triplicd el monto que tenia al inicio de los 80's -

*! La Jorada. 5 de octubre de 1998, pagina 16,
2 E| gasto militar ¢n 1985 cra de 0.7% del PIB. para 1993 esde 1.0%. La deuda externa pasé de 57 mit 378
millones de délares en 1980 a 137 mii 125 millones en 1996
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Pobreza indigena.

Seglin el Banco Mundial establecio en la cuaria Conferencia Anual Sobre Desarrollo
Econdmico de América Latina, en San Salvador. Junio de 1998, " que los estados del sur
del pais no estan totaimente incluidos en el desarrollo econdmico nacional”. “La pobreza
alcanza los niveles mas altos en las areas rurales. donde 47% de la poblacién se encuentra
en esa condiciéon”. "La situacion es alarmante en las comunidades indigenas. donde 30% de

. . T w3
los habitantes sobreviven en situacion de pobreza”.

En las zonas rurales del sur v sureste del pais ia desnutricion afecta a 35% de la
poblacién infantil.** La desnutricion promedio en el medio rural pasé de 17 a casi 20% de
Jos nifios. v en el medio urbano subio de 74 a 7.8% en los vitimos 15 afios. Por otra parte
Hugo Carmona Islas™ menciona que 55.9% de los nifios menores de cinco afios padecen
algin grado de desnutricion, y en el caso de las comunidades indigenas el porcentaje es de

73.6%

La Comision Economica para América Latina y el Caribe, CEPAL, se ha
caracterizado por publicar estadisticas sobre pobreza e indigencia urbana y rural La
pobreza urbana se caracteriza por tres factores: 1) La situacion demografica, que alude a
una relacion de dependencia, es decir. al nimero relativo de menores v adolescentes en el
hogar respecto al total de adultos en edad de plena actividad economica; 2) desempleo, que
se refiere solamente al desempleo abierte y considera la presencia en el hogar al menos de
un desocupado, sca ese el jefe de familia u otro de sus miembros y 3) los bajos ingresos y
escasa educacion, que se trata de una aproximacion a partir del nivel de ingresos laborales y

el nimero de afios de educacion del jefe del hogar o el principal aportante de ingresos.

La pobreza rural tiene los siguientes factores: 1) Propiedad escasa o nula del recurso

de la tierra: 2) Alta fecundidad; carencia de educacion y alta tasa de analfabetismo; 3)

2 La Jornada. 29 de Junio de 1998, pagina I8,

* adolfo Chivez, Investigador del Instituto Nacional de Ia Nutricion. en EL FINANCIERQ. 16 de octubre
de 1998

* profesor de 1a Facultad de Economia.
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Aislamiento geografico: talta de senvicios publicos, privados v sociales. y 4) el impacto

ambiental en la base productiva de los pobres rurales.

CUADRO 11. MAGNITUD DE LA POBREZA E INDIGENCIA,
MEXICO 1984 - 1998

Porcentaje.

Hogares bajo la Hogares bajo la

linea linea

de de

pobreza indigencia
Afo Total jUrbano| Rural Total Urbano| Rural
1984 34 28 45 1 7 20
1988 39 34 49 14 9 23
1992 36 30 46 12 7 20
1994 38 29 47 12 & 20
1996 43 38 53 16 10 25
1998 a8 k) 49 13 7 23

Fuente: CEPAL. Panorama Soctai de Ameérica Latina, 1996 v 99 - 2000

Para el afio de 1998 la CEPAL establecid en el informe resultados practicamente
milagrosos para México donde pasaron los mexicanos bajo la linea de pobreza de 45
millones de 1994 a 52 millones en 1996 y posteriormente en 47 millones para 1998, aunque
la revision realizada por Julio Boltvinik, de la metodologia usada por la CEPAL evidencio

algunas deficiencias.

Lo que realmente importa es ei sentido de desigualdad que si existe en los paises de
América Latina y de México, ademas preocupa a las instituciones internacionales como la
CEPAL que recalca que existen periodos largos de desigualdad en la distribucidn de la
riqueza e incluso en la produccion de la misma, debido a las politicas economicas
establecidas en Latinoamerica. Aspecto que ha llevado a tuncionarios de! Banco Mundial a
decirlo publicamente e incluso han despedido a miembros reconocidos de las insituciones

como Joseph Stiglitz, Douglas North v Mancur Olson que han criticado las politicas.
El Banco Mundial establece que "la tendencia a la desigualdad en la sociedad

mexicana es también preccupante” En la ultima década los ingresos de dinero a la

economia aumentaron un promedio de 8% en términos reales. pero las percepciones de
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83% de la poblacion trabajadora caveron en terminos reales. El nivel de Pobreza mas alto
es en los estados surefos. donde 63% de la poblacion vive en esa condicion, comparado
con el promedio nacional de 34°0  Si bien esos estados representan cerca de 15% de la
poblacion, en ellos se concemira mas de la mitad de los mexicanos clasificados como

extremadamente pobres.

Un dato importante para resaltar en la ubicacion de la pobreza a nivel mundial es el
que 80% de 1a poblacion pobre en el mundo vive en solo 12 paises, y dentro de esos paises
se encuentra México. 80°% de los 1 313 9 millones de pobres son personas que deben

subsistir con un ingreso promedio diario de 1 dolar.™

De acuerdo al informe del Banco Mundial. el ingreso anual disponible de los paises
mas pobres como México. es la mitad del producto nacional per cépita de naciones como
Mozambique y Etiopia v similar 2l de Ghana, Mongolia y Zambia. Sefiala que el 60% de
los pobres en el mundo habitan en la India y en China, los dos paises mas poblados del
planeta, y cada una de las 12 naciones (India. China, Brasil, Nigeria, Indonesia, Filipinas,

Etiopia. Pakistan, México. Kenia. Pert y Nepal). tiene mas de 10 millones de pobres.

El informe elaborado por € Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD) de 1998, registro en base al Indice de Desarrollo Humano (IDH), que México
figura en el puesto 50. El PNUD también tiene un Indice de Pobreza Humana (IPH) , que
en lugar de utilizar ingreso considera si se tienen las opciones y oportunidades basicas para
disfurtar una vida larga y saludable. el IPH en el informe de 1999, es del 10.6% y ocupa el
cuarto puesto dentro de los paises de desarrollo por debajo de Trinidad y Tobago,
Venezuela y Panama.”’

Estoy de acuerdo con el Banco Mundial al considerar que el reto mas importante en
estos paises y especificamente en México es reducir a la mitad el namero de pobres para el
afio 2015. Si no se hace nada. se calcula que la poblacion en pobreza extrema aumentara de

los 1 313.9 millones de hoy a | 900 millones de personas en el 2015,

* La Jornada, 12 de julio de 1998, pigina L8,
T EFE. Agencia informativa. Informe del dia 12 de julio de 1999,
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CUADRO 12. La Pobreza a Nivel Mundial.

PAIS Poblacién pobre total }
Nepal 60%
Peru 54%
India 50%
Kenia 48%
Etiopia 45%
; México 35%
‘ Brasil. 32%
FChina 28%
Nigeria 22%
| Filipinas 18%
. Indonesia 13%
Pakistan 10%

Fuente' Banco Mundial. 1998, Nota; Es ¢l porcentaye poblacional que vive con un promedio de

ingreso diario de | dolar.

GRAFICO 9. PORCENTAJE DE LA POBLACION EN POBREZA EN LOS 12
PAISES CON MAYOR NUMERO DE POBRES EN EL MUNDO.
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De acuerdo con este organismo, una reduccion del 15% en el niimero de pobres para

el afio 2015 podria hacer que el nimero de personas que viven en esta condicion bajar a
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900 millones. Por to tanto, se sefiala la meta para el siglo XX es sacar de la pobreza por lo

menos mil millones de personas en los proximos 20 afios.

En la presentacion del informe anual del Banco Mundial. su presidente. James
Wolfensohn. admitio que las sucesivas crisis financieras del Gliimo iustro propiciaron una
inequitativa redistribucion del ingreso a nivel internacional y en diversos sentidos: por un
lado [os pases ricos son hoy mas ricos que en 1990 y los pobres. mas pobres. Y en cada
pais la. polarizacion social alcanza niveles escandalosos: el 60%0 de la poblacion de los

paises subdesarrollados subsiste con ¢l 6 % del PIB Z“

Grafico 10. Posicidon de México a Nivel Mundial, PIB,
PIB Per capita, Pobreza y Competitividad. 1998

PiB Mundial

Pobreza

PiB Per Capita

avar

Compelitividad [ 7% R,
i X i § 5
Ranking Mundial

Fuente: The World Copetitive Year Book, 1999
Banco Mundial, 1998,

La grafica 10, nos muestra la realidad del pais a nivel mundial. la economia No. 11 del
mundo es a su vez el deshonroso Sexto lugar en pobreza, ademas que en 1a reparticion del
pastel (ver cuadro 13) también existe un gran rezago, teniendo 4. 964 dolares por persona y
sumando la mala distribucién del ingreso que hemos visto en cuadros anteriores lo Unico
que nos demuestra es que el problema de México no solo es del crecimiento del PIB, sino
que es un aspecto estructural que recae en el nivel de competitividad mundial, (3!
posicién). Un aspeco sistémico de [a economia mexicana donde intervienen las

instituciones, los empresarios. las leves, el nivel de infraestructura. 1as politicas sectoriales
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y regionales. las medidas de politica economica. ta participacion del estado en la economia,
el nivel educativo de Meéxico, la ciencia y tecnologia. los medios de comercializacion y

mercadotecnia. entre otras cosas.

CUADRO 13. PIB y PIB Per Capita en el mundo. 1999.

Ranking PAIS PiB total Ranking PAIS PiB per capita
USS billones Ddélares

1 EEUU. A 92485 1 Luxemburgo 44 424
2 Japon 4.367.7 2 Suiza 36,071
3 Alemania 2.091.2 3 Japon 34,459
4 Francia 1.421.8 4 Noruega 34,269
5 R. Unido 1.417.4 5 EE.UU. A 33,846
6 italia 1.154.0 6 Islandia 32,691
7 China 991.2 7 Dinamarca 32,675
8 Canada 639.0 8 Suecia 26,630
9 Brasi! 606.2 9 Alemania 25,508
10 Espafia 596.2 10 Austria 25,452
11 México 483.5 11 Finlandia 24,430
12 India 440.5 12 Ilanda 24 353
13 Carea 406.9 13 Holanda 24,299
14 Australia 388.0 14 R. Unido 24 168
15 Hotanda 3834 15 Francia 24,058
16 Taiwan 2888 16 Bélgica 23.8M
17 Argentina 285.9 17 Hong Kang 23,019
18 Suiza 256.5 18 Singapur 21.814
19 Bélgica 2442 19 Canada 20,890
20 Suecia 2357 20 Australia 20,441
21 Austria 205.9 21 italia 20,014
22 Turquia 184.7 22 Israel 16,167
23 Rusia 181.8 23 Espaia 15,124
24 Dinamarca 173.8 24 Nueva Zelanda 13,844
25 Hong Kang 158.6 25 Taiwan 13,111
26 Noruega 152.5 26 Grecia 11,407
27 Indonesia 1519 27 Portugal 10,322
28 Polonia 1454 28 Eslovenia 10,031
29 Sudafrica 1311 29 Corea 8.682
0 Finlandia 126.1 a0 Argentina 7,816
k] Tailandia 125.3 k| Rep. Checa 5,167
32 Grecia 120.2 32 México 4,964
33 Venezuela 102.2 33 Hungria. 4,915

Fuente: The World Competitive Year

Book, 2000.

¥ Gikvia Meave Avila, Meéxien, La mavor designaldad mundial, Revista Siempre, 4 Mayvo 2000, P. 16.
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En este caso. este estudio se enfoca mas al problema de la pobreza, por eso es

importante conocer cual es el nivel de pobreza en México y donde se encuentran.
2.3.2.1. ;Cusntos pobres hay en México?

De acuerdo con cifras oficiales, somos cerca de 93 millones de mexicanos, (sin
contar con los que viven en el extranjero), 40 millones son pobres, de los cuales 26 son
extremadamente pobres. Carlos Jarque en un informe presentado el 16 de Diciembre de
£999 dice que 26 millones de mexicanos requicren 363 pesos diartos para dejar la extrema
pobreza. siendo que el gobierno mexicano destina en sus programas sociales 13 pesos
diarios por habitante, ademas hay 300 mil mexicanos en condiciones tan extremas de
pobreza que ni el gobierno federal ha podido apoyarlos porque no cuentan con la
infraestructura que permita imptantar en sus comunidades el Programa de Educacion, Salud
v Alimentacion, (Progresa). “Para el caso de una familia con hijos, en promedio se
requeriria del orden de mil 900 pesos mensuales para que pudiera brincar el nivel de

w29
pabreza extrema™?’

Sin embargo el informe anual del Banco Mundial establece que el 42.5% de los
mexicanos. mas de una tercera parte, sobrevive con menos de dos dolares diarios, en tanto
que otro 17.9% gana menos de un dolar por dia. La UNICEF menciona que el 42.8% de
los nifios menores de cinco afios en México sufre desnutricion, siendo que el promedio

mundial de desnutricion de paises subdesarrollados es de 27%."

La Universidad Obrera de México establece que hay 24 millones de trabajadores
activos en pobreza extrema. 51.3% de los mexicanos consume calorias por debajo de los
estandares recomendados por la Organizacton Mundial de la Salud (OMS). Ademas, el
salario ha caido de una forma espectacular desde ta década de los 80 que solo puede

adquirir 38% de la canasta bdsica indispensable.“I

* El Universal. Viernes 17 de diciembre de 1999, p. AlL
** Gilvia Meave Avila. México. La mavor designaldad mundial. Revista Siempre, 4 Mayo 2000, P. 16.

1 [ a Jornada. 8 de Mayo del 2000, P. 55.
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Julio Boltvinik establece que hay 66 millones de pobres en México™

Pobres | Pobres Pobres Pobres Pobres
| Incluidos Urbanos Rurales Excluidos
| Excluidos Excluidos

LPE, 217 |9 6.7 3.970 12.66
Progresa millones |

LPE, 287 | 13 4.700 17.7
Santingo millones

Levy |

LPE, 38.7 ‘ 22 4950 26.95
CEPAL. millones ,

LPE, 66.8 , 44 8 7425 52.23
CEPAL  -|millones

INEGI |

Fuente: Julio Boltvinik, Revista Macroeconomia, Noviembre 1999, p- 30.

Genaro Aguilar Gutiérrez, en su libro Desigualdad v pobreza ci Meéxico (Son
inevitables?, texto ganador del premio Jestus Silva Herzog, registra un total de 72 731 122
millones de pobres en base a la informacion de la Encuesta Nacional de Ingresos v Gastos
de los Hogares 1996, (pagina 76).

Julio Boltvinik el 7 de septiembre del 2000, publicé en el diario Milenio una cifra

de 8! millones de mexicanos en pobreza

2.3.3. GEOGRAFIA DE LA POBREZA EN MEXICO:

Es importante sefialar que los datos de pobreza por Entidad en México no son
presentados como tales por los organismos gubernamentales, especialmente el INEGI. Los
estudios que se realizan toman en cuenta, principalmente, ENIGH. Es asi como se han
realizado investigaciones de gran magnitud, en nuestro pais sobresalen los estudios de Julio
Boltvinik, Doctor muy reconocido por sus trabajos en el Colegio de México v en la

investigacion realizada por Genaro Aguilar Gutiérrez que fue galadomado por su estudio.

Los cuadros 14, 15 y 15.1, presentan ¢l total de pobres por Estado, clasificandolos

por regiones en el pais y se presenta una columna de la Tasa Media de Crecimiento en el

32 Revisia Macroeconomia. noviembre 1999, p 28.
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cuadro 14. La idea de presentar la radiografia de la pobreza sirve para dos aspectos
fundamentales: la primera consiste en conocer ,En donde estan los pobres?, (En donde
tenemos que canalizar prioritariamente los recursos?. La segunda es el sentido de
evatuacion de la politica econdmica, de la politica social. (En donde esta fallande la
politica de desarrolio econémico regional, si es que la hay? ;Qué esta pasando, porque
aungue en términos macroecondmicos aparentemente la economia esta bien, y en realidad

nos damos cuenta que el pais esta sumido en fa pobreza?

Los resultados son los siguientes, en los ltimos afios lejos de plantear un retroceso
en los niveles de pobreza de Meéxico, ha sido todo lo contrario, una Tasa Media de
Crecimiento de 3.65 que de seguir asi en menos de 25 afios tendremos a casi cien millones
de mexicanos en niveles de pobreza y como vimos en el cuadro 12, se confirmaria la
posicion de México a nivel mundial de ser un pais con los mayores niveles de pobreza y
desigualdad, con estos datos es el 81% de los mexicanos los que tienen niveles de pobreza,
es decir. no cuentan con un nivel de vida éptimo. (salud, alimentacion, educacion, vivienda,

seguridad, etc. ).

La region sur del pais se presenta come la mas dinamica en crecimiento de la
pobreza con una TMC de 5.75, sobresale el estado de Chiapas con 7.44 y a es junto con

. 3 .
Quintana Roo™* los Gnicos estados que pasan los 7 puntos.

Los estados que han disminuido los niveles de pobreza, pertencen
principalmente a la region Noroeste de México como las Baja Californias, Sinaloa y
Nayarit, s6lo Sonora no ha podido lograr tener buenos resultados a pesar que su aportacion

al PIB Nacional es mayor a todos los estados de la Regidn.

% La Metodologia desarroilada por expenos como Julio Boltvinik, permiten apreciar con detaile los niveles
de pobreza, ¥a sea cn niveles de indigencia. extrema. moderada o en diferentes términos. El conocimiento
ayuda a I politica focalizada de los recursos para combatir la pobreza. es decir. hacer mds eficaz ¢l gasto,
tener precision geoprifica de donde se necesitan mis los programas.

M Ouintana Roo es un buen caso para estudio del fenomeno de inmigracion de pobres al estado. todos ellos
provenicntes de Chiapas, Yucatin. Campeche. principalmienie ¥ como un estado que ha venido desarrollando
el arca turistica. ha tenido que recibir a la gran cantidad de wrabajadores de la construccién que optan por
quedarse a vivir alli.
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CUADRO 14. TOTAL DE POBRES POR ESTADO, 1990 Y 1996.

1890 % 1996 % TMC

NACIONAL. 58.634.100 | 100,00 72.731.122 | 100,00 3,65
Centro. 19.329.200 32,97 24.774.904 34,06 4,22
D.F. 5.141.600 8.77 5.830.232 8.02 2,11
Hidalgo 1.456.300 2,48 1,855,576 2,55 4,12
Edo. Mex. 7.330.200 12,50 10.245.150 14,00 5,73
Morefos 910.700 1,55 1.095.208 1.51 3,12
Puebla 3.106.900 5,30 4.131.952 568 4,86
Querdtaro 762.400 1,30 883.525 1,21 248
Tlaxcala 621.100 1,08 733.260 1,01 2,80
Golfo 5.311.700 9,91 £.933.851 9,53 2,98
Tabasco 1.104.700 1,88 1.575.763 217 6,09
Veracruz 4.707.000 8,03 5.358.089 7.37 2,18
Noreste 3.712.300 6,33 3.696.116 5,08 0,07
Nuevo Leén 2.058.600 3.51 2.376.701 3.27 2,42
Tamaulipas 1.653.700 2,82 1.319.415 1,81 -3,69
Noroeste 4.780.200 8,15 5.137.536 7,08 1,20
B. California 1.045.600 1,78 1.023.716 1.41 -0,35
B. Califarnia Sur 213.000 0,36 177.200 0.24 -3,02
Nayarit 604.100 1,03 565.925 0,78 -1,08
Sinaloa 1.643.600 2,80 1.621.750 2.23 0,22
Sonora 1.273.900 217 1.748.944 240 542
Norte 6.601.200 11,26 7.993.026 10,99 3,24
Coauhila 1.501.000 2.56 1.755.054 2.4 264
Chihuahua 1.695.200 2.89 1.986.975 2,73 268
Durango 998.300 1,70 1.080.747 1,49 1,23
5.L. Polosi 1.468.100 250 1.935.959 2.66 471
Zacatecas 938.600 1,60 1.214.281 1,67 438
Occidente 10.243.300 17.47 13.202.562 18,15 4,32
Aguascalientes 575.000 0,98 £91.081 0,95 31
Calima 324.300 0.55 266.109 0.37 -3,24
Guanajuato 3.014.000 514 4.187.954 5.76 5,63
Jatisco 3.777.400 6,44 4949 751 6,81 4,50
Michoacan. 2.552.600 4,35 3.107.670 4,27 3,33
|Penin. Yucatan. 1.763.700 3,01 2.244.487 3,00 4,09
Campeche 358.100 0.68 539.286 0,74 5,18
Quintana Reo 324.600 0.55 489.531 0,67 7.08
Yucatan. 1.041.000 1,78 1.215.670 1,67 2,61
Sur, £.251.900 10,66 8.748.637 12,03 575
Chiapas 2.307.200 3.93 3.550.005 4,38 7.44
Guerrero 1.897.400 3.24 2.472.332 3.40 4,51
Oaxaca 2.047.300 3.49 2.826.300 402 8,13

1990: Julio Boltvinik.

1998; Genaro Aguilar Gutiérrez, Desigualdad y Pobreza en México, 1999, p. 76 y 77.

Fuente; Elaboracion propia con datos obtenidos de:




CUADRO 15. POB/POBREZA Y PIB POR ESTADO. 1990 - 1996

1990 1995 PIB Estatal/
Poblacion Pobres % Poblacion Pobres' % _|PIB Nac. 1993
NACIONAL. 81.249.645 58.634.100 [ 72,17 91.158.290 72.731.122 | 79,79 100,00
Centro. 27.073.577 19.329.200 | 71,40} 30.510.871 24.774.904 | 81,20 42,97
D.F. 8.235.744 5.141.600 | 62.43] s.489.007 5.830.232 | 68,68 24,06
Hidalgo 1.888.366 1456.300 | 7712 2112473 1.855.576 | 87,84 1,59
Edo. Mex. 9.815.795 7.330.200 | 7468 11.707.964 10.245.150 | 87.51 10,52
Morelos 1.195.059 810.700 | 76,21 1,442,662 1.095.208 | 75,92 1,61
Puebla 4.126.101 3.106.900 | 75.30| 4.624.265 4.131.952 ] 89,35 3,22
Querétaro 1.051.235 762.400 | 72,52 1.250.476 883.525 | 70.66 1,41
Tlaxcala 761.277 621,100 | 81,50 883.924 733.260 | 82.96 0,56
Golfo 7.729.983 5.811.700 | 75,18  8.486.093 6.933.851 | 81,71 6,42
Tabasco 1.501.744 1.104.700 | 73,56 1.748.769 4.575.763 | 90,11 1,48
Veracruz 6.228.230 a707.000 7558 6.737.324 5.358.089 | 79.53 4,94
Noreste 5,348.317 3.712.300 { 69,41 6.077.442 3.696.116 | 60,82 9,03
Nuevo Ledn 3.098.736 2.058.600 | 66,43 3.550.114 2,376.701 ] 66,95 6,47
Tamaulipas 2.249.581 1.663.700 | 73.51 2,527.328 1319415 | 52.21 2,56
Noroeste 6.830.922 4.780.200 | 69,98 |  7.895.547 5.137.536 | 65,07 8,50
B. Catifornia 1.660.855 1045600 | 82,96 | 2112140 1.023.716 | 48,47 245
8. California Sur 317,764 213.000 | 67.03 375.494 177.200 | 47,19 0,47
Nayaril 824.643 604.100 | 73,28 896.702 565,925 | 63,11 0.73
Sinaloa 2.204.054 1643600 | 7457 2425875 1.621.750 | 66,86 2.21
Sonora 1.823.606 1273.900 | 89,88 | 2.085.536 1.748.944 | 83,88 2,64
Norte 9.043.101 6.601.200 | 73,00| 9.936.319 7.993.026 | 80,44 9,29
Coauhila 1.972.340 1.501.000 ) 78,10 2.173.775 1.755.054 | 80,74 278
Chihuahua 2.441.873 1665200 | 69.42| 2.793.537 1.986.975 | 71,13 2,93
Durango 1.349.378 998,300 | 73.98 1.431.748 1.080.747 | 75.48 1,20
S.L. Potosi 2.003.187 1.468.100 | 73.2¢| 2.200.763 1.935.959 | 87,97 1,57
Zacatecas 1.276.323 938.600 | 73.54 1.336.496 1.214.291 | 90,86 0,81
Occidente 13.981.650 10.243.300 | 73.26 | 15.619.096 13.202.562 | 84,53 13,86
Aguascalientes 719.659 575.000 | 79,90 862.720 691.081 | 80.10 0,88
Colima 428.510 324,300 | 75.68 488.028 266.109 | 54,53 0,63
Guanajualo 3.982.593 3.014.000 | 75.68| 4.406.568 4.187.954 | 95,04 3,48
Jalisco 5.302.889 3.777.400 | 71.24| 5.991.176 4.949.751 | 82,62 6,58
Michoacan. 3.548.199 2552600 | 71,94 3870604 3.107.670 | 80,29 2,29
Penin. Yucatan. 2.391.402 1.763.700 | 73,75 |  2.902.674 2.244 487 | 77,32 4,24
Campeche 535185 308.100 | 74,39 642.516 530.286 | 83.93 1,64
Quintana Roo 493277 324,800 | 65,80 703.536 489.531 | 69,58 1,34
Yucatan. 1.362.940 1.044.000 { 76.38 1.556.622 1.215670 | 78.10 1,26
sur. 8.850.693 6.251.800 | 70,64 9.730.248 B.748.637 | 89,91 5,51
Chiapas 3,210,496 2.307.200 | 71.86 3.584.786 3.550.005 | 99,03 1,82
Guerrero 2.620.637 1.897.400 | 72,40 2.916.567 2472332 | 84,77 1,98
Oaxaca 3.019.560 - 2.047.300 | 67.80 3.228.895 2.926.300 | 90,83 1.7

Fuente: Elaboracion propia ¢on datos obtenidos de:

Julio Boltvinik, Genaro Aguitar Gutiérrez, Desigualdad y Pobreza en México, 1999, p. 76y 77, e INEGI

Nota:

*Los datos de pobres por estado carresponden a 1996 debido a que es la Encuesta Nacional de Ingreso y Gasto

de los Hogares de México.
Para 1998, se utiliza la poblacién que publica INEGI del afio 1995,




CUADRO 15,1 POBREZA POR REGION EN MEXICO, ARG 2000,

_ Sin NO Total | Pob/pobres
REGION Poblacién Pobreza Indigentes Indigentes Pobres %

NACIONAL 97.361.711 18.498.725 35.050.216 43.812.770 78.862.986 81
Pacifico Norte 5.124.586 1.332.392 2.664.785 1.127.408 3.792.194 74
Norte 11.917.029 2.979.257 5.362.663 3.575.109 8.937.772 75
Centro Norte 5.878.962 529.107 1.646.109 3.703.746 5.349.855 1
Bajio 6.058.771 727.053 2.059.982 3.271.736 5.331.718 88
Pacifico Centro 4.900.496 931.094 2.205.223 1.764.179 3.969.402 81
Occidente 7.805.483 1.326.929 3.356.349 3.122.185 6.478.534 83
Distrito Federai 8.591.309 3.522.437 3.780.176 1.288.696 5.068.872 59
Centro 15.598.149 2.651.685 6.239.260 6.707.204 12.946.464 83
Pacifico Puebla 12.124 606 1.212.461 2.788.659 8.123.486 10.912.145 80
Pacifico Sur 7.352.695 367.635 1.176.431 5.808.629 6.985.060 95
Goifo 8.790.478 1.054.857 2.812.953 4.922.668 7.735.621 a8
P. Yucatan 3.219.167 515.067 965.750 1.738.350 2.704.100 84

Fuente: Elaboracion propia con datos de Julio Boltvinik, Milenio, 18 de septiembre 2000, p. 7

Nota: El criterio de Regionalizacidn es por parte de Julio Boltvinik.

Pacifico Norte: Sonora, B. California y Baja California Sur.

Norte: Tamaulipas, Coahuila, Nuevo Ledn y Chihuahua.
Centro Norte: Zacatecas, San Luis Potosi e Hidalgo.

Bajio: Guanajuato y Querétaro.

Pacifico Centro; Durango, Nayarit y Sinaloa.

Occidente: Jalisco, Colima y Aguascalientes.

Centro: Tlaxcata, Morelos y Estado de México.

Pacifico Puebla: Michoacan, Guerrero y Puebla,

Pacifico Sur: Qaxaca y Chiapas.

Golfo: Veracruz y Tabasco

P. Yucatan: Yucatan, Campeche y Quintana Roo.
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Mapa 2
Radiografia de la Pobreza en Mexico 1996

Fuente: Genaro Aguilar Gutiérrez. Desigualdad v Pobreza en México, Miguel Angel Pormia Editores, México. 1999.



Mapa 3
Radiografia de la Pobreza en México 2000

No. pobres /poblacién tot.

Menas de 60%
60% a 70%
70% a B0%
B0% a 9N%
Bl Mas de 90%

Fuente: Jutio Boltvinik, Diario Milenio, 18 de scptiembre del 2000, p. 7



de las Entidades en el PIB Nacional. 1993
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Grafica 12. TMC de la Pobreza por Entidad Federativa, 1990 - 1996.
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Grafico 13. Participacion de las Regiones en el PIB Nacional, 1993
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Otro estado exitaso en la lucha contra la pobreza es Tamaulipas con una TMC
negativa de 3.69. Se ha desarroliado infraestructura acorde al dinamismo del Noreste de
Mexico. donde se encuentra Nueve Leon que es de los principales estados de México en la

generacion de riqueza.

Los estados con menor tasa media de crecimiento son Tamaulipas, Baja California
Sur y Colima, siendo un caso especial en la region occidente donde se aprecia al
desigualdad que se ha venido originando en una década. en 1993 toda la region aporto
13 86% del PIB Nacional, pero los niveles de pobreza crecieron a grandes niveles como es
el caso de Guanajuato que en menos de una década produjo mas de un millén de pobres, al
pasar de 3 014 000 a 4 187954 pobres con una TMC de 5.63. {2 puntos arriba de la TMC
nacional). seguida de Jalisco que incrementé su pobreza de 71% de la poblacién a casi el
80%. a pesar de ser uno de los estados que mas aportan al Producto Interno Bruto, 1993 su
aportacion era del 6.58%. Ademds se conoce que es de la Region Occidente, en estados
como Jalisco, Guanajuato y Michoacan donde més trabajadores emigran hacia los Estados

Unidos para conseguir un empleo digno.

Los Estados de la Repiiblica més pobres del pais. o mejor dicho. donde hay la
mavor parte de la poblacion esta en pobreza son Chiapas con mis del 90% de su gente en
pobreza, Guanajuato con 89.93%. Zacatecas con 89 87%, QOaxaca con 85.26%, San Luis
Potosi, con 84.31%; Tabasco con 83.40%, Hidalgo con 83.16%. Puebla con 81.49% y
Qaxaca con 80.40%.

Los Estados de la Republica con menor pobreza siguen siendo las Bajas Californias,
Colima. Entidades pequefias con menos del 50% de su poblacion pobre, les siguen,
Tamaulipas con 48.03%. Quintana Roo con 56.02%, Nayarit 61.53%, Nuevo Leon,
62.12%. Querétaro 63.02%, Sinaloa 63.98%, Chihuahua 65.19% y el Distrito Federal con
67.86%
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2.3.4. Distribucioén de los Fondos para la superacién de |la pobreza.

Después de conocer la situacion de Pobreza del pais es preciso conocer la distribucion de
los fondos para la superacion de la pobreza, ademas de analizar la politica social y de
combate a la pobreza que se ha llevado en el pais en los ultimos afos. aspectos que trataré

en el capitulo 3, 4 y 5 de este trabajo.

En 1996 el Fando de Desarrolle Municipal (FDSM), del ramo 00026, superacion de

la pobreza tuvo una asignacion de $ 7 150 miliones de pesos, (3950 millones de délares).

Dado que et principal criterio para determinar la asignacion de recursos fue ¢l de la
magnitud de la pobreza, si ésta estuviese distribuida de manera uniforme a fo largo de todas
las entidades federativas, deberiamos esperar una relacion proporcional emtre si el
porcentaje de la poblacion y el porcentaje de los recursos asignados, pero la distribucion
geografica de la pobreza en México no es uniforme. No es lo mismo la parte del sudeste

mexicano que la parte noroeste.

Si las asignaciones presupuestarias del FDSM estuvieran correctamente basadas en
indices de rezagos sociales y de pobreza. supondriames que los estados mas pobres serian
los que se les asignan de mejor forma los recursos. El siguiente cuadro avudard a clasificar

de mejor forma los estratos econdmicos de los estados. (Ver cuadro 16).

Los estados refativamente ricos son los que pertenecen a los estratos
socioecondmicos 1 a 3, mientras que los estados que pertenecen a los estratos 5 a 7 son

relativamente pobres.

No es cierto que los recursos por persona que reciben los estados mas pobres
sean particularmente elevados: Chiapas recibe 177 pesos por persona. Oaxaca recibe poco
mas de 174 ppp v Guerrero recibe apenas 44 ppp. Campeche recibe 295 ppp. Baja
California Sur 273 ppp ¢ Quintana Roo 241 ppp. El caso de Veracruz . estado perteneciente

al sezundo nivel mas bajo de desarrollo socioecondmico de acuerdo con el INEGL recibe
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. - )
menos recursos por persona que el promedio nacional (84 contra 97 ppp.) * Otros estados

que reciben relativamente pocos recursos son Puebla con 101 ppp, estrato 6) Guanajuato

{75 ppp. estrato 5) y Michoacan (90 ppp, estrato 5).

CUADROQ 16. Nivel sociveconomico. poblacion v recursos asignados por entidad

federativa,
Entidad Estrato Asignacion Poblacion % del Recursos % del
.. Federativa total total
Aguascalientes 2 Excesiva 0.99 127
Baja Californiy 2 227 .14
Baja Calitornia Sur 2 Excesiva 044 1.07
Campeche 6 Q.73 221
Coghuila 2 270 1.50
Colima 2 Excesiva 0.59 1.11
Chiapas bl 440 7.96
Chihuahua 2 3.34 226
Durango 3 .85 219
Guanajuato 5 Insuficiente 5.46 421
Guerrerg 7 31.59 528
Hidalgo 6 2.59 423
Jalisco 2 7.26 3.52
México 2 13.44 513
Michoacan 3 Insuficiente 4 86 145
Morelos 2 Excesiva 161 177
Nayarit 4 113 211
Nuevo Leon ] 4.24 1.54
QOaxaca 7 4.13 136
Puebla 6 565 5.86
Querétaro 4q 1.44 275
Quijntana Roo 3 Excesiva 068 1.88
San Luis Potosi 6 2,74 3.84
Sinaloa 4 3.02 238
Sonora - 250 1.42
Tabasco 6 2.06 3.03
Tamaulipas 2 308 2.08
Tiaxcala 4 1.04 2.14
Veracuz 6 Insuficiente 8.53 134
Yucatan 6 1.87 293
Zacatecas 3 1.75 343

Fuente: Esquivel Gerardo “Los Dineros de la Pobreza™ En Economia Informa No. 247,

Mayo de 1996, Pagina 10.

3 Fuente: Esquivel Gerardo “Los Dineros de la Pobreza™ En Economia Intorma No. 247,
Mayo de 1996. Pagina 6.
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Gerardo Esquivel propone que la reasignacion de los recursos respetando los

criterios sefialados en el acuerdo oficial de 1a Sedesol, esto es. que las entidades federativas

recibieran un monto de recursos por persona proporcional a la incidencia de la pobreza

similar reciben ingresos por persona similares.

Esta propuesta equitativa, podria resultar costosa. Un calculo simple sugiere que tan

soto por otorgar $295 ppp a los estados de Veracruz, Chiapas. Guerrero y Oaxaca. podria

implicar un desembolso adicional a mas de $ 2 400 miliones de pesos. e

4)

Para solucionar esta problematica, hay que considrar los siguientes aspectos:
reconsiderar las contribuciones por persona por entidad federativa en forma
proporcional a la incidencia de la pobreza;
suponiendo un monto fijo de $ 7 150 millones de pesos. monto asignado en el acuerdo
del 5 de enero de 1996, que se asigne el dinero de conforme al punto 1
que a cada entidad federativa se le asigne un volumen de recursos equivalente a lo que
resulte el mas alto de entre el volumen previamente asignado y del resultado del punto
Y
que a partir del proximo ejercicio fiscal se asignen los recursos de acuerdo con los
resultados del inciso 1. tomando en consideracion que debe de haber un factor de
correccion debido a la reduccion en las disparidades que resultaria del sistema de

asignacion de los aiios previos.

Conviene. ahora analizar las politicas de Politica Social y Combate a la Pobreza en México

en los altimos afios. comenzando por lo que fue el Programa Nacional de Solidaridad.

3 thidem pigina Y.
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CAPITULO 3.
PROGRAMA NACIONAL DE SOLIDARIDAD.

Consejo Consultivo del Programa Nacional de Solidaridad.

3.1. Definicion del Programa Nacional de Solidaridad: Es ¢l instrumento creado
por el gobierno de la Republica para emprender una lucha fronial contra la pobreza
extrema. mediante la suma de esfuerzos coordinados en tres niveles de gobierno y los

concertados con los grupos sociales.(pag 8)

En este programa se retoma el concepto de solidaridad como una idea para facilitar el
desarrollo integral de Ja nacidn, basandose en un amplio consenso v aceptando la diversidad

social.

El Programa Nacional de Solidaridad es el instrumento de politica publica
encargado de transformar el ejercicio del gasto publico. en lo operativo, lo técnico, pero

fundamentalmente en lo social v lo politico. (pag. 21).
3.2. Objetivos del Plan y de la Politica Social.

I. Conciliar el gasto social con las politicas de ajuste, que en el neoliberalismo se
conciben como terminantemente antagonicos.

2. Aumentar la eficacia y la cobertura de las politicas sociales sujetas a controles
centraiizados burocraticos vy a la apropiacion clientelar, promoviendo nuevos esquemas
de alta participacion social y de selectividad en el gasto para onentarlo directamente a
la atencion de las necesidades mas apremtantes y especificas de las comunidades.

3 Transitar hacia un modelo de desarrollo que contemple una politica de desarrollo social
integrado. que sea prestigiada. eficiente y de una rentabilidad socioeconomica que

pueda orientar al conjunto de fa nacion hacia mayor justicia social.
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La creacion de Sedesol (Secretaria de desarrolio social) permite articular ta unidad de
direccion v el impulse institucional que requiere la practica del bienestar en nuestro pais

con el valioso métode de trabajo que solidaridad ha mstrumentado (pag. 13).
3.3. Estado y Desarrollo Social.

Desde la década de los 70's comenzaron a evidenciarse las insuficiencias de las
formas de intervencion del Estado propietaric. En los 80's llegaron a su fin los modelos
economicos v politicos vigentes hasta entonces. lo cual llevd a los actores sociales que se
formaron al amparo de ese estilo de crecimiento a una profunda crisis. que puso en cuestion
sus perspectivas de viabilidad y desarrollo. Aunque con el modelo desarrollista fue posible
alcanzar menores niveles de bienestar para la poblacion en su conjunto, la gestion
gubernamental para oftecer bienes y servicios a los demandantes se burocratizo,

erigiéndose en una barrera para la cooperacion entre comunidades y gobierno.

Los recursos “aparentemente infinitos” o la creencia en la abundancia nacional, eran
en el pasado las bases en el anlisis para el diseno de las politicas sociales pero también se
convirtieron en una forma de acoplamiento entre la demanda social y la oferta

gubernamental que contribuyo a la crisis de las finanzas publicas.

La més clara intencion de un cambio total en la politica social con una notoria
intencion de quitarle importancia al papel del Estado en las politicas sociales se presenta en

este parrafo:

“La paradaja exrrema del Estado Social se advierte cuando el gasto en bienestar
social deja de ser ¢ficaz para garamizar la satisfaccion de las demandas sociales, la
gobernabilidad de sociedades cada vez mds diferenciadas y heterogéneas. El resultado
mds negative fue la reproduceion de un modelo culiural en ef gue hay cada vez mds Estado
y menos sociedad, enrendide como menos iniciativa de esta para atender sus propias

necesidades.”
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El Programa busca en su planteamiento central. la lucha contra la lamada “dominacion
huroerdtica” que generé: 1) Un sistema de decisiones jerarquico y centralizado de politica
social; 2) Autonomia creciente del aparato burocratico respecto de los beneficiarios de la
politica social y por tanto, una cada vez mayor separacion entre las acciones del Estado y la
participacidn social: 3) Una tendencia al crecimiento desmedido del gasto social, fuente de

ta reproduccion, legitimidad y poder de la burocracia.

En este contexto se orientd la Reforma del Estado hacia cuatro retos fundamentales;

1. Ampliar la cobertura de fa politica social.

12

Aumentar la eficacia social de las politicas publicas.

3. Convertir el nuevo perfil de la sociedad contemporanea con tendencias participativas en
el gje dinamizador de un nuevo pacto social.

4. La tendencia de la politica social debe ser compatible con esquemas de finanzas

piblicas sanas y de promocion abierta a la economia fundada en una mayor

intervencion de la sociedad y en una reorientacién estratégica del Estado.

3.4. Estahilidad y Crecimiento.

“El Crecimiento sostenido, la estabilidad de precios, el equilibrio de las relaciones
financieras y comerciales con el exterior. la ampliacion de recursos para la inversion y el

incremento del empleo v los salarios han sido objetivos puntales de la politica econdmica”

(pag. 30.)

El programa o proyecto econdomico planted la necesidad de sanear las bases para un
crecimiento sostenido, erradicando la inflacién mediante ta profundizacion del saneamiento
de las finanzas publicas, el restablecimiento del equilibrio en las relaciones economicas con

el exterior y la ampliacion de fos mercados interno y externo,

El elemento central para la estabilidad econdomica es el tener unas finanzas publicas

sanas, pero, el programa plantea el saneamiento de la economia sin afectar el gasro social,
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por ejemplo, plantean que en el periodo 1988-1992 el gasio por persona destinado a
Solidaridad y Desarroilo Regional habia aumentado en 3.2 veces (pag. 39). Desde que
inicio el Programa Nacional de Solidaridad. los recursos ejercidos a traves del ramo XXVI,
suman 25.1 mi mitlones de nuevos pesos, hasta 1992, de los cuales 56.8% se ha canalizado
al gasto en Bienestar Social: 21.2% se destind a Solidaridad para la Produccion y 22% se

2asto en Infraestructura Basica de Apoyo.

La importancia del Programa aumentd en virtud de que ¢l gasto en Solidaridad no
contempla el gasto corriente que implica su manejo y administracion, pues éste se
encuentra incorporado dentro del presupuesto de las otras dependencias que participan en

él.

Un dato rescatable del documento es que en términos enerales. se observa que de
1989 a 1992 cinco entidades, Chiapas, (axaca, México, Michoacan y Yucatan, recibieron

una cuarta parte, 25.7%, de los recursos federales asignados via solidaridad.

En la medida que exista una consolidacion de la estabilidad economica que permita
tener un crecimiento economico sustentable la aplicacion de recursos al bienestar social
sera mucho mayor, en este marco, sotidaridad tiene el proposito de combatir la pobreza
mediante la construccion de un “piso social” que sirva de platatorma socioeconomica

basica para el desarrollo de las capacidades de los mexicanos.

3.5. Estrategias de Solidaridad.

La filosofia de solidaridad.

Respeto a la voluntad.
2. Participacion plena.
3. Corresponsabilidad.
4

Honestidad y transparencia.
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Es necesario enfrentar dos retos: 1) revitalizar las economias, dando prioridad a la iniciativa
de la sociedad. 2) Hacer compatibles crecimiento y justicia social. sin repetir los saldos de
seiectividad clientelar, de restriccion a las libertades y de improductividad de los esquemas

estatistas,
Principios:

! El respeto a la voluntad. las iniciativas v formas de organizacion de los individuos y las
comunidades, necesaria autonomia de lo social como pieza estratégica para la
construccion de una nueva relacion entre el Estado v la sociedad.

2. La participacion plena y efectiva de las comunidades en todas las acciones del
programa, la necesidad de construir la ingenieria politico-administrativa que garantice

una reapropiacion, por parte de la sociedad, de las funciones pablicas.

Ly

La corresponsabilidad entre el Estado v la sociedad organizada: lo que permite avanzar
en un asunto de fondo: volver a capacitar a la politica social come instrumento legitimo
de la gobernabilidad. donde existan demandas acotadas, priorizadas, ubicadas
geografica y socialmente, con interlocutores precisos y representativos, capaces de
acercar la oferta de bienes piblicos a la expectativas mas legitimas de la sociedad,
estableciendo un abierto compromiso de co-gestion en la oferta yubernamental.

4. La honestidad y transparencia en €l manejo de los recursos lo que compromete un flujo
constante de informacién desde las instancias gubernamentales hacia los interlocutores

sociales a lo largo de la gestion.

El Método del Programa Nacional de Solidaridad.

El método propone el impulso de una nueva interrelacion social, politica e

institucional de nivel local.

La planeacion participativa definida por Solidaridad se resume de la siguiente

manera:
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I. Captacion de la demanda social disefiando métodos de consulta y partictpacion

directa de ta comumdad.

[

Concertacion con interlocutores representativos.

Plianeacion de gastos y abras en corresponsabilidad con las comunidades.

I

4. Ejecucidn, control y evaluacién en corresponsabilidad con las comunidades.

Dentro del método, se toman tres aspectos trascendentales para el impulso de la
nueva relacion entre el Estado y la Sociedad. Estos son: La Reforma del Estado, ¢l

Desarrollo Regional y la Politica Social.

El piso social al que se refiere el programa es la construccion de la expresion
material de los derechos sociales plasmados en la Constitucion v estd constituido por el
conjunto de bienes y servicios minimos a los que debe tener acceso toda la poblacion para
garantizar un nivel de vida decoroso. La creacion del piso social es una condicion ético-

moral indispensable para el establecimiento de un piso moral de equidad y justicia social.

Los aspectos centrales de la politica social. camo la educacion, alimentacion, salud,
vivienda. desarrollo de infraestructura socioeconomica. capacidad de organizacion,
participacion y movilizacion de los grupos sociales de menores recursos estin dependientes

del crecimiento econdomico.

Espacips estratégicos de accion.

1. Promover la creacion de empleos, asi como proteger y aumentar el poder

adquisitivo el bienestar de los trabajadores,

tJ

Atender las demandas prioritarias de bienestar social.
Procurar la proteccion del medio ambiente, y

Contribuir, decisivamente, a la erradicacion de la pobreza extrema.

Rl

Solidaridad se orienta en torno a tres vertientes de accion:
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s

Solidaridad para el bicnestar social. Mejoramiento de los niveles de vida.
Sellideridodd para la produccion. Empleo vy desarrolio de las capacidades y recursos
productivos.

Solidaridad para ¢f Jesarrollo regional. Infraestructura de impacto regional.

Dentro de la estrategia. estos programas tienen diferentes destinatarios sociales y cubren

distintos ambitos territoriaies, en funcion de como evolucionan la demanda y la

organizacion social. El programa apoya:

g ]

De manera prioritaria a los grupos indigenas.

A los campesinos y, en general, los habitantes del medio rural en las areas
semidesérticas y serranas.

A los habitantes de las areas marginales de las zonas urbanas que son los lugares en los

que la pobreza se ha expandido mas rapidamente. {pagina 84)

En cuarto a la cobertura territorial de Jos programas existen tres situaciones:

Las acciones de solidaridad han surgido a partir de la definicion de diferentes espacios
de Programacion.

Las regiones con alcance regional. abarcando extensiones territoriales que comparten
una misma problematica.

Son las comunidades la unidad de accidn de todos los programas, en la medida en que

es en ellas donde se materializan las acciones de Solidaridad.

Uno de los aspectos mas importantes del Pronasol es que reconoce la autoridad municipal,

la cual es la instancia mas proxima a las demandas de la poblacion. Gran parte de los

programas estan disefiados para respaldar la capacidad de accién de los ayuntamientos en

las estrategias del combate a la pobreza extrema.

Se busca la construccién de vinculos adecuados para las relaciones entre los tres

niveles de gobierno, siendo la participacion democratica la que va a respaldar la
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responsabilidad social de las acciones gubernamentales. "Muchos de los programas de
Solidaridad estan disefiados para reforzar fa paricipacion de los ayuntamientos en la
estrategia de combate a la pobreza extrema, y para funcionar como palanca del
desenvolvimiento de acciones participativas surgidas de la iniciativa conjunta de

autoridades y comunidad"'

Existen cuatro programas que incorporan a los ayuntamientos en su operacion, han
inducido modificaciones importanies, €stos son:

1. Niiios en Solidaridad

2. Fondos Municipales de Solidaridad
3. Fondos para la Produccion y
4, Escuela Digna.

Estos cuatro programas han impactado en dos areas fundamentales del funcionamiento de

los municipios:

I. La promocion de un nuevo esquema de relaciones entre las organizaciones
sociales fortalecidas y el gobierno de los municipios.

2. El fortalecimiento de la capacidad econdémica de los municipios.

Respecto al primer punto se promueve la consolidacion de figuras como £/ Consejo
Municipal de Solidaridad® y el Consejo Escolar de Solidaridac? y respecto al segundo

punto el Pronasol no toca con detalle este aspecto, siendo esta, una gran omision.

Lo que resulta necesario analizar es por medio de cuiles mecanismos se ha
conseguido transferir los recursos a los grupos mas necesitados. El Pronasol presenta cuatro

formas:

' PRONASOL, pigina 85.
= Una fornta de organizacion sociat de cobertura werrtioral municipal,
! Organizacion de coberura comunitaria.
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1. Con transferencias de ingresos corrientes y subsidios.*

2. Con una politica que permita la acumulacion de activos " no v.=:najenables"5

3. La inversién en obras que incrementan la productividad de los activos de los
grupos mas necesitados.”

4. La inversidn que incide en la generacion de provectos productivos en las

- 7
comunidades.

Sustento nstitucional,

Las politicas publicas instrumentadas se intentan hacer mas apegadas a la comunidad
mediante las instancias publicas de solidaridad y los canales de participacion social creados
en aras de fortalecer una relacion de la sociedad con su gobierno, a su vez, mediante un

proceso de politica publica enriquecido con la participacion social organizada.

En este contexto se marcan dos etapas en la instrumentacién de las politicas

publicas solidarias:

Primera etapa: Vinenlos concrefos entre socivdud y gobierno.

Las politicas de solidaridad no pretende sustituir las politicas sociales ni los programas
normales de educacién, salud o abasto, sino que busca coadyuvar a reducir la dispersién de
los esfuerzos que realizan las instancias pablicas responsables de instrumentar ¢l conjunto

de politicas sociales del pais.

La estrategia busca coordinar esfuerzos de los tres niveles de gobierno, asi como
modificar las formas de relacion que se establecen entre las instancias publicas y las
comunidades en la operacién de los programas dirigidos a mejorar las condiciones de vida

de los pobres.

* Beeas. servicio social, Conasupo, Lecherias y subsidios a la tortilla.

* La salud. 1a educacion v el conocimiento técnico,

¢ Ejempto. los convenios con la CFE.

" Comwo los Prograas de Fondos para la Produccion. Empresas en solidandad y otros programas de
desarrollo regional.
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En este sentido. el 8 de diciembre de 1988 se crea la Comision del Programa
Nacional de Solidaridad, Presidida por el titular del Ejecutivo Federal e integrado por
secretarios de Estado los directores generales del IMSS, Compaiiia Nacional de
Subsistencias Populares. Instituto Nacional Indigenista, Fondo Nacional para el Desarroilo
de las Anesanias, Fidepal. Comision Nacional de Zonas Aridas y la Forestal. Se define
cono drgano de coordinacion y definicion de las politicas, estrategias y acciones dirigidas a
combatir los bajos niveles de vida, asi como asegurar el cumplimiento de los programas

que se instrumenten

También se definid la creacion del Consejo Consuftiva del Programa Nacional de
Solidaridad, como un organismo auxiliar de las funciones de la Comision, en el que estan

representados diversos grupos y sectores sociales.

igualmente. se creo el Comiré e Fvalnacion que en términos generales se le asigno
la tarea de realizar estudios sobre el impacto social y econdmico de los programas puestos
en marcha y se defini¢ aprovechar los mecanismos de planeacion como los Comités de

Planeacion y Desarrollo Estatal (Coplade) y los Convenios Unicos de Desarroilo (CUD).

En lo que se refiere al financiamiento, el PRONASOL cuenta con una partida
presupuestal especifica. el Ramo XXVI: Solidaridad y Desarroilo Regional, autorizado
anualmente por la H. Camara de Diputados y se ejerce a través de los gobiernos estatales y

municipales. y de manera excepcional por dependencias federales.
Segunda Fiapa: proceso.

El Comité de Solidaridad se instaura como comesponsable de la programacién-
presupuestacion, asi como de |2 ejecucion de la obra en beneficio de la poblacion, por ello,
s6lo s incorporan al programa las obras que cuentan con fa participacion y aceptacion de la

Asamblea que eligio al Comité respectivo.

* Ibidemn pagina 123.
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La evaluacién de las obras que inicia en la misma comunidad. y posteriormente, se

realiza en instancias publicas (por programa o estado) también con participacién sociat.

Dentro del marco juridico que sustenta et Pronasol. resaltan: los articulos 3°.. 4°. 22,
25, 26, 27, 28, 89 Fraccion 1. y 123 de la Constitucicn Politica de Los Estados Unidos
Mexicanos:  Articulos 9%, 31, 32, 34, 35, 36, 37. 38, 39, 40, 41, 43 y 44. De la Ley
Organica de la Administracion Priblica Federal: articulos 2°. 19, 25 al 29 de la Ley de

Presupnesto, Comtabilidad y Gasto Publico.

También se rige de acuerdo con un Mamal Unico de Operacidn mismo gue se

sustenta en tres mecanismos de programacion-presupuestacion;

1) establece la coordinacion especial entre las diferentes instancias y niveles de gobierno:
2) la concertacion entre grupos sociales organizados y,
3) la coordinacion especial entre diferentes organos de gobierno para la gjecucion de obras

determinadas.

Se incorporaron importantes modificaciones a los contenidos normativos de la Constitucion
mexicana, de las modificaciones surge la creacion de la Secretaria de Desarrollo Social
durante 1992°, Por hltimo se realiza el cambio del Convenio Unico de Desarroilo en
Convenios de Desarralio Social. Toda vez que de acuerdo con lo establecido en el convenio
en lo que se refiere a solidaridad, los estados y los municipios s¢ manifiestan como los
encargados de recoger la demanda social y de dar forma a los programas a ejecutarse, as
como a jerarquizar las obras sociales y los proyectos productivos a los que se destinan los

recursos del Ramo XXVI, "Solidaridad y Desarrollo Regional"*’
3.6. Solidaridad en el contexto de politica social.

Marco de la_ Reforma del Estado.

" {bidem. pdging 128,
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En este contexto de la reforma del Estado el Programa ha sido un punto de encuentro
creativo entre la reestructuracion estatal v la atencion a las necesidades sociales propias de

la tradicién social del Estado mexicano.

La reforma politica abre mayores espacios de accion a los partidos politicos, mejora
los procesos electorales y amplia los derechos de los ciudadanos. Con la necesaria
busqueda de equilibrios y consensos, se inicia v desarrolla esta nueva forma de ataque a la

pobreza.

Hacia una_nueva politica social.

El método general de trabajo de Solidaridad es una nueva forma de gestion pablica de las
demandas sociales, desarrollando con la idea de que el gobierno no es el {nico actor en la
solucion de los problemas. Este nuevo esquema combina la participacion de la sociedad y
la intervencion gubernamental. " Solidaridad contribuye de esta forma al proceso de
reforma del estado. pues posibilita un nuevo balance entre libertades sociales y poderes
gubernamentales, abriendo una nueva via para el establecimiento de un Estado Social en el
que se promueve la justicia, sin que ello impligue ni un intervencionismo absorbente, ni

coartar las libertades politicas" "'

Con solidaridad se pretende fortalecer la capacidad de accién de toda una red de
organizaciones sociales a través de las cuales los individuos encuentran canales de
participacion y formas de ser escuchados para la realizacion de sus demandas sociales.
Para esto, solidaridad requiere de la organizacion y de la participacion de la sociedad
movilizada, pero no propene un modelo exclusivo v excluyente de organizacién ni de
liderazgo.

Para la gestion de la demanda social, solidaridad construye un espacio institucional
de encuentro entre las instancias de gobierno v las organizaciones sociales y define reglas

precisas para concretar el nuevo trata,

" hidem. pagina 129.
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Se plantea la construccion de solidaridad sobre la base de las tradiciones y
costumbres de participacion regional de barrios y comunidades. "No inventa ni pretende

suplantar las opciones de participacion”

Solidaridad entiende a la descentralizacion como un proceso de cesion de poder a
estados y municipios, a instancias primarias de gobierno y a la propia sociedad, es una
contribucion real hecha al federalismo por solidaridad'® Propicia, entonces, un disefio
institucional descentralizado. en concertacion con las tres instancias de gobiemno: federal,
estatal y municipal; que capacita a la administracion pilblica para captar y responder a

demandas diferenciadas y selectivas propias de la diversidad cultural,

A su vez, solidaridad proporciona una nueva dimension a la inversion publica y al
gasto social, ahora, el papel del gasto social es ef de servir como instrumento de la politica
social para promover la igualdad de oportunidades en el acceso a los servicios sociales

basicos. corrigiendo las fallas del mercado en la distribucion y en el uso de recursos."’

El gasto social debe contar con fitentes de financiamiento sanas y permanentes, pues
de elio depende su propia continuidad. profundidad y alcances futuros. Debe contribur a la
creacion de la plataforma socioeconomica necesaria para asegurar el mejoramiento
permanente de las condiciones de vida, particularmente de los grupos poblacionales que se
encuentran en condiciones de extrema pobreza. Se modifica el papel de los subsidios y las

transferencias.

Los ingresos extraordinarios producto de la reprivatizacion y desincorporacion de
las empresas publicas no han sido la fuente de financiamiento de Solidaridad en forma

directa. "Estos fondos se han canalizado al Fondo de Contingencia; el cual, ha sido

1" Tbidem. pigina 136.
" Ibidem. pagina 14t}
" [bidem. pagma 144
"' Pagina 146.
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utilizado para reducir la deuda publica interna y externa liberando recursos que han sido

" . . . h]
orientados hacia el bienestar social." "*

La politica social tiene en la creacion de empleos y a su vez en la generacion de
ingresos uno de sus mayores retos. La idea es que en el nuevo proceso de reasignacion de
recursos que se esta dando con los ajustes estructuraies se puedan ocupar esos espacios
vacios "nichos vacios”, canalizarlos hacia objetivos productivos especificos, fortaleciendo

los programas en forma regional.

La Secretaria de Desarroilo Sacial.

La conformacion de la Secretaria de Desarrollo Social, permitid ubicar en una sola
dependencia la responsabilidad institucional de las politicas y programas que tiendan a la
consolidacion, ampliacion e incremento de la calidad de los servicios basicos, y al fomento

de los asentamientos humanos. el desarrolio urbano integral, la vivienda y la ecologia.

También se avanza con la institucionalizacion del Programa Nacional de
Solidaridad hacia mayores niveles de cohesion entre las acciones de politica social que se
han venido realizando vy la infraestructura comunitaria y de desarrollo urbano. Se trata de
articular, en tiempo y espacio, ¢l bienestar comunitario, familiar y otras opciones de orden

social, urbano v productivo.

La creacion de la Secretaria de Desarrollo Social es {a culminacion de todo un
proceso de renovacién de la politica social del pais, en una perspectiva unificada y con una
vision de largo alcance. La participacion de la Secretaria en el conjunto de las estructuras
administrativas esta encaminada a propiciar una planeacion del desarrollo en la que el
Estado enfrente de manera integral y articulada los retos seculares de una practica que

tradicionaimente habia estado subordinada a la logica economica.

IS [bidem, pigina 14Y.
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La configuracion de este marco institucional permitira consolidar el transito desde el

combate a la pobreza hacia una estrategia integral de desarrolio social.

"La nueva politica requiere, para permanecer y ampliar sus alcances y cobertura, una
conciencia social diferente, en la que las comunidades organizadas asuman como suyos los
instrumentos y mecanismos de la politica social y con una actitud participativa renovada,

mantengan viva la dindmica organizativa de las comunidades” e

Estado y desarrollo social.

Solidaridad es uno de los nicleos de la reforma del Estado que de manera explicita se
propone fortalecer la soberania con resultados de equidad social imerna. Esta reforma
implica un transito entre una condicion de derechos autorizados v otra de derechos
apropiados como condicion para garantizar que la politica social quede libre del monopolio

de burocracias.
Solidaridad define un doble reto;

1. la necesaria construccion de redes de interlocutores soctates acorde con la complejidad
étnica. local, municipal v regional del pais, eficientes en su capacidad de compromiso
comunitario y

2. la formacién de un compromiso comunitario y la formacion de una cultura social

fundada en el respeto a la autonomia de las organizaciones sociales.

E! Estado mexicano tiene el compromiso de fortalecer un modele de desarrollo social,
es decir, encauzar el esfuerzo de todos los mexicanos para ampliar las oportunidades sin
desatar fuerzas inflacionarias, con pleno estimulo a las exigencias participativas de la
sociedad organizada y con un fuerte control social sobre el origen v destino de los recursos

para evitar sus desviaciones hacia intermediarios y burocracias. (pagina 138).

1% Ibidem. pigina 154,
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Por la senda del Liberalismo social.

El liberalismo social inspira las acciones de solidaridad pues se reconoce que no puede

haber igualdad si no hay libertad v que no puede existir democracia si no hay justicia.

"A partir de los fundamentos del liberalismo social en México. a diferencia de otras
experiencias, la modernizacion no es entendida como un proceso de exclusion social. La
politica de desarrollo social en marca conjuga lo plural v lo diverso de nuestra sociedad,

. .. . . bl
para promover la justicia social y la equidad" '
3.7. Evaluacién preliminar.

Durante el periodo sexenal 988 — 1994, el gobierno mexicano desarrollé una respuesta
para el conjunto de fa poblacién en situacion de pobreza, cuya formulacion institucional fue

el Programa Nacional de Solidaridad.

En teoria, Solidaridad puso el énfasis en la participacion de las comunidades y el
manejo transparente de los recursos piblicos para lograr el mejoramiento de las
condiciones de vida de los mas pobres: en la practica, ante todo se convirtié en una fuente

condicionada de recursos para los gobiernos estatales y municipales.

El programa convocd a la sociedad civil a participar en ¢l combate de pobreza
extrema. Los llamados Comités de Solidaridad fueron la célula basica, estos se integraban
mediante asamblea de los ciudadanos directamente afectados por un problema, y el numero
de sus integrantes dependia de la obra a realizar. Los miembros del comité de obra duraban
en funciones hasta que la misma fuera entregada por la dependencia de gobierno. Una vez
recibida la obra por la comunidad, el comité nombraba a dos o mas personas para
encargarse de su mantenimiento y vigilancia. aunque la asamblea debia seguir participando

en todas las tareas de! provecto a partir del inicio de sus operaciones,

+

I” [bidem. pagina 162
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La realidad se alejo de lo planteado. en todo el pais. a instaricia de los organismos
oficiales, de los promotores def Pronasol o por propia iniciativa de la poblacion necesitada,

se llegaron a constituir mas de 170 mil comités de solidaridad entre 1989 y 1992 '*

El Pronasel canalizd sus recursos hacia los estados de la Repiblica mediante los
Convenios Unicos de Desarrollo (CUD), posteriormente llamados Convenios de Desarrolio
Social. Los fondos asignados eran distribuidos para su ejercicic a diversas entidades de los
gobiernos de los estados o asignados a una dependencia federal mediante alglin convenio

especifico. A todas ellas se les denomino entidades ejecutoras.

Junto a la iniciativa privada vy al sector social. las ejecutoras estaban representadas
en los diferentes subcomités que integraban el Comité Estatal para la Planificacion del
Desarrollo (COPLADE), que era normativamente el Organo encargado de la planeacion

estatal y, por tanto, el responsable de asignar los recursos proveniente de Pronasol.

Pero aun cuando. segin los enunciados del programa, el combate a la pobreza
extrema debia hacerse mediante el estimulo de proyectos productivos y rentables."”
Solidaridad no definid mas estrategia para llevarlo a la practica que la organizacion
primaria de los pobres. Las directrices del Consejo  Consultivo respecto a lo que se
esperaba del gobierno v de la sociedad. quedaron en meras sugerencias. El modelo que se
puso en vigencia. y que oriento tanto el llamado Sistema Nacional de Planeacion como la

politica econdmica puesta en practica, no reflejaba esas recomendaciones.

Las propuestas para combatir la pobreza de la administracion salinista o

recomendaciones al problema fueron en dos vertientes principales:

¥ Carlos Rojas. Solidaridad. en Arturo Warman (compilader), La Politica Sveial en Meéxico, 1989 —1394,
Meéxico, FCE. 194, p. 427,

19 £ desarrollo de una cconomia productiva para estos grupos. supone estimular actividades allamente
rentables que les permitan panticipar en ¢l miercado competitivamcnte v que. por tanto. s¢ puedan
autofinanciar. Por cllo, ¢l acento s¢ debe poner ci la rentabilidad ccondimica como beneficio social™.
Pronasol. El combate a la pobreza. México. El Nacional. 1990, p.H11
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En primer lugar, el enfoque que subrayve la necesidad de una estrategia de
recuperacidn del “sector social”. Este marco tedrico para el desarrallo lo sustentd un grupo
de intelectuales mexicanos. En su opinion la crisis que se agudizd en México a partir de
1982, era fundamentalmente una crisis del patrén de acumulacion economica. Al modelo
sustentado fundamentalmente en el sector privado que habia escogido el gobierno
mexicano, opusieron uno que también rescatara el sector social de la economia, al menos
como “un sector significativo del proceso de acumulacion de capital”. Los proponentes se
decian inspirados en la tradicién de la Revolucion Mexicana, al tiempo que se apoyaban en
el reformado articulo 25 constitucional.™ Debia entenderse como sector social a aquel
integrado por organizaciones de campesinos, obreros o trabajadores de cualesquiera otra

ascendencia que tuvieran como factor coadyuvante v actuante, el trabajo en conjunto.

La segunda estrategia provino del Banco Mundial (BM). Este presenté al gobierno
de México, en mayo de 1989, una propuesta en la que se trazaban lineamientos para superar

k3]

la pobreza extrema: .

E! Banco Mundial partié de la premisa de que la pobreza extrema y las condiciones
de infradesarrollo, son producidas por una inadecuado aprovechamiento de los recursos
existentes y la ausencia de un apoyo o empuje inicial que desencadene la dinamica de
desarroilo. Con este supuesto propuso cuatro objetivos generales:

1. desarrollar la infraestructura y el potencial economico de las zonas marginales;

2. mejorar la educacion, la salud y otros elementos importantes para ¢l desarrollo de
grupos marginales;

3. hacer mas eficiente el apoyo publico a los provectos productivos. la investigacion

pertinente y la asistencia técnica, asi como la politica de créditos y otros servicios, y

1 2 modificacidn de este articulo en febrero de 1983, introdujo formaimente en la Constitucion 1a idea de un
scetor social de la economia. al establecer que cesic concurnni al desarrolio de la nacion. junto al sector

ubtico v ¢l privado.
-1 Banco Mundial. M¢xico. propuesia estrmiépica para ¢i desarrollo regional / mural en tos estados en situacién

desventajosa, inforine confidenctal nim. 7786-ME. Division de Estudios de Agriculuira. mayo de 1989, (CITA
OBTENIDA Dit HECTOR DIAZ POLANCO)
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4. promover la descentralizacion de los sistemas financieros y administrativos para
mejorar el suministre de bienes publicos en las localidades v fortalecer la participacion

de las poblaciones respectivas.

El logro de estos fines dependia de aplicar una estrategia que cumpliera con las siguientes

recomendaciones:

a) Las inversiones productivas debia realizarse preferentemente en zonas con un aito
potencial de rendimiento econdmico, dando incentivos a la inversion mediante el
desarrollo de la infraestructura necesaria.

b) El programa de desarrollo regional debia contar con una adecuada coordinacion entre
las instituciones, que condujera a un proceso firme de descentralizacion hasta llegar al
municipio o la localidad.

¢} Las acciones institucionales debian normarse con el criterio de que los proyectos
productivos se realizaran con participacion de la iniciativa privada. Orientar los
recursos crediticios hacia los pobres seria desastroso, pues las  experiencias
internacionales. decia el BM, que estas politicas generaban costos muy altos y no

resoivian el problema de conselidar 1a economia.

Bajo estas consideraciones. el BM definio cuatro lineas de accion que se referian al
mejoramiento de los programas regionales: 1) el fortalecimiento de la participacion
comunitaria; 2) el fomento y cuidado de los recursos; 3) la superacion de deficiencias en
la infraestructura rural y 4) el desarrollo del capital humano. Una de las lineas sugeria
fomentar la participacion de las organizaciones del sector social y constituir un fondo de
inversion social que funcionaria como la institucion especializada para canalizar crédito a
los pobres. La otra, aconsejaba promover un vinculo mas estrecho entre las organizaciones
de productores campesinos y la iniciativa privada. Y finalmente encomendaba dejar en
manos de la comunidad, siempre que esto fuera posible, el cuidado y mantenimiento de la

infraestructura.

El BM elabord una perspectiva de participacion que buscd hacer compatible el

paquete de medidas macorecondmicas de corte neoliberal con el fomento de programas
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sociales: cuidando. al mismo tiempo, que éstos no se convirtieran en escollo para el
impulso del primero. Asi se concibieron dos esferas relacionadas pero funcionando de
modo paralelo, Una de ellas, la principal, correspondia a la definicion de la estrategia
economica, a las grandes decisiones sobre el modelo social y ¢l rumbo politico de los
paises. Este ambito quedaba reservado a 1a negociacion entre los estados y los organismos
internacionales, entre los que destacan el FMI y el BM. A los sectores sociales,
particularmente en los paises subdesarrollados y dependientes, les estaba completamente
vedado este circulo exclusivo, en donde se discutirian las cuestiones de orientacidn

global **

De forma compensatoria, el BM recomendaba a los gobiernos que para las zonas y
regiones “en situacion desventajosa” definiera una estera propia de lo social, en la que los
sectores populares pudieran negociar sus apremios y demandas comunitarias. locales,
siempre limitados al campo de lo microeconémico. y lejos de toda pretension de intervenir

en la definicion de la gran estrategia de politica economica.

Esta propuesta vino a caer perfectamente en la idea de politica social del gobierno
salinista, no es dificil advertir la incorporacion de la logica del BM en el disefio del
programa de Solidaridad. aunque éste fue presentado por gente de México. como una

creacion original,

Este esquema podia justificar la exclusion de los sectores sociales de las grandes
decisiones del gobierno. Para atender las demandas populares se creaba una institucion

especializada, un “fondo de inversion social”, el PRONASOL.

De la teoria que postulaba ¢l rescate del sector social de la economia. todo indica
que el gobierno incorpord algunos de sus topicos mas con fines retéricos que con el
proposito de impulsar realmente el proyecto. A la distancia se puede constatar que

Solidaridad fue todo menos el intento por parie del Estado de “impulsar una nueva

2 Luis Migucl Bascones. La exclusién panicipativa. El Banco Mundial ¥ <] gobierno de los pobrss 2n
Aménica Latina. ms, México.. 1994
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estrategia de acumulacion de capital sustentada en el sector social” como esperaban

o 3
promotores de este enfoque.’

Con todo los problemas mas graves det Pronasol no eran técnicos o de manejo de
proyectos, sino de concepcion. Tenian que ver con el papel que el gobierno le asigno en el
marco de un modelo socioeconémico que no admitia ningon tipe de cambio en el terreno

politico.

En 1989, Solidaridad manejo una bolsa de 2 billones 318 mil millones de viejos
pesos. Los recursos se incrementaron a 4 billones 842 mil millones en 1990 y a 7 billones
513 millones en 1991, hasta liegar a 9 billones 870 mil millones en 1992, Con esta
inversion, el nimero de comités de solidaridad alcanzé a cerca de 170 mil al final del

. 4
sexemo.z

El gobierno mexicano insistid en que se estaba ganando en la lucha contra la
pobreza, pues ya se habia alcanzado un logro esencial: la elevacion de ésta “en términos
absolutos y relativos fue quebrada y revenida. La afirmacion se basaba en un polémico
estudio de la Comision Econémica para América Latina (CEPAL), sustentado en encuestas
del INEGI de 1992, segin el estudio. ¢l porcentaje de poblacion nacional en pobreza
extrema (es decir, cuyos ingresos familiares son insuticientes para cubrir sus necesidades
alimentarias) se redujo. entre 1989 y 1992, de 18.9 a 16.2M es decir, €l namero de personsa

en pobreza extrema paso de 14.9 a 13.6 millones. (ver cuadro i1).

Aun aceptando estos resultados. antes de vanagloriar el proyecto habria sido
prudente tomar en cuenia que la nueva magnitud de la pobreza extrema estaba muy por
encima de la registrada ocho afios antes (1984). que era de |1 millones de mexicanos. Ya

para 1996 la pobreza se estimaba en 16 millones de mexicanos.

** para conocer mds, ver: Victor Manuel Barcelo. £f sector sucial en la perspectiva del desarrotio
econdmico” cn Arbando Labra {coordinador). el Segtor Social de la Economia. Una opcion anie 1a ansts.
México. Siglo XXI. 1988 .

M golidanidad. Nintesis Nacional, Resuliados 1992, Camitd Técico de Evaluacion, Sedesol. 1993,
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En realidad, el verdadero propdsito del Pronasol nunca fue atacar la pobreza a
fondo; ni un programa de esta naturaleza podia aicanzar tal cosa. Busco atemperar efectos
sociales de una politica econdmica que concentraba la riqueza en unas cuantas manos y

armar una propaganda politica a su favor.

CUADRO 17. EVOLUCION DE LOS REZAGOS SOCIALES.

1990 1995
Poblacion total (millones de personas) 81.2 91.1
Poblacion adulta analfabeta (%) 12.4 10.6
Poblacion adulta sin primaria completa 29.0 210
Poblacion en edad escolar que no asiste a la escuela 13.3 7.7
Viviendas a nivel nacional (millones} 16.2 19.4
Ocupantes por vivienda a nivel nacional 5.0 4.7
Viviendas sin agua entubada (%) 21.0 153
Ocupantes en viviendas sin drenaje (%) 345 25.1
Ocupantes en vivienda sin energia eléctrica (%) 13.0 7.0
Numero de localidades en todo el pais. 156602 | 201138
Localidades con menos de 100 habitantes. 108307 151305

Fuente: Enrique Gonzalez Tiburcio. con datos de INEGI. Censo General de Poblacion y

vivienda v Conteo de Poblacion de 1995,

Programas de apoyo a I3 alimentacion.

En lo que se refiere a la distribucion de los recursos que se destinan al apoyo a la
alimentacion también parece algo desequilibrada. Del total de dinero en dolares que se
invirtieron en programas, mas de la mitad se asignaron a subsidios no dirigidos, y mas de
80% de estos subsidios llega a familias que perciben mas de 1.5 veces el salario minimo

(Banco Mundial p.6. 1990).

Desde el punto de visto de! alivio a la pobreza extrema, no hay argumentos a favor

de los 400 millones invertidos en subsidios no dirigidos via los precios de alimentos. Levy
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compara esta cantidad con la que podria haberse utilizado en st propuesta PASSPA. en la cual

se utilizarian para ese rubro solo 1.7 millones.

“En la medida en que algunos programas de apoyo a la alimentacion tienen como efecto
principal ia transferencia de poder adquisitivo. puede introducirse un efecto negativo en los
incentivos para el trabajo. Este problema surge cuando las transferencias se comprueban a
través de los medios, como en el caso de las areas urbanas donde se llevan a cabo
programas de tortibonos y leche de liconsa. Dado que tales programas transfieren
beneficios solo si el ingresa de los participantes es menor de dos veces el salario minimo,
los beneficiarios notaran una disminucion en sus ingresos netos conforme aumente el

ingreso bruto por arriba de este nivel ™

Es dificil evitar los efectos negativos de una estructura de incentivos basada en la
comprobacién de los medios pobres. Su importancia operativa depende de la extension de

las prestaciones y del modo especifico en que se instrumenta el programa.

Sugiere la necesidad de recopilar y analizar en detalle la informacion acerca de las
caracteristicas vy la frecuencia de los hogares que reciben leos subsidios dirigides para

evaluar el programa.

Programas productivos, sociales e infraestructura.

Conforme Pronasol amplio su alcance hacia otras areas. pudo al mismo tiempo
perder algo su objetivo central logrando introducir un sesgo no intencional en la estructura
de los incentivos, por ejemplo: con la relacidn entre el programa de becas y la disminucion
del tamafio de la familia, si el valor del paquete de becas v despensas es demasiado alto en
relacion con los costos familiares, los padres podrian reaccionar aumentando el tamaiio de

la familia. También esta caracteristica puede suceder con otros programas.

*5 Ibidem. pigina ¥7.
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En Resumen, Levy reconoce la importancia de asignar mayores recursos a los
pobres mediante el Pronasol v menciona que los programas parecen estar bien elaborados
en su conjunto, por ejemplo el reemplazo de los subsidios generalizados a los precios por
programas dirigidos, y el hincapié en la inversion social y en infraestructura en las regiones

pobres son medidas eficaces para alcanzar y favorecer a los pobres.

Sin embargo, todavia se requiere un ajuste a la orientacién de los subsidios dirigidos
que permita centrarse mas en fos extremadamente pobres y en el modo de estos subsidios.
i°. Aun existe un desequilibrio entre las areas rurales v las urbanas, mismo que se necesita
eliminar canalizando mavores recursos hacia las areas rurales, sin reducirlos en las urbanas.
2° La eficacia de los recursos que se canalizan hacia las zonas rurales debe incrementarse.
3°. Las limitaciones de recursos y las administrativas implican que podria hacerse mas si el

Pronasol centrara su atencion en programas claves.

Se debe fortalecer el consenso social que apoya otros cambios estructurales. Para el
mediano plazo, el mayor efecto del programa respecto al alivio a la pobreza provendrd de
las reformas institucionales que inclinen los resultados de mercado a favor de los pobres.
Los esfuerzos por reducir los subsidios generalizados a los precios, para reformar las
regulaciones en el campo. para eliminar et sesgo urbano y para la estabilizacion
macroecondmica han ocupado un lugar dentro de las actividades del gobierno. No debemos
olvidar que un gran nimero de reformas estructurales prometen logros para erradicar la
pobreza extrema. “Ei curso sistematico de los programas claves del Pronasol, en
combinacion con el logro de las reformas estructurales estan teniendo lugar en la
actualidad. deben lievar a México adelante en un importante trecho sobre el camino hacia la

disminucion de la pobreza.”*

Resumiendo:

El Pronasol se propusoe incidir en el combate v superacion de la pobreza a través de

tres vertientes principales: Bienestar Social. Apoyo a la Produccion y Desarrollo Regional.

* Ibidem. pigina 101
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El sustento de esta apertura programatica era la definicion de pobreza como un fenémeno
que se debia a la falta de oportunidades de superacion personal como familiar,
condicionada por bajos niveles de educacion. salud y alimentacion, debido a la carencia de
ingresos suficientes. empleo y por la escasa dotacion de infraestructura y de opornunidades

a nivel locai.

Pronasol ha sido hasta ahora el programa de combate 2 la pobreza mas ambicioso
que se haya puestc en marcha en Mexico. no sole por la magnitud de los recursos
involucrados. sino por su aperura programdtica y su cobertura territorial. Sin embargo,
para muchos especialistas la amplitud de las acciones del programa y 5us ambiciosas metas
favorecieron la dispersion de las acciones y de los recursos. dando como resultado una
creciente dificultad para evaluar su impacto real en el mejoramiento productivo de la
calidad de vida. En particular, no esta claro si las realizaciones del programa tendran un
caracter permanente v sobre todo si no hubo demasiado gasto de recursos en obras que no

tendran un impacto directo en el bienestar social de las comunidades atendida.

La mayor parie de los empleos que pudieron generarse gracias al programa fueron

de caracter temporal v de ahi la problematica de eficacia para el futuro.

Uno de los mas grandes problemas al que se ha entrentado las politicas de combate
a la pobreza, como es el caso de Pronasol, es el "C aciquismo"n . Demasiado poder es
concentrado en una sola persona, lo que impide que los programas tanto locales, estatales o
federales sean a beneficio de sélo pocas personas que responden politica y econdmicamente
al denominado "cacique”. Por tal motivo, se plantea la accion coordinada de los actores
politicos en cada region. buscando de la mejor manera tomar decisiones que beneficien a
todos y no a un grupo. de ahi la importancia de que en México se haya decidido avanzar al

desarrollo econdmico nacional conjuntamente con €l avance democratico.

El Pronasol en lugar de impulsar la organizacion propia, la participacion y la

autonomia de los pueblos. se inscribid en la linea paternalista v asistencialista que resulta

=" Iniluencia abusivi de as personas mids influyentes e los pucblos.
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de la accion estatal. Aun en sus propios términos, le falio al programa claridad en la
definicion de su caracter v sus metas. La deformacion propia del programa que operaba al
mismo tiempo como una estrategia de desarrollo de las comunidades. un plan de
emergencia para asistir a urupos en  situaciones exiremas y un provecto del presidente para
promover su politica y su imagen. Desconcertd incluso a las instancias institucionales que

lo pusieron en practica, se amontonaron acciones disimiles, sin clara conexion entre si.
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CAPITULO 4. EVALUACION DE LA POLITICA DE COMBATE A LA POBREZA,

CON ERNESTO ZEDILLO PONCE DE LEON.

4.1. Politicas Para el Alivio a la Pobreza (Analisis de la eiaboracion de los

programas gubernamentales).

Es importante analizar en primera forma, las caracteristicas de la poblacion en condiciones

de pobreza extrema, esto se resume en siete puntos.

iif)

iv)

vi)

vii}

la poblacion extremadamente pobre tiene niveles de fecundidad mas altos u un
mayor numero de hijos por hogar.

la poblacion extremadamente pobre puede no estar capacitada para reaccionar ante
las bajas transitorias en el salario real trabajando un mayor nimero de horas.

Los extremadamente pobres parecen tener mayores tasas de participacion por edad,
lo cual afecta su demanda de educacion.

Por vivir en estrecho contacto con los riesgos de nutricion producto de su bajo nivel
de ingreso, los extremadamente pobres tienen muy poca capacidad para soportar el
Tiesgo.

La composicion de la dieta de los extremadamente pobres es diferente, asi como las
elasticidades de precio y de ingreso en cuanto a la demanda de alimentos.

En los hogares extremadamente pobres el estado de nutricion parece ejercer un
efecto directo en la productividad de nifios y adultos.

La importancia de al desigualdad dentro de los hogares es mayor.

Determinantes de la intervencién del alivio a [a pobreza:

La meta central de los programas gubemamentales contra la pobreza, segin Levy,

debe ser crear las condiciones que permitieran a los pobres incrementar sus ingresos y

mejorar sus niveles de vida, considerando cuatro factores principales que condicionan la

manera de intervenir del gobierno para alcanzar esta meta.
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Una dimension intertemporal, El grado de pobreza en México implica que ésta no
podra eliminarse en un periodo corto, por 1o tanto crea la necesidad de una intervencion
que auxilie 2 los pobres de inmediato pero al mismo tiempo genere las condiciones que
les permitan salir de la pobreza.

Una dimension de informacion. Identificar a los pobres es dificil y costoso.

Una dimension de intensivos. Las politicas de asistencia a los pobres no deberian
generar una clase de dependendientes de la seguridad social, debe ser de tal forma que
permita siempre que los pobres se beneficien de su propio trabajo y obtengan un ingreso
adicional.

Existe una dimension de racionalidad limitada y de capacidad administrativa. Existe un
limite de politicas y programas que el gobierno puede poner en practica de manera
costosa y eficaz, ya que un numero excesivo de programas abre mas las posibilidades

para el desperdicio.

Objetivos del alivio a la pobreza.

)

Orientar  los programas gubernamentales para los moderadamente pobres debe
inclinarse a favor de la inversidn y la creacion de oportunidades para incrementar sus
ingresos potenciales.

Utilizar los recursos de manera mas eficaz para crear un entorno institucional favorable
dentro del cual se incremente el valor del mercado de los bienes que poseen los pobres.
En el mediano plazo, lo mas importante para los moderadamente pobres, es contar con
marcos y politicas institucionales que no los discriminen.

Es indispensable alcanzar cierto sentido de seguridad, salud y nutricién antes de que las
personas puedan invertir en capital humano, migrar entre regiones, participar de manera
mas activa en el mercado de trabajo, temer menos hijos y ponmer en prictica

innovaciones.

La lucha contra la pobreza debe dividirse en dos actividades diferentes:

I, Proporcionar prestaciones directamente orientadas solo a los extremadamente pobres.
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2* La creacion de estrategias de desarrollo con mayor potencial para aumentar los ingresos

de toda 1a poblacion pobre.

En lo que se refiere a la necesidad de que los subsidios dirigentes solo sean para la
poblacion extremadamente pobre no quiere decir que ésta no deba recibir otras
prestaciones, sino precisamente lo contrario. Los extremadamente pobres también requieren
politicas que incrementen el valor de sus tierras y su mano de obra, asi COMO mayor acceso

a la educacion y otras oportunidades para superarse.

Politicas para los extremadamente pobres.

Las politicas para los grupos extremadamente pobres, segin Levy. deben actuar para

mejorar la salud y la nutricion por lo tanto se analizan los siguientes puntos:

1. Se analiza la evidencia econométrica acerca de la relacion entre el ingreso v la
nutricion es ambigua.

2. La relacion entre los alimentos y la nutricion esta fuertemente mediada por el estado de
salud y

3. Existe evidencia considerable de que la educacion par las amas de casa reduce la

mortalidad infantil y ejerce un efecto positivo en la alimentacion y salud de sus hijos.

Los programas para los extremadamente pobres que cubren solo uno de estos componenten
pueden no alcanzar las metas de mejorar el estado de nutricién y salud. Por lo tanto, &s
necesario hacer hincapié en el otorgamiento de un paquete basico de alimentacion-salud-
educacidn, cuyos objetivos especificos seran:
i) reducir las tasas de mortalidad infantil
i) mejorar el estado de nutricion y salud

iii) reducir las tasas de fecundidad.
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Santiago Levy propone una politica especifica podria ser la creacion de centros de

ayuda, que estuvieran a cargo de todas ias prestaciones directamente orientadas a los

extremadamente pobres. Los elementos de fa propuesta son los siguientes:

b

La idea de centralizar las prestaciones en un solo programa es producto de las
complementariedades antes citadas. La centralizacion de las prestaciones ayuda a
minimizar los costos {tiempo y transporte) para quien las recibe.

La centralizacion de prestaciones puede contribuir a resotver un problema de
informacion. Puede reducir el problema de la desigualdad dentro de los hogares y
ayudar a orientar los alimentos hacia los menaores.

El colocar las prestaciones para los extremadamente pobres en un solo programa puede
reducir al minimo las derramas hacia la poblacién no elegible para estos programas.

Las necesidades de los extremadamente pobres requieren una accidn sostenida, ya que
son vulnerables y renuentes a corres riesgos. la reaccion en el comportamiento de los
hogares extremadamente pobres, en particular en relacion con la fecundidad, es lenta:
los programas de alivio a la pobreza, de arranque, solo ofrecen mejores transitorias en el
bienestar de los extremadamente pobres, pero probablemente no pueden modificar su

comportamiento y permitirles “ponerse de pie” de manera permanente.

Politicas de desarrollo para los pobres.

México es un pais con escasez de tierras, aunque es posible obtener ciertos

aumentos marginales en tierras cultivables, el crecimiento de la poblacion implica una

disminucion en la razon tierra/mano de obra. Esto tiene tres implicaciones:

1.

[

Los pobres de las areas rurales deberian poder dedicar su tierra a cualquier combinacion
de actividades que aumentara al méaximo sus ganancias, pero dada la diversidad
geofisica de la tierra, varia de region en region.

Dado el crecimiento de la poblacion, aumentara la proporcion de pobres en areas rurales
integrada por campesinos sin tierras. Los mercados de trabajo rurales, se tornaran mas

importantes.

115




El crecimiento agricola sera posible solo mediante un cambio de cosechas de mayor

[7%]

valor y rendimiento. Sin embargo, el crecimiento requiere tres insumos claves: i)
inversiones en carreteras, obras de riego e investigacion: ii} instituciones de crédito,
mercadotecnia, seguros eficientes que permitan un uso intensivo de fertilizantes,
cosechas dobles y cambios hacia variedades de alto rendimiento y similares iii)
esfuerzo empresarial para tomar las maltiples decisiones microeconomicas que requiere

la agricultura.

En la actualidad el desarrollo de las areas rurales para el alivio de la pobreza impone dos
requisitos a los encargados de elaborar politicas: 1) modificar el régimen regulatorio y ii)

cambiar la manera en que se canalizan los recursos hacia las areas rurales.

Santiago Levy exponia “Los programas contra la pobreza del decenio de los
noventa deberan se congruentes con la orientacion que sigue la politica economica global.
Aungue una vez consclidada la estabilizacion macroccondmica es razonable esperar una
mayor inversion privada en la manufactura y los servicios, lo opuesto es cierto respecto a
las areas rurales. Lo anterior: i) colocaria la mayor parte del peso presupuestal del

desarrollo rural en el gobierno a tomar decisiones microeconomicas detalladas.”

En forma concreta. Levy considera, que los recursos deben reorientarse de subsidios
a los precios (al crédito, los insumos y la produccion) donde son aprovechados en su
mayoria por las clases mas favorecidas, hacia fas dreas donde las externalidades son

mayores y la probabilidad de que lleguen a la poblacion pobre es mayor.

El desarrollo rural es clave para el alivio de la pobreza, pues es en las zonas rurales
donde se localiza la mayoria de la gente pobre y es ahi donde. en el corto plazo, es mas
necesario para el desarrollo. Pero los salarios rurales, dentro de un periodo mis largo,
podran incrementarse solo si aumenta la relacion tierra/mano de obra, lo que implica la
necesidad de una mayor emigracion, ademas gue no obstante las distorsiones actuales en
los precios de los insumos y de la produccion, y en el uso y tenencia de la tierra. es muy

dificil predecir en que proporcion aumentarian los salarios.
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Como parte del programa del desarrollo rural existe también la necesidad de
corregir los precios relativos, de manera que las empresas privadas encuentren costos

marginales en las grandes dreas metropolitanas iguales a los costos sociales.

El Programa contra la pobreza de Santiago Levy consiste en:

1. Instrumentar programas tipo PASSPA (Programa de Atencion de Servicios de Salud para

la Poblacion Abierta) claramente enfocados a la gente mas pobre.

[

Reformar el marco regulatorio de las dreas rurates

3. Eliminar los subsidios por medio de los precios y la reorientacion de esos recursos hacia
el desarrollo de la infraestructura rural

4. Eliminar el sesgo urbano en la oferta de salud, educacion y otros servicios.

5. Corregir el patron especial de precios relativos.
Programas Gubernamentales contra la pobreza.

El Programa Nacional de Solidaridad cubre una amplia gama de actividades mediante
diversos programas especificos. Para la determinacion de prioridades se busco una amptia
participacion de sus beneficiarios a quienes al mismo tiempo se les hace responsables de fos
resultados. En este programa se pretende que la toma de decisiones v la instrurnentacion de

proyectos sea un esfuerzo conjunto del gobierno y ios participantes de los programas.

Las actividades especificas del PRONASOL se clasifican en cuatro dmbitos:
1. Programas de apoyo a la alimentacion
Programas Productivos

Programas de servicios sociales y

L

Programas de Infraestructura.
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Programas de apoyo a la alimentacion.

Se realiza mediante cuatro mecanismos. mediante los cuales el gobierno apoya a los
programas de alimentacion:

a) subsidios generalizados.

b} cobertura dirigida a los pobres de las areas urbanas.

¢) cobertura dirigida a los pobres de las areas rurales

d) cobertura de apovo dirigida a los grupos vulnerables

Programas_Productivos. Se trata de mecanismos mediante los cuales el Pronasol intenta

aumentar de manera direcia el ingreso potencial de las clases pobres.

Programas Sociales.

Consisten en apoyo a la salud v la educacion,

Programas de infraestructura.

Ei Pronasol apoya el desarrolio de ia infraestructura en las comunidades pobres.

Conociendo esta vision de combatir la pobreza como antecedente de o que se ha planteado
en este tltimo sexenio, ahora es importante conocer lo que es el Plan de Accién de Emesto

Zedillo, como continuacion de lo antes mencionado.
4.2. Plan de Acci6n del Presidente Ernesto Zedillo.

El Plan Nacional de Desarrollo reconoce que el proceso de cambio estructural no ha
logrado aun traducirse en un crecimiento economica sostenido y con equidad; de ahi que se

expresen, simultaneamente. distorsiones en la distribucion del ingreso, rezagos en los

niveles de bienestar general y persistencia de la pobreza extrema.

La distribucion equitativa de los beneficios del desarrollo sélo podra lograrse

mediante una vigorosa estrategia de crecimiento econdmico, capaz de generar empleos a un
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ritmo superior al crecimiento de la poblacién y de aumentar los ingresos reales de los

trabajadores de la ciudad y del campo.

Este es el proposito que entrafia la decision de superar la crisis financiera y
recuperar el crecimiento econdmico con estabilidad, mediante el despliegue de estrategias
generales que permitan: fortalecer el ahorro interno, promover el uso eficiente de los
recursos para el incremento de la productividad: asi como la aplicacién de politicas

sectoriales para el fomento de la produccion y el empleo sobre bases sustentables.

Ampliar las bases materiales del desarrollo, mediante el crecimiento econémico con
equidad, es una condicion indispensable pero no suficiente para alcanzar el bienestar
generalizado y perdurable. Por ello, el Gobierno del Presidente Zedillo asume una
estrategia de Politica de Desarrolio Social que tiene el propésito de ampliar el ejercicio
efectivo de los derechos sociales y el establecimiento de condiciones para igualar las
oportunidades de bienestar y mejoramiento de la poblacion en desventaja economica y

social.
La estrategia de desarrollo social tiene dos grandes vertientes en su aplicacion:

La que se refiere a las politicas de acceso universal, que tienen gue ver con el gjercicio
pleno de los derechos constitucionales de los mexicanos, especialmente en materia de
educacion, salud, seguridad social y vivienda y

fa superacion de la pobreza extrema, que estd dirigida a los grupos sociales cuyas
condiciones de vida se definen por situaciones limite que les impide acceder a los

beneficios de! desarrollo.

El trabajo se enfoca a las acciones focalizadas para la poblacion en pobreza
extrema. Sin embargo, también se cuenta con un conjunto de estrategias para lograr ambos

objetivos retacionados.
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ESQUEMA 1.

| POLITICA SOCIAL I

I Acciones Amplias Acciones Focalizadas l

| (Poblacion en General) {Poblacion en Pobreza Extrema) I
Educacion Desarrollo de las capacidades individuales
Salud Empleo temporal y mejoramiento de la vivienda
Vivienda Desarrollo de infraestructura basica municipal

Seguridad Social y

capacitacion laboral.

Para armonizar el crecimiento v la distribucion territorial de la poblacion, se trata
incidir en la circularidad entre pobreza y rezago demografico. La meta en materia de
crecimiento demografico para el pais es alcanzar una tasa de crecimiento natural de 1.75 %
en el aiio 2000 y 1.45% en el afio 2005. Esta dinamica demografica supone tasas globales
de fecundidad de 2.4 v 2.1 hijos por mujer, respectivamente. Para ello, se impulsa la
planificacion familiar v |2 satud reproductiva que promueva los beneficios que trae consigo
el tamafio reducido de la familia: fomentar la participacion de la mujer en condiciones de

igualdad y contribuir al desarrotlo de una sélida cultura demografica.

Para promover el desarrollo equilibrado de las regiones se encuentra una de las
vertientes fundamentales de un nuevo federalismo que armonice las responsabilidades
concurrentes de los tres ordenes de gobierno y fortalezca las funciones jurisdiccionales de

los estados. con el objero ultimo de propiciar de manera comun el mejoramiento de las
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condiciones de vida. La politica social gubernamental considera como estratégico el
ordenamiento territorial de los asentamientos humanos, la participacion social y la
planeacion del desarrollo urbano, la promocion del crecimiento economico de las ciudades

y la administracidn de su crecimiento.
4.2.1. El Programa para superar la pobreza.

Considerando que el crecimiento econdmico y la ampliacion de las opciones sociales de
acceso universal no son suficientes para asegurar que los sectores de la poblacion que
presentan dificultades para el desarrollo de sus capacidades basicas realmente vean

incrementado sus niveles de bienestar.

La crisis economica de 1995 tiene profundas implicaciones para la estrategia de la
presente administracién. Con supuestos de un crecimiento del PIB de 3.5% para 1996 y de
5% en los afios subsecuentes, el PIB per capita alcanzado en 1994 solo se recuperara hacia
1999, Adicionalmente y con los mismos supuestos, et PIB per capita de 1981 solo se

alcanzara hasta el ano 2002.

El Ejecutivo plantea la necesidad de desplegar un esfuerzo especial para atender los
factores que son determinantes en la superacion del circulo de la pobreza. Estos factores se
resumen sobre todo en e! desarrollo de capacidades personales basicas tales como la
educacion. la salud, la alimentacion y la capacitacién, asi como la generacion de una
infraestructura social basica que permita impulsar una mayor cobertura de servicios basicos

como el impulso de proyectos productivos.

A estos factores se le agrega la creacion de oportunidades de empleo y desarrollo
productivo que brinden una alternativa efectiva para mejorar los ingresos de las familias de

MEenaores recursos,
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ESTRATEGIAS.
Itegralidad y contimtidad,

La integralidad sélo se lograra mediante un amplio esfuerzo de coordinacion y
complementariedad de acciones en todos los ordenes de gobierno v con la sociedad. Esta
coordinacion se fundamenta en la continuidad de las acciones durante el ciclo de vida de las
personas y en la adopcién de una poblacian objetivo comim. A través de las acciones de
salud se busca asegurar que un nifio nazca en condiciones saludables a partir det cuidado a
la mujer embarazada y que permanezca en esa condicion hasta que se incorpore al sistema
educativo, En la siguiente etapa el ciclo de vida. el énfasis se centrara en asegurar la
asistencia v el rendimiento escolar, asi como ef cuidado a la sajud v la alimentacion. Por
ultimo se agregaran acciones de capacitacion laboral de mejorar la incorporacién de los

jovenes v adultos al mercado de trabajo.
La poblacién objetivo es de 3.39 millones de familias.
Descenmralizacion.

Con base en el Presupuesto de Egresos de la Federacion se procedié a descentralizar
el 65% del ramo 26 para la ampliacion de la infraestructura basica municipal. (creacion del

ramo 33).

Orientacion Especial hacia las regiones de agudo rezago social,

En coordinacion con los gobiernos estatales se han definido 91 regiones prioritarias para
focalizar los esfuerzos sectoriales y regionales a favor de 1 396 municipios del pais. Esta

regionalizacion serd el punto de partida para darle congruencia v unidad a las acciones

institucionales,
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Corresponsabilidad Social y Cindadana,

Esta se entiende como el proceso que, al conjugar los esfuerzos de todos los actores
involucrados, permite a las personas y grupos mas desfavorecidos participar de los
beneficios del desarrollo. Aqui es importante precisar que no es ni idéneo ni factible el

asumir que esta tarea sea exclusivamente realizada por el Gobierno Federal.

Se impulsara la participacion comunitaria y la organizacion social como tradiciones
y activos invaluables que han coadyuvado a superar la pobreza.  Asimismo, se
establecen canales para la cooperacion y la solidaridad ciudadanas a través de distintos
instrumentos que garantizan no solo la participacion de los beneficiarios en las tareas de
desarrollo social. sino también la transparencia en el uso de los recursos y fa

priorizacion de obras por parte de las propias comunidades.
Asignacion Feuitativa de subsidios.

Los programas alimentarios se reorientaran y fortaleceran con el proposito de que los
recursos publicos se destinen a la poblacion que mas lo necesita tomando en cuenta [os
siguientes criterios: la pertinencia de imprimir mayor integralidad a las acciones de
salud. educacion y alimentacion: la necesidad de que los apoyos se otorguen en los
periodos esenciales del ciclo de vida; y aumentar la cobertura en las regiones de mayor
marginacion. Esta estrategia propone la revision de los subsidios generales y dirigidos,
con el proposito de canatizar los recursos publicos a la poblacion en extrema pabreza,
sin demérito de que el Estado asigne otros apoyos a la poblacion que resiente problemas
derivados de los efectos de la crisis o de la desigualdad social distintos a la pobreza

extrema.
Promocion del Desarrofio Sustentable.

Las acciones para aumentar la produccion y la productividad en el medio rural se

guiaran por los principios de preservar el entorno ecologico y promover el desarrollo
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sustentable. Se instrumentaran programas de fomento de la cultura ambiental en las
escuelas y centros de trabajo. Asimismo. la construccion de infraestructura basica

también se sujetara a criterios de cuidado y preservacion del medio ambiente.
EJES DEL PROGRAMA PARA SUPERAR LA POBREZA EXTREMA.
Desarrolie de la nfraestructura Basica Municipal,

Esta infraestructura conforma junto con los factores de ingreso, salud, educacion,
nutricion y condiciones de la vivienda y de productividad, los principales indicadores

que determinan el nivel de rezago social existente en una comunidad.

Las prioridades de esta politica seran la ejecucion de proyectos y acciones de
infraestructura basica y el desarrollo de programas especiales con el proposito de
fortalecer 1a dotacion de servicios y la ampliacion de su cobertura, garantizado su

calidad.

A la Federacion corresponde el establecimiento y la evaluacion de programas y
recursos descentralizados que apoyan las tareas que realizan . en sus ambitos de
gobierno, los estados y municipios del pais. Los estados v municipios tienen la
responsabilidad de ejecutar los programas con base en asignaciones de recursos que

privilegien la equidad y la participacion social.

Las erogaciones presupuestales del ramo 26, destinadas al combate a la pobreza, son
distribuidas entre los estados y municipios de acuerdo a las condiciones de rezago
social y a la magnitud de la pobreza. Aplicando una metodologia y una férmula con
base en indicadores de bienestar para la asignacion de este ramo presupuestal con el fin
de dar mayor equidad y transparencia a la distribucion. La metodologia fue publicada
el 5 de enero de 1996 en el Diario Oficial de la Federacion junto con la asignacion

comrespondiente a cada entidad federativa.
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Apoyos complementarios al empleo, la produccion y la vivienda,

La estrategia de superacion de la pobreza extrema incluye, ademas de medidas para
elevar las capacidades personales de cada individuo, acciones que incidan en el
mejoramiento del entomo econdmico en que se desenvuelven los grupos sociales de

menores ingresos.

Estas acciones apoyaran fundamentalmente a la poblacion mayor de 15 afios que se
incorpora al mercado laboral y productivo. Las acciones se centran en el uso de
recursos financieros asignados con criterios preferenciales y recuperables que

permitiran aumentar progresivamente la capacidad de desarrollar mayores programas.

Tanto los programas de apoyo a la produccion, empresas sociales. cajas de ahorro y
mejoramiento de la vivienda se sustentan en esquemas de credito 2 la palabra o
financiamiento preferencial que permitan capitalizar a grupos sociales que no tienen

acceso a los financiamientos que ofrece el mercado.

Estas politicas son complementarias a las que ser realizan en el ambito de los
programas sectoriales, especialmente dirigidas al campo. Estos apoyos adicionales son
necesarios va que las politicas sectoriales tienen una cobertura nacional que requiere
reforzarse a nivel de regiones prioritarias ¥ con los sectores que experimentan una
condicion de pobreza extrema para adecuar los instrumentos a este objetivo y acelerar

sus resultados.

El caso de la vivienda, también resulta vital, la vinculacién de los programas de
apoyo a la produccién y de mejoramiento a la vivienda se explica con sdlo por las
formas de financiamiento, sino también porque los rendimientos derivados del aumento

de la produccion permitiran destinar mayores recursos al mejoramiento de la vivienda.

Los recursos del Fondo Nacional de Empresas en Solidaridad (FONAES) son los

encargados de promover la produccion y elevar la productividad entre los sectores mas
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vulnerables de la poblacion. Mediante este fondo se apoya a los grupos sociales que
encuentran dificultades para acceder a fuemtes institucionales de financiamiento a la
actividad productiva, ya sea porque carecen de garantias o porque la rentabilidad de sus
actividades no ofrece la posibilidad de cubrir 1a carga financiera vinculada al crédito

solicitado.

La politica de desarrollo social se ha propuesto apoyar la constitucién y operacion
de cajas solidarias como un instrumento de ahorro y autofinanciamiento en manos de fa
poblacion que ha sido beneficiada con sus recursos publicos para la realizacion de sus

proyectos vinculados con las actividades productivas.
Alimemacion, Salud v Educacion.

El apoyo de alimentacién y nutricion destinado a nifios de escasos recursos, consiste en
la dotacion de desayunos escolares, otorgamiento de becas, despensas, atencién media,

dotacion de leche.

Se mantiene el subsidio de la tortilla para toda la poblacién , con un costo
aproximado de 4 mil millones de pesos. Se continiia con el abastecimiento de productos

basicos para mas de 28 millones de mexicanos a través de 20 mil tiendas comunitarias.

Se contemplan los problemas a los que se enfrentan los programas alimentarios,
principalmente la falta de vinculacién entre los esfuerzos alimentarios con las acciones de
saiud. no se cuenta con un sistema de seguimiento que permita conocer la evolucion
nutricional de los nifios; existe una inequitativa distribucion de los apoyos alimentarios que
favorece de forma desproporcionada a las grandes ciudades, como la zona metropolitana
de 1a Ciudad de México, aqui, por ejemplo, se distribuye el 53% de la leche LICONSA, en

el medio rural de todo el pais la cobertura solo alanza el 24 4%.
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La estrategia alimentaria y nutricional, reconoce la fuerte vinculacion entre ella, la
salud y la educacion, por lo que se plantea cohesionar las diversas estrategias orientadas a

estos aspectos de la superacion de la pobreza extrema.

INSTRUMENTOS PRINCIPALES DE LA POLITICA DE SUPERACION DE LA
POBREZA EXTREMA.

El Consejo Ciudadano para el Bienestar,  Es el organo de consulta y participacion

social para la orientacion, evaluacién y seguimiento de la politica integral de superacion de
la pobreza extrema, Este Consejo se integrara de manera plural v en €l participaran
ciudadanos destacados y reconocidos por su interés para encontrar soluciones al reto que

presenta el combate a esta situacion.

Ley de Coordinacion Para el Desarrollo Social, que establezca las bases generales de

concurrencia v colaboracion entre los tres ordenes de gobierno, la sociedad y sus
organizaciones. Con la promulgacion de esta Ley se pretende dar sustento a una politica de
superacién a la pobreza de largo plazo. Esta politica tendria un sustento juridico que le
concederia al combate a la pobreza extrema un caracter estratégico dentro del conjunto de

los programas y acciones que conforman la politica social del Estado mexicano.

El Fortatecimiento del Convenio de Desarrollo Social, como un instrumento eficaz en

materia de coordinacion intergbernamental para la distribucion de los recursos del Ramo
26. En el convenio, los ejecutivos Federal y Estatal acuerdan impulsar y apoyar la
participacion del ayuntamiento y las organizaciones ciudadanas en la ejecucion de acciones
en materia educativa, de salud, vivienda, alimentacion y servicios basicos; en el fomento e
infraestructura para la produccion y en el desarrolio de programas de empleo emergente,
con prioridad a Ia atencién de los grupos mas desprotegidos de las regiones con mayores

rezagos en los indicadores de bienestar.

Los Comités de Planeacion para el Desarrollo del Estado (COPLADE), que promovera

la planeacién el desarrollo social a nivel estatal, entendida ésta como el proceso que
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permite generar y expresar los consenso de los actores sociales en torno a politicas,
objetivos, metas e instrumentos de la estrategia de desarrollo social. Es la instancia para la
coordinacion interinstitucional. va que recoge ias propuestas y las iniciativas para
desarrollar acciones sectoriales en materia de salud, educacion y vivienda que surgen de los

propios ayuntamientos.

Los Comités para Ia Planeacion del Desarrollo Municipal (COPLADEMUN), que es la

instancia legalmente reconocida en las entidades federativas para realizar sus tareas de
planeacion del desarrollo en el ambito municipal. Dentro de la competencia, se encuentra la

coordinacion de los programas de desarrotlo social v de combate a la pobreza.

Promocion de los Consejos de Desarroflo Municipal, (CDM) como las instancias de

participacion piorizaran su secuencia de ejecucion y seran los responsable de realizar las
obras. En el Mediano Plazo. estos 6rganos deberan aportar sus espacios de participacion

comunitaria al funcionamiento de los COPLADEMUN.

En la medida que los Consejos de Desarrollo Municipal se consoliden como la instancia
mas apropiada para la atencion de las demandas de las comunidades con mayor rezado, sus
funciones se vincularan mas estrechamente con:
o Promover la participacion social
o Recoger e integrar la demanda social, vinculada al desarrollo del municipio para
canalizar al COPLADE
Articular las acciones sectoriales

Orientar las lineas estratégicas del Ramo 26 a las comunidades de mayor rezago.
4.3. El Programa de Educacién, Salud y Alimentacién. (PROGRESA).
Definicion.

El Programa de Educacion. Salud y Alimentacion (Progresa), es una nueva estrategia para

combatir la situacion de pobreza extrema que afecta a millones de familias.
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Educacion.

El Progresa proporciona becas para todos los nifios de las familias beneficiarias menores de
18 afios que cursan el tercer afio de primaria al tercero de secundaria. También se realiza

transferencias para la adquisicion de utiles escolares.

Las becas se incrementan a medida que los niflos y jovenes asisten a grados
escolares basicos mas elevados. El monto de la beca esta disefiado para que compense el
ingreso con el que, de estar trabajando, los nifios de distintas edades contribuirian al ingreso

de sus familias. Para que los nifios no dejen la escuela por el trabajo.

La entrega del apoyo esta basado en el principio de corresponsabilidad, para que
reciben los aptos del componente educativo. los padres deben inscribir a sus hijos en la
escuela y asegurarse de que asistan regularmente, Si el nifio falta sin motivo alguno durante

un nimero predeterminado , no se le otorga la beca de ese mes.

Salud.

Tiene fa finalidad de disminuir la frecuencia de las enfermedades entre los miembros de la
familia, reducir la morbilidad y la mortalidad infantil y lograr un mejor cuidado preventivo
de la salud. Para alcanzar estos objetivos, se han establecido tres estrategias especificas:
proporcionar un paquete basico de servicios de salud gratuita; prevenir la mala nutricién
infantil mediante el suministro de suplementos alimenticios; asi como alentar y mejorar los
cuidados preventivos de la salud para las familias, por medio de informacién y capacitacién

en la salud, nutricidn e higiene.

En promedio, los suplementos suministran un 20% de los requerimientos caléricos y
un 100% de micronutrientes necesarios. El uso del apropiado de estos suplementos es
reforzado por la supervision sistematica del crecimiento y desarrollo de los nifios, lo que

favorece en la identificacién temprana de la desnutricién y, al mismo tiempo, permite que
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los padres estén informados sobre la evolucion de esta importante condicién de la salud de

sus hijos.
Alimentacion.

El Progresa proporciona apoyos monetarios para mejorar el consumo de alimentos,
y de esta forma prevenir v reducir la desnutricion de sus miembros, actualmente este apoyo
es de 105 pesos mensuales. estos apoyos son actualizados cada seis meses de acuerdo con

los cambios del INPC.

Las familias deben cumplir con programa de visitas a las unidades para el cuidado
de la salud; este apoyo economico queda asi enlazado con este cuidado preventivo, que
favorece el contacto entre las familias beneficiarias y los agentes del cuidado médico, que
Hevan a cabo el seguimiento del desarrollo del estado nutricional de los nifios y de la salud

de todos los miembros de 1a familia.

El limite para las familias en cuanto al monto es de 630 pesos mensuales, incluidas

las becas educativas.'

Todas las transferencias monetarias del Progresa se entregan directamente a la
madre de familia o a la persona responsable de la compra de alimentos, del cuidado de la

salud de los menores o de la asistencia escolar de los nifios.
Objetivo,

Ayudar a efiminar diversos obstaculos que impiden a las familias pobres tener alimentacion
y atencion médica suficientes, ademas de recibir los beneficios de las capacidades v
habilidades que se adguieren a través de una educacion basica adecuada.

Busca que las familias que viven en pobreza exirema puedan satisfacer tres

necesidades basicas: educacion. salud v alimentacion.
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CUADRO 18. COMBATE A LA POBREZA.

Gasto Federal en Programas de Combate a ia Pobreza, por vertiente de atencién.

{Millones de Pesos de 1999).

. Concepto 1995 1996 1997 1998 1999 2000
Total 361 74,6 36675,3] 3612041 39924,9] 44681,4] 636567
Desarrollo del Capital Humano 17502,9] 18561,3| 17366,6] 19089,1] 21473,3| 262774
PROGRESA 618.3 39648 T71.34 9635.0,
Programas Alimentarios 99891 10455,2 81716 6729.6] 55953 61315
Acciones Compensatonas 7513.8 8106.0 85767 83946| 87069 105108
Desarrolto del Capital Fisico 13696,0] 12977.3] 12840,2] 14181,5] 15534,9] 185430
Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social (FAIS) 11027.4| 12982,8] 149726
Desarrollo de Infraestructura social basica en Reg. Margin 8408 1373.6 1361.3 2172,8] 18513 35704
Otros. 128552 11603.7] 114789 981.3 700.8
Oportunidades de Ingreso 4975,7 5136,7 5913,2 6654,3| 7873,2 8836,3
Programa de Empleo Temporal. 2062.8 2099.8 27490 3161,7] 36211 3997.7
Programas de Apoyos Productivos en Zonas Marginadas. 1760.5 1567.2 1621.8 1750,1] 16859
Programas de Apoyos Productivos p/ produc. De bajos ingresos 475,5 617.2 7620 12723 1666.7
_ Otros. 11523 9642 925.2 980.4] 10939 3718
Fuente; Quinto Informe de Gobierno, Erneste Zedillo Ponce de Leon, p. 265,
Sexto informe de Gobierno, EZPL, p. 286
CUADRO 18 A. COMBATE A LA POBREZA.
Gasto Federal en Programas de Combate a la Pobreza, por vertiente de atencién.
Porcentajes.
Concepto 1995 1996 1997 19938 1999 2000
Total 100,0 1000 100,0 100,0 100,0 100,0
Desarrollo del Capital Humano 48,4 50,6 48,1 47.8 48,1 49,0
PROGRESA 1.7 99 16,0 18.0
Programas Alimentarios 276 28,5 226 16,9 12,5 114
Acciones Compensatorias 208 221 23,7 210 19,5 196
Desarrollo del Capital Fisico 379 35,4 35,5 35,5 34,8 346
Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social (FAIS) 276 291 279
Desarrallo de Infraestructura social basica en Reg. Margin 2,3 a7 38 54 41 6,7
Otros. 355 36 .8 25 16 0,0
Oportunidades de Ingreso 13,8 14,0 16,4 18,7 17,2 16,5
Programa de Empleo Temporat. 57 57 76 7.9 8.1 7.5
Programas de Apoyos Productivos en Zonas Marginadas. 49 43 4.5 44 3.8 0.0
Programas de Apoyos Productivos p/ produc. De bajos ingresos 1.3 1.7 19 2.8 3.1
Olras. 32 27 26 2,5 2.4 549

Fuenie: Elaboracion propia con datos del Quinto Informe de Gobierno, Erneslo Zedilio Pance de Ledn, p. 265,

Sexto Informe de Gobierno, EZPL, p. 286




Dimension del Programa.

El Progresa extiende sus beneficios a casi 1.5 millones de familias en mas de 33 mil

localidades rurales, en un 1 440 municipios de 28 estados, esperando crecer para 1998 a 2

millones de familias.

Idenificacion de los Beneficiarios del Progresa.

El procedimiento consta de tres pasos:

-~

Seleccionar a las localidades donde se instrumentard, de acuerdo con los niveles de
marginacion de las comunidades. concentrandose en aquellas clasificadas como de alta
y muy alta marginacion. (ver cuadro 15). El 75% de la poblacion en localidades rurales
de menos de 2 500 habitantes se clasifican con un muy alto nivel de marginacion. La
mayoria de estas localidades son pueblos pequefios con poblaciones de menos de 500
habitantes.

Evaluacion rigurosa y estandarizada a nivel nacional de sus condiciones
socioeconomicas. El proceso de identificacion se da a traves de un sistema de puntajes,
basado en la informacion recabada sobre las caracteristicas socioecondmicas de todos
los hogares en las comunidades seteccionadas. y

Realizacion de una asamblea comunitaria donde, tras explicar los objetivos y el modo
de operacion del programa, se llega a un acuerdo que convalida la seleccién de las

familias beneficiarias.

En el cuadro 20 podemos apreciar que las familias beneficiarias del Progresa son casi

una cuarta parte de los de [a poblacién nacional. La mayor parte de las viviendas de la

poblacion beneficiada del Progresa tiene piso de tierra y mas de la cuarta pane de la

poblacion beneficiaria de 12 afios y més es analfabeta y el tamafio de familia en promedio

es de caso seis personas.

Nacional Financieri. octubre de 1998 pig. 20.
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CUADRO 19. DISTRIBUCION DE LAS LOCALIDADES DE MEXICO SEGUN
NIVEL DE MARGNACION Y TAMARNO DE LA LOCALIDAD, 1995.

Concepto Muy baja | Baja Media |Alta Muy alta | Total
Totat de localidades 10 6.2 t4.6 21.2 54.0 100.0
De 1 a 99 habitantes 47.9 39.0 39.0 47.0 63.6 544
De 100 a 499 habitantes  22.3 308 368 38.0 30.0 324
De 500 a 999 habitantes 2.7 15.1 i4.4 10.3 4.7 83
De 1 000 a 2 499 hab. 16.8 148 Q.7 47 1.7 4.9
100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

Fuente: José Games de Lean "El Progresa v ¢f Bienestar de los Hogares Pobres en México” en Mercado de
Valores. Nacional Financiera. octubre de 1998, pag. 23.

CUADRO 20. CARACTERISTICAS D LOS HOGARES BENEFICIARIOS DEL
PROGRESA.

Caracteristicas del hogar, Hogares Hogares a Nivel
beneticiados porel | Nacional.
progresa

Ingreso per capita mensual® 187 819

Desviacion estandar (promedio) {(225) (1009)

Ingreso per capita* (mediana) 141 499

Porcentaje de hogares con agua entubada al

interior de la vivienda 4.23% 62.5%

porcentaje de hogares con luz eléctrica 58.5% 95. 7%

Porcentaje de pobiacion mayores de 12 afios

analfabetas. 27.7% 11.4%

Porcentaje de hogares con piso de tierra 74.2% 4.36%

Tamaiio de familia 5.90 458

Desviacion estandar (2.44) 2.07)

*En pesos de septiembre de 1998,

Fuente: Jasé Gémer. de Ledn "El Progresa v ¢l Bicnestar de los Hogares Pobres en México™ en Mercado de
Valores. Nacienal Financiera. octubre de 1998, pag. 23. En base a la Encucsta de Caracteristicas
Sociocconomicas de los Hogares. ENCASEH-19%97.

Como la educacion es uno de los principales elementos del Progresa, las

estimaciones del impacto del programa varian, y en promedio son del [0% de los ingresos
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por afio de educacion, "Esto implica que un nifio que estudia un afto adicional de educacidn
puede esperar ganar en promedio 10% mas durante el curso de la vida. La diferencia de
completar la secundaria en lugar de desertar de la escuela al concluir la primaria significa
tres afios més de cducacion, resultaria en salarios a lo largo de la vida 33% mas altos. Esto
implicaria que una persona que gana en promedio 1000 pesos al mes ganaria 1333 pesos. Si

la carrera laboral durara 30 afios, el salario adicional que se ganara seria de 120 mil pesos.™

4.4, Evaluacion General.

A mas de 15 afios del ejercicio de un modelo econdmico centrado en ¢l mercado y
la apertura externa, que marco cambios estructurales importantes en México, el resuitado

hasta el momento es alarmante.

El gobierno ha manifestado abiertamente que el modelo economico llevado en este
pais no es suficiente para cubrir todos los rezagos que el pais tiene en pobreza. EI nimero
de mexicanos aumentd 53%, al pasar de 17 millones al inicio de la administracidn a 26
millones actualmente, cifra dada por el Secretario de Desarrollo Social, Esteban
Moctezuma Barragan ante el Congreso de la Unidn, Ademas " la concentracion del ingreso
se ha recrudecido de tal manera que en algunos estados de la Republica, mientras el 20% de
las familias mas de 50% del ingreso. el 20% de las mas pobres apenas absorbe 4% de los

LR

ingresos corrientes totales de las famiiias en toda la republica

Oficialmente mas del 40% de los mexicanos viven en extrema pobreza, las
demandas de las mujeres, los jovenes, los ancianos de un empleo permanente y bien
remunerado, crecen dia a dia; se estima que existe un déficit de 15 mitlones de empleos en
este pais € iran aumentando en la medida que las generaciones vavan creciendo, esto exige

la creacion de empleos por mas de 1 millon anual en 20 afios.

* Ibpiden paginan 26,

3 Acosta Cérdova Ciulos ¥ Pérez Monica en Revista Proceso. 26 de Julio de 1993, pagina o,
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CUADRO 21. Recursos destinados al Combate a la Pobreza, 1981 - 1999.

Mitlones de N$ | Millones de NS | Pesos de 1994 [ Millones de
Afios Corrientes de 1994 Pércipita .  dolares
corrientes.
1981 553 16,8240 162.38 2,256.2
1982 101.9 12,296 4 180 43 1,782.1
1983 84.1 51309 . 73.66 5596
1988 860.6 21756 , 27.96 375.9
1994 9270 9.270.0 ' 104.06 2.,745.2
1996 19,576.9 7.717.1 79.69 2,146 .8
1999 214733 7.2603 i 73.48 2.249.8

Recursos para combatir la Pobreza de 1983 - 1999 = 24, 421.3 Millones de délares corr.

Perdida de los Asalariados: 1983 - 19997 = 208, 148.4 Millones de dolares corrientes.

Fucnic: José Luis Calva, El Universal. p. 30, Agosto 25, 2004,

A pesar de que los recursos del Gobierno Federal para el Combate 2 la Pobreza se

han incrementado en términos nominales de 1995 a 1999 (ver cuadro 18 y 21, los

resultados reales de la administracion de Ernesto Zedillo distan mucho de lo que se ha

anunciado, voy a poner algunos ejemplos represemativos de la realidad econdmica

nacional:

1} 1 de cada 4 mexicanos viven en extrema pobreza: segin fulio Boltvinik, la pobreza

. ) . 6
aument¢ desde 1982 y ahora se encuentran 66 millones de mexicanos en la pobreza’,

Génaro Aguilar establece que son 72 millones de habitantes en pobreza (ver cuadros 14

y 15, capitulo 2).

2) Esde 160 mil 78 millones de délares la deuda externa mexicana .

3) Las obligaciones garantizadas por el gobierno federal representan el 15% del PIB (8.7%
Fobaproa — IPAB; 2% FARAC; 3.8% Fideicomisos y Fondos de Fomento; 0.3% Banca

de Desarrollo: 0.1% Fameval; 0.1% otros; *

4) Los ingresos tributarios solo representan el 11.3% del PIB”;

* Defactados con cl INPC, base 1994,
* pérdida de tos asalariados por reduccion de su panticipacién en cf PIB durante el periodo 1983 - 1999
% Revista Macrocconomia. novicmbre 15, 1999
" Ver Revista “Proveccion Econdmica 20207 noviembre 1999 | pigina 22.
* E{ Universal. 24 de dicicmbre de 1999,
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5) 2/ delos 38 millones de la PEA estan aan subempleados o desempleados'”;

) De 19 a 21 millones de personas se emplean en la economia intormal y sus ingresos
oscilan de | a 2 salarios minimos diarios de 34.45 pesos. ademas de que carecen de
prestaciones laborales v seguridad social:

7) En los ultimos cinco afios se ha generado un déficit de 4.7 millones de empleos y un
salario minimo solo puede cubrir 19.20% de la canasta basica'":

& La participacion de los salarios en el PIB ha pasado de 45% en 1980 a 25% en 1995.'2

9) El ingreso medio de un habitante del primer mundo es 7 veces mayor al de un
mexicano.'"

10) € salario en México ha caido 32%% desde la aplicacion del TLC. "

11)El 48% de los ocupados carecen de prestaciones econdmicas v sociales dentro de las
empresas, son alrededor de 17 millones 760 mil trabajadores.’”

12) 55% de los jovenes en México no estudian preparatoria.'(’

13) Casi 60% de la poblacion no ha terminado la primaria."’

74) En México existen de 4 a 5 cientificos por cada 10, 000 habitantes, mientras que en los
paises desarrollados esta relacion es de 60 a 80 cientificos por igual numero de
habitantes. a la ciencia solo se le destina e! 0.35% del PIB."

13) Tan solo en un afo cavo 18.3% real e crédito bancario. De octubre de 1998 - octubre
1999 "

16) Los activos de los 100 principales empresarios equivalen a $3% del PIB.*

I7}El PIB Per capita crecio 21% de 1998 a 1999 y ahora es de 4 888.22 dolares per -

capita. no obstante. 28 millones de trabajadores perciben ingresos de hasta dos salarios

minimos.

¥ Proceso. 14 de noviembre 1999. Pagina 48

" El universal. 27 de septicmbre de 1998, Pdgina 10.

" El Universal. 15 noviembre de 1999, Estudio de | Universidad Obrera de México.
IZ Epoca, No. 272. 19 de agosto de 1996. Pagina 10.

13 Josué Sdenz. “Quicnes nos han fallado v cémo corregir ¢l munde™. Expansién. 14 agosto 1996 pigina 212.
1 La jornada. 7 de Febrero 1997, pigina 44.

'* El Financicro. 2 de diciembre de 1999, Pigina 3 A,

'* Reforma. 2 noviembre 1998, Pagina 2°,

" El Financiero. 24 octubre de 1997. Pagina 48,

'8 Entrevista con René Drucker. EL Universal 17 de diciembre de 1999

' El Financicro. 23 dc noviembre de 1999. p. 5.

' La Jomada. 23 de Mayo de 1999,
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CUADRO 22. Distribucioén de la poblacién ocupada por ingreso, 1999,

Distribucicn de lu poblacion ocupada | % de fu Personas
por ingreso PEA
Menos de 1 salario Minimo. 259 10232330
De | hasta 2 salarios mintmos 39.8 15723810
Mas de 2 hasta 5 249 9837260
M’sade 5 4.1 1619790
No recibe ingresos 5.2 2054370
No especificado 0.t 39510

Fuente: El Universal, 25 de noviembre de 1999.

En contraste, la fortuna de las |1 familias mas ricas de México equivale al PIB pér
capita de 5.3 millones de habitantes®"

Si sumamos el porcentaje del PEA de menos de | salario minimo {25.9) mas los de
1 hasta 2 salarios (39.8) mas los que no reciben ingresos (5.2) tenemos un total de 70.9%
de Personas Economicamente Activa que no tienen el suficiente dinero para vivir. cumplir

sus satisfactores basicos.

Un instrumento antiinflacionario en los ultimos anos en México ha sido a mavés de
la fijacion adelantada de tasas de incremento del salario minimo iguales a las tasas de
incremento del salario minimo iguales a las tasas de inflacion proyectadas. siempre
superadas por las tasas de inflacion realmente observadas. Esto ha llevadoa una
degradacion de la participacion de los salarios en el producto nacional: "De 37.1%: del PIB
en el periodo de 1970 - 1982, a 30.3% del PIB en el periodo 1983 - 1999, de modo que los
asalariados de México tuvieron una pérdida acumulada de 298 448.4 millones de dolares

entre 1983 y 19992

Con los resultados mostrados de pobreza. desigualdad en México en los ultimos

afios. vate la pena hacer un alto para reflexionar si vamos bien o por lo menos hacer la

U g} universal. 25 de noviembre de 1999,
2 José Luis Calva. 151 universak. 25 de Agosto 2000, p. 30
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pregunta ;Qué ha pasado en los ultimos afios con el modelo economico de México? jHacia

donde nos va a llevar?.

Para responder a estas preguntas ¢s necesario hacer una revision historica de lo que
ha sucedido en la aplicacion de los Modelos Econdmicos de México. Tomando la
conceptualizacion otorgada por varios especialisias en especial José Luis Calva, con lo que
se ha llamado la etapa del Modelo de la Revolucion Mexicana v el Modelo Neoliberal (ver
cuadro 23).

De acuerdo con Julio Boltvinik. la proporcion de mexicanos pobres disminuyo de
77% en 1963 a 48.5% en 1981, magnitudes que ceinciden con las estimadas por el
Programa Nacional de Solidaridad, segin el cual la proporcion de mexicanos pobres
disminuyd de 76.9% en 1960 a 45% en 1981. pero los avances se han revertido en el
Modelo Neoliberal regresandola nuevamente a niveles de mas del 70% de la poblacion

pobre.

Grafico 15. Porcentaje de Pobres en México,
1963 - 2000

100%

80%

60%

40% +

20%

i 1963 1981 1990 1996
ONivel Pobres  77%  48.50% 72.17%  79.79%  81.00%

Fucnte: Elaboracion propia con datos de Julio Boltvinik y de Génaro Aguilar.
Nota: Para el aiio 2000 sc usa informacién de la ENIGH 1996 {vcr cuadro 13 1 15.1)
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CUADRO 23. INDICADORES ECONOMICOS POR SEXENIOS.

{nflacion. Balance Producto interno Bruto Inversion Bruta Fija Sal. Min. reales promedios Millones de Ddiares
TMCA de | Crec. Fiscal Por habitante Por habitante nacionales ponderados Constantes de 1988
Sexenios. | variacion | Sexenal |Operacional| Crecimiento| Tasasde | Crecimiento| Tasasde | Crecimiento] Tasasde Balanza de Balanza
del INPC | del PIB | % del PIB sexenal crec. Anual sexenal crec. Anual sexenal crec. Anual |Cta. Comriente] Comercial
MODELO DE LA REVOLUCION MEXICANA
1935 - 1940 521 30,10 -0,14 17,37 2,70 n.d. n.d. 22,94 3,50 594 01 3970,05
1941 - 1946 14,33 42,90 -0,48 21,40 3,28 116,53 13,74 -39,40 -8,01 35,85 -1348,09
1947 - 1952 9,73 39,86 -0,25 18,07 2.81 24,12 3,67 14,53 2,29 -1771,34 -3494,30
1953 - 1858 543 44,85 -0,08 20,76 3.19 11.38 1,81 28,17 4,22 -5762,12 -6082,02
1959 - 1964 247 47,51 -0,53 22,02 3,37 37.40 5,44 56,32 7,73 -7516,86 -7215,30
1865 - 1970 2,57 48,75 -1,38 22,57 3.45 39,52 571 37 470 -14068,80 -12290,98
1971 - 1876 12,65 4312 -3,52 19,42 3,00 2508 3,80 22,86 3,49 -34764 24 -31132.66
1977 -1982| 29.41 43,11 -4 .82 21,38 3,28 21,81 3,34 -28,82 -5,51 -58225.74 -13586,22
Variacion acumulada del modelo (%) 340,42 1022,10 96,91
Crecimiento medio del modelo (%) 20,36 3,14 41,26 578 8.84 1.42
MODELO NEOLIBERAL
1983 - 1988 90,46 1,09 -0,82 -11,41 -2,00 -32,77 -6.40 -46,63 -9,94 13142,83 49060,87
1989 - 1994 16,72 25,81 0,98 9 81 1,57 35,71 5,22 -20,00 -3,65 -88932,55 -68561,84
1895 - 1999 24 22 14,39 -3,01 313 0,62 5,22 1,02 -30,09 -6,91 -29820,88 -30929,86
Variacion acumulada del modelo (%) 0,32 -4,00 -70,15
Crecimiento medio del modelo (%) o1 0,02 -1,35 -0.24 -33.17 -6,86

Fuente: José Luis Calva, El Universal, Viemes 16 y 13 de Junio del ailo 2000,




Después de haberse incrementado la pobreza de forma dramatica después de la
crisis de 1982, se creo la Secretaria de Desarrollo Social, sin embargo. expresa José Luis
Calva " los costos sociales del modelo econdmico neoliberal son gigantescos, mientras que
los fondos federales a combatir la pobreza son relativamente insignificantes: mientras la
pérdida acumulada por ios trabajadores asalariados, a causa de la reduccion de su
participacion en el PIB alcanzo la descomunal cifra de 298, 448.4 millones de délares. los
fondos publicos destinados a compensar estos costos sociales alcanzaron apenas la cifra
acumulada de 24, 421.3 miilones de dolares durante el periodo 1983 - 1999". (Ver cuadro

210).

La realidad es que por mucho que crezcan los presupuestos de combate a la pobreza,
bajo este modelo economico llamado Neoliberal. nunca seran suficientes para contrarrestar

los costos sociales inherentes a este modelo econémico.

Los programas neoliberales de cambio estructural, ajuste y estabilizacion econdomica
apegados a las indicaciones del Fondo Monetario Internacional, resumidas en el llamado
"Consenso de Washington"®* y aplicados desde 1983 hasta la fecha. significaron un viraje
radical en la estrategia economica sobre la cual se habia fincado el desarrolio mexicano

durante los cincuenta afos previos.

En el cuadro 23 se exponen los principales indicadores de los sexenios a lo largo de
este siglo en México. Desde los afios treinta, fundamentalmente a partir del gobierno de
Lazaro Cardenas, el desarrollo economico mexicano {(que alcanzo una tasa de crecimiento
anual medio de 6.1% entre 1935 y 1982, y trajo consigo un mejoramiento significativo en
las condiciones de vida de ia mayoria de los mexicanos) se habia sustentado en una
economia de mercado con un relevante intervencionismo del Estado como rector y

promotor activo del desarrollo economico, excepto en los afios setenta,

También fue regulador del comercio exterior y de los mercados de bienes y

servicios basicos, como inversionista en dreas estratégicas y como promotor del bienestar
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social mediante leyes laborales y agrarias e instituciones sociates de educacion, salud y
servicios basicos. Todo esto basado en la ideologia econdmica v social de la Revolucion
Mexicana, plasmada en la Constitucion de 1917, se le asigno al Estado estas funciones

desechando fa ideoiogia liberal del Letissez ~ Faire. laissez passer.

Sin embargo. a partir de 1983, la estrategia econdmica neoliberal. sustentada en la
ideologia ortodoxa que atribuye al Estado la causa de los males economicos, se oriento a
restaurar el papel del mercado como mecanismo casi exclusivo de la asignacion optima de
recursos, maximizador de la produccion v del empleo. corrector automatico de eventuales
desajustes economicos, v garante de la inversion productiva v el desarrolio econdmico,
transfiriendo a los agentes privados y al mercado las funciones econdmicas anteriormente

asignadas al Estado.

La reduccion de la injerencia del Estado en la economia comprendio la liberacion de
precios internos, la apertura comercial externa, la liberalizacion de los flujos de inversion
extranjera, la liberalizacion de los mercados financieros, la privatizacion de la mavyoria de
las empresas estatales v de algunos servicios de infraestructura publica v el achicamiento
del papel del Estado como rector y promotor activo del desarroilo econdmico y del
bienestar social, reduciendo o cancelando programas de fomento econémico sectorial y

desarrollo social.

El cuadro 23 es muy claro al respecto, entre 1935 y 1982, ¢l PIB por habitante
crecié 340.4% con una tasa promedio anual de 3.1%; la IBF por persona crecié 1 022.1%
con una tasa promedio anual de 5.8% v el poder adquisitivo de los trabajadores crecio
96.9%. En cambio bajo el modelo neoliberal el PIB per capita apenas crecio 0.32% entre
1983 y 1999, a una tasa promedio de solo 0.02% anual: la IBF per cépita se redujo 4%, al
decrecer a una tasa promedio de 0.24% anual. y los salarios minimos perdieron 70.2% su

poder adquisitivo.

3 papa conocer mis. ver cf libro de René Villareal, Fiacia una nueva economia de Mercade. Institucional v
Paritieipaniva, Editorial Castillo 1999
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En lo que corresponde al Presidente Ernesto Zedillo tan solo en los primeros cinco
afios de gobierno el Bienestar para las familias mexicanas quedé muy alejado de la
realidad: Disminucién del 30.1% en el poder adquisitivo de los salarios: Crecimiento anual

del P1B per capita de sdlo 0.6% e Incremento anual del 1% de la IBF per capita.

Por otra parte y para malestar de futuras generaciones de mexicanos, tenemos que
para el afio 2020 seremos mas de 130 millones de habitantes. 70% estaran viviendo en
centros urbanos, con una PEA de 75 millones de trabajadores. el PIB Per-capita debera ser
5.1 veces mayor al valor actual, para lo cual el PIB debera crecer en este lapso a una tasa
real promedio de 7.9% anual, el PIB agropecuario deberd crecer a 9.7% promedio anual y
el PIB industrial a un promedio de 10.2% anual real, que significa pasar de su participacion
en el PIB nacional de 25% a 40%, el gasto en investigacion y desarrollo deberd
quintuplicarse en este lapso al pasar del 0.4% det PIB actual al un minimo de 2% en el afio
2020; la escolaridad promedio nacional debera aumentar de a 15 afios y el ahorro intemo
debera llegar a 35% del ingreso nacional, para lograr invertir un 30% del ingreso nacional
como minimo.?* Las micro, pequefias y medianas empresas deberan de generar mas del
80% de los nuevos empleos necesarios, ademas aumentar su participacion en las

exportaciones del 4% actual a un minimo de 25% en los proximos 20 ailos.

De 1991 a 1999 México tuvo una tasa promedio anual de crecimiento del PIB de
3.1, al paso que vamos no alcanzariamos a cubrir las necesidades de un pueblo avido de
soluciones para su vida cotidiana. Es importante para este sexenio sentar [as bases para un
crecimiento sostenido, plantear las condiciones macroeconomicas adecuadas para el
desarrollo industrial y empresarial que permita generar el nimero de empleos requeridos,
necesitamos una verdadera Politica Industrial. En este punto, la micro, pequefia y mediana

empresa juegan un papel primordial en el éxito del empleo en México.

No podemos vencer a la pobreza si no atacamos ¢l probiema de fondo: el empleo. A

su vez es prioritario una politica de desarrollo regional que permita integrar a las regtones,

S CONCAMIN, Estrategia industrial para México al Ano 2020
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hacer mas eficaces las politicas de obra pablica v darle un mayor dinamismo al mercado
interno.

En el aspecto financiero es necesaria una revision a la politica fiscal y monetaria,
que no logran darle impulso al sistema financiero que cada vez mas contrae el crédito y no
da oxigeno al universo empresarial micro, pequeiio de México que representan el 99 8% de
los establecimientos productivos y la clase empresarial mexicana. el 75.5% del empleo y

del mercado interno potencial y el 61.1% de la produccion nacional.
Por consiguiente, la plena incorporacion de los mexicanos al desarrollo econdmico,
s6lo es factible a través del despliege de instrumentos eficientes de manera estructural, y sin

lugar a duda en materia de politica economica.

CUADRO 24. Instrumentos Macroeconomicos y Estructurales para México.

GRUPO | GRUPQO 2 GRUPO 3
Politica Agropecuaria Politica Industriat Poliica de Financiamiento
del Desarrollo
Agricultura Politica Comercio Exterior Politica Fiscai
Ganaderia Politica Comercio Interior Politica Monetaria
Fruticultura Politica de comunicaciones y|  Politica de Crédito
transportes
Avicultura Politica de obras publicas Politica de Deuda Publica,
Interna v Exteran
Apicultura Politica de Desarrollo| Politica de capitales del
Regional exierior, 1IED, IET,
Transferencias.
Silvicultura Politica de Empleo. Salarios
y distribucion del ingrese
Politica Pesquera Politica Social (educacion,
salud, alimentacion. etc.)
Politica Minera Politca de Vivienda

Politica Energética y
combustibles

Politica de Turismo

Desde mi punto de vista, las potiticas podemos clasificarlas en 3 grupos:
1. Las que desarrollan las potencialidades geograficas, de recursos naturales, la riqueza de

1a nacidn,
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2. Las que ayudan a transformar, a darle mayor valor agragado en un caricter sistémico a
las primeras.

3. Las que sirven para financiar a los otros dos grupos.

Destacan. la Politica Industrial que comprende la promocion activa de la agroindustria, las
manufacturas, etcétera, orientada a la generacion de suficientes empleos dignos para las
nuevas generaciones v para absorver paulatinamente a los hoy excluidos, promoviendo, la
articulacion interna v la reduccion de las desigualdades en el desarrollo de los distintos

eslabones de las cadenas productivas.

A su vez las politicas pablicas deben estar bien orientadas al mejoramiento de la
distribucion familiar del ingreso, incluyendo una politica salarial activa tendiente al reparto

equitativo del ingreso nacional disponible entre los factores de la produccion.

Ademas una estrategia integral de formacion de recursos humanos que comprenda
desde la nutricion v la atencion a la salud, hasta la educacion formal, la capacitacion laboral

y la transferencia de tecnologia,

Es indispensable realizar politicas de desarrollo regional que incrementen las
oportunidades de empleo, ingreso y bienestar en las regiones mds rezagadas, para lo cual
las politicas publicas sobre agricultura, manufactura, turistica e infraestructura deben

contemplar el ambito regional en su disefio y

Se necesita ver el problema y la solucion desde un punto de vista sistémico, buscar
incrementar la competitividad sistémica y se necesita verlo desde 4 ambitos distintos:
. Ambito de cada empresa (micronivel). Calidad total, relaciones laborales,
comercializacion, mercadotecnia, servicio, etc.
2. Ambito Regional y Sectorial (Mesonivel).. Fomento tecnologico, desarrollo de la
infraestructura, fomento a la exportacion, politicas selectivas a instituciones de
fomento, formacion profesional, regulacion ambiental, desarrollo de las cadenas

productivas.

144



3. Ambito Macroeconomico (Macromivel). Politica cambiaria, politica monetaria, politica
de competencia, contexto econdmico politico y juridico estable , politica fiscal, politica
comercial entre otras.

4. Ambito Culural (Metanivel). Valores socio-culturales, Patrones de organizacion,
social, econdmica y politica, gobernabilidad, consensos sociales capacidad para

formular visiones y proyectos estratégicos. cohesion social.

Volviendo al tema esencial de este trabajo, "combatir la pobreza”, en el documento
denominado "Estrategia de Asistencia del Banco Mundial para México" (Country Asistence
Estrategy) se sugiere la importancia de descentralizar los recursos de combate a la pobreza,
reformar y privatizar el sistema de pensiones, flexibilizar el mercado laboral y eliminar los
subsidios generalizados en materia alimentaria. "El complemento logico de esta propuesta
es la liberalizacion de los precios de los productos basicos y la focalizacion de los recursos

y los subsidios exclusivamente en la poblacién de extrema pobreza"™*

Dice ef documento del Banco Mundial en relacion a los prestamos otorgados " las
inversiones del proyecto seran orientadas a las zonas rurales mas pobres de los ocho

estados. Los objetivos serdn logrados a través de:

» los tipos de proyectos financiados (por ejemplo. proyectos pequefios y baratos de agua
potable, caminos de terraceria y aulas escolares),

« implementacion por los grupos comunitarios,

o pago de peones para rehabilitar los caminos rurales y mantener las obras generando
empleos en zonas pobres y

e distribucién de los recursos por medio de una formula convenida entre fa Secretaria de

Desarrollo Social y el Banco ™

Dice la ex - presidenta de la comision de Desarrollo Social de la Camara de Diputados que

en el articulo 16 del decreto de Egresos de la Federacion se establecié que los recursos del

2% pobles Rosario "La propuesta zedillista en lo social: [a no politica”. En Economia informa No. 247. Mayo
de 1996. Pigina 12.
% bidem. pigina 12.

145




ramo 26, que tan solo representan el 2.8% del total v el 0.5% del PIB, se destruirian entre
las entidades de acuerdo con unma férmula basada en indicadores de pobreza, y que algo

similar tendria que hacerse entre los gobiernos estatales y los municipios.

Hay que reconocer que con la formula se han beneficiado los estados mas pobres,
pero en lo que se refiere a fa distribucién estatal. los objetivos de dirigir los recursos hacia
las zonas mas pobres no se estan cumpliendo. Por el contrario, en la mayoria de los estados
los principales municipios beneficiados son los que corresponden a las capitales o a las

grandes ciudades.

De acuerdo con informacion de la Comisién de Desarrollo Social de la Camara de
Diputados, 31 capitales concentran el 8% del total de los recursos del ramo 26, mientras que
los 31 municipios més pobres y de mayor marginacion de cada una de las entidades apenas

abarcan el 2.5% de dichos recursos.

La mayor pobreza se concentra en las regiones indigenas y sin embargo estas no
fueron beneficiadas en una proporcion significativa. Si consideramos los 550 municipios
del pais con una poblacién indigena de 70 a 100% solo concentran 16.7% del total de los
recursos de combate z la pobreza. Lo mismo sucede con los 341 municipios de mayor

marginacién. A ellos los correspondié solamente 11.5% del ramo 26."

Adolfo Chavez, a referirse a la gran desnutricidn de las zonas rurales del pais
manifiesta que la politica del gobierno sobre la base de los lineamientos del Banco Mundial
con estrategias equivocadas para las condiciones del pais, como es el caso del Programa de
Educacion, Salud y Alimentacion (PROGRESA), el cual focaliza subsidios a los pobres
extremos en un esquema de manipulacion politica similar a la que registré el Pronasol. "Es
muy probable que el problema de desnutricion (el primer y mas evidente revelador de la
pobreza) se mantenga por varios aitos”, pues no hay posibilidades para impulsar una
estrategia nacional de seguridad alimentaria va que contradiria a las politicas actuales de

globalizacion impuestas por convenios firmados y programas de ajuste, por los

* thidem. picina 13

146




compromisos de la deuda piblica, principalmente. Ademas la "focalizacion de subsidios a
pobres extremos es algo que no funciona en México porque aqui no son individuos y

familias las que estan pobres y desnutridas, sino son comunidades completas.™

El costo social se refleja fundamentalmente en la faha de empleos permantentes,
para satisfacer la demanda generada por el rezago acumulado de muchos aios de crisis y
por el incremento natural de la fuerza de trabajo. Por lo tanto, una de las responsabilidades
centrales en el gjercicio del gasto plblico es compensar ese consto mediante la politica
social. Mediante los programas sociales como Liconsa, Fidelist o Diconsa, los programas

de combate a la pobreza y la descentralizacion.

Sin embargo, después de 1995 los recursos presupuestales destinados a estos
programas se han deteriorado en términos reales, a pesar de lo cual siguen cumpliendo con
eficacia sus tareas. La crisis presupuestal de 1998, vuelve a dafiar los programas de manera

particular la tortilla v 1a leche, en sentido contrario a lo planteado en el PND.

En 1997, Liconsa atendid a cinco millones 400 mil beneficiarios. Para 1998, se
aprobd un presupuesto para atender a 5 millones de personas. Después de los recortes
presupuestales y el avance del Progresa, terminara atendiendo a un promedio de 4 millones

700 mil beneficiarios.”

"El problema de nuestro pais es la desigualdad, asi como la ubicacion en los
umbrales de la pobreza extrema de muchos miilones de mexicanos, particularmente en
zonas rurales y principalmente indigenas. Por ello la otra vertiente para fortalecer la
politica social nacional, es la de crear una ley para el desarrollo social, que sea resuitado de
las leyes locales y apoyar los programas de descentralizacion de recursos hacia las

entidades y los municipios"”

** E] Financiero. t6 de octubre de 1998, pigina 14,

% pavid Calmenarcs Paramo " El gasto v los programas sociales: no hay recetas” EL FINANCIERO. 3 de
Julio de 1998

™ thidem
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CAPITULO S
REFORMA Y RAMO 33

5.1. ; Qué es el Ramo 33?

Son la aportaciones Federales para Entidades Federativas y Municipios, ya que en este
altimo se consideraron asignaciones del Fondo de Aportaciones para la Infraestructura
Social que hasta 1997 correspondieron al Fondo de Desarrotlo Social Municipal v a la

asignacion de Prioridades Estatales.

Los Estados y los Municipios son los responsables del gjercicio del gasto del Ramo
33 y de las acciones realizadas, asi como de reportar a los Congresos Estatales los

resultados alcanzados.

5.2, Antecedentes del Ramo 33.

En Meéxico el proceso de descentralizacion de los recursos para combatir la pobreza cobra
impulso en 1990, cuando ¢l gobierno federal determiné transferir a estados y municipios el
manejo de 23% de los recurses del ramo 26, denominado “Solidaridad y Desarrollo
Regional”.

Para 1994 el porcentaje descentralizado del ramo 26 aumenté a 25%; en 1995 a
50% y en 1996, 1997 el 65%. Es importante recordar que hasta 1995 los crterios
empleados por el gobiemo federal para asignar recursos a las entidades federativas eran
formalmente discresionales y centralistas. Desde la S.P.P y después en Sedesol se
determinaba cuanto, dénde, y en qué deberian gastar los estados y los municipios para

combatir la pobreza.

En 1996 y 97 el gobierno federal distribuyo a los estados los recursos del ramo 26

mediante una férmula matematica que ponderd indicadores demograficos y de marginacion
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para medir la pobreza, buscando conciliar la insuficiencia de ingresos de los hogares con

algunas necesidades basicas crecientes y no atendidas.

Se acordd que los gobienos estatales distribuyeran 65% de los recursos del
Convenio de Desarrollo Social a los municipios adaptando la formula nacional a las
condiciones particulares de cada entidad, lo que naturalmente implico una gran diversidad

de esquemas para la asignacion presupuestal,

En la exposicion de Motivos de] Proyecto de Presupuesto de Egresos de la
Federacién para el Ejercicio Fiscal para 1998, en el capitulo referenie al Impuiso al
Bienestar Social, se establece que, de ser aprobada la propuesta de creacion del Ramo 33,
se profundizaria en la correcta distribucion de estos recursos hacia aquellos municipios con
mayores indices de marginacion, al mismo tiempo que se fortaleceria la capacidad de
ejecucion de los gobiemos estatales y municipales en el ejercicio de estos recursos. Las
entidades y municipios tendrian mayor certeza juridica y certidumbre en la disponibilidad
de recursos, mds responsabilidades sobre el uso y vigilancia de los mismos en

concomitancia, se reducirian las responsabilidades del gobiemo federal en esos dmbitos.

Con la creaci6n del ramo 33, dos de sus 7 fondos destinan recursos para combatir el
rezago social v la pobreza extrema: El Fonde de Aportaciones para Infraestructura Social
{FAIS), 88% etiquetado directamente a los municipios y el Fondo de Aportaciones para el

Fortalecimiento de los Municipios y el Distrito Federal.

Con este ramo se transfieren recursos del presupuesto federal a los estados,
destinados a la atencién de responsabilidades que la federacion habia trasladado a éstos con
anterioridad, por la via de convenios (educacion y salud), asi como las responsabilidades
que a partir de las reformas de la Ley de Coordinacidon Fiscal asumen los estados (asistencia

social y construccton de espacios).
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CUADRO 25. PARTICIPACIONES TOTALES: Factores de Distribucion, 1988 - 1998,

Porcentajes.
Diferencias
1990 - 1998
Estados 1988 1990 1994 1996 1998 Valor %
Centro.
D.F. 20,22 19,75 14,23 14,88 12,94 -6.81 -34,50
Hidalgo 1.41 1,47 1,80 1.81 1,94 0.47 31,69
Edo. Méx. 9,57 9,13 10,47 10,66 11,22 2.09 22.90
Marelos 1.20 1,33 1,51 1.52 1,55 0.22 16.19
Puebla 2.76 2,84 3,80 3,79 3,82 0.98 34 46
Queretaro 1,21 1.27 1,48 1.49 1,55 0.28 22,15
Tlaxcala 0.85 0,90 1.07 1.01 1.08 0.18 20,20
Golfo
Tabasco 6,57 6,20 4,69 437 518 -0.87 -14,30
Veracruz 5491 6,04 6,32 6,35 6,41 0.37 6.18
Noreste
Nuevo Leodn 5,20 4,84 4,28 4,35 4,23 -0.61 -12.66
Tamaulipas 2,71 272 2,58 2.93 2,69 -0.03 -1,28
Noroeste
B. Calif. 2,95 317 2,93 2,73 2.74 -0.43 -13.48
B. Calif. Sur 0,65 0,70 0,63 0,62 0.64 -0.06 -8.67
Navyarit 0,94 1,04 113 1,06 1.10 0.05 4.84
Sinaloa 2,82 2,82 262 2,49 2.55 -0.27 -9.60
Sonora 3,47 3,60 3.07 2,98 3,06 -0.54 -14.94
Norte
Coauhila 2,39 2,37 2,320 2.34 2.33 -0.04 -1.71
Chihuahua 2,61 2,74 2,81 2,74 2,88 0.14 5.08
Durango 1,25 1,3 1,50 1,43 1.45 D14 10.86
SL P 1.55 1,59 1.95 1.88 1,96 637 23.18
Zacatecas 118 1,22 1,38 1,34 1,36 0.15 11.98
Qccidente
Aguascalientes 0,93 1,00 1,10 1,09 112 0.12 12.48
Colima 0,68 0,72 0,76 073 0.75 .03 414
Guanajuato 2,84 2,87 3,80 3.74 37 0.87 30,26
Jalisco 5.47 5,45 575 6,09 5,84 0.39 717
Michoacan. 2.06 2,16 3.05 3.01 3,05 0.89 40,93
Penin. Yucatan
Campeche 1,12 1,13 1,23 1,14 1,20 0.4a7 6.00
Quintana Roo 0,65 .70 0,79 0,88 0.91 o 30.33
Yucatan 1,30 1,26 1,58 1,52 1,57 022 15,92
Sur
Chiapas 4,07 412 3,92 301 4.00 0,12 -2.80
Guerrero 1,73 1,85 2,48 2,37 249 0.64 34,85
Qaxaca 1.70 1,78 2,90 2,73 2,69 N 51.21

Fuente: David Colmenares Paramo, Retos del Federalismo Fiscal,
Comercio Exterior, mayo de 1999, p. 424,
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CUADRO 26. RAMO 33 Y COMBATE A LA POBREZA

Ramo 33. Aportaciones

Recursos Ejercidos Para el

Miles de pesos % Combate a la pobreza 1998 %
1998 Miles de pesos.

Noroeste 10.997.149,87| 10,3 210.753,0 6,0
Baja California Nte. 2.724989.03| 26 18.797.0 0.5
Baja California Sur. 1.003.954.69| 09 11.017,0 0.3
Sonora 2.781.229.68] 286 92.213,0 2,6
Sinaloa 2.851.73260f 2.7 36.289,0 1,0
Nayarit 1.635.243,97 1.5 52.437.0 1.5

Norte 13.820.622,60| 12,9 426.030,0 12,2
Chihuahua 3.194.263,95 30 118.200,0 3.4
Coahuila 2.862.180.72 2.7 B89.415.0 26
Durango 2.412.005.13 2.3 105.771.0 3,0
San Luis Potosi 3.195.433.15 3.0 67.366,0 1,9

Zacatecas 2.156.739.65 2.0 55.278.0 1.6

Noreste 7.247.116,62 8,8 87.439,0 25

Nuevo Leon 3.589.476.83 3.4 36.728.0 1.1
Tamaulipas 3.657.639.78 3,4 50.711,0 1.5
Occidente 17.443,.342,86| 16,3 243.868,0 7,0
Aguascalientes 1.397.719.12 1,3 18.099,0 0,5
Colima 1.000.255.87| 0,9 20.339,0 0,6
Guanajuato 4.305.412.87 4,0 57.408,0 1,6
Jalisco © 5.602.64547) 52 41.383,0 1.2
Michoacan 5.137.309.53] 4.8 106.629,0 31
Centro 24.813.374,75| 23,2 402.196,0 11,5
Distrito Federal 1.806.701.90 1,8
Hidalgo 3.416.478.94 32 101.461,0 29
México 9.451,359.87 8,9 52.117.0 1.9
Morelos 1.861.643.14 1.8 38.706,0 1.1
Puebia 4. 841.532.17 4.5 94.577,0 2,7
Queretaro 1.771.714 88 1,7 62.876,0 1,8
Tlaxcala 1.463.943.75 1.4 52.459,0 1,5
Sur 16.589.337,44| 15,5 815.972,0 23,4
Guerrero 5.444.991.57 51 178.729,0 5.1
Qaxaca 5.278.259.54 49 265.456,0 7.6
Chiapas 5.866.086.33 55 371.787.0 10,7

Golfo 10.898.754,09| 10,2 81.826,0 2,3
Tabasco 2.609.464 .40 2.4 25.937.0 0,7
Veracruz B.289.289.6%| 7.8 55.889,0 16

Peninsula de Yucatan. 4,972.900,50 4,7 191.333,0 55
Campeche 1.426.631.53 1,3 97.478,0 2,86
Quintana Roo 1.372.534.84 1.3 19.615,0 06
Yucatan. 2173.734.13] 2.0 74.840,0 2.1

Nivel Central 1.015.362,0 29,1

Total Nacional 106.782.598,83| 100 3.485.379,0] 100,0

FUENTE: d1o. Informe de Gobierno, Emeste Zedillo Ponce de Leon. 1998

tLos montos del rama 33 se relicren u las apartaciones federales para Fandades Federativas v Mumeipios Moditieado al 157 98,

2. Los datos totales de recursos giereidos para el Combale a la Pobreza son del prestiesio maditicado autarizado.

La reduceidn del presupuesto se origina por La creacion del Ramo 33 - Aporacienes Federakes para Entndades Federativas v

Municipips. ¥a que en este dlumo se consideraron asignacienes del Fondo de Aportaciones para Iz inlracstructura soctal

que hasta 1997 correspondieron al Fondo de Desarrollo Mumerpai v lasanacwn de Preoridades Fataabes. Cabe senalar que los
dadue y s SEIps son responsanios Jo

los Congresos Lstatiles los resudtados aleanzados
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CUADIL 27. RECURSOS EJERCIDOS PARA EL COMBATE A LA POBREZA 1988-1998

GASTOS TOTALES POR REGION.

Miles dc pesos.

1988 1988 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998
Noroeste 121.641| 220901| 351.631 476.507 691.227 869.537 902,716 952,151 1.089.961| 1.126.062| 537.353
Baja California NY 21751 56457 103323 86529 102177 159 643 146 635 162 604 175 509 191753 18 797
Baja California S 13.007 18 784 3327 53 556 67 669 91849 88 160 111 403 120 554 139 172 11017
Sonara 45114 66 720 98 605 138799 260 555 346 127 364 685 357 881 378 794 360 733 92 213
Sinaloa 24 901 40018 70237 132551 154 713 168 343 178 434 181915 234 067 245.980| 352889
Nav arit 16 868 38 924 48 195 65072 106 113 103 575 124 802 138 348 181 037 187 424 52 437
Norte 91,254 212.080 472,630 786.591 945.568 1.051.027 1.039.995 1.206.286 1.639.802 1.709.279 436,030
Chthuahua 22.181 62762 106.547 172,698 228 741 245798 247 487 270223 332260 337.320 118 200
Coahuila 15.994 45.546 93.801 200.805 274 968 280.897 276574 311 796 361702 379.96% 89 415
Durango 20.102 31.834 116 510 145000 164 067 155.720 164 742 161.749 282501 274 181 105771
San Luis Potosi 11.485 25405 56 996 108 484 130.183 215.821 208.833 255.363 353 847 405 328 67 366
Zacatlecas 21.502 46 533 98.776 159 604 147 609 152.791 142.359 187155 309 493 312472 55.278
Noreste 49.503 144.696 186.038 255.067 339.740 368.392 460.812 552.368 619.801 559.209 87.439
Nuevo Ledn 33.040 114 545 130.065 134 594 213818 199.399 212926 287 411 325881 286 931 36728
Tamaulipas 16.453 30151 55973 120 473 125 922 168.993 247 886 264 957 2893 920 272278 0714
Occidente 122.920] 205174} 402.518 622.596 940.040] 1.022.133| 1.237.389| 1.276.419| 1.510.876| 1.693.604| 243.868
Aguascalientes 15 440 22481 47 932 65 197 75071 137 414 147 174 157 852 169 110 156 594 18 099
Cohima 20.314 30172 43913 52.509 76775 95 420 102.074 121.255 125376 156 078 20339
Guanajuato 13 062 23.097 78.828 117 833 174 800 139317 238692 227 041 348 009 428 848 57 408
Jahsco 45 646 58 047 99 671 155 B40 199 013 2430609 272720 287 806 327 079 364 957 41,393
Michoacan 28 458 71.377] 132174 231217 414 381 406 973 476729 482 465 541 302 587 1291 106629
Centro 137.901 227633 572.090 T787.650 1.054.639 1.305.752 1.524.806 1.688.477 2.114.838 2.268.775 402.196
Distnto Federal
Hud.dgo 22 304 36 894 04 443 146 557 215 354 274 470 330 302 362 638 454 931 azired 101461
Méunico 34,459 B5 843 207.019 270726 324 689 386.503 418 040 454 946 537 558 589 570 52117
Morelos 12.518 24 277 65.436 93 868 129.771 144237 146 B56 163269 178 284 185 914 38706
Pucbla 31832 41.337 93624 136 173 204 955 239 965 314 524 338 837 443 052 549620 94 577
Queretaro 20473 24725 46 403 61121 73571 136.469 159.263 200.046 250 301 272800 B2 876
Tlexcala 16.315 34 551 65 165 79 205 106 294 124 108 146 721 168 741 236112 243149 52459
Sur 129.842 260.802 602.063 951.275 1.239.194 1.265.081 1.846.762 2.092.348 2.597.387 3.099.571 815972
Civiuro 21 443 837508] 120593 241715 50 620 409 544 628 328 658 529 B49 BO7 a45625| 178729
Oaxaca 50.860] 101297] 245304 338 194 446.747 460.089 612.000 720.492 875214 982 018| 265.456
= Chuapas 47.539 95746 236.166 371.366 441.827 395.448 606.434 715327 872.566| 1.171.928] 371787
HGolfo 58.020 91.391 111.851 222.867 340916 624.477 620.696 557.996 B88.664 1.000.892 81.826
Tihasco 10518 15 085 24 372 54 494 89816 323735 267 227 233687 275585 268 109 25937
Viraeruz 47 502 76 306 87 478 168 373 251100 300742 362 468 324 309 6§13 069 732783 55889




tyl

1988 1989 1980 1991 1992 19863 1994 1995 1996 1997 1998

Peninsula de Yucat 116.839 170.356 292.698 458.080 640.012 610.556 558.920 649.639 758.467 837.511 191.933
Campeche 17 453 36 158 66 743 102 342 190 752 186 619 161 547 i 017 253101 293376 97 478
Quintana Roo 15 464 27 002 48 101 78 240 112.583 120.436 134 652 160 185 168 570 175 148 19615
Yucatan. 83.922 107 186 177 854 277 498 376 677 323501 282721 278 437 336 795 368 987 74 840
Nivel Central 32.930 107 011 285909 §25 186 800 763 1.029 016 1 068 B76 1027.041 894.290 1018608 1015362
Total Macional 860.550 1.640.041 3zrra0s| 5.185.822| 6.992.099] 8.528971| 9.269.972 10.002.725 12.114.087 13.313.509 3.485.379

FUENTI  tu, Informe de Gobiemo. Emesto Zedillo Ponce de Letn. 1998
NOTA . 1988 4 1997 tos dates mostrsdos se refieren a los recursos gerados o través del Ramo 26_+ u los montos canalizados de este Kamo a otras dependencias: exchuye en 1988 las tanstereneius al
DD L o los ados 1986-1988 se denoming Desarrollo Regional. de 1989 a 993, Solidandad v Besarmollo Regional. A partr de 1996 se refiere a aeciones para superar fa pobreza

En PR e acestruetuna b orentacion del gasto en ¢ Raow 26 2 trayes de dos Tondos. Paza 1998 desaparecen bos Fondos. manepnmdose Tos recurses del Ramo i traves de proseetas aulonzandos

Terpan, (988 Presupucsto Moditicado Autorzado La reduceion del presupuesto se ongmna por la cresaon del Ramo 33 Aportacienes I ederales para Intidades Federalivas s mumuipios, v gae en esie
altima s consideraron asignacionss del Fondo de Aportaciones para la Inlragstructura Socral que hasta 1997 correspondivron al onde de Desarrolle Mumieipal 3 « I asignacion de priondles estatules

i ax Fstados v Bos Minncipios son responsables del gjereicio ded gaste del Rumo 331 de Lis aceones realizadas




CUADRO 27a. RECURSOS EJERCIDOS PARA Ei. COMBATE A LA POBREZA 1988-1998.
GASTOS TOTALES POR REGION.
Porcentajes.

1988 1989 1990 1991 1992 1993 1995 1995 1996 1997 1998
Noroeste 14,1 13,5 10,7 9,2 9.9 10,2 9,7 9,5 9,0 8,5 15,4
Baja California Nte, 17.9 256 294 18,2 148 18,4 16,2 17.1 16,1 17,0 35
Baja California Sur. 10,7 8,5 9.5 11,2 9.8 10,6 9.8 11,7 111 12,4 2.1
Sonora 37,1 30,2 280 291 377 39.8 40,4 376 348 320 17,2
Sinaloa 20,5 18,1 200 27.8 224 19,4 19,8 19,1 21,5 21,9 67,5
Navyarit 139 17,6 131 13,7 15,4 11,9 138 14,5 16,6 16,6 298
Norte 10,6 12,9 14,4 15,2 13,5 12,3 11,2 12,1 13,5 12,8 12,5
Chihuahua 243 296 225 220 24,2 234 238 22,4 203 197 271
Coanthwila 17.5 21,5 19.8 25,5 291 26,7 26,6 25,8 221 22,2 20,5
Durange 220 15,0 247 18,4 17.4 14,8 15,8 15,1 17,2 16,0 243
San Luis Potosi 12,6 12,0 12,1 13.8 13,8 205 20,1 21,2 21,6 23,7 15,4
Zacalecas 2386 219 209 20,3 156 14,5 13,7 155 18,8 18,3 12,7
Noreste 58 8.8 57 4.9 4,9 4.3 5,0 55 51 4,2 2,5
Nuevo Ledn 66,7 79,2 69,9 528 62,9 541 46,2 52.0 526 51,3 42,0
Tamaulipas 33,3 208 30,1 472 371 459 53,8 48.0 47.4 48,7 58,0
Centro-Occidente 14,3 12,5 12,3 12,0 13,4 12,0 13,3 12,8 12,5 12,7 7.0
Aguascalientes 12,6 1,0 11,9 10,5 8,0 13,4 1.9 12,4 11,2 9,2 7.4
Colima 16,5 14,7 10,9 8.4 8.2 93 82 9.5 8.3 9.2 B,3
Guanajuato 10,6 11,3 19,6 18,9 18,6 13,6 19,3 17,8 23,0 25,3 23,5
Jalisco 371 28,3 248 250 212 23,8 22,0 225 216 215 17,0
Michoacan 23,2 348 32,8 37,1 441 39,8 38,5 378 35,8 347 43,7
Centro-Este 16,0 13,9 17,5 15,2 15,1 15,3 16,4 16,9 17,5 17,0 11,5
Disinto Federal
Hidalgo 16,2 16,2 16,5 18,6 20,4 21,0 22,3 215 222 18,9 252
Mésico 250 289 36,2 344 30,8 296 27.4 26.9 254 26,0 13,0
Morelos 9,1 10,7 11,4 119 12,3 11,0 9.6 97 84 8,2 96
Puebla 231 18,2 16,4 17,3 19,4 18,4 20,6 20,1 20,9 242 235
Queretaro 14,8 10,9 8.1 7.8 7.0 10,5 104 11,8 11,8 12,0 15,6
Tlaxcala 11,8 15,2 11,4 10,1 10,1 9,5 96 10,0 11,2 10,7 13,0
Sur 15,1 15,9 18,4 18,3 17.7 14,8 19,9 20,9 21,4 233 23,4
Gusrrero 242 24 4 200 25,4 28,3 24 340 31,4 32,7 30,5 21,9
Ouxaca 39,2 38,8 40,7 356 36,1 364 331 34,4 33,7 31,7 32,5
- Chiapas 36,6 36,7 392 39,0 35,7 31,3 32,8 34,2 33,6 37,8 45,6
MOriente 6,7 56 34 43 49 7.3 6,8 56 7.3 7.5 2,3
Tabasco 18,1 16,5 21.8 24,5 26,3 51,8 42 4 419 31,0 26,8 31,7
Vieraecruz 819 835 78,2 755 737 482 576 58,1 69.0 73.2 68,3




1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998

Peninsula de Yucatan. 13,6 10,4 8,9 8,8 9,2 7.2 6,0 6,5 6,3 6,3 55
Campeche 14,9 21,2 22,8 22,3 236 273 28,9 32,5 334 350 50,8
Quintana Roo 13.2 15,9 16,4 171 17,6 19,7 241 247 222 20,9 10,2
Yuzatan. 71,8 62,9 60,8 60,6 58,9 53,0 47.0 42,9 44 4 441 39.0
Nivel Central 3,8 8,5 8,7 12,1 11,56 12,2 11,5 10,3 7.4 7.7 29,1
Total Nacional 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100.0 100,0 100,0
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NOTA T, porcentajes san en refacion al cuadro 13

I poreentajes de las reiones son en consideraeion al total nactonal {La parucipacton dentro del gasto nacional totaly

o porcentajes de cada uno de los Estados son en refacion a su partieipacion en ¢l Gusto Total Regional.




CUADRO 28. DISTRIBUCION DE .OS RECURSOS FEDERALES DE LOS RAMOS 26 Y 33

PARA EL COMBATE A LA POBREZA.
(millones de pesos a precios corrientes)

.

TOTAL RAMO 26 RAMO 33 (FAIS)
. 1998 % 1999 % 1998 % 1999 % 1998 % | 1999
NACIONAL 13864,0] 1000 18035,8] 100,0] 3457,6] 1000 4102,2 100,0] 104034 100,0f 13933,6
Centro. 3645,6] 266 4986,6| 27.6] 13729 39,7| 1877.8| 45.8] 2272,7] 21,8] 3108,8| 22.3
D.F. 983,2 7.2 14250 7.9] 9832 28.4] 14250] 347
Hidalgo 4521 3.3 593.8 33 96,1 28 1119 2.7 356,01 3.4 481.9 35
Edo. Méx. 730.6 53 1077.2 6.0 33,7 1,00 533 1.3 696,89 67 10239 7.3
Morelos 210,6 1.6 2181 1.2 481 1.4 43.8 1.1 162,5] 16 174.3 1.3
Puebla 7870 5.8 1132.2 6.3 90,9 26] 1096 2,7 696,1] 6,71 10226 7.3
Querétaro 254,2 1.9 313.6 1.7 50,7 1.5 741 1.8 203,5) 20 239.5 1.7
Tlaxcala 2279 1.7 2267 13 70,2 20 60.1 1.5 1577} 1.5 1666 1.2
Golfo 1343,7 9,8 1910,6] 10,6 89,4 2,6 84,4 2,11 1254,3] 121] 1826,2] 131
Tabasco 305.4 2.2 380,2 2.1 3.0 091 280 0.7 2744] 26 352,2 25
Veracruz 10383 7.6 1530,4 85 58,4 1.7 56.4 1.4 979.9] 94 14740] 106
Noreste 528.4 3,9 619,1 3.4 86,3 25 84.4 21 442,1] 4.2 §34,7 3.8
Nuevo Lebn 2432 1.8 2752 1.5 32,7 09 24 6 0.6 2105 20 2506 1.8
i Tamaulipas 2852 21 3439 1.9 536 16 59.8 1.5 231.6] 2.2 2841 20
Noroeste 985,7 7,2 1056,9 58] 2375 6,9 2879 7.0 748.2| 7.2 769,0 5.5
B. Calif. 157.4 1.2 160,8 .9 247 0.7 339 08 132,71 1.3 126.9 08
B. Calif. Sur 125,0 09| 103,2 0.6 23,9 07 266 06 101,1] 1.0 76,6 0.5
Nayarit 1959 1.4 2200 12 43,0 12 61.1 1.5 15291 1.5 158.9 11
Sinaloa 2531 1.9 2746 1.5 559 1.6 451 1.1 197.2] 1.9 220.5 16
Sonora 254.3 1.9 298,3 1.7 90,0 28 1212 30 1643] 16 1771 13
Norte 1612,3] 11,8 1955,9] 10,8] 4207 12,2 481,91 11,7} 1191,6] 11,5] 144401 104
Coauhila 2910 2.1 275.8 1.5 126,3 37 28.0 2.4 1647 1.6 177.8 1.3
Chihuahua 330.9 24 403,6 2.2 109,8 3,21 1362 a3 2211 29 2374 1.7
Durango 271.5 20 3416 1.8 56,6 1.6 841 2.1 21489 21 257.5 1.8
S.L.P 4252 31 5713 3.2 73.0 21 95.4 23 3522 34 475.9 34
Zacatecas 2937 21 3636 2,0 55,0 18 68.2 17 23871 23 2954 2.1
Occidente 1846,6] 13,5 2360,7] 1341 2084 6,0 2856 7.0] 1638,2| 157} 2184,0] 157
Aguascalientes 1433 1.0 12,5 01 21,3 086 1.7 0.3 1220 1.2 109.8 0.8
Calima 1386 1.0 1161 06 301 09y 278 07 108,5] 1.0] 88,3 06
Guanajuato 550,6 4.0 7663 4.2 572 1.7 65.8 18 493 41 4.7 700.4 50
Jalisco 4314 32 593,8 3.3 39.7 11 55.2 1.3 37 38 5386f 39
Micheacan. 582,7 43 8720 4.8 60.1 1,7] 1254 3.0 5226 5.0| 748,9f 54
Penin. Yucatan 8200 6,0 948,2 5.3 202,8 59 219.2 53 617,2] 5.9 729.0J 52
Campeche 276.5 20 3086 1,7 1009 29 1138 2.8 1756] 1.7 185,0 1.4
Quintana Roo 180.8 1.3 165,1 0.9 36,4 1.1 19.6 0.5 144.4] 14 1455 1.0
Yucatan g2,7 2.7 4745 26 65,5 1.9 86.0 21 297.2) 29 3gs.5] 28
Sur 3078.6] 225 4088,6] 22,71 8396 24,3] 780,9] 19,0] 223900 21,5 3307,7] 23,7
Chiapas 12240 8,9 1511.4 84| 4203 122 3176 7.7 803,7] 77| 11938 B&
Guerrero 9140 6,7 12914 7.2 177.9 5.1 2051 50 736,1] 71] 10863 7.8
Qaxaca 9406 5,9 1285.8 7.1 241.4 70l 2382 6.3 6992] 67] 102786f 74

Fuente; Quinto Informe de Gobierno, Ernesto Zedillo Ponce de Leon. P. 274
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Grafica 16. Ramo 33. Aportaciones Federales para Entidades y
Municipios, 1998.
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FUENTE: CUARTO INFORME DE GOBIERNO, ERNESTO ZEDILLO PONCE DE LEON.

Grafica 17. Distribucion de los Recursos Federales de los
Ramos 26 y 33 para el combate a la pobreza. 1999
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CUADRO 29. Aportaciones Federales para Entidades y Municipios 1998-2000 (Ramo 33).

miles de pesos

} 1998 1999 2000 Variacion

i Fondos Total % Total % Total % Abs. %
Total 98849598.40] 100.00] 137214659,52] 100,00] 168957303,65[100,00] 70107705,25) 70.82
1. Fondo de Aportaciones

Para la Educacién Basica |
Normal (FAES) 67512647.00] ©68.30| 86480575.19] 63.03| 105652544, 70 62,53] 38139887,70| 56.49
2. Fando de Aportaciones |
para jos Servicios de Salud '
(FASSA) 10546151 40| 10,67| 14466100.00] 10,54 20022700,00] 11.85] 9476348601 £9.86
3. Fondo para la Infraestructura

Social. (FAIS). $0403400.00| 10.52) 13933817.50] 10,15| 1598972250] 9.46] S5586322,50 53.70]
a) FISE {estatal). 1261100,00 1,28] 1688745.28| 1,23 1937954,36{ 1,15{ 676854,36{ 5367
b) FISM {(municipal) 9142300.00 9.25] 1224487222 8.92] 14051768,13] 8.32] 490846813 53.701
4. Fondo de Aportaciones para ‘
el Fortalecimtento Municipal.

(FORTAMUN). 673210000 6.81] 13007602.50] 9,55 15030339,15] 8,90{ 8298239,15] 123.28
5. Fondo de Aportaciones

Multiples. (FAM). 3655300,00F 3.70] 453676433 3.31 5206253641 3.08] 155095364} 42.42
a) Asistencia Social. 206924361 1.51

b) Infraestructura educativa. 2467520.72 1.80

6. Fondo de Aportaciones para

la Educacién Tecnoldgica y de

Adultos. 1885743.66] 1.12] 1885743,66] 100.00
7. Fondo de Aportaciones para

fa Sequridad Publica de los

Eﬂad‘)s yelD.F. 4700000.00] 3.43 5170000,00] 3.08] 517000000 100.CC

Fuente: David Colmenares Paramo, El Federa

Pagina 191,

ismo Fiscal y las Transferencias Condicionadas, (Ramo 33).

SHCP. Presupuesto de Egresos de la Federacion 2000, Resumen Progrematico Econamico Financiero.

Grafica 18. Aportaciones Federales para Entidades y Municipios, 1998 - 2000
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Cuadro 30. Ramo 33: Aportaciones Federales para Entidades Federativas y Municipios 1998,

Eondos Il y IV (Principales Beneficiarios).

. Aportaciones Totales Aportaciones FAIS Aportaciones FORTAMUN .
| Entidad Monto % Entidad Monto % Entidad Monto %
México 8.840.406.213 8.9|Veracruz 979,933.440 g 4|México 864.640.900 12.8
Veracruz 7.777.964.628 7.9]Chiapas 803.718.561 7.71D.F. 626.918.800 9.3
Chiapas 5.472.765.097 5,5|Guerrero 736.091.257 7.13Veracruz 497.555.800 7.4
Jalisco 5.223.332.829 5,3]Caxaca 699.207.682 6.7]Jalisco 442.452.300 6.6
Guerrero 5.047.190.007 5,1|México £96.870.515 8,7{Puebla 341.512.400 51
Subtotal 32.361.658.774 32.7|Subtotat 3.915.821.455 37 6]Subtotal 2.773.080.200 412
Total 98.849,588.400 100,0| Total 10.403.400.000 100.0|Total 6.732.100.000 100.0
Fuente: David Colmenares Paramo. El Federalismo Fiscal y las Transferencias Condicionadas, (Ramo 33). )
Pagina 193,
Cuadro 31. Ramo 33: Aportaciones Federales para Entidades Federativas y Municipios 1999,
Fondos 1ll y IV {Principales Beneficiarios).
Aportaciones Totales Aportaciones FAIS Aportaciones FORTAMUN

Entidad Monto % Entidad Monto % Entidad Monto % |
México 13.043,324.588 9, 5{Veracruz 1.474.014.181 10.6{México 1.854.936.356 14 2
Veracruz 10.554,173.546 7.7|Chiapas 1.193.820.975 8.8]Veracruz 1.067.419.342 g2
Chiapas 7.379.510.366 5,4|Guerrero 1.086.289.132 7.8]Jalisco 949.204.334 7.3
Jalisco 7.064.413.298 5,2|Caxaca 1.027.641.833 7.4]Puebla 732.655.376 59
Guerrero 6.772.617.945 4 9lMéxico 1.023,825.580 7.4|Guanajuato 698.148.966 53
Subtotal 44.814,039,743 32,7|Subtotal 5.805.691.701 41,7|Subtotal 5.302.364.394 40.5
Total 137.214 659.524 100,0]Total 13.933.617.503 100.0|Total 13.097.602.496 100 D.

Fuente. David Colmenares Paramo, E| Federalismo Fiscal y las Transferencias Condicionadas. (Ramo 33).

Pagina 193,
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En el articulo 19 del Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF) para el
ejercicio fiscal de 1998 se establece las erogaciones previstas para el ramo 33
(Aportaciones Federales para Entidades Federativas y Municipios). Pero en el PEF de 1997
no existia este rubro, y sus fondos se encontraban plasmados. entre otros, en el articulo 7,
en el que se refiere al ramo 26 (superacion de la pobreza). Este consta del Fondo de

Desarrollo Municipal v del Fondo de Desarrollo Regional v del Empleo.

Este ramo a través del tiempo ha cambiado de nombre. Primero se relacionaba con
gastos de inversiones publicas o con el Plan Nacional de Zenas Deprimidas y Grupos
Marginales, Posteriormente se le domind Promocion Regional v después Superacion de la
Pobreza. En 1988 — 1994 se denomind Solidaridad y Desarrotio Regional.

Hacia fines de 1997 los estados, con las transferencias condicionadas, (los recursos
desconcentrados del ramo 26 para la superacion de la pobreza. los de educacion basica, los
del sector salud, mas tas transferencias no condicionadas: las pariicipaciones) ejercian mis
de la mitad del presupuesto, con el pero de que la mitad del mismo se daba en condiciones
de normatividad y fiscalizacién centralizada. En este caso las entidades realizan tareas a
nombre y por encargo del orden federal, aunque se matiza hablando de "recursos focales”
por razones politicas y promoviendo convenios de coordinacion entre la SECODAM y las

contralorias estatales y los érganos legislativos. Pero los recursos son federales.

En diciembre de 1997, con la discusion del paquete fiscal para 1998, la Secretaria de
Hacienda plante¢ la creacién del Ramo 33, que integra en un solo ramo presupuestal tres
fondos de aportaciones, y et Congreso de la Uinidn agregd dos, siendo recursos auevos los
del fondo IV, de apoyo a municipios y €l D. F (para 1999 sélo para municipios
[FORTAMUN]), con un equivalente al 1.5% de la recaudacion participable (2.35% para
1999). Esta integracion de los fondos en un ramo presupuestal, ¢l 33, dio origen también al

capitulo V de la Ley de Coordinacion Fiscal.

El Ramo 33 integra e institucionaliza conceptos de gasto social desconcentrados,

federalizados o en proceso de descentralizacion, que estaban dispersos en diversos



ramos del presupuesto de egresos, y que erroneamente se incluyeron en la Ley de
Coordinacién Fiscal. De hecho, con ¢l Ramo 33, para 1998 y 1999, Unicamente hay
recursos adicionales para los municipios y el Distrito Federal en el fondo IV, los cuales
equivalen en el primer afio al 1.5% de la recaudacién federal participable y 2.35% para
1999, cuando se excluye al D. F.  Después de una discusion intensa, porque en el
proyecto del PEF se planteaba el mismo 1.5% de 1998, con el fin de destinar el 1%

adicional comprometido para 1999 at fondo VII de seguridad.

Los recursos del Fondo I, de Aportaciones Para la Educacion Basica y Normal,
representan la mayor parte de las transferencias del ramo 33, con el 68.3% en 1998 y 63.0%
en 1999, En el caso det Fordo 11, de Aportaciones para la Infraestructura Social, para
1998 v 1999, los recursos ascendieron al 10.5 y 10.1%, respectivamente. Los recursos del
Fondo IV, de Transferencias para el Fortalecimiento Municipal, representaron en 1998 el
6.8% y en 1999 el 9.5%, debido al incremento del equivalente de la recaudacion
participable (véase el cuadro 23).

Sin embargo, en la discusion publica casi toda la controversia se ha dado en torno 2
los recursos del Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social (Fondo III), que
estaban ubicados hasta 1997 en el Ramo 26, por su monto, la formula de distribucion de
estados a municipios, las ministraciones y la naturaleza de los mismos. Es comtn entre los
politicos que se confundan con las participaciones en impuestos federales, recursos cuya
distribucion se realiza de acuerdo con una formula de distribucion con un fuerte contenido
de equidad, vigente desde 1991, debido a que fue impulsada por los estados. {David
Colmenares)

Los recursos del Ramo 33 siguen siendo recursos federales
condicionados; por ello el centro condiciona su distribucion a los estados, y éstos la
condicionan a los municipios. Sin embargo la confusién de los propios legisladores al
aprobar esta reforma los ha llevado a actuar en consecuencia, esto es confundidos, en tomo
a la naturaleza del Ramo 33. Evidentemente se trata de recursos federales condicionados.
Para 1998 se condicioné la formula que fue elaborada por la SHCP y asi la aprobaron Jos

diputados. Este es un punto central: con el Ramo 33 la formula del fondo III es unica: la
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aprobada por el Congreso Federal y las estatales tienen que ser 'iguales”, ya no "similares”,
como en 1996 y 1997,

Con ¢l cambio unilateral de la formula estatal se modificé bruscamente la asignacion de
recursos a los municipios, por lo que en Puebla hubo municipios perdedores; de ahi el
problema de la Ley Bartlett en relacion con la formula estatal. En Oaxaca el 56.5% de los
municipios -mas de 300- recibieron en 1998 menos recursos que en la distribucién por la
férmula 'similar» de 1997. Por ello el gobierno estatal tuvo un déficit de cast 30 millones
de pesos, para compensar a 222 municipios de marginacion alta y muy alta y 1 00 de media
o baja. En 1999 también se requirieron recursos adicionales para compensar a los

municipios perdedotes respecto a la férmula.

Los recursos de las Aportaciones Federales para Entidades Federativas y Municipios
deben estar fuera del ambito de la Ley de Coordinacién Fiscal, mientras no sean
transferencias no condicionadas, como las participaciones, las cuales si son recursos
totalmente estatales. El Ramo 33 es un parche en la Ley de Coordinacion Fiscal. Por ello

deben estar en otra ley o en la Ley de Coordinacién para el Desarrotlo Social.

En relacion con la distribucién de los recursos del Ramo 33, la informacién consolidada
nos demuestra que son cinco entidades las que reciben la mayor parte de los mismos. En
1998 obtuvieron 32.7%: Estado de México (8.9%), Veracruz (7.9), jalisco (5.3), Chiapas
(5.5) y Guerrero (5.1). Donde existe distorsion es en el Fondo iv, ya que en éste el Estado
de México recibid el 12.8%, -el Distrito Federal 9.3, Veracruz 7.4, jalisco 6.6 y Puebla 5.1
(esto es el 41.2%) {véase el cuadro 2). Del total, en 1999, obtienen el 32.7%: Estado de
México (9.5), Veracruz (7.7), Chiapas (5.4), jalisco (5.2) y Guerrero {4.9). La
concentracion en el Fondo IV (FORTAMUN) es mayor, con el 40.5%, aunque menor a la
de 1998, por la exclusién del D. F.; son Estado de México (14.2%), Veracruz (8.2), jalisco
(7.3), Puebla (5.6) y Guanajuato (5.3) (véase el cuadro 25),

Ahora en la Ley de Coordinacion Fiscal se encuentran las reglas por las cuales los

estados y municipios pueden tener acceso a los recursos del ramo 33. En esta Ley se faculta

1R7




a la SHCP para distribuir esos recursos. Sélo en algunos casos deberd coordinarse con la
secretaria del sector a que se destinen. En cuanto a la inspeccidn y vigiiancia de esos
recursos la Secretarfa de la Contraloria y Desarrollo Administrativo (SECODAM) esta

facultada por el mismo presupuesto.

Por lo anterior, el Poder Ejecutivo Federal sigue disponiendo del presupuesto
discresionalmente (transferencias condicionadas). Al no contar con reglas claras sobre la
inspeccidn y vigilancia de esos recursos, la Secodam se convierte en una supersecretaria
facultada legalmente para imponer sus condiciones; con esto sobrepasa sus facuitades como
auxiliar del Poder Ejecutivo Federal y, de acuerdo con el PEF, se convierte en un poder
tevisor de los actos de los estados y municipios, aunque la Ley de Coordinacion Fiscal
establece que la vigilancia e inspeccion de estas aportaciones la realicen las contralorias de

los estados.

Resumiendo, la descentralizacion de recursos a los municipios inicié en 1994
cuando se transfirié el 25% del ramo 26; para 1995, el monto descentralizado fue de 50% y
para los dos afios siguientes se alcanzo el 65%, es decir la totalidad del llamado Fondo de
Desarroflo Municipal (FDSM).

La Sedesol fue afinando en esos tres afios la ldgica de distribucion de esos recursos
hacia los estados, en 1997 la Camara de Diputados aceptd esta logica al aprobar el
Presupuesto de Egresos de la Federacion para 1998.

A partir de entonces, se crea una nueva figura juridica para transferir recursos
federales a los estados y municipios, las aporraciones, y se creo el Fondo de aportaciones
para infraestructura social (FAIS).

e« Ramo 26.

Hasta 1998 [a instrumentacién del ramo 26 y su Fondo de Desarrotlo Social Municipal

se logré a través de acuerdos entre el gobiermo federal y los gobiemos estatales. El

1A%



fundamento legal era la Ley de Planeacion’. El Convenio unico de coordinacion, el
Convenio unico de desarrollo social v el Convenio de Desarrolio social, fueron los

principales instrumentos.
Estos convenios fueron fundamentales ya que permitieron entre otras cosas:

- La conjugacién de recursos federales y estatales para las politicas de creacion de
infraestructura bdsica, con lo que se destinaren montos adicionales a los federales. Para
algunos estados, el monto adicional podia ascender hasta el 100% del costo de la obra;
estas aportaciones se fueron reduciendo hasta quedar en cifras cercanas al 5, 10 6 15%,
seglin estimaciones de SEDESOL.” El gobierno federal no tiene forma de obligar a los
gobiermnos estatales y municipales a contribuir con recursos adicionales.

- Con ¢l ramo 26 se practicé el incremento del potencial de los recursos fiscales por la
aportacion de las comunidades de mano de obra, materiales o dinero, de acuerdo a las

postbilidades de los beneficiarios.

" En realidad, ¢l monto real del ramo 26 fue decayendo a partir de 1994, y su proporcion
con respecto al PIB ha sido casi insignificante (por ejemplo, el ramo representé menos de
0.5% del PNB desde el nacimiento del PRONASOL)."* Aunque para los municipios ha
sido muy importante este proceso. "Si comparamos el gasto municipal agregado con el
monto del ramo 26, se muestra que de 1990 a 1995 represento mds del 40% del dinero
gastado por los municipios. En la gran mayoria de los casos, esos fondos representaron

hasta tres cuartas partes de los recursos ordinarios municipales™

- El ramo 26 permiti6 la conformacién de instancias de participacion social en comités,
consejos y otras formas de organizacion y el establecimiento de nuevos espacios

institucionales de participacién como 10s consejos de desarrollo social.

! Establece la posibilidad de convenir la ejecucion de programas y el ejercicio de recursos,

? Juan Pablo Guerrero, "Desceniralizacion del Gasto Social” en Examen No. 112, Febrero de 1999, pagina 40.
? Ibidem. p. 40

! sidem, p 41



Por (ltimo, se puede decir que desde 1995 ¢l gobierno ha impulsado el proceso de
descentralizacion de las acciones para la creacion de Infraestructura basica y el combate a
la pobreza.  Los recursos fueron ejercidos a través del Ramo 26, para 1986-1983 se
denominé Desarrollo Regional; de 1989-1995, Solidaridad y Desarrollo Regional. A partir
de 1996 se refiere a acciones para superar la pobreza. En 1997 se reestructura la orientacién
del gasto en el Ramo 26 a través de dos fondos. Para 1998 desaparecen los Fondos,

manejandose los recursos del Ramo 33 a través de proyectos autorizados.

En los cuadros B y C podemos observar el total de recursos ejercidos para el combate a la
pobreza desde 1988 hasta 1998. De las 8 regiones y el nivel central siempre han sido las
zonas del sur y del centro las que han tenido mayor participacion en la proporcién total de

los recursos ejercidos, La misma similitud del case del Ramo 33.

5.3. Metodologia de Ia Distribucién de los recursos del Ramo 33.

La pobreza es un concepto polémico, no hay acuerdo en cuando a su definicién,
pues no es un concepto cientifico. La pobreza se ve desde un aspecto multidimensional,
estd asociada a la idea de necesidades humanas, y aqui es donde entra el debate sobre que
son las necesidades humanas basicas, cémo medimos las carencias v como medimos ¢l

grado de satisfaccion de estas necesidades humanas.

La concepcién de la pobreza se traduce en un método de medicién. La medicién de
la pobreza no sélo es un acto de observacion, registro y crénica. No es un acto puro, €s

siempre, también, un ejercicio de pensamiento, analisis y juicio.

“El método elegido para medir la pobreza refleja una concepeion sobre la pobreza, y
se traduce en determinadas politicas para enfrentarla. Si pensamos que la pobreza es sblo
un asunto de ingresos, desde luego que elegiremos un método relacionado con nuestra
concepcion de ingresos, y se traduciria en politicas exclusivamente para fortalecer el

ingreso. Si se piensa s6lo en capital humane, entonces ¢l énfasis se harta en educacion, por
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e¢jemplo, y el método mediria educacion y la politica congruente tendria que atender los

aspectos educativos™

Estas son las grandes decisiones que hay que tomar; se identifican las necesidades,
Yya sean necesidades insatisfechas en términos de rezago social o de ingreso, y se define la

norma.

Hay dos grandes escuelas: 1a que parte de observar la situacion social de la
poblacién o del hogar, (Método directo) y el que mide la pobreza a partir del poder
adquisitive: se define una canasta alimentaria, que tiene un valor, y quienes tengsn un

ingreso menor que ese valor, se encuentran en pobreza (Método Indirecto).

La caracteristica de la formula es que hay un gran avance en la literatura
latinoamericana sobre como combinar estos dos meétodos para medir una insatisfaccion,
cédmo articulario en tomo a una medicion integrada. que no es la suma de estos dos, sino
que es una concepeidn distinta, a partir de que la pobreza es un fendmeno mucho mds

integrado y mucho mas complejo. (ver capitulo 1.)

Las reformas de la Ley de Coordinacion Fiscal crearon una nueva figura juridica
para transferir recursos federales a las entidades federativas los municipios (aportaciones)

mds los 7 fondos que integran el ramo 33 del Presupuesto de Egresos de la Federacion.

En 1996 se establecié que 65% de los recursos del ramo 26 se distribuirian segin
una férmula basada en la pobreza y las carencias de cada estado. Sin embargo en 1996 y
1997 la asignacién a los estados se fijé unilateralmente por decreto del Ejecutivo Federal,
obedecio a formulas que variaron de un afio a otro, asignaba 1% de los recursos para cada
estado, sin importar su nivel de pobreza ni su poblacion,

Ademis la asignacion a estados y municipios se fijé en convenios celebrados entre

la Sedesol y los gobiemos estatales, también varié de un aflo a otro, present6 una gran

¥ Rosalba Carrasco Licea, p. 109



heterogeneidad en las férmulas wtilizadas y en muchos casos asignaba un porcentaje de los
recursos, a partes iguaies, entre todes los municipios del estado, sin importar su nivel de

pobreza ni su poblacion.

A partir de las reformas, la Ley de Coordinacion Fiscal especifica en el articulo 34,
la formula que usard el gobierno federal para la distribucion de los recursos del FAIS entre
los estados, aplicdndose desde 1998, en virtud de un transitorio de la Ley, sélo a 69% de
los recursos, pues cada estado continuari recibiendo 1% de los mismos, sin importar los
niveles de pobreza y marginacion. En 1999 ya se realizo al 1otal de los recursos.

En el articulo 35, las dos férmulas que pueden aplicar los estados para distribuir a
los municipios los recursos det FISM: 1) La misma formula del articulo 34 (sin embargo no
es aplicable por limitaciones de informacién disponible). 2) otra mas sencilla que considera
cuatro variables: poblacion que percibe menos de dos salartos minimos, poblacion mayor a
15 afios analfabeta, poblacién en viviendas sin drenaje y poblacion en viviendas sin

etectricidad.

Por lo anterior, la reforma a al Ley de Coordinacion Fiscal, otorga a los estados
seguridad juridica de la que antes carecian, vuelve mucho més transparente y auditable el
proceso de asignacion y mejora la focalizacion hacia la poblacién mas pobre, el suprimir la
practica de repartir, de manera uniforme, entre todos los estados o entre todos los

municipios de un estado, un porcentaje de los recursos.®

Julio Boltvinik considera que la reforma significa un avance en varios sentidos. “En
primer fugar, la transparencia. Asignar recursos en cualquier campo del quehacer piblico,
con base en un instrumento neutral, objetivo, que le da iguales resultados a cualquier
persona que la aplica, es un avance sustancial respecto a ia discresionalidad del burécrata
que asigna recursos a su leal saber y entender, asi este burécrata sea el de mads alto nivel de
la burocracia. Es decir, pasamos del campo de la discrecionalidad y la arbitrariedad, al

campo de la transparencia. La formula es transparente, es publica, puede ser reproducida

Sanuago Levy, Beddens o s
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por cualquiera v e} resuitado no esta sujeto a los avatares electorales o circunstanciales del

momento.””’
5.4. Coordinacion fiseal

La coordinacidn fiscal en México surge de la necesidad de comegir la concurrencia
impositiva y la variedad de eriterios de las entidades en cuanto a los tributos que cada una

de eflas administraba.

En 1925, 1932 y 1947 se realizaron tres convenciones nacionales fiscales, en las que
se apuntaron comno soluciones la coordinacién en materia impositiva y el establecimiento de
un régimen de participaciones a los estados y municipios en ¢l rendimiento de diversos

impuestos federales.*

En 1942 se da una reforma constitucional que establece lo que constituiria la espina
dorsal del Sistema de Coordinacién Fiscal de nuestros dias, son las participaciones a los
estados en el rendimiento de algunos impuestos federales. los especiales que en ese

momento estaban reservados a este nivel de gobierno.

En 1947 se recomendd crear el impuesto sobre ingresos mercantiles (ISIM) a fin de

sustituir a los numerosos impuestos federales y estatales al comercio y a la industria

En 1971, el estado de Chihuahua se coordina en e} ISIM con amplias facultades que
van desde la recaudacion hasta la fiscalizacion. En 1972 se convoca en Chihuahua a la
Primera Reunién Nacional de Tesoreros de Estados Coordinados v la SHCP, con el fin de ir
eliminando cada vez mas la situacién de desequilibrio e inequidad que priva en materia de
distribucidn del ingreso fiscal entre federacion, estados v municipios. Se aprobd la

formacidn de la Comision Permanente de la Federacién y Estados Coordinados.

T e
Pagina 93
Sohmenares, we-nd Lus retes del federalisimo thoatento s Comercie Exerior Maso, 3@ po -

AR




En 1976 se sefala la necesidad de establecer una Ley de Coordinacion Fiscal, para
1978 se cumple con la creacion de la Ley de Coordinacion Fiscal y el Sistema Nacional de

Coordinacion Fiscal, normado por ta misma,

En 1980 se introduce el IVA en lugar del ISIM, lo cual obligé a modificar los
procedimientos y los criterios para el pago de participaciones 2 los estados y municipios.
“La espina dorsal de la Ley de Coordinaciéon Fiscal de 1980 es el Sistema de
Participaciones, mediante el cual el gobierno federal participa a las entidades respecto a la
totalidad de la recaudacién de los llamados impuestos federales, incluso de aquetlos en los
que hay materias concurrentes. Su creacién propicié un intercambio de experiencias y
sistemas administrativos entre las partes coordinadas, lo que favorecio la unificacion de
ordenamientos basicos de las entidades, dandole coherencia, unidad y complementariedad

al sistema tributario nacional.”

La Ley de Coordinacién Fiscal tuvo ventajas, como la de que las participaciones ya
no se pagaran sélo sobre ciertos impuestos, sino con base en el total de la recaudacion de
impuestos federales e incluso de los que se consideraban exclusivos de la federacion. como
es el caso de los aplicados al comercio exterior. Ademas se institucionaliza la
obligatoriedad de que los estados coordinados participen a su vez a los municipios con al
menos 20% de lo que ellos reciban.

“Dada la estrecha vinculacion en ese momento del Fondo General de
Participaciones (FGP) con la recaudacién de las entidades federativas para la distribucién,
se gener6 un efecto negativo en los estados de menor desarrollo econémice, en los cuales la
debilidad estructural de su aparato reproductivo perpetuaria las condiciones de rezago. Por
eso e¢s muy importante la creacion, en forma permanente, del Fondo Financiero
Comptementario (FFC), con 3.5% del FGP y un monto adicional aportado por la SHCP

equivalente a 3% del mismo fondo.”'°

? Ibidem, p. 419.
" Ihidem, p 419
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En 1981 se cred el Fondo de Fomento Municipal (FFM1 con 96.7% del 95% de la
recaudacion del derecho adicional de 3% del impuesto general de exportaciones de petréleo

crudo y gas natural.

En 1988 se da una nueva distribucion, consistente en dividir al FGP en dos partes.
La primera equivale a 30% de la recaudacion del IVA en cada entidad, en tanto que la
segunda era un fondo ajustado, integrado con 13.0856 vy 13.0913%, respectivamente,

eliminandose para 198% el 0.5% de la RFP de los estados coordinados en derechos.

El intento de 1987 y 1988 det fondo ajustado no funcioné porque el sistema de
administracion del IVA compartido entre las entidades, el D.F. y la SHCP, genetd
ineficiencias en términos de control de recaudacion, asi como de aprovechamiento optimo

de su potencial recaudatorio, que en 1989 se encontraba muy por debajo del nivel de 1980.

David colmenares menciona que lo que faliaba era el disefio def sistema y al
respecto cita a Francisco Gil Diaz, en la CVI Reunion de Ja Comisién Permanente, donde
sefialaba que el problema de la administracion del IVA se debe a que desde su origen s
han acumulado una serie de vicios ocasionados por la forma en que se disefid, puesto que s¢
trata de un impuesto federal de alcance nacional con multiples interrelaciones y con una
estructura compleja que se maneja en forma independiente, aun cuando coordinada, por 32
administraciones locales. En ningin pais del mundo el TVA nacional lo adminisman las
autoridades locales o regionales, como sucedia con el ISIM, en México se hizo con el fin de
que aquéllos contaran con liquidez. La administracion compartida det IVA generd
problemas para ubicar con exactitud el lugar de venta, dando lugar a que se manipularan los
acreditamientos, 1o que a su vez provocaba problemas en las solicitudes de devolucion.
Ademas para los contribuyentes tampoco era facil porque eran 32 autoridades a las que

acudian en materia de consulta, interpretacion y aplicacion de la ley.
En 1989 la Comision Permanente de Funcionarios Fiscales decide que a partir de

1990 la recaudacion del [IVA se centralice normativamente en el gobierno federal y que la

recaudacion se realice por medio del sistema bancario, dando a las entidades superavitarias
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en recaudacién un estimulo en materia de liquidez, esto es, se empiezan a pagar las

participaciones con base en una estimacién, que se compensaran con los datos definitivos.

En 1989 el porcentaje del FGP se incrementa al desaparecer el componente
dinamico, con ¢l regreso de fa administracion def IVA al gobierno federal y desaparecer el
FFC, equivalente a 1.03% de la RFP en 1989 y se reintegra el 0.5% para los estados
coordinados en derechos, quedando el FGP con 18.26%. Para 1991 y 1992 se incremente el
Fondo con 0.25% de la reserva de contingencia creada para el periodo de transicion de la
Formula de Distribucion de Participaciones aprobada en 1990, quedando en 18.51%, mas
0.5% para los estados coordinados en derechos y 80% del impuesto recaudado en 1989 por

las entidades por concepto de bases especiales de tribulacién.

Para 1994 se incremento a 1 % la participacion adicional a los estados coordinados
en derechos. En 1996, después de que se intenta aprobar una sobretasa en el impuesto a la
gasolina para los estados, se incremento 1.5% el FGP, para quedar en 20% de la RFP; a ello
se le aumenta 1 % de la coordinacion en derechos v 0.25% de la reserva de contingencia,

quedando el FGP en 21.25 por ciento.

En el ejercicio de 1996, se agrega al monto de ia RFP 1 % del Fondo de Fomento
Municipal que a partir de ese afio se incrementa al integrarse al mismo los recursos def
Fondo de Reordenamiento del Comercio Urbano, asi como 0. 136% de participaciones

directas a municipios
La Coordinacion del gasto.

En 1991 se cre6 un Subgrupo de Gasto Publico para estudiar el gasto federalizado de
educacion basica, dados los problemas en ese rubro y en el de salud, retornando las viejas

inquietudes de los funcionarios fiscales estatales en torno a la Coordinacién Ingreso-Gasto.

Posteriormente se cred el Grupo de Trabajo sobre Descentralizacion Educativa. De hecho
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la crisis fiscal provocada por la devaluacion de 1994 v la recesion de 1995, el crecimiento
desproporcicnado de la tasa de interés, su efecto negativo en los servicios de las deudas
piiblicas de una gran parte de las entidades v, en algunos casos, un manejo desordenado del

gasto publico estatal, provocaron situaciones de crisis fiscal en las finanzas estatales.

La federalizacién educativa se convirtié en un mecanismo de mayor desequilibrio
para las finanzas publicas de algunas entidades que, como Chihuahua, Nuevo Ledn o el
Estado de México, histéricamente destinan una parte importante de Sus recursos propios al
pago de la educacion basica, casi 50% en el caso de Chihuahua. Incluso Qaxaca, que
practicamente no aportaba recursos propios, hoy tiene problemas presupuestarios por el
gasto educativo. De ahi la necesidad de la coordinacion fiscal integral, de ingreso-gasto o

hacendaria.

La descentralizacién del gasto y su coordinacion ha sido una inquietud permaneme entre
los funcionarios fiscales de los estados, obstaculizada en algin momento por la separacién

administrativa de las funciones de ingreso y gasto.

En 1983, en la XVI Reunion Nacional de Functonarios Fiscales, se propuso la expedicion
de una Ley de Coordinacion de Gasto Pablico Nacional, en la cual se establecieran los
dmbitos de competencia entre federacion, estados y municipios para el gasto en educacién y
salud, teniendo como objetivo buscar o eliminar las disparidades que distorsionaban los
impuestos federales y municipales en esa materia.

En los altimos tiempos se ha avanzado en la desconcentracion o federalizacion de las
transferencias condicionadas. en las cuales el orden estatal realiza funciones por encargo
del, federal. En estos rubros de gasto federal se dieron los primeros pasos para federalizar
¢l gasto de educacion béasica en 1992 y desde 1991 desconcentrar la tercera parte de los
recursos de Solidaridad (Ramo 26) a las autoridades municipales para su gjercicio con la

participacién de la ciudadania, creandose la figura del contralor social.

En el Plan Nacional de Desarrollo 1995 — 2000 se plantea como compromiso avanzar pata

consolidar la descentralizacion de recursos y responsabilidades a Estados y Municipios.



Hacia 1997 las transferencias condicionadas de recursos federales y las no condicionadas
(las participaciones) representan 44.46% de la RFP.

En 1998 se decide integrar e institucionalizar las responsabilidades transferidas, creando
el Ramo 33 del Presupuesto de Egresos y se crea erréneamente el Capitulo V de la Ley de
Coordinacion fiscal, que da marco legal a las aportaciones federales para entidades
federativos y municipios, calificadas como subsidios por el propio Procurador Fiscal de la
Federacion. (p. 427). EI Ramo 33 se crea con § fondos en 1998 y se amplia a 7 en 1999. Se
trata de recursos federales condicionados, cuva fiscalizacion directa la realizan las
autoridades y los congresos estatales pero sujetos a la normatividad y supervision federales

mediante convenios especiales.

Lo positivo es que con el total del porcentaje de la RFP que representan las
participaciones, aproximadamente 24.9% de la misma. y el equivalente de las aportaciones

condicionadas, 1as transferencias a los estados y municipios rebasan 50% en 1998,

5.4.1. Capitulo V de la Ley de Coordinacién Fiscal.

El capitulo V de la Ley de Coordinacién Fiscal denominado "De los Fondos de

Aportaciones Federales" comprende desde 1998 de los articulos 25 al 42.

El articulo 25 menciona textualmente "Con independencia de lo establecido en los
Capitulo I al IV de esta Ley respecto de la participacion de los Estados, Municipios y el
Distrito Federal en la recaudacién federal participable, se constituirdn en beneficio de
dichas entidades federativas y, en su caso, de los Municipios con cargo a recursos de Iz

Federacion, los Fondos siguientes"”,
L Fondo de Aportaciones para la Educacion Basica y Normal;

IL Fondo de Aportaciones para los Servicios de Salud,
[II.  Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social,
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Iv.

VI

VIL

Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios y del Distrito
Federal;

Fondo de Aporaciones Miultiples; y para el aflo de 1999 ya se incorporan dos
fondos mas:

Fondo de Aportaciones para la Educacion Tecnolégica y de Adultos, y

Fondo de Aportaciones para la Seguridad Publica.

El monto del Fondo de Aportaciones para la Educacién Basica y Nomal se determinara

cada afio en el Presupuesto de Egresos de la Federacion correspondiente, a partir de los

siguientes elementos:

. El Registro Comun de Escuelas y de Plantilla de Personal v

Por los recursos presupuestarios que con cargo al Fondo de Aportaciones pama la
Educacién Basica y Normal se hayan transferido a las entidades federativas de acuerdo
al Presupuesto de Egresos de la Federacion durante el ejercicio inmediato anterior a

aquél que se presupueste.

El monto de! Fondo de Aportaciones para los Servicios de Salud se determinara cada afio

en el Presupuesto de Egresos de la Federacion, a partir de los siguientes elementos:

1.

Por el inventario de infraestructura médica y las plantillas de personal, utilizados para
los cdlculos de los recursos presupuestarios transferidos a las entidades federativas, con
motivo de la suscripcién de los Acuerdos ¢ Coordinacion para la Descentralizacién
Integral de los Servicios de Salud respectivos, incluyendo las erogaciones que
correspondan por concepto de impuestos federales y aportaciones de seguridad social

Por los recursos que con cargo a las Previsiones para Servicios Personales contemdas
en el Presupuesto de Egresos de la Federacidn se hayan transferido a las entidades
federativas, durante el ¢jercicio fiscal inmediato anterior a aquel que se presupueste,
para cubnir el gasto en servicios personales, incluidas las ampliaciones presupuestarias
que cn el transcurso de eje ejercicio se hubieren autorizado por concepto de

incrementos salariales, prestaciones, etc.
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3. Por los recursos que la Federacion haya transferido a las entidades federativas, durante
el ejercicio fiscal inmediato anterior a aquel que se presupueste para cubrir ¢l gasto de
operacion e inversion, excluyendo los gastos eventuales de inversion en infraestructura
y equipamiento que la Federacion y las entidades correspondientes convengan como no
susceptibles de presupuestarse en el ejercicio siguiente y por los recursos que para
iguales fines sean aprobados en el Presupuesto de Egresos de la Federacion en adicién a
los mismos y

4. por otros recursos que el Presupuesto de Egresos de la Federacion sefiale.

El Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social se determinard anualmente en
el Presupuesto de egresos de la Federacién con recursos federales, por un monto
equivalente, sélo par efectos de referencia, al 2.5% de la recaudacion federal participable a
que se refiere el articulo 2 de la Ley de coordinacion fiscal, segin estimacion que de la
misma se realice en el propio Presupuesto, con base en lo que al efecto establezca la Ley de
Ingresos de la Federacién para ese ejercicio. . Del total de la recaudacion federal
participable el 0.303% corresponder4 al Fondo para la Infraestructura Social Estatal y el
2.197% al Fonde para la Infraestructura Social Municipal. Los Estados distribuirdn entre
los Municipios los recursos del Fondo mediante una formula, sefialada en la Ley, que
enfatice el caricter redistributivo de estas aportaciones hacia aquellos Municipios con

mayor magnitud y profundidad de pobreza extrema.

El Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios y del Distrito
Federal se determinard anualmente ¢n el Presupuesto de Egresos de la Federacién con
recursos federales, por un monto equivalente, sdlo para efectos de referencia, al 1.5%
{desde 1999) de la recaudacién federal participable, segitin estimacion que de la misma se
realice en el propio presupuesto, con base en lo que al efecto establezca la ley de Ingresos
de la Federacion para ese ejercicio. La SHCP distribuira este fondo en proporcién directa al
nimero de habitantes con que cuente cada entidad federativa, de acuerdo a la informacién
del INEGL
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El Fondo de Aportaciones Multiples se determinara anualmente en el Presupuesto
de Egresos de la Federacién por un monto equivalente, sélo para efectos de referencia, al
0.814% de la recaudacion federal panicipable, segin estimacion que de !a misma se realice
en el propio presupuesto con base a lo que establezca la Ley de Ingresos de la Federacion
para ese ejercicio. Este Fondo se distribuira entre las entidades federativas de acuerdo a las
asignaciones y reglas que se establezcan en el Presupuesto de Egresos de la Federacion.
Los recursos obtenidos por este fondo se destinaran exclusivamente al otorgamiento de
desayunos escolares, apoyos alimentarios y de asistencia social a la poblacién en
condiciones de pobreza extrema, apoyos a la poblacién en desamparo, construccion,
equipamiento y rehabilitacién de infraestructura fisica de los niveles de educacion basica y

superior en su modalidad universitaria.

El monto del Fondo de Aportaciones para la Educacion Tecnolégica y de Adultos se
determinard anualmente en el Presupuesto de Egresos de la Federacion con recursos
federales, a partir de:

1. Los registros de planteles, de instalaciones educativas y de plantillas de personal
utilizados para Jos calculos de los recursos presupuestarios transferidos a las entidades
federativas con motivo de la suscripcion de los convenios respectivos.

2. Por los recursos presupuestarios que con cargo a este fondo se hayan transferido a las

entidades federativas de acuerdo con el Presupuesto de Egresos de 1a Federacién.

Ly

Adicionalmente, responderan a férmulas que consideren prioridades especificas y
estrategias compensatorias para ¢l abatimiento del rezago en materia de alfabetizacién,
educacién basica y formacion para el trabajo, las formulas deberan publicarse por la

SEP en el Diario Oficial de la Federacion.

El Fondo de Aportaciones para la Seguridad Publica se constituird con cargo a recursos
federales, determinados en el Presupuesto de Egresos de la Federacion. La SG formulara a
la SHCP una propuesia para la integracion de dicho fondo. Ei Consejo Nacional de
Seguridad Publica, a propuesta de la SG, establecerd los criterios para la distribucién de los
recursos entre los Estados y el D.F.; los criterios considerardn el nimero de habitantes de

los Estados y el D.F.; el indice de ocupacion penitenciaria; 1a tasa de crecimiento anual de
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indiciados y sentenciados; asé como el avance en la aplicacion del Programa Nacional de
Seguridad Pablica en materia de profesionalizacion, equipamiento, medernizacion

tecnolégica e infraestructura.

5.5. Limitaciones del Ramo 33.

Un tema vigente en la agenda legislativa para el futuro, estrechamente vinculado con el
presupuesto de egresos, es el que hace referencia a los recursos para el combate a ia
pobreza, recursos que se ubicaban en el Ramo 26, y que hoy se reparten entre el mismo y el

Fondo III del Ramo 33, esto es el Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social.

Los recursos para el combate a la pobreza han sido muy castigados en la politica
presupuestal durante los Gltimos afios. En 1994 ascendian a 9 270 millones de pesos, en
1995 a 10 002, en 1997 a 13 313 y para 1998 sumaban 13 888 millones, aproximadamente.
Es evidente que hay una disminucién en términos reales (casi 40%), lo que contrasta con la
realidad en la cual los rezagos en la satisfaccion de necesidades basicas de la poblacion y en
materia de empleo han crecido sostenidamente. Lo mismo sucede ¢on los programas
sociales, como LICONSA y DICONSA.

A pesar del avance, el Ramo 33 presenta algunas imperfecciones. En primer lugar es
totalmente erréneo que se ubique como capitulo v en la Ley de Coordinacién Fiscal, ya que
se trata de recursos federales condicionados, a pesar de que existan ya convenios para su
fiscalizacion entre la SECODAM vy las contralorias estatales, asi como entre la Contaduria
Mayor de Hacienda y las contadurias de los estados. En segundo lugar, existe seria
preocupacion en las entidades por dos aspectos del Fondo IIl, donde se encuentran los
recursos que formaban parte del Fondo de Desarrollo Social Municipat y la asignacién de
prioridades estatales en el Ramo 26. Como ya seflalé, las preocupaciones tienen que ver
con la elaboracién de la formula de distribucion de los recursos de los estados a los
municipios, ya que a partir de 1998 se trata de una férmula ‘igual’ a la federal. Asimismo,

los municipios han tenido problemas por la ministracién mensualizada de los recursos.
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Al sacar ios recursos del Ramo 33 de la Ley de Coordinacion Fiscal, se preserva a la
misma de movimientos espasmodicos. Los recursos no quedarian sueltos ni sujetos a
desvios de su objetivo, ya que se instrumentaria una coordinacion para los recursos
descentralizados de gasto social, esto es una Coordinacion para el Gasto Social, encabezada
por las dependencias origen de los recursos, lo cual facilitaria la concertacion no

burocratica entre los tres érdenes de gobierno.

La insatisfaccion de algunos Estados es particularmente por los que muestran mayor
dinamismo econdmico. Al darse un peso excesivo al factor de poblacion para la
distribucion de los ingresos entre la federacion y los estados, discrimina a estados
dindmicos y a la vez poco poblados, como Coahuila, Colima. Ademds, se transfieren mas
recursos a municipios sin transferirles responsabilidades de manera clara, como en el caso

de educacion y salud,

“Fue tnadeucada la forma centralista en que se dio la reforma, ya que los puntos de vista de
uno de los actores del Acuerdo de Coordinacion Fiscal, los estados, no estuvieron
presentes”. “No es claro si los recursos, una vez transferidos, siguen siendo recursos
federales que se transfieren como subsidios, o recursos ya estatales, sujetos a las reglas de

control y vigilancia de la legislacion local™"

El concepto de aportaciones federales era inexistente en las legislaciones estatales,
lo cual implica la conveniencia que en el marco federal se promueva que los congresos
estatales legislen sobre lo mismo, incluirlas en sus leyes fiscales. Deberian ser las
legislaciones estatales las que deberian precisar la operatividad de los recursos del ramo 33,
tomando en consideracion el cumplimiento de las disposiciones federales, pero sin soslayar

las condiciones particulares de cada entidad y sus prioridades de desarrollo.

La descentralizacion implica que la seleccion de los proyectos finales por financiar

se delega a la instancia responsable mis inmediata, que son las administrativas y

" Montemayor Seguy, Rogelio. La dilucidn de la responsabilidad v cone cial local en
pobreza, Instrumentos de distribucién de los recursos del ramo 33. Comision de Desarrollo Social,
Cimara de Diputados LVTI legislatura. Congreso de la Union. México, Noviembre de 1998. P 15,
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mumicipales, consejos comunitarios o una combinacion de estos. Dado que en México, por
lo general los municipios y las comunidades mas pobres son las que enfrentan mayores
rezagos en servicios publicos sino también las que cuentan con menores capacidades

administrativas.

El problema de consistencia y coordinacién tiene dos clementos importantes. 1) la
coordinacién vertical entre niveles de gobierno, no se lograria el objetivo de atacar la
pobreza nacional asignando més recursos a los estados mas pobres si éstos a su vez
pudieran asignarlos libremente a sus municipios menos pobres, vio estos dltimos los
asignaran finaimente a proyectos con bajo o nulo impacto sobre este objetive. 2) La
coordinacion horizontal entre agencias de gobiemo, dentro de cada nivel. Dado que la
pobreza es un fendémenc multidimensional, determinado por una muliplicidad de causas
acumulativas, requiere para su ataque efectivo, intervenciones simultineas por parte de
agencias independientes responsables de educaci6n, salud, nutricién, infreestructura bisica,

apoyos productivos, etcétera.

1. Limitaciones financieras.

El ramo 33 integra recursos presupuestales en proceso de descentralizacion; es decir, en su
mayoria estd conformado por dineros piblicos que ya se aplicaban en las entidades

mediante diversos ramos del erario."?

Sélo el Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios y del
D.F.(FAFMDF), ofrece en realidad recursos adicionales, etiquetados a los municipios y que

equivalen a 6.8% del ramo 33.

El ramo 33 opera fordos (Fondo de Aportaciones para la Educacion Basica y Normal,
¢l FAFMDF y Fondo de Aportaciones Multiples), queda anulado el concepto de poblacién

'2 L abra, Armando. Evaluacion v Alternativas del Ramo 33/ Un enfoque politico, social y Técnico,
Instrumentos de distribucion de los recursos del rameo 33, Comision de Desarrollo Social, Céamara de
Diputados LVIE legisiatura. Congreso de la Unidn. México. Noviembre de 1998. P 15, Pagina 43.
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marginal. De esa manera los municipics pobres lo estaran cada vez mas, lo mismo que las

zonas marginadas dentro de municipios ricos,

2. Limitaciones Normativo-operativas,

El ramo 33, juridica y politicamente constituye un hibrido entre los ramos 28 y 26. La
duplicidad de responsabilidades para vigilar la correcia aplicacion de los recursos, queda
plasmada en el decreto del Presupuesto de Egresos de la Federacion para 1998 y en la Ley
de Coordinacién Fiscal, provocando conflictos y deficiencias incesantes en fa ejecucion de

las acciones.

La principai fuente de confusion y controversia deriva de considerar tales recursos
descentralizados como federales, ocasionando la sobreposicién, y a fin de cuentas la

indeterminacidn de facultades sobre los mismos,

En el articulo 19 del decreto del Presupuesto de Egresos se sefiala: “la
administracion de este ramo estara a cargo de la SHCP, la cual debera coordinarse, en su
caso, con las respectivas secretarias en cuyo sector se distribuyen las aporaciones
federales, para llevar el seguimiento de dichos recursos”. “La contraloria, en el ambito de
sus atribuciones, realizara la inspeccidn y vigilancia del ejercicio del ramo 33... La Camara
y las legislaturas locales podran celebrar convenios para coordinarse en el seguimiento y la
evaluacion del ejercicio de estos recursos en los términos del parrafo segundo del articulo

27 de este decreto”,

Por su parte el articulo 42 de ta LCF indica que: Dichas aporiaciones serdn
administradas y ejercidas por los gobiernos de las entidades federativas v en su caso de los
municipios que las recibun, de confornudad a la legislacion que les sea aplicable. Las

autoridades de_control v supervision del ejercicio_del gasto de cada entidad federativa

seran responsables exclusivas de ejercer la vigilancia _directa _que corresponda, para

constatar la correcta aplicacion de los recursos que reciban de tales fondos y de fincar, en

su caso, lus responsabilidudes administrativas correspondientes.
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¢ Qué insiancia es la responsable del recurso?

La tey de Coordinacién Fiscal Federal muestra una grave indefinicién, al no asentar
expresamente la naturaleza de los recursos que se aportan a los estades y municipios dentro
del ramo 33. Si no hay claridad sobre quién es el responsable de los recursos, todo lo demds
se vuelve confuso. Si la naturaleza del recurso fuera Federal, entonces las reglas del juego
se establecerian en un contexto diferente del que se podria establecer si el recurso fuese

estatal o municipal.

Al no quedar claro quién es el responsable de los recursos, algunas instancias y/o

niveles de gobierno se toman atribuciones que no le corresponden.

Todos los fondos del ramo 33 deberian contar con mecanismos transparentes y bien
fundamentados para su distribucion a las entidades federativas, ya sea por férmula o con
procesos que garanticen una asignacion equitativa que respete las necesidades de cada

estado.

Hay que tener en cuenia que, al clasificarse los recursos como aportaciones, l2
federacién no tendria que intervenir en el proceso de aplicacion de los mismos. Sin
embargo en el capitulo V adicionado a la Ley de Coordinacion Fiscal faculta a
dependencias federales en el proceso de utilizacién y revision del uso de los fondos,

etiquetados a orientaciones de politicas especificas.

3. Limitaciones empiricas y conceptuales.

Con el ramo 33, la concepcidn de la politica para combatir la pobreza cerceno un enfoque
que combinaba la medicion tanto de la insuficiencia de ingresos, o llamada linea de pobreza

de los hogares con la magnitud de necesidades basicas insatisfechas, para s6lo preservar

este segundo criterio, ciertamente limitado por las variables empleadas.
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Para Armando Labra, es necesario considerar en el indice global de pobreza algunas
variables de relevancia tanto para mejorar la medicion de rezago social, como para
fortalecer 1a equidad distributiva v 13 precision de la poblacion objetivo. Tal es el caso del
niimero de hogares con disponibilidad de agua entubada, las tasas de mortalidad infantil y
nutricidn infantil. A su vez restituir en la ponderacion de la pobreza la llamada insuficiencia
de ingresos de las familias, conferirle expresion concreta en los aspectos normativos,
incorporando el financiamiento de acciones que estimulen las vastas iniciativas productivas

surgidas en comunidades y municipios actualmente excluidas del ramo 33.
4. Limitaciones de la Distribucién.

La descentralizacion de los recursos esta subordinada a criterios estrictamente financieros,
se hizo con cargo a las facultades y posibilidades de los gobiemos estatales para conducir
el desarrollo en sus propias entidades federativas. Por ejemplo, en el Estado de México en
1998 se le asignaron 8 807 millones de pesos; pero 82% estd etiquetado para cubrir los
gastos operativos de los sectores educacion y salud, y erogaciones ya comprometidas a los
programas alimentarios; y el 17% corresponde a los recursos del Fondo de Aportaciones
para la Infraestructura Social y Municipal vy del Fondo de Aportaciones para el
Fortalecimiento de los Municipios y del Distrito Federal, descentralizados a los municipios;
de manera que sélo 1% de la asignacion del ramo 33 puede ser destinado por el gobiemo
estatal para cubrir las demandas de inversién estatales, sea obra en proceso o nuevos

proyectos de impacto estatal o regional."
Evaluacion

L Fondo de Aportaciones para la Educacién Basica y Normal. Y [ Fondo de

Aportaciones para los Servicios de Salud.

¥ Armando Labra, Ibidem, pagina 49,
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Los Estados a través de sus diversas instancias han manifestado preocupacidn en algunos
aspectos relacionados con los recursos de educacion y salud. en los cuales se estabiece que
todo lo que esté por afuera de los acuerdos y que se convenga con las secciones sindicales
correspondientes correrd a cargo de los presupuestos estatales. provocando problemas a los
gobiemnos de los estados con instituciones como el ISSSTE. debido a la insuficiencia de los
recursos transferidos por el gobiemo federal. En la crisis fiscal de la mayoria de las
entidades una parte importante de su endeudamiento publico. e incluso el caos de algunas,
como Chihuahua o Oaxaca se deben a la asfixia presupuestal en que los tiene el gasto

. . . .. .. . .14
educativo, su inequidad v las caracteristicas limitadas def acuerdo de federalizacion'

El financiamiento de la educacién basica, media v superior, en el Distrito Federal
continia siendo responsabilidad unica de la federacion. Los Gobiemos de los Estados son
el nexo en la distribucién de estos recursos a los municipios. En los Fondos | y 1I el
gobierno estatal se encarga de su administracién conforme a las condiciones de la Ley de

Coordinacion Fiscal.

E! fondo I tiene un criterio de distribucién especifico. El de Educacion distribuye

los recursos entre los estados a partir del registro de escuelas v 1a plantiila de personal.

El fondo i1 usa un método combinado del presupuesto per capita minimo, tasa de
mortalidad sobre poblacion abierta, incluso marginacién. es decir que se trata de una

combinacion, de un fondo con un componente inercial y una formula,
1. Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social

En el caso de este fondo, el FAIS; preocupa a las entidades el hecho de que las
formulas estatales tengan que ser iguales a la nacional, va que se cometié la aberracion
centralista v antifederalista de que las formulas de los estados sean elaboradas por el centro,

lo cual provocod graves problemas, como el del estado de Puebla, en el cual el gobierno

14 Colmenares. David, EL Federalismo Fiscal v las Transferencias Condicionadas (Ramo 33). En el

economista mexicano, No. 2, Colegio Nacional de Economistas, 1999 Pagina 196.
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planteaba la necesidad de que la formula fuese estatal, elaborada de acuerdo con las

prioridades v los indicadores del Estado.

Otro aspecto que preocupa es lo referente a la ministracién de recursos, los cuiles
en {998 s¢ entregaron de manera mensualizada en doce pagos y para 1999 se hace en diez
pagos.

Este fondo tiene la férmula con las cinco dimensiones, ingreso per capita, nivel
educativo, vivienda, drenaje y electricidad. Los objetivos del FAIS dependen de los
programas que antecedieron en el ramo 26 del Presupuesto Federal, Desde su creacion en
1983, este ramo ha pasado por cinco nombres: Promocion Regional (1983-1984),
Desarrolto Regional (1984-1989), Solidaridad vy Desarrollo Regional (1990-1995),
Superacion de la Pobreza (1996-1997), y finalmente Desarrollo Social vy Productivo en

Regiones de Pobreza (1998-).

Actualmente el FAIS se destina a proyectos: de agua potable, alcantarillado, drenaje
y letrinas, urbanizacion municipal, electrificacion rural y de colonias pobres, infraestructura
basica de salud, infraestructura basica educativa, mejoramiento de vivienda, caminos
rurales, e infragstructura bdsica educativa. Mientras que la Federacion utilizé para la
distribucion entre las entidades federativas una formula de la que 69% del total de los
recursos disponibles se rige por indicadores de rezago social y el 31% se parte por igual
entre los estados, se obligd a éstos a repartir entre los municipios uitlizando exlusivamente

la parte de la férmula federal que se refiere al rezago social.

Por lo anterior se concentran los recursos del combate a al pobreza extrema en los
municipios mas poblados del pais, privilegiando a las comunidades que tienen mayor
potencialidad de atender sus rezagos con fondos propios y a su vez desprotege a las
comunidades marginadas que por las limitaciones de su dinamica de desarrollo carecen de
recursos propios para enfrentar su problematica social independientemente del tipo de

comunidad donde vivan,




Esta reforma diluye la responsabilidad local para el combate a la pobreza extrema,
va que el repario de los recursos federales entre los municipios no toma en cuenta las
capacidades propias de éstos para atender a sus pobres. Se deja claro que el combate contra

la pobreza extrema es responsabilidad exclusiva del dmbito federal.

Ademas impide a los municipios mas pequefios la creacion de infraestructura
muicipal basica que les permita un proceso de desarrollo propio y no se reconoce que la
atencién a los pobres de estas comunidades es mas dificil v costosa que la de las grandes

ciudades.

Se tiene fuerte restriccion debido a que esos recursos se encuentran etiquetados en
10 tubros, lo que imposibilita que los municipios ejerzan acciones de impacto social fuera

de la apertura programatica sefialada.

La ministracion de los recursos en doce partes iguales implica, para muches
municipios, un ejercicio de planeacion y presupuestacion al que no estaban acostumbrados.
Si bien es cierto que el hecho de contar con los recursos le permite tener una mayor libertad
€n su gjercicio, también es preciso sefialar que las capacidades técnico ~ administrativas se
vieron rebasadas en muchos casos, y de muy poco les sirve tener dinero para ejecutar obras

si no cuentan con los proyectos y presupuestos que den vida a las mismas,

En 1997 vy de acuerdo con el Codesol, las entidades federativas desarrollaron
programas operativos anuales, asi como planes de mediano plazo, para trabajar con los
municipios en proyectos de consolidacion administrativa. Por lo tanto es necesario apoyar a
los municipios a través del desarrollo institucional, el cual debe incluir, entre otras cosas, la
actualizacion del marco juridico municipal, el equipamiento y acondicionamiento de los
espacios fisicos, a capacitacion v la asistencia técnica, la profesionalizacion de los recursos

humanos y la coordinacién interinstitucional.

El nuevo esquema de gasto social conlieva a nuevas responsabilidades para las

administraciones Jocales. En este sentido, es necesario que se considere desde un principio
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qué cantidad o porcentaje de recursos podran destinar tanto los gobiernos estatales como
los municipales para realizar desde el ambito de sus respectivas competencias acciones

realizadas con el proceso de obra publica.

Por lo que toca al Fondo de Infraestructura Social Estatal la ley federal menciona
unicamente la naturaleza de las obras que los Estados pueden financiar con ¢l. El problema
es la restriccion de los 10 puntos del apartado municipal. Seria méds conveniente permitir

que el Estado, con esos recursos, pueda atender prioridades de caracter estatal y regional.

La ley de coordinacion fiscal establece que para este fondo, los estados y los
municipios tienen como obligacion hacer del conocimicento de sus habiiantes los montos
que reciban, las obras y acciones por realizar, el costo de cada una, su ubicacion, metas y
beneficiarios; promover la participacién de las comunidades beneficiarias en la definicion
del destino, aplicacion y vigilancia de obras y servicios. informar al término de cada
ejercicio sobre los resultados alcanzados, proporcionar a la sedesol la informacion que les

sea requerida sobre la utilizacion del FAIS.

IV.  Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios y del Distrito
Federal.

El D.F. recibe las participaciones que en ingresos federales le corresponden como parte
integrante del Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal y ahora también recibe las
aportaciones del Fondo para el Fortalecimiento Municipal. Al establecerse la distribucion
del Fondo para el Fortalecimiento Municipal atendiendo exclusivamente al tamaiio de cada

poblacion, s generan varios problemas:

1. Concentracion de recursos en las poblaciones de mayor tamafio, incentiva el proceso de
emigracion hacia ellas agrava los problemas urbanos.
2. Desaliente la eficiencia recaudatoria de las autoridades municipales, los hace mas

dependientes de los recursos federales, con consecuencias contrarias al propésito de
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fortalecimiento municipal. Existen municipios que reciben mas por este fondo que lo

que recaudan por predial.

Aqui la legislacion es ambigua al definir cuales son las necesidades que el municipio puede
atender para elevar el bienestar de su poblacion, antes de las prioridades de fortalecimiento

de la hacienda municipal y la seguridad piblica.

V. Fondo de Aportaciones Multiples.

En este Fondo no existe proceso ni formula explicita, por lo que queda a criterio
discresional. lo cual contraviene el espiritu de las reformas. La ambigtedad de la
legislacion es grande, pues mientras que en la Ley de Coordinacion Fiscal se menciona gue
la Ley del Presupuesto de Egresos normara su uso, en esta ultima se refiere al contrario,

quedando sin especificarse el ordenamiento que lo nombrara.
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CONCLUSIONES Y PROPUESTAS

A partir de 1998, el ramo 26 se estructurd con base ¢n un fondo denominado
"Desarrollo Social y Productivo en regiones de Pobreza", por lo anterior, pierde su caricter
local - municipal que tuvo en los dos afos anteriores, para dirigirse a la dimension regional,
al hacer énfasis en que sus recursos atenderian exclusivamente a la poblacion en
condiciones de pobreza extrema. Al mismo tiempo se crea el Ramo 33 {Aportaciones
Federales para entidades federativas y municipios, por cinco fondos financieros,

postieriormente, para 1999 se agregan otros dos fondos) *

El fondo de Desarrollo social municipal, que era una parte sustantiva de lo que hasta
1997 se concentraba en el ramo 26 fue transferido al ramo 33 con la creacién del FAIS,

para todo lo que se refiere a servicios de infraestructura basicos.

El FAIS se divide en dos fondos:

1. Debe ser administrado por los gobiernos de los estados’®

ta

Debe ser operado por los municipios'’

Ahora, desde el punto de vista federal, ¢l gasto publico se caracteriza por tres tipos:

1. El gasto asignado

)

El gasto reasignado

b

El gasto transferido

Gasto Asignado. En este gasto, el responsable es la autoridad central. Desde el punto de

vista de los Estados, es un gasto de tipo desconcentrado que ejerce ¢l gobiemo federal.

'* yer, punto sobre 1a Coordinacion Fiscal.
18 Representa 12.12% del total
'7 Representa el 87.88% restante.



Gasto Reasignado. Es un gasto de ejercicio central que se transfiere hacia un ejecutor
periférico por la via de un convenio. Es un ejercicio descentralizado del gasto, que opera o

gjecuta una entidad federativa o una entidad municipal.

Gasto Transferido. Es un gasto de ejercicio central que se transfiere hacia un ejecutor
periférico por la via de un convenio. Es un ejercicio descentralizado del gasto, que opera o

gjecuta una entidad federativa o una entidad municipal.

Las modalidades de ejecucion, supervision y control se pactan en los convenios
entre las autoridades centrales y las territoriales. Dos érdenes constitucionales llegan a un
acuerdo sobre los términos en que se usara el recurso; esto significa que cuando se ejerce

dicho recurso, puede incorporarse a la cuenta publica del ejecutor del gasto.

La Ley de Coordinacion Fiscal regula las condiciones del gasto transferido. Se
transfieren recursos por ley y los montos transferidos también se estipulan ¢n la ley. De
acuerdo a lo anterior, el ramo 28 del Presupuesto de egresos de 1a federacion, regulado en la

L.CF, constituye gasto transferido.

Los fondos del ramo 33, a partir de 1998, son recursos transferidos por ley a través
del nuevo instrumento antes mencionado: Aportaciones (vinculado la figura juridica del

subsidio).

A su vez, es importante resaltar el concepto de transferencias condicionadas, son
aquéilas en las cuales un orden de gobierno realiza funciones por encargo del orden central.
Tal es el caso del gasto en educacion basica, salud, combate a la pobreza, seguridad,
etcétera.  Los recursos son federales, y estan sujetos a la fiscalizacion de la Conwaloria
federal y de la Contaduria mayor de hacienda de la Camara de Diputados, tal es el caso de

los recursos del ramo 33.

"Esto integra conceptos de gasto social desconcentrados (federalizados} o en

proceso de descentralizacion, que estaban dispersos en diversos ramos del Presupuestos de
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Egresos, y erréneamente se incluyeron como capitulo V en la Ley de Coordinacion Fiscal.
Inicialmente se hablaba de tres fondos, iuego en Ja negociacion politica se agregaron dos
mas. En los hechos para 1998, Ginicamente hay recursos adicionales para los municipios y el
D.F. en el Fondo IV, los cuales equivalen al 1.5% de la Recaudacién Federal Participable
(RFP), 2.5% para 1999, siendo ¢l 6.8% del ramo 33"."®

Los recursos del ramo 33 siguen siendo recursos federales condicionados, el centro
condiciona su distribucion a las entidades federativas y éstas a su vez condicionan a los

municipios.

En el caso especifico del FAIS la formula se aplicari:
Jd al 69% de los recursos en 1998, pues cada estado continuard recibiendo % de los
mismos sin importar sus niveles de pobreza y marginacion, ni su poblacion.

3O al totai de los recursos a distribuir a partir de 1999.

La ley también aclara las dos formulas que pueden aplicar los estados a los muntcipios para
distribuir los recursos del FISM:

O la misma formula federal del articulo 34.

G otra formula, que aplicaron 25 estados en 1998, Los seis estados que aplicaron la
formula federal son: Aguascalientes, Coahuila, Colima, Guanajuato, Michoacdn y
Tamaulipas. A diferencia de esta la formula dos, utilizada por los 25 estados restantes,
considera Ia proporcidn de la pobreza ; cudntos pobres hay en una comunidad?. pero no
su intensidad ; qué tan pobres son esos individuos considerados?

0 poblacion que percibe menos de dos salarios minimos
poblacion mayor de 15 afios analfabeta
poblacidn de viviendas sin electricidad.

"* David Colmenares Paramo, "Gasto Social y Descentralizacion” en Revistz Examen No. 111, Enero de
1999, p. 25




Para 1998 se condiciond la férmula que fue elaborada por la SHCP, y asi la
aprobaron los diputados. Con ¢l ramo 33, la formula del Fondo III (FAIS) es tnica, la
aprobada por el Congreso Federal y las estatales tienen que ser iguales, no parecidas como

en 1996 y 1997. Estados como Puebla y Oaxaca hubo municipios perdedores.

Ademas el ramo 33 entra en conflicto con la Ley de coordinacion fiscal como dice
David Colmenares " El ramo 33 es un pegote en la Ley de Coordinacion Fiscal, pues los
recursos de las aportaciones federales para entidades federativas y municipios deben estar
fuera del dmbito de dicha ley, va que mientras no sean transferencias no condicionadas
como las participaciones, son subsidios. Por ello deben estar en otra ley, en la ley de

coordinacion para el desarrollo social."'?

Por otra parte, la distribucion del Fondo 1V, de apoyo a los municipios y el D.F,, en
1998 se realizé de acuerdo al nimero de habitantes, generando severas distorsiones en la
equidad. Por ejemplo, se beneficia mas al Estado de México que recibe el 12.84%, al D.F.
con el 9.3%, a Veracruz con el 7.4%, a Jalisco con el 6.6% y a Puebla con el 5.1%. No asi

Oaxaca y Chiapas aunque cuenten con casi una tercera parte de los municipios del pais.

La desaparicion de dos fondos para crear el Ramo 33 implica solo en concepto de
"transferencia de recursos” de una partida a otra pero en el fondo sigue siendo 1o mismo, de
ahi la necesidad de idear una verdadera Referma del Ramo 33 es hacer un proceso

paulatino de conversion de dichos recursos de federales a estatales.

La preocupacion central estd en el hecho de que se trata de recursos federales
desconcertados o tal vez, en proceso de descentralizacion, lo cual crea conflictos entre las
autoridades estatales y las municipales™; subejercicios de gasto en el caso de Fondo I,
que es el que nace del Ramo 26, y la existencia de municipios perdedores, en relacién con

las formulas elaboradas por los estados con los criterios propios de la marginalidad.

" David Colmenares Paramo, “Gasto Soctal y Descentralizacion” en Revista Examen No. 111, Enero de
1999, p. 26

* Por ejemplo, el caso de Puebla, donde los gobiemos estatales tiente razdn en tratar de impulsar formulas
que atiendan a las prioridades de !as eniidades, que favorezcan a tos municipios con mayores indices de
marginalidad y pobreza presupuestal.
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La Coordinacién Nacional de Contralores de los Estados como la Coordinacion que
va funciona de los COPLADES y la Comisién Permanente de Funcionarios Fiscales, han

manifestado inquietudes y propuestas obre temas especificos: *'

1. la autonomia para la elaboracion de las formulas
2. lapoiitica de ministracidén de recursos y

3. lasupervision del uso de los mismos.

Al respecto se propone, clarifique la naturaleza y calidad que adquieren los fondos
transferidos a los estados y municipios, y se mencione en el capitulo V de la Ley de
Coordinacién Fiscal que dichos recursos adquieren la calidad de estatales y, por lo tanto,
sujetos completamente a leyes y normatividad estatal, respetando los politicos de
desarrollo; en el caso de los fondos 11l y IV sefialan que deben ser "los responsables de
legislar sobre ¢l momento a repartir entre sus municipios, con base en férmulas piblicas y
transparentes que cada estado determinard en funcién a su problemitica, respetando las

politicas nacionales, asi como el destino social de los fondos.*

En la Reunién Nacional XXIX, realizada en Veracruz en Agosto de 1998, en el
llamado Subsistema de Gasto Piblico sefialan™:
¢ Piden se incorporen al ramo 33 recursos asignados a algunas dependencias federales
etiquetados para las entidades federativas, como es el caso del Programa Nacional de
Seguridad Publica, Alianza para el Campo, Cien Ciudades, APAZU, Construccion o
rehabilitacion de Carreteras, Programa Nacional del Deporte, los que quedan en el ramo
26, los del CAPFCE, sefialando que su distribucion por entidades federativas sea sobre

criterios y formulas que den transparencia y eviten la discresionalidad.

*! David Colmenares Paramo "Propuestas para el Ramo 33", EL FINANCIERO, 9 de octubre de 1998.
2 David Colmenares Paramo "Propuestas para el Ramo 33", EL FINANCIEROQ, 9 de octubre de 1998.
B3 Colmenares, David, El Federalismo Fiscal v 1as Transferencias Condicionadas (Ramo 33)_En el

economista mexicano, No. 2, Colegio Nacional de Economistas, 1999, Pagina 196.




control y verificacion de los recursos transferidos. En consecuencia se deberd de

replantear la participacion de la Secodam en la materia™

Rogelic Montemayor Seguy propone:

S Que la distribucion de recursos a los municipios sea competencia de las Legislaturas
Locales y no como se realiza en la actualidad, " las legisiaturas locales deberan precisar
la operatividad de dicha distribucién de recursos, tomando en consideracidn las
disposiciones federales, peros sin soslayar las condiciones de particulares de cada

entidad y sus prioridades de desarrollo. 2

Es necesario revisar la reparticion de responsabilidades v funciones entre los niveles
de gobierno, a fin de superar el centralismo prevaleciente, para la cual se requiere que el
Gobiemno Federal adquiera un cardcter mucho mas normativo que de ejecucién. En tanto
que los gobiernos estatales, una vez que cuenten con los recursos suficientes, tendran que
asumir [as responsabilidades operativas de desamrollo y politica social, para promover un
crecimiento econdmico vigoroso de acuerdo a las potencialidades. sin soslayar la vocacidn

productiva de cada entidad.

Es fundamental la creacion de un nuevo acuerdo fiscal que permita ef equilibrio
hacendanio, el fortalecimiento de las bases de tributacion local. la definiciéon de arreglos
administrativos  y los mecanismos de mercado precisos para garantizar la disciplina

presupuestal bajo el principio del poder politico a la par de la responsabilidad.

Santiago Levy admite que los recursos destinados a2 municipios y estados son
insuficientes, por lo que este afio es preciso encontrar una formula de mejor distribucion.
"Es evidente que a un Estado o municipio le toca mas que a otro "7 Admite, también, que

la principal distorsién en la asignacion de recursos del Fondo de Aportaciones para la

3 E| Financiero, 20 de agosto de 1998. citado por ™ David Colmenares Piramo "Propuestas para el Ramo
33", EL FINANCIERQ, 9 de octubre de 1998,
2 Foro sobre los Instrumentos de Distribucion de los Recursos del Ramo 33” 25 de octubre

77 |bidem.
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Infraestructura Social (FAIS) es causada por el criterio de asignar solo el 1% de los

recursos a cada estado. sin tomar en cuenta sus niveles de pobreza ni su poblacion,

hJ

]

David Colmenares Paramo propone en forma muy clara 4 propuestas esenciales.

Cambiar la redaccion de la formula, de tal forma que los estados tengan sus propias
férmulas estatales v que la federal sea solo una recomendacion, que los recursos de este
fondo sean recursos del Estado, no condicionados.

La necesidad de fortalecer los recursos del Fondo III, reducidos en términos reales
desde 1995, asi como integrar en el mismo Ia totalidad de los recursos del Ramo 26,
fortaleciendo ¢l papel normativo de la Sedesol y garantizando la eficiencia en el uso de
los recursos, (Se podria incorporar a este fondo los recursos del Progresa, de forma que
sean controlados por los estados. )™

Existe la preocupacion en la ministracion en 12 partes de los recursos mencionados del
fondo, lo que ha obligado a que existan recursos no gjercidos por los municipios por la
insuficiencia de recursos.

Existe la insatisfaccion por la formula federal, va que no considera las diferencias que
existen entre las entidades. (Por ejemplo, el caso de Oaxaca con 570 municipios que la
de Baja California con cuatro, lo cual significa que los indicadores utilizados para medir

fa distribucion de recursos en cada estado sean distintos. )™’

Es importante que se integren al fondo [II Ia totalidad de los recursos del ramo 26 que
alin estan en Sedesol:
Que el Fondo IV se transforme en transferencia no condicionada, incorporandose al

Fondo de Fomento municipal, el cual se triplicaria al Hegar al 3.5% del RFP.

* Anilisis de la Comision Nacional de Enlace de los Comités de Planeacién para ef Desarrollo de los Estados.
David Colmenares Paramo. El Financiero, Viernes 16 de Octubre de 1998, pagina 29.

** David Colmenares Piramo. El Financiero, Viernes 16 de Qctubre de 1998, pagina 29,
Nota: La Ley de Coordinacion Fiscal, por ef lado de las participaciones, que si son recursos estatales, es mis
eficiente. ya que cada entidad define su propia formula de distribucion de recursos a los ayuntamientos.
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Podemos apreciar muy claramente la disyuntiva que existe entre darle cada vez mas la
oportunidad a los Estados y a los Municipios de ejercer sus recursos bajo su propia
responsabilidad. El Gobierno Federal en los dltimos afios ha manifestado la intencién de
distribuir las tareas en el ejercicio fiscal. A la iniciativa privada le deja la responsabilidad
mayoritaria de invertir v llevar a cabo de gran magnitud como: carreteras, corredores
turisticos, etc. {Infraestructura) y a los municipios poco a poco les deja mayores
responsabilidades. ;Realmente estin en condiciones tos Municipios de ejecutar de manera
efectiva estas tareas? ;Los Presidentes Municipales y su estructura organizativa tienen
todos los elementos, herramienta, instrumentos (organizacion, asesoria técnica, equipo,

capital, marco legal, para lograrlo?

Propuestas:

La decision de descentralizar es un acierto. ya que es una respuesta concreta 2 al
demanda de las autoridades locales y ademas, un elemento importante en la redefinicion de
la politica social. También es un acierto gue se maneje como aportaciones, pues le da un
cardcter permanente.

Desde el punto de vista de la distribucion de los recursos entre la federacion, los
estados y municipios, las medidas tomadas significan un avance importante. Los
municipios cuentan ahora con mayores recursos para atender sus necesidades.

La propuesta es que establezca la federacion las lineas generales de la aplicacion de los
recursos del ramo 33 y sean los estados y los municipios quienes legislen su aplicacién
local, con la estrategia de descentralizar Jas decisiones sin perder el control y la norma

presupuestal.

Es necesario crear una instancia paritaria entre los tres ordenes de gobierno. en
donde sea respetada y tenga peso real la voz de los estados y municipios tanto en los

criterios de asignacion de los recursos como en las normas de aplicacion de los mismos.

Es evidente que la descentralizacién del gasto social v muy especiaimente del gasto

para la superacién de la pobreza, debe complementarse con un programa intensivo de




capacitacién y equipamiento para los municipios y sus comunidades, ademds de apoyos

para la descentralizacion de recursos humanos administrativos, educativos v de salud.

1. Definir los criterios que desde el punto de vista juridico habrin de observarse para la
correcta aplicacion de recursos del ramo 33,

2. Establecer responsables y responsabilidades en ia aplicacion del recurso.

3. Definir los tiempos en que debe aplicarse el recurso.

4. Definir claramente el origen y destino de los diferentes fondos que componen en ramo
33.

5. Establecer mecanismos transparentes v legitimos para la distribucion de recursos en
cada uno de los fondos de! ramo 33.

6. Revisar detalladamente tos datos y conceptos utilizados en la construccion de la actual
formula de distribucion de recursos.

7. Revisar el esquema de ministracién de recursos en 12 mensualidades.

8. Fontalecer la labor del estado en el apoyo al desarrollo institucional municipal.

Es necesario revisar es el articulo 37 de la Ley de Coordinacion Fiscal, establece que en
el caso del Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios y del Distrito
Federal, los municipios dardn “prioridad al cumplimiento de sus obligaciones financieras y
a la atencion de las necesidades directamente vinculadas a la seguridad piablica™ lo cual rara
vez sucede, hay preferencias o urgencias locales que son siempre otras, Esto impide realizar
obras de relevancia regional o microregional que de otra parte no pueden ser sufragadas por
¢l erario estatal, pues sus capacidades rectoras y financieras han sido restringidas no sélo
por la menor disponibilidad de recursos, sino porque éstos se asignan directamente a los

ayuntamientos.

Es indispensable crear la Ley de Desarrollo Secial donde se ubiquen los recursos del
Ramo 33, que se cree un Sistema Nacional para el Gasto Social. La verdadera
descentralizacton sera realidad cuando el municipio administre sus propios recursos sin
cortapisas de las autoridades estatales y federales. Esto haria mds eficaz el combate a la

pobreza.
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