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INTRODUCCION

Las politicas de bienestar instrumentadas en México desde los afios cuarenta
impulsaron una serie de medidas que abarcaron apoyos en la educacién, salud,
vivienda y en la alimentacién. En el caso de los tres primeros adquirieron su
sustento legal en la Constitucion como un derecho de todos los mexicanos,
mientras que el Ultimo se mantuvo mediante subsidios hasta 1982'. Lo anterior
permitié que el grueso de [a poblacidn se beneficiara, lo que se puede apreciar en
una disminucion sostenida de ia mortalidad, que entre 1950 y 1999 se redujo de
17.1 a 4.3 defunciones por cada 1000 habitantes, ia esperanza de vida aumenté
en 33.1 afios entre 1942 y 1999 al pasar de 41.9 afios a 75 afos y una reduccién

de! analfaketismo de sdlo el 10% de los adultos para el afio de 19952,

Los gobiernos posrevolucionarios de México han tenido como propbsito asegurar
a las familias el acceso a una canasta basica alimentaria que contribuya a mejorar
su nivel nutricional. Se ha buscado mitigar ias condiciones de deterioro
alimentario, con atencion prioritaria en los grupos de mas bajo nivel de ingreso y,
dentro de ellos, a los menares de cinco afos, a los nifios en edad preescolar y
primaria, asf como a las mujeres gestantes y en lactancia, cuya condicién especial
demanda la satisfaccién plena de sus requerimientos nutricionales. De estos
esfuerzos surgieron varios programas que han proporcionado apoyos directos o
indirectos para mejorar los niveles de nutricién y alimentacién de las familias
mexicanas, entre los que podemos sefalar al Programa de Inversiones Publicas
para el Desarrollo Rural (PIDER), la Coordinacién General del Plan Nacional de
Zonas Deprimidas y Grupos Marginados {COPLAMAR), el Sistema Alimentario
Mexicano (SAM), la creacion del Ramo 26, "Promocion Regional para el Desarrolto
Regional, el Programa Nacional de Solidaridad (PRONASOL) y el Programa para

TLustig, Nora, y Legovini, Arianna. “Crisis econdmicas y proteccién social para los pobres: la
experiencia latinoamericana”. En Kliksberg, Bernardo, (Compilader). La iucha contra la pobreza en
América Latina. México, FCE-BID-CJL, 200, p. 18

2Consejo National de Poblacion. La situacidn demografica en México, 1999. México, CONARO,
pp.12-15 y Banco Mundial. Informe sobre ef desarrollo mundial 1997. Washington D.C. USA, 1997,
p. 239.




Superar la Pobreza 1995-2000.

Cabe sefialar que durante el periodo que va de 1940 a 1982 la mayor parte de los
alimentos fueron subsidiados por el gobierno, pero por la crisis econémica de los
anos ochenta y por los ajustes realizados scbre todo en el sector publico estos
subsidios de caracter universal fueron modificados y en su lugar se adoptaron
criterios de focalizacion. Con ello, hasta 1995 se mantuvieron 17 programas
coordinados por § instituciones que proporcionaban apoyo en alimentos. Para el
afno 2000, de acuerdo al Sexto Informe de Gobiernc de Ermesto Zedillo,
quedaban 12 programas de apoyo alimentario, a cargo de tres instituciones.

Por otra parte, existe un reconocimiento en que la alimentacién y la nutricion son
fundamentales en el bienestar de la poblacidon y para desarrollo del pais. Las
deficiencias nutricionales provocan altos riesgos de mortalidad por enfermedades
que se pueden evitar y afectan las potencialidades fisicas e intelectuales de miles
de nifios, muchas veces desde antes de nacer, por fa mala nutricién de la madre.
La mayor parte de los prablemas nutricionales y de alimentacién, estan asociados
a familias que son consideradas pobres.

Por ello, el problema de la alimentacién y desnutricidn requiere de especial
atencion en las zonas y familias en donde la pobreza se ha extendido. Segtin el
Programa para Superar la Pobreza 189520003, la pobreza extrema habria
llegado a cerca de 4.2 millones de hogares, con casi 24 millones de personas, que
representaban el 26% de la poblacion total del pais, registrada en 1997. De este
total de hogares pobres 1.7 millones se ubicaban en zonas urbanas y 2.5 millones
en el medio rural. De acuerdo con Julio Boltvinik, y con base en los datos de la
Encuesta Ingreso Gasto de los Hogares de 1998 (ENIGH-98), la pobreza en el
pais ascenderfa al 75% del tota! de la poblacién?.

Esta circunstancia se agrava, por las deficiencias de vivienda, salud, educacion y

3Programa para Superar la Pobreza 1995-2000, Diario Oficial de la Federacion, 2 de febrerg de
1998,

4Rgitvinik, Julio. “Fox: el reto de la pobreza™. México, La Jormada. 7 de julio de 2000, p. 28.
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de acceso a servicios publicos como el agua potable y algan tipo de drenaje.

Asimismo, los resultados de las encuestas de alimentacién en el sector urbano,
del Instituto Nacional de Nutricién, Salvador Zubirdns, muestran que a partir de
1980, disminuyé el consumo per capita de raiz, leche, fruta y vegetales, y se
identificd una fuerte tendencia de polarizacion por regiones: en la zona norte del
pais, el consumo de alimentos se mantiene o incrementa, mientras que en las

zonas mas pobres del sur, disminuye la calidad y cantidad de alimentos.

Con relacion a la prevalencia de la desnutricion infantil en 1989 se registro algin
grado de desnutricidn, en el 44.3% de los nifics entre 1 y 5 afos. Persiste una
fuerte desigualdad regional: En la zona noroeste, ia desnutricién fue menor y se
aprecia una ligera tendencia a mejorar; en la zona centro también se registré una
mejoria ligera en el grupo de desnutricidn severa; mientras que en la zona sur y
sureste, el deterioro ha sido constante y se ha acumulado con el tiempof. De
acuerdo con Juiio Boltvinik, para 1898, indica que el 44% de los nifios menores de
5 afos en el pals presentaron baja talla para la edad, en cambio sélo el 10%
presentd bajo peso para la talla. Asimismo, plantea que el indicador gicbal
desnutricién, es decir nifios que estan bajos de peso para la edad es de alrededor
del 29%.7

Como se puede observar, el problema de la desnutricién se ha mantenido estable
durante casi 10 afos, es decir, las soluciones planteadas por los gobiernos en
turno no han dado los resultades esperados.

Por otra parte, la politica de alimentacién y nutricion previé, la reestructuracion del
esquema de los subsidios al consumo, de los sisternas de abasto social de
productos basicos, entrega de canastas alimentarias y abasto social de leche, con

el propdsito de que estos apoyos llegaran efectiva y oportunamente a Ia poblacién

Sinstituto Macional de Nutricion. The Food and Nutrition Situation of México. México, INNSZ,
México, 1992, pp. 1-6.

8ibid, p. 117.

"Boltvinik, Julio, “Pobreza alimentaria y desnutricién®. México, La Jomada, 13 de octubre de 2000,
p. 26.
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que mas los necesita. En la practica, esto significo la reduccion, y en algunos

casos la eliminacién de subsidios que apoyaban a grandes grupos de poblacion.

Para logro de este proposito, se inicid la integracién de un padrén (nico de
familias beneficiarias de los programas federales de apoyo alimentario, que
involucraban principalmente a los del abasto social de leche y el subsidio dirigido
de la tortila. Estas acciones avanzaron durante el afio 2000 al fusionar la
estructura administrativa de FIDELIST a LICONSA, sin embargo, este padrén Unico
aun no era posible. Cabe sefalar que estos esquemas no son aplicables en la
zonas rurales, donde la atencién a los problemas de desnutricién se dificultan por
la dispersién geogréfica, la falta de servicios, la existencia de comunidades
aisladas (principalmente indigenas), y su heterogeneidad socioeconomica y

culturai.

En este contexto, este trabajo se orienta a mostrar que los subsidios alimentarios
de caracter universal, que fueron sustituidos paulatinamente, por focalizados no
han resuelto el problema alimentario del pais y han generado un mayor
empobrecimiento de las familias a las que les retiraron el apoyo con el
consecuente aumento de la desnutricion en los grupos mas vulnerables como son

nifios, mujeres y ancianos.

Para el logro de este propdsito este anélisis consta de tres capitulos, el primero
aborda los conceptos de Estado de bienestér, reforma del Estado, politica social,
neoiiberalismo y pobreza; se busca contar con un marco de referencia que en el
que se destaquen las caracteristicas que tiene el Estado de bienestar y el
neocliberal y los efectos que tiene la aplicacién de las politicas en uno y otro. En
esta parte del trabajo se aborda ampliamente los origenes de la administracién
plblica en México, y como ésta a partir de lo que establece la Constitucion
impactd en las poblaciones que adguirieron derechos basicos a la salud, la

educacidn y la vivienda; y ha quedado pendiente el derecho a la alimentacién.

En el segundo capitulo se presentan los conceptos mas utilizados para definir Ia
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situacion alimentaria y los factores que la rodean. Paralelamente se hace un
diagnéstico de! problema de [a alimentacion a nivel mundial; después se aborda a
Ameérica Latina y por Ultimo se analiza el caso de México. En el caso mexicano se
presentan los principales parametros con los que se ha medido el estado
nutriciohal de la poblacién, También se incorpora un apartado sobre el régimen
alimentario del mexicano, asi como los niveles de pobreza y marginacién a los

que esta sujeto el grueso de la nacion,

El tercer y ultimo capitulo expone un recuento de los programas mas relevantes
instrumentados en México que tuvieron una vertiente alimentatia. Trata de manera
particular la evolucion y cambios de los programas alimentarios durante el sexenio
1995-2000. Se aborda en particular y se profundiza en el subsidio generalizado y
focalizado a la tortilla, asi como en los mas relevantes en este rubro como son el
de: Abasto Sccial de Leche (Leche Industrializada CONASUPQ, S.A. de CVv.-
LICONSA), programas que coordina el Sistema Nacional para el Desarrollo Integral
de la Familia (DIF} y el Programa de Educacion, Salud, y Alimentacion
(PROGRESA)}, en su vertiente alimentaria.



CAPITULO I

EN TORNO A LOS CONCEPTOS DE ESTADO DE
BIENESTAR, REFORMA DEL ESTADO, POLITICA
SOCIAL, NEOLIBERALISMO Y POBREZA




CAPITULC |

Entorno a los Conceptos de Estado de bienestar, reforma del Estado,
Politica Social, Neoliberalismo y Pobreza

El objetivo de este capitulo es establecer un marco de referencia que nos permita
el andlisis de los diversos factores que inciden en el analisis de los apoyos
alimentarios que otorga el gobierng mediante diversos programas. Para ello
iniciaremos con el concepto del Estado de bienestar, seguido de la reforma del
Estado, después el de politica social para finaimente abordar la definicion de
neoliberalismo y la pobreza y como ésta impacta en fa alimentacion humana.

1.1 Concepto de Estado de bienestar
E! Estado de bienestar o estado asistencial puede definirse —en una primera

aproximacién— como un Estado que garantiza “estandares minimos de ingreso,
alimentacion, salud, habitacion, educacién a todo ciudadano como derecho

politico y nc como beneficiencia” .

De acuerdo con Carbonelli2, el Estado de bienestar es un concepto funcional que
surgi¢ dentro dei crecimiento de la economia de mercado la cual requirié, cada
vez en mayor medida, integrar a una clase obrera sana y defenderla ante la
incertidumbre. De ahi {a enorme importancia de cubrir la necesidad de seguridad,

planteada por los trabajadores que acceden a hiveles de vida superiores.

El Estado de bienestar tuvo sus primeros ‘indicios en Europa’ Gran Bretafia y
Alemania, paises en los cuales |la pobreza se asumio mas como una problematica
social que como una individual, en el contexto de la crisis econdmica de la Gltima
década def siglo XIX.

1Regonini, Gloria. “Estado de bienestar”. En Bobbio, Norberto, e, al. Diccionario de Politica. 7°
Edicidn, México, Siglo XXI, 1881, p. 551.

2pMuiioz de Bustitlo, Rafael. Crisis y futuro del Estado de Bienestar. México, Alianza Editorial, 1990,
p. 12.

3Kusnir, Litiana. La politica social en Europa. México, Miguel Angel Porria, 1996. pp. 15-18.



En cada pais, el Estado de bienestar ha adoptado una forma particular de accién,
tal es el caso de Inglaterra, en donde los ideélogos de la época cuestionaron los
dividendos sociales del capitalismo britanico, por lo que el Estado tomé un papel
mas activo en la atencién a la pobreza. Asi comenzd a institucionalizarse una
politica social, con lo cual se inicid la construccion del llamado Estado de

bienestar.

Por su parte, en Alemania, la politica social tuvo un corte auteritario que buscaba
que el tratamiento de los problemas sociales fuera Gt para la unificacién nacional
y asi eliminar la influencia de las ideas socialistas, en un contexto de expansion
del desarrollo economico.

La segunda etapa es la constitucién y auge del Estado de bienestar, constituida
entre la Segunda Guerra Mundial y los afics ochenta, cuando se registré el
deterioro en que habian quedado los paises europeos, por lo que fue necesario
proveer a los ciudadanos que regresaban ciertas condiciones de bienestar. En
este periodo influyeron los trabajos teéricos de distintas disciplinas, entre los que
destacan las de John M. Keynes y su preocupacion por el pleno emplec —que
debian alcanzarse con decidida accién gubernamental—, y también a los
“economistas del bienestar’, entre jos que se encuentran Wilfrido Pareto y Alfred
Marshall, cuyos enfogues sobre la utilidad y los equilibrios en Ia asignacién de
bienes —que consistian en que el punto optimo era aquéi en que ningn individuo
podia mejorar en Su posicién sin que otro mas empeorara en la suya—,
Asimismo, durante este periodo destacd la creacidon de la Organizacién

Internacional del Trabajo, antecedente mundial dei Estado de bienestar,

La tercera etapa, la crisis actual del Estado de bienestar, se inicid desde
mediados de la década de los setenta. Tuvo sus origenes en el ambito
econémico, cuando a partir de la crisis del petroleo, surgieroh otros problemas
como la inflacion, el desempleo y la desaceleracién del crecimiento econdmico.
Los conflictos idecldgicos y el retroceso en las posiciones politicas que habian
alcanzado los partidos socialdemécratas predominaron en la esfera politica.




Asimismo, tales como el envejecimiento de la poblacion, el aumento de ias
migraciones y la mas activa participacién de las mujeres en la vida publica trajeron

aparejadas consecuencias sociales y econémicas imprevistas.

Esto llevd al debate de replantear |a funcién del Estade, come consecuencia de la
falta de capacidad de los gobiernos para resolver los problemas del Estado de
bienestar. Por una parte, los grupos sociales se vieron beneficiados por sus
programas no parecian estar dispuestos a aceptar las reducciones de los mismos,
en tanto que los contribuyentes fiscales tampoco parecian estar dispuestos a
aumentar sus contribuciones y asi financiar las politicas sociales. De esta manera,
se puso a discusion los principics de eficiencia, y eficacia en los programas
sociales, asi como de la universalidad contra la selectividad de los mismos,
aparejado con el tema de la descentralizacidn contra ia privatizacion de los
servicios sociales, con la finalidad de mantener un nivel de “igualdad” de todos ios
ciudadanos. En consecuencta, se dio inicio a io que posteriormente se conoceria

como la reforma del Estado.

1.2 Criticas al Estado de bienestar

En los anos setenta el Estado de bienestar se encontraba todavia en expansién.
Los gastes sociales en fos paises del Mercado Comun aumentaron en promedio,
del 19.3% del PIB en 1970 a un 24.3% en 1975, El crecimiento anual de los gastos
sociales durante el periodo de prosperidad fue desde un tercio hasta dos tercios
mas grande que la tasa de crecimiento del producto nacional. Durante este lapso
estuvo asegurada la mayor parte de los riesgos de la vida laboral.4

A partir de 1974 |la economia mundial en conjunto entré en crisis, de no haber sido
asi, su proceso de expansién habria continuado. Prevalecié la necesidad a corto
plazo de sanear las balanzas estatales, tan dafadas por la crisis fiscal. Se
pensaba que se trataba de heridas de corto alcance, sin embargo, esta esperanza
fue ilusoria, aun cuando despues de 1977-1978 la tendencia de la economia

occidental se tornd positiva.

4bid, p. 42.



El Estado de bienestar fue particularmente goipeado, junto con aquéllos que
dependian de manera parcial o total de sus prestaciones. Se pensé que {a crisis
no llevaba a un desmantelamiento, sino mas bien a una reestructuracién del

Estado de bienestar, que implicaria el recorte de prestaciones sociales.

La crisis del Estado de bienestar esta vinculada a la crisis economica general v a
la crisis de la teoria econdmica, que iniciaron a partir de la década de los afios
sesenta. La primera, se caracteriza por una situacion de desempleo masivo,
inflacién y lento crecimiento, lo que prepard el campo para la critica a la
intervencion publica. La segunda, muestra la incapacidad de la sintesis
neoclasica para explicar los fendmenos de la crisis, lo que permitié la aparicién de
teorias alternativas que sustentaron de forma ‘“cientifica” los ataques a la
intervencién publica y, a través de ello —o directamente— a los gastos en politica
social.

Las crisis pequehas se caracterizan por el hecho que restabiecen los precarios
equilibrios de las contradicciones sociales (y de los contrastes sociales), al interior
de las formas dadas de la estructura social cuando este equilibric es parcialmente
periurbado. Las grandes crisis, pueden ser interpretadas mas bien como una
ruptura estructural de las formas de desarrollo social. Cuando se presenta una
gran crisis, 'as estructuras de compromiso social alcanzan un limite; se cuestiona
no solamente lo elevado de los gastos del Estado, sino la forma misma del Estado

de bienestar como base material del compromiso de clase keynesiano corporativo.

La gran crisis no es de mayor duracidn que las crisis pequefias, sdlo porque tiene
dimensiones mayores, sino mas bien, parque la ruptura estructural es seguida de
una depresion de larga duracidén que debe interpretarse social, politica y
economicamente como una fase de estructuracion de las viejas formas y de

reestructuracién de las nuevas condiciones sociales.

Reestructuracion implica siempre destruccion, no sofamente en el sentido material
(desvalorizacion, destruccion de capital), sino, fundamentalmente, en el sentido de
destruccion de estructuras de compromise social, lo cual necesariamente viene

acompanfado de graves conflictos sociales y politicos. En conclusion, si la gran



crisis significa que las estructuras tradicionales dei compromiso ya no funcionan
mas al interior de las formas sociales (ruptura estructural}, también la solucién de
las contradicciones, implicita en cada crisis, significa entonces siempre una
reestructuracién de fas estructuras del compromiso, un cambio de las formas de
reproduceion social {incluso de la reproduccion econdmica y politica). Esta
reestructuracion se da al interior de las relaciones capitalistas, sin embargo el
capitalismo no es un sistema légicamente construible (deducible), sino que, esta
sometido a las tendencias de desarrollo histéricamente determinadas. Estas
tendencias tampoco siguen una logica dado que son el resultado de la lucha de
clases. El keynesismo como modelo ha llegado a un punto insuperable. Tal vez
los conservadores intentan ahora, en funcidn de la reestructuracion, no sélo
aumentar la rentabilidad del capital, sino también organizar para ello nuevas

estructuras de compromiso.

El keynesismo, como base econdmica de las estructuras de compromisa, no sélo
ha fallado en tantc paradigma del fondo de la politica econémica, sino que ha
encontrado resistencia también en la conciencia de la poblacion, en su fase de
hiperstalinismo ineficiente e hiperburocratizado, capaz sélo de exigir impuestos
cada vez mas elevados. la reestructuracién del Estado de bienestar funciona en
esencia en la forma de desmantelamiento. Esto no puede interpretarse totalmente
como una infamia conservadora o reaccionaria, es el intente de salir de la crisis a
través de la reestructuracién del compromise social. Es una fortuna para la
demagogia conservadora que durante la fase de prosperidad del Estado de
bienestar se haya desarrollado naturalmente de manera cadtica, tanto como todos
los demas fendmenos e instituciones de la sociedad capitalista. E! caracter
populista contra ia polémica del Estado de bienestar se alimenta, en conjunto, de

ta forma asumida por este principio del capitalismo.

Pero con el desmantelamiento del Estado de bienestar ya no se pretende eliminar
fundamentalmente esta irracionalidad, sino cancelar el crecimiento de Ia
hegemonia de las clases subalternas que se manifiestan en el Estado de
bienestar y en su existencia. Lo que fue posible durante la fase de prosperidad



keynesiana de la acumulacién de capital; esto es, obtener el equilibrio del
compromiso & través de las concesiones parciales del Estado de bienestar en |a
gran crisis, se ha convertido en economicamente dificit y politicamente indeseable.
La verdadera contraposicidn a los defensores de las privatizaciones, de las
doctrinas neoliberales y necconservadoras, no consisten en aferrarse a 1a
estructura y al volumen de las prestaciones del Estado de bienestar; sino en la
defensa {que permanece naturalmente como necesaria), de las prestaciones

sociales amenazadas.5

Varios analistas han senalado que la crisis del Estado de bienestar no es una
crisis financiera o de recursos, como io demuestra el informe sobre Gastos
Sociales 1960—1990 elaborado por la OCDE en 1885 y de ofros trabajos
efectuados con el mismo método. Por ello, se ha desechado el mito de que la

crisis de las politicas sociales sea simplemente una crisis de exceso de gasto.®

La crisis no se da porque el Estado de bienestar sea insostenible desde dentro, de
lo que se habla es de “crisis subsidiarias”, en cuanto se critican los efectos de la
intervencion econémica del sector publico, por lo que se ha desencadenado un

cuestionamiento tedricc—ideolégico de su papel en las economias de mercado.

Tres lineas de criticas al Estado de bienestar

Las criticas al Estado de bienestar se agruparcn en torno a tres vertientes, la
primera negaba mediante distintos argumentos tedricos, la utilidad de la
intervencidn del sector publico (funcion keynesiana) en la consecucion de niveles
satisfactorios de empleo, e incluia a las escuelas monetaristas, de expectativas
racionales y de la economia de la oferta. La segunda y tercera linea se centraron
en las funciones de bienestar asumidas por el sector plblico, por un lado se
criticaba el fracaso de las politicas de ingenieria social en la eliminacién de ta

pobreza, es decir, se ponia en cuestion la eficiencia “productiva” del sector ptblico

Saltvater, Elmar. “¢ Reestructuracion o desmantelamiento del Estado social?”. Estudios Politicos,
México, Nueva Epoca-UNAaM, Voal. 5, julio-diclembre 1986, pp. 42-47.

6Murioz de Bustillo, Rafael. *Economia de mercade y Estado de bienestar”. Crisis y futuro del
Estadoe de bienestar. Espania, Alianza Editorial, 1990, pp. 32-33.



en la provision de servicios sociales.

Este argumento estaba asociado al proceso de crecimiento de fas actividades de
bienestar desarrolladas por el sector publico, que generaba la distorsién de uno de
los principlos basicos de la politica de hienestar, tal y como io planteaba el
binomio Keynes/Beveridge, que era no alterar los mecanismos de mercado —se
suponia que se actuaba sobre los resultados obtenidos por el mercado corrigiendo
aquellos "socialmente” no aceptables (pobreza) o econdmicamente no eficientes
{bienes publicos o desempleo) y no sobre los mecanismos de asignacion. En
otras palabras, el gasto publico, resultado de la puesta en marcha de las
funciones Keynesianas y de bienestar, interferirian ¢on el proceso de acumulacién
privado y distorsionaria el funcionamiento del mercado, al desaparecer toda una

serie de incentivos considerados centrales al sistema.?

Criticas al Estado de bienestar como generador de disfunciones

Como resultado de las diversas criticas que genero el desgaste del Estado de
bienestar y con la finalidad de orientar alguna salida, surgieron varios enfoques
que buscaban explicar las causas de esta crisis y al mismo ttempo proponer
alguna solucién a los problemas que enfrentaba el Estado. La mayoria de estas
corrientes tenian una orientacion economica, por ello, su andlisis se enfoco a las
diversas variables del sistema economico. Las escuelas mas representativas son

las que ha continuacion se describen.

Los monetaristas

Tuvieron en Milton Friedman su mas claro exponente. Los monetaristas parten de
la aceptacién de andlisis de equilibrio parcial y en algunos casos—de forma
incoherente—, asumen los resultados de la teoria de equilibrio general. Su
propuesta basica s que existe una tasa natural de desemplec en toda economia
tal que, una vez que alcanza un nivel de desempleo determinado, todo intento de
dirigir la economia hacia puntos mas cercanos al pleno empleo tan sélo producira,

en el largo plazo, efectos sobre el nivel de precios sin reducir esa tasa natural de

7 Ibid. p. 34,



desempleo (TNp). Sin explicar el porqué, defienden que ios aumentds en la oferta
monetaria sélo tendran efectos sobre el nivel de precios. Este aumento en los
precios hara que, en el corto plazo, se produzca un efecto positivo sobre la
contratacidn de trabajadores, ya que éstos no incorporaran el aumento de precios
en su esquema de renta real—ocio vy, por tanto, considerara beneficioso aumentar
su oferta de trabajo. Al momento en que los trabajadores detecten el aumento de
precios se producird una reduccion de la oferta de trabajo, tal que se volvera al

punto de partida, pero con un nivel supericr de precios,

Como se puede apreciar el desempleo se interpreta como desempleo voluntario,
con fa particularidad de que no se definen cual es la natural de desempleo, ya que
al definirla como |la tasa de desempleo asociada con el equilibrio en el mercado
laboral se convierte en una tautologia: el equilibrio general Walrasianc® garantiza
que todos los mercados se vacian y, por tanto, no tiene sentido el concepto de
desempleo involuntaric en este marco, luego si existe desempleo éste tiene que

ser voluntario.

Se concluye que toda actuacion del Estado con el objetivo de aumentar el nivel de
empleo tendra tan solo el efecto de provocar un aumento en el nivel de precios.
Se puede decir que el concepto de TDN es equivalente al pleno empleo
keynesiano, con lo que la TDN no seria sino una ‘nueva” forma de presentar el
vigjo debate de si una economia alcanza automaticamente el nivel de desempieo

involuntario nulo o tasa natural de desempleo.

Por otra parte, otro enfoque entre los defensores de la politica fiscal y los

defensores de la politica monetaria en los afios sesenta, suponhian que ia

8supongamos que una magnitud cualquiera, cuyo valor se conoce, es la suma de n partes o
sumandos (siendo n un nimero positive cualquiera). Para tener una descripcion completa def
modo como esta repartida la magnitud, no es necesario especificar la medida de todos los n
sumandos: basta con las medidas de n-1, porque entonces para el sumando restante siempre se
puede obtener la medida como diferencia respecto al total. No se trata de una ley cientifica, sino
el resultado de una simple operacién aritmélica. En el contexto del equilibric general, la
magnitud total puede ser de una determinada cantidad de riqueza o incluso sdlo de dinero
disponible en una economia y susceptible de n destinos diversos (gasto para la adquisicién de
diversos bienes, préstamo, atesoramiento, etcétera). Ricossa. Sergio. Diccionario de Economia.
“Ley de Walras", México, Siglo XxI, 1990, pp. 621-622.



demanda de dinero no depende del tipo de interés —nexistencia de demanda por
motivo especulacion— y confian en la estabilidad de la velocidad de circulacion
del dinero, de los cuales se deriva que la politica fiscal sdlo producira un aumento
del tipo de interés y por tanto una expulsion del sector privade de la actividad
econémica —la politica fiscal no afecta el volumen de demanda efectiva, sino a
su composicion—. De esta forma, al defender sélo la validez de la politica
monetaria se elimina la base econdémica que facilita la puesta en marcha de la

politica social.?

La escuefa de las expectativas racionales

Se desarrolla a partir de Ja tasa natural de desemplec, como e! resultade de
integrar a la perfeccion del modelo de equilibrio general walrasiano una serie de
supuestos sobre formacién de expectativas que significan Ila generalizacion de los
medelos de “paseo aleatoric” hasta ahora restringidos a la teoria de los mercados

financieros.

Basicamente, defiende que los agentes econdémicos, a la hora de formar sus
expectativas, lo hacen como si conocieran la verdadera estructura de la

economia, exceptuando el elemento aleatorio.

La incorporacion de expectativas racionales (ER) en los modelos de equilibrio
general suponen la confirmacion de la incapacidad de la politica econdmica para
cambiar los resuitados del mercado, Estos ho tienen siempre porqué vaciarse,
pueden funcionar de forma imperfecta debido a diferencias en la informacion,
costos de fransaccion y skocks estocasticos, pero sus resultados serian los
mejores alcanzables. Si los agentes econdmicos son capaces de anticipar
—mediante sus expectativas racionales— los efectos de las medidas econdmicas,
actuaran en consecuencia para anular los efectos que pudieran tener —al menos
en el corto plazo en un esquema de tipo Friedman— Asi, para esta escuela, Ia
actuacion econémica no firme o previsible del Estado no es ni buena ni mala, sino

tan solo indtil.

SMufioz de Bustillo. op. cit., pp. 35-36.
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Sin embargo el negar la validez de fa actuacion del Estado no equivale a proponer
su eliminacion de los asuntos econdmicos. Por lo que es posible que sus
medidas aunque no tengan el efecto esperado, de no realizarlas se produciria un
efecto que podria empecrar la situacion.

El enfoque de las ER es importante porque llama fa atencién como lo hiciera
Keynes en su época, sobre la importancia de generacion de expectativas en el
entendimiento del funcionamiento de las economias de mercado y el
comportamiento de los agentes econdmicos. Su avance, incorporacion y
aplicacion de sus modelos macroeconémicos, permitiria un mayor conocimiento
deia realidad.

La escuela de la er ha desarrollado una légica impecable en sus modelos, con
alto grado de abstraccién y dificuitad analitica, lo que probablemente es la causa
de la expectacion que ha generado.

La economia de la oferta

Este enfoque tiene como base interpretativa la Ley de Say??, la creencia en |a
respuesta de los individuos a los incentivos monetarios a la hora de elegir entre el
trabajo y el ocio, la importancia de los costos respecto a la determinacion de los
niveles de produccion, la importancia de los impuestos como mecanismo de
desincentivacion de los agentes econdmicos (relacion thversa entre impuestos y
actividades econdmicas) y el énfasis en los aspectos negativos de gran parte de la
actividad de! sector publico (regulaciones, transferencias excesivas).

Esta escueia ofrece mas una gula para el desmantelamiento del Estado de
bienestar, que una hueva visidn tedrica formal del funcionamiento de las

economias capitalistas avanzadas.

10En 1819 se publico en Paris ¢l Traité d'déconomie politique de Jean-Baptiste Say, en él se formulo
la llamada Ley Say, o ley de salidas. Se trata de las salidas de produccion, implica la posibilidad
de que loda la oferta de productos sea demandada y se agote sin que queden residuos que
vender. Esta ley s una declaracidén optimista, con base en ia consideracién de que la oferta
crea st propia demanda. en el sentido de que quien participa en la produccion, con su aportacién
en los factores productives son, en conjunto remunerados con ingresos iguales al valor de |a
produccion misma. En consecuencia, pueden ejercer una demanda siempre exactamente igual
a la oferta de productos. Véase, Samueison, Paul. Economia. 12" edicién, Espafa, Me Graw Hill,
1998, pp. 614-515, y Riccosa, Sergio. Diccionario de Economia. “Ley de Say’. México, Siglo XX,
1990, pp. 537-538.
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Su base formal se encuentra en planteamientos clasicos: Ley de Say, y
formalizacion marginalista del mercado de trabajo y del comportamiento del
consumidor.

En el planteamiento del mercado de trabajo y dentro de la microeconomia
tradicional, la propuesta de que la disminucién de impuestos sobre la renta
repercufiria en un aumento de la oferta de trabajo y viceversa, sélo se sostiene
bajo el supuesto de existencia de un efecto sustitucion de mayor intensidad que el
efecto renta, lo que puede o no ser cierto. Por el fado de los trabajadores, es
poco probable que puedan elegir Ia duracion de la jornada laboral, ya que ésta

normalmente se encuentra institucionalmente establecida.

Con relacidn a los incentivos de la produccién y el ahorro a través de la reduccién
de los costos fiscales, el principal moter de la inversidn es la posibilidad de realizar
ia produccion futura derivada de la misma y que el ahorro personal —en un
mundo de empresas que se autofinancian parcial o totalmente— puede dejar de

ser condicion necesaria sin ser nunca condicion suficiente.

Por dltimo nada apunta sobre el efecto de la disminucién impositiva sobre los
programas de gasto gubernamentales, cuando esos programas existen, muchas
de las veces, como resultado de presiones sociales y con el objetivo de garantizar
un minimo de estabilidad social —requisito para todo proceso de produccion— al

mismo tiempo que facilita el proceso de acumulacién privada. !

De estos enfoques se pueden precisar algunas ideas centrales:

1. No son capaces de ofrecer una interpretacion alternativa y convincente del

funcionamiento de capitalismo avanzado.

2. Su argumentacién no sustenta que el sector pablico ne deba intervenir en la

economia y por lo tanto, que se realicen los gastos en palitica social.

3. Aungue tocan aspectos importantes del sistema econémico, con relacién ai

11bid, pp. 39-41.



12

funcionamiento de Estado de bienestar —decisiones de politica social,
econdmica o impositiva — que afectan el comportamiento de segmentos del
mercado de trabajo. No parece ser suficiente, para pasar a una descalificacion
total del Estado de bienestar.

. Las tearias comentadas defienden que el gasto publico es, cuando menos
neutral al empleo —y, por tanto, al crecimiento— ¢ negative en cuanto que
desincentiva el trabajo, el ahorro, |a inversion y expulsa, en mayor 0 en menor
grado al sector privado de la actividad economica.

Sin embargo, para demostrar lo anterior habria que constatarlo en fa realidad,
pero aun si se demostrara no seria razén suficiente para proceder al

desmantelamiento del Estado de bienestar.

Si se acepta que la pobreza es basicamente un problema de distribucion no se
puede confiar en que el crecimiento por si sélo. vaya a eliminana, ni siquiera

en los paises desarroilados.

. El crecimiento no so0lo no garantiza la generalizacion del bienestar, sino que es
en si mismo fuente de generacién de malestar, entendidc como economias
externas negativas, para muchos grupos de la pcbiacién y se manifiesta por el
creciente aumento de la importancia de los partidos y de los grupos

ecologistas.

El crecimiento cobra importancia, por ser el Onico camino no conflictivo de
generar el bienestar social, no exige uné revision de la participacién de los
distintos factores productivos -—y dentro de éstos, de los distintos grupos o
sectores—, en la renta nacional. Es la unica via que no exige de una

redistribucion, mas o menos intensa, de la renta. 2

- Qtro aspecto que afectara la validez de la argumentacion acerca de impulsar el
crecimiento para lograr mejores niveles de vida, seran las innovaciones
tecnologicas. Todo procesc generalizado de innovacion que experimentan las

economias avanzadas, tiene como efecto el aumento de la productividad, Un

2ipig, p. 45,
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desarrollo tecnoldgico demasiado rapido exigiria altas tasas de crecimiento
simplemente para mantener el empleo. En la medida que los cambios
técnicos sean mas intensos mayor sera la presion sobre el crecimiento como
garante de bienestar, y por tanto mayores las posibilidades de fracaso por esta

via. 13

Las ctiticas a la eficiencia del Estado de Bienestar en Ia provision de

servicios basicos

La mayor parte de las criticas al Estado de bienestar en torno a la prestacion de
servicios, se centran en la actuacién de la administracién plblica y de la
burocracia. Este enfoque analiza el comportamiento y la estructura organizativa
en gue realizan sus funciones, de tal manera que en cuanto la actuacion del
burdcrata es distinta a la funcion social se producen las desviaciones, que afectan

la eficiencia en ia prestacion de los servicios.

Por otra parte, la estructura organizativa de la administracién carece de incentivos,
castigos y restricciones, que impiden potenciar la utilizacidén de los recursos
humanos, ademas que garantiza la impunidad y mantenimiento de situaciones
ineficientes’4, £n este sentido, se concluye que la ausencia de competencia junto

con la garantia de empleo explica el pobre resultado productivo del sector publico.

Estos sefalamientos, han llevado a realizar estudios econdmicos de la eficiencia
de las empresas plblicas y se ha concluido }:]ue las organizaciones privadas son
mas eficientes. Sin embargo, no existe evidencia empirica aplastante al respecto.
Por io que ios resultados de estos andlisis son diversos y para todos los gustos.

La mayor parte de los ejercicios solo considera el aspecto eficiencia, cuando
podrian tomar en cuenta otros come distribucién, presupuesto equilibrado,

reduccion del desempleo, con lo cual los analisis serian mas completos.

131pid, pp. 45-48.
141hig, p. 46.
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Con ello, en un proceso de evaluacion, las empresas que lograran en la mayoria
de estos aspectos el mejor cumplimiento, daria como resultado otro balance, gue

podria favorecer a las empresas pubiicas.

Por otra parte, es dificil hablar de eiegir entre el sector publico o privado, cuando
existen toda una serie de alternativas mixtas a la produccion—financiacién publica

contra produccion—financiacion privada.

En este contexto, en el que no hay un acuerdo, lo conveniente es analizar qué
servicios pueden ser prestados con mayor eficiencia y eficacia por sector publico y
cuales por el privado. Con o anterior, se buscarian formulas de cooperacion que

garantizaran la plena satisfaccion de los usuarios,

Por dltimo, con base en ias recientes experiencias, de varios paises en procesos
de privatizacion —Inglaterra, Estados Unidos, México, etcétera— habria que
analizar si el resultado en la prestacién y produccién de bienes y servicios, pero
no solo en términos de eficiencia, sino también en lo que se refiere a cobertura,

calidad, oportunidad y costo, lo realiza mejor el sector privado.

1.3 La reforma dei Estado

La reforma del Estado es un tema de actualidad, que ha adquirido importancia por
ios efectos que ha tenido en lo econémico, o politico y lo social de las sociedades

modernas.

De acuerdo con Oscar Oszlak15, ésta consiste en la redefinicién de las fronteras
entre el dominio de lo plblico y lo privado, al restringir de diversas maneras la
extension y {a naturaleza del Estado en los asuntos sociales; es decir, "se busca
reconocer cuales son los asuntos que alcanzan el rango del interés publico y de
agenda de! gobierno, y cudies asuntos son de naturaleza privada a desahogar del

perimetro de las interacciones libres particulares™e.

150szlak, Oscar. “La reforma del Estado: el dia después”, Bodemer Klaus (compilador), La
Reforma del Estado mds alld de ia privatizacion, Paraguay, FESUR, 1993, p. 92.

1sAguilar Villanueva. Luis F. Ef estudio de las polfticas pablicas. México, Migue! Angel Porria,
1992,



15

La reforma del Estado nace como consecuencia del debate generado en torno al
papel del Estado. La polémica gira en torno a su tamafo y a la ineficiencia

congénita gue se le atribuye, y tiende hacia el liberalismo social.’?

La configuracién del Estado ha presentado grandes diferencias de un continente a
otro a lo large de los siglos, pero ef debate acerca de fas esferas pUblica y privada
se ha mantenido invariable, es decir, en tomo a los derechos y obligaciones
mutuos del Estado y los ciudadanos. En casi todas las tradiciones se le ha
reconocido el pape! en la provision de bienes publicos basicos. El uso de fos
recursos estatales para proporcionar determinados bienes publicos esenciales y

elevar la productividad privada no es nada nuevo.

Es en este sentido que Oscar Oszlak nos dice que la reforma del Estado consistio
en la redefinicién de las fronteras entre el dominio de lo publico y lo privado, al
restringir de diversas maneras la extension y la naturaleza del Estado en los

asuntos sociales.1®

En esencia, era redefinir los linderos del ambito politico y del ambito privado;
cudles asuntos alcanzaban el rango del interés publico y de agenda de gaobierno, y
cuales asuntos eran de naturaleza privada a desahogar del perimetro de las
interacciones libres particulares'®. Se concibié también, como una estrategia para
acordar nuevas reglas del juego, innovar a las instituciones y cambiar politicas e
instrumentos que habian articulado el intercambio econémico y politico entre los

grupos sociales.20

17De acuerdo con Juan Reboliedo se busca sustentar la reforma del Estado en el liberalismo
social, bajo los siguientes argumentos: a. El fiberalismo social es una concepcién procedimental
y no de resultados finales. b. El liberalismo social es una concepcién antideterminista. ¢. Lo que
si supone es la distincion entre identidad y cambio. d. El liberalismo social reclama la posibilidad
de separar aquellos aspectos cuyo cambio constituye a preservar [a identidad social, de aquelios
aspectos que transformarian la identidad misma. e. Esta concepcion politica busca asegurarie al
pais una posicion en la transformacién mundial de manera que pueda aprovechar sus
oporiunidades. Moderniza al pais y obligadamente, modernizar al Estado. Rebolledo, Juan, Lg
reforma del Estado en México. México, FCE, 1994, pp. 35-36.

18Osz!ak, op. cit., p.92.

19aguilar Villanueva, Luis F. Ef estudio de las politicas publicas. Méxice, Miguel Angel Porria,
1892, p. 19.

20 Ayala Esping, José Luis. Limites del mercado, Limites del Estado. México, INAP, 1992, p. 144,
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En este sentido, la reforma adquirié dos perspectivas principaies: la primera se
orienté a impulsar un cambio gradual para corregir as fallas del intervencionismo
estatal para mejorar la eficiencia de las instituciones publicas y el
intervencionismo. La segunda implicd la reduccion al minimo indispensable de la

intervencion estatal.

Una perspectiva mucho mas amplia de la reforma del Estado es la que ha
difundido e Banco Mundial, para é| esta reforma ha implicado revisar el grado de
intervencian del Estade en la economia, la cual desde este enfoque puede ser de

tres grados: intervencion minima, intervencién moderada e intervencion dinamica

En la intervencién minima el Estado se ha limitado a concentrar funciones basicas
tales como el suministro de bienes pdblicos puros como los derechos de
propiedad, estabilidad macroeconémica, lucha contra las enfermedades
infecciosas, agua potable carreteras y proteccion de los indigentes. Sin embargo,
hay paises en los que el Estado no proporciona ni siquiera esos servicios.
Adicionalmente, se consideran también, tanto los elementos econdmicos como los
aspectos sociales e institucionaies basicos (incluidos los de indole juridica), que
son igualmente importantes para evitar perturbaciones sociales y asegurar un

desarrollo continuo.

Los Estados con una intervencidon moderada, han atendide ademas de servicios
basicos, las funcicnes intermedias como la -gestién de externalidades {(como Ia
contaminacion), la reglamentacion de Ios; monopolios y el seguro social
{pensiones. prestaciones, desempleo). En estos campos tampoco puede elegir
intervenir o abstenerse. Se limita a seleccionar la mejor de ias intervenciones.
Puede en colaboracion con los mercados y la sociedad civil, a fin de asegurar el

suministro de esos bienes publicos.

Finaimente encontramos a los Estados con gran capacidad interventora que
realizan acciones de los dos puntos anteriores y actuan en forma dinamica, para
abordar los problemas de ausencia de mercados y favorecer la coordinacion con

la iniciativa privada,
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La reforma de Estado implica acomodar la funcién a la capacidad, es decir, hay
que considerar no solo lo que el Estado hace, sino también comeo lo hace. Por
gjemplo, en la mayoria de las economias modernas, la funcion reguladora del
gobierno es amplia y compleja y abarca campos como el medio ambiente y &l
sector financiero, ademas de otros sectores tradicionates, como los monopolios.
Por ello, los regiamentos tienen que adecuarse a la capacidad de los organismos
reguladores publicos ¥ a la complejidad de los mercados. Desde esta perspectiva
la mision del Estado esta basada en cinco tareas fundamentales, sin las cuales
seria imposible alcanzar el desarrollo sostenible y compartido, que resulte en Ia
reduccion de Ia pobreza:

1. Establecimiento de un ordenamiento juridico basico.

2. Mantenimiento de un entorno de politicas no distorsionantes, incluida la
estabilidad macroecondmica.

3. Inversidn en servicios sociales basicos e infraestructura.
4. Proteccion de grupos vulnerables,
5. Defensa del ambiente ®

Asimismo, aunque el Estado ha desempefiadc un papel fundamental en la
prestacion de servicios basicos como la educacion, salud e infraestructura no
existe consenso de que deba ser el Gnico que deba prestarles. Las decisiones
gubernamentales acerca del suministro, la financiacién y reglamentacion de esos
servicios deben basarse en las ventajas relativas de los mercados, la sociedad

civil y los organismos estatales.

Una de las preocupaciones fundamentales para fortalecer la reforma de! Estado
es la de reforzar su capacidad, para ello, ha sido necesario modificar log

incentivos de los gobiernos y las instituciones estatales. Para ello, se han

21 Banco Mundial. Informe sobre ef desarrolio mundial 1997. Washingten D.C. USA, 1997, pp. 3-4.
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buscado reglas y normas que ofrezcan incentivos para que los organismos
estatales y los funcionarios publicos busquen el bien comun, y que a! mismo
tiempo desalienten las medidas arbitrarias.

Por otra parte, concebir las medidas idoneas para la reforma, ha implicado luchar
contra la oposicion arraigada de todos aquellos que tiene interés en que fodo siga
igual. Hacer que el papel del Estado corresponda a su capacidad significa la
eliminacion de ciertas funciones, incluidas algunas que han beneficiado a grupos
poderosos. Segun el Banco Mundial los defensores de un Estado mas capaz
descubrieron que hay muchas personas interesadas en que siga siendo débil. No
obstante los politicos han tenido un incentivo para emprender las reformas,
principalmente cuando éstas han dado beneficios netos para grupos importantes

de sus representados.

Los obstaculos a la reforma desde la perspectiva del Banco Mundial han sido en
gran medida de indole politica e institucional. Por ello, 1a reforma se ha convertido
en un procesc a largo plazo. Por otre lado, la reforma puede presentarse de
forma inesperada o como fruto de esfuerzos deliberados, que no se pueden

desaprovechar.?2

1.4 La reforma del Estado en México 1982-1988

Al asumir la presidencia de la Republica, el gobierno de Miguel de la Madrid
heredd una grave crisis econdmica consecuencia de los mecanismos de ajuste
tradicional y preferencial —seguidos principaimente por Luis Echeverria y José
Lopez Portilo— que ios llevd a endeudarse aceleradamente con la finalidad de

alcanzar crecimiente y desarrollo.

Sin embargo, de cara a la caida de los precios y ventas del petréleo, asi como
pérdida de otros mercados para preductos tradicionales de exportacion, el

gobierno mexicano se vio en la necesidad de replantear la funcion del Estado en

22ihid, pp. 22-32.
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ta actividad econdmica2s.

Por esta razén se procedid a modificar al articulo 25 constitucional, con lo cual
cambié el papel preponderante que tenia el gobierno sobre la actividad
economica?®. En este sentido, no se volvié a hablar de reformas sociales, y el
crecimiento que las anteriores gestiones habian pretendido, se dejé de lado para
poder pagar [os compromisos contraidos. Contradictoriamente durante esta
administracién se manifesté la intencion de mantener, hasta donde fuera posible,

los niveles de empleo de la planta productiva nacional.

Dados los primeros pasos en el nuevo concepto de la planeacién, el nuevo
gobierno dio a conocer en 1983 su Plan Nacional de Desarrollo (PND). La
estrategia del plan consideraba que para lograr los objetivos de independencia
nacional dirigides a una sociedad donde privara el Estado de Derecho, la
democracia y ia justicia social, se requeria recuperar el crecimiento sostenido de
la economia y una mejor distribucién de! ingreso. Para ello, ya se contaba con un
Programa Inmediato de Reordenacion Economica (PIDER) que pretendia
fundamentalmente volver a ias finanzas publicas sanas (mediante la correccion de
los niveles del gasto publico) y emprender en general un proceso de austeridad
econémica. En este contexto desaparecid IMSS-COPLAMAR en 1983, pero no
desaparecieron los proyectos que lo integraban. A lo iargo de la administracién,
continué el dilema de racicnalizar los recurses frente a la necesidad de retomar y

mejorar las politicas sociales.

23chavez Ramirez, Paulina. Las cartas de intencién y las politicas de estabilizacién y ajuste
estructural 1982-1994, México, IIE-UNAM, 1986, p. 33. La crisis que vivié México en 1982 marco
un punto crucial en la economia mexicana por dos razones: porque se interrumpieron cuatro
décadas de crecimiento y la inflacién alcanzo niveles que no se hablan registrado antes, y porque
se dio un giro drastico al enfoque del desarrollo econdmico por parte del gobierno. Este giro se
caracterizé por la redefinicion del papel del Estado en la actividad econdémica y por la
transformacion de una economia sumamente regulada y protegida en una economia abierta y
orientada hacia el mercado externo,

24 4 participacién del gobierno ya no serfa en el futuro el de motor del crecimiento econdmico sino
el de conductor de un complejo proceso de ajuste y correccion de las potiticas gubernamentales.
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El gobiernc de Miguel de la Madrid, inicié cambios significativos en el Estado: la
banca nacionalizada regresé a sus antiguos duefios; cambio en |a politica laboral,
lento adelgazamiento del Estado; abandono de la politica industrial; blsqueda del
eficientismo; racional instrumental e integracionista al mercado mundial, etcétera.
Las condiciones se habian dado, por [0 que a finales del gobierno de De la Madrid
el cambio era claro. EI Gobiernc mexicano habia decidido transformar las

condiciones que le dieron origen.

El reto prioritario del sexenio fue reordenar la economia y atender el problema de
la deuda externa. Por ello, la estrategia se enfocé al desarrollo de un conjunto de

politicas, la cuales se pueden sintetizar en cince etapas:

1. Larecesién de 1983, en donde el PIB cayd a -5.3%

2. La recuperacién de 1984 y 1985, alentada por expansion de |la deuda externa,
y con la inflacién alta (vuelta al modelo inflacionario y al primer fracaso del

ajuste).

3. La decepcion de 1986 al caerse de nuevo en una recesion {-4.2% PIB),
alentada en la caida por los precios internacicnales del petréleo. Afos del Plan

Baker y PAC (Plan de Aliento y Crecimiento).

4. En 1987, el innegable fracaso formal del PAC, al tener su manifestaciéon en el
crack bursatil de octubre, la macrodevaluacion de noviembre y la hiperinflacién
anual de 159%.

5. En 1988: el retorno al agjuste, o el Pacto dé Solidaridad Economica.

Dentro de estas etapas se implementaron tres estrategias basicas: firma de la
Carta de intencién y el PIRE; el Plan Baker y su cristalizacion en el Plan de Aliento
y Crecimiento (PAC), (1986-1987); vy la estrategia se reforzo con el Pacto de
Solidaridad Econdmica (PSE) 1988.25

250rtiz Wadgymar, Arturo. Politica Econdica de México, 1982-1995, México, Nuestro Tiempo,
1995, pp. 66-67.
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Primera Carta de intencion?, se dio a finales de 1982, la urgencia por responder a
la critica situacién econémica del pais, determind negociar un acuerdo por tres
afios con el FMI, como una alternativa a corto plazo para solucionar el problema
de la deuda externa.

La Carta proponia mejorar ias finanzas publicas del Estado mediante los

siguientes lineamientos:

a) Reducir el deficit publico con relacion al PIB de 16.5% en 1882 a 8.5% en 1983
y a8 un5.5% en 1984,

b) Revisar precios deficitarios y servicios que prestaba el Estado.

¢} Combatir la evasidn fiscal,
d) Racionalizar el gasto publico.
e} Reducir subsidios.

fy Alentar al ahorrador con tasas de interés atractivas y fomentar el mercado de

valores.
g) Flexibilizacion de la politica de precios.
h) Flexibilizacion del control de cambios.

i}y Apertura a las mercancias del exterior y eliminacién del proteccionismo.

El Programa Inmediato de Reordenacién Econémica (PIRE)?

A casi un mes de la firma de la Carta de Intencidn, el 9 de diciembre de 1882, se
dio a conocer el Programa Inmediato de Reordenacién Econémica (PIRE). Este
programa al igual que la Carta de Intencién exponia las dificultades de Ia
economia nacional y sus objetivos fueron: abatir la inflacién, la inestabilidad
cambiaria y la escasez de divisas, proteger el emplec y la planta productiva, asi
como sentar las bases para una recuperacion de la economia gue superara sus

principales desequilibrips estructurales.

26 as Cartas de Intencidn son convenios en los que se precisan las crientaciones y las medidas da
politica econémica que el gobiemo esta dispuesto a aplicar durante el periodo de vigencia del
acuerdo con el FMI. En el caso de México, en 1982 la Carta tuve una duracion de tres afios.
Chavez Ramirez, Paulina, op. ct.. p. 7

270rtiz Wadgymar, Arturo, op, cit.. p. 55
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CUADRO 1.1
OBJETIVOS DEL PIRE
Objetivos Generales Politicas de estabilizacién

PIB 1. Proteger y estimuiar a la produccian de alimentos.

Politica fiscal 2. Establecer una disciplina fiscal.

Deuda 3. Evitar el crecimiento desproporcionado de la deuda.

Gasto publico 4. Disminuir el crecimiento del gasto publico y del déficit.

Reestructurar la administracion publica federal.

«o

Ingresos Buscar que aumentaran los ingresos piiblicos.
Politica monetario-financiera |6. Canalizar el crédito a las prioridades del desarrollo.

Politica cambiaria 7. Reivindicar el mercado cambiario bajo la autoridad y soberania
monetaria del Estado.

Politica salarial 8. Proteger al empleo mediante un programa de apoyo a ia planta
industrial, con apoyo a la pequena y madiana empresa.

Fuente: Etaborado con base en “el PIRE: puntos programaticos®, TAmestre Economico, Vol. L{2), nim. 198,1993. Citado en
Chévez Ramirez, Paulina. Las cartas de intencion y las politicas de estabilizacion y afuste estrugtural 1982-
1994, México, lIE-UNAM, 1995, p, 41

Tanto en el PIRE como en la Carta de Intencion ya se contemplaban 3 elementos
sustanciales presentes en la ideologia neoliberal: reduccion del gasto publico,
racionalizacidon de subsidios, abatir el déficit publico y aumentar la carga

tributaria.28

Programa de Aliento y Crecimiento

Al no lograr los objetivos planteados por el PIRE y ante la caida de los precios
internacionales del petroleo y la consiguiente reduccién de los ingresos del
gobierno, éste se vio en el imperativo de -efaborar el Programa de Aliento y
Crecimiento (PAC) y de emprender nuevas negociaciones con el FMI en 1986 para
conseguir recursos financiercs a fin de superar la crisis y lograr un crecimiento
econémico moderado, objetivos que no se lograren. El PAC tuve como meta
recobrar |la tasa de crecimiento moderado, el control de la inflacion y proteger la
empresa productiva v la generacion de empleos, para ello, se pidid al FMI un
crédito contingente por mil 400 millones de ddlares. Ademas, este programa
insistia en la necesidad de incrementar los recursos externos e intemos, asi como

acelerar las acciones gue se habian ejecutado desde 1983. El gobierno mediante

28bid, p. 56.
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el PAC se proponia lograr:

1. Restaurar el crecimiento econémico con estabilidad.

2. Necesidad de respaldo externo.

3. Sujetar el financiamiento externo a los precios del petréleo.
4. Tasas moderadas de crecimiento econémico 3 y 4% del PiB.

5. Ajustes en los precios de las tarifas del sector pablico y reduccién del gasto
publico.

6. Aumento de los impuestos y combate a la evasién fiscal.

7. Proseguir la privatizacidon de las empresas paraestatales, ahora con ef criterio

de “desincorporacion”, de las no prioritarias o estratégicas.2®

Sin embargo, en 1987 se instrumentd un proceso de “indexacién® que implicaba
qgue mensualmente todos los precios se ajustarian al indice inflacionario caiculado
a futuro. Esto provocd el tercer fracaso de los ajustes fondistas pues la economia
sélo crecid en un 4% vy la inflacidn tuve un récord de 159%, aunado a ello la
quiebra de la Bolsa Mexicana de Valores y la desconfianza hacia los instrumentos

bancarios propiciaron una gran devaluacion.
Pacto de Solidaridad Econdmica {PSE)

En 1987 el grave problema inflacionario y la magnitud de! costo politico que podia
implicar hizo pensar al gobierno en una solucion de fondo, de ahi que se planteara
un nuevo pactoc que pretendia corregir los desérdenes econémicos, consecuencia
del crack bursatil. Se cred el Pacto de Solidaridad Economica (PSE) —el PSE pasd
por diez etapas?®!, durante las cuales |a estrategia se centré en el gjuste fiscal, la
realineacicn de los precios relativos y proteccion al poder adquisitivo de los

salarios con una politica monetaria y cambiaria que tenia como objetivo la

29pid, p. B1.
304bid, p. 84.

31Aspe, Armella Pedro. Ef camino mexicano de la transformacion econémica. México, FCE, 1993,
p- 31. Esas etapas se dieron de diciembre de 1987 a diciembre de 1992,
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centencidn del crecimiento del nivel general de precios—, el cual tuve inicialimente
dos fases, la primera se instrumentd como un plan de chogue; y la segunda se
basd en una alternativa de concertacion, cuya base fue el “pacto social” entre el
gobierno, el sector privado y los sindicatos?2,

Como plan de choque el PSE fue una estrategia que consistid en castigar l0s
salarfos a fin de reducir la demanda y con ello detener los precios. Ejemplo claro
de ello es gque en diciembre de 1987 los salarios aumentaron 15%, mientras que
las tarifas por los servicios publicos como luz, gasolina, teléfono y otros servicios
se incrementaron B0%, es decir, el Pacto sdélo fue en el ambito de las clpulas
empresariales y del gobierno, asi el empresario aumento precios entre diciembre,
enero y febrero, con lo que tranquilamente se cubrid lo que vendria después, por
ello la medida que contemplaba el congelamiento parcial de los precios, no afectd
a los empresarios pues meses antes ya habian subido los precios o suficiente
come para estancarse. En cuanto al tipo de cambic se dejé ia libertad cambiaria
con el fin de abaratar el délar, sin embargo lejos de alcanzar esta meta, la
economia se dolarizd,

Con estas medidas se logro bajar bruscamente la inflacién de un 15% en enero, a
un 8.3% en febrero de ese afo y a un 5.5 por ciento en marzo. La segunda fase
estuvo basada en la “concertacion”, es decir, en un mecanismo por el cual el
gobierno se comprometid a compartir responsabilidad de la politica econdémica
con los sectores empresarial, obrero y campesino, mediante acuerdos sobre
precios publices y privades de bienes y servicios.

Sin embargo, en la practica esta estrategia simplemente se baso en castigar a la
parte mas débil que fue el salario, para controlar todo lo demas.

El Crecimiento Cero en la Economia

En toda ia historia del México contemporaneo el PIB nunca habia crecido al 0.1%
promedic anual durante un sexenio. En ese entonces Migue! De la Madrid declard
lo siguiente: “sufrimos una inflacién que casi alcanza este afio 100%, un déficit sin

32Chavez Ramirez, op. cit., p. 78.
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precedentes del sector publico la alimenta agudamente y se carece de ahorro
para financiar su propia inversion: el rezago de las tarifas y los precios publicos
pone a las empresas del Estado en situacién deficitaria, encubre ineficiencias y
subsidia a grupos de altos ingresos; el debilitamiento en la dindmica de los
sectores productivos nos ha colocado en crecimiento cero. El ingreso de divisas al
sistema financieros se ha paraiizado, salvo las provenientes de la exportacién del
petroleo y algunos otros productos del sector publico y de sus créditos. Tenemos
una deuda externa y privada que alcanza una proporcién desmesurada, cuyo
servicio impone una carga excesiva al presupuesto y a la balanza de pagos y
desplaza recursos de la inversion productiva y los gastos sociales. La recaudacion
fiscal se debilité acentuando su inequidad. El crédito externo se ha reducido
drasticamente y se ha debilitado el ahorro interno y la inversién. En estas
circunstancias, estan seriamente amenazados fa planta productiva y el empleo.

Confrontamos asi el mas alto desempleo abierto en los Ultimos afios”.®

CUADRO 1.2
RESULTADOS GLOBALES GEL NEOLIBERALISMO 1983-1988
Aflos PIB' Tasa Detstioro del Variacién de ta Producto Tasa de
inflacionaria | peso {pesos x | reserva del Banco | interno bruto | desempleo %

ddlar de México® or habitants’ PEA
1982 -0.5 67.0 150 -4 666.2 -3.2 4.7
1983 -5.3 80.8 182 3 300.9 6.6 11.7
1984 3.5 60.4 210 22407 1-0 12.6
1985 2.7 65.9 447 -2 3284 0.0 13.4
1986 -4.2 103.1 915 . 985.0 6.3 17.8
1987 1.4 159.0 2 400 6 924.4 -1.2 20.7
1988 2.0 46.8 2 300 1952.0 2.4 23.4
:;g:;:‘:m 3.9 86.0 1433% 7521.8 -19.1 166

TInformes anuates del Banco de México

2 Cifras de la CEPAL, £/ Marcado de Valores. Nimero 7 abrit. 1988, p. 30

}Estimado

*Sexto informe de Gobierno de Miguel de la Madrid.

% EI Sexenio en Cifras El Financiers, 30 de agosto de 1988, (incluye un calculo del subemplec)
Fuente Ortiz Wadgymar, Arturo, op cit.,, p. 105

Como era de esperarse los objetivos gue habia establecido el gobiemo para

33Miguel de la Madrid, "Mensaje a la Nacién®, Comercio Exterior. vol.32, México, numero 12,
diciembre de 1982, p. 1278. Citado en Green, Rosario. Lecciones de la deuda externa de 1973 a
1897. México, FCE, 1998, pp. 83-84.
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avanzar hacia una sociedad igualitaria, generar empleo y mejorar la distribucién
del ingreso y que éstos se constituyeran en los elementos claves del crecimiento
econdmico y desarrollo social, tendrian que esperar mejores condiciones. Al
mismo tiempo, dentro de la politica social se habian establecido los siguientes

objetivos:

1. Elevar la generacion de empleos, proteger y mejorar la gradualmente el poder
adquisitivo del salario.

2. Combatir el rezago social y la pobreza con base en |a satisfaccion directa de
las necesidades basicas de la poblacion.

3. Dentro de la educacion se planted como proposito promover el desarrollo
integral del individuo y de la sociedad mexicana y ampliar el acceso de todos
los mexicanos a las oportunidades educativas y a los bienes culturales,
deportivos y de recreacion y mejorar la prestacion de servicios relacionados

con éstos.

4. En materia de alimentacidon y nutricicn, la estrategia radico en considerar
integra y dinamicamente todas las fases del proceso alimentario. Desde la

produccion hasta el consumo.

5. En el ambito de la salud se buscod ampliar la cobertura a todo el pais para
garantizar un minimo razonable de calidad para todos los habitantes, mejorar
el nivel de salud de la poblacién, particularmente de los sectores rurales y
urbanos rezagados, contribuir con respeto integro a la voluntad de la pareja a
un crecimiento demografico concordanie con el desarrolle econdmico y social y
promover la proteccién social que permita fomentar el bienestar de Ia
poblacidon de escasos recursos, especialmente a los menores, ancianos y

minusvalidos.

8. En materia de desarroilo urbano, la politica planteé una mejor utilizacién de Ia
infraestructura existente y el aprovechamiento del potencial de las zonas

opcionales a las ya congestionadas.

7. La vivienda es una necesidad basica y un elemento clave del desarroilo social.
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Por ello se procuraria alcanzar los siguientes objetivos: apoyar la superacion
de las carencias en materia urbana vy rural a través de la accién directa publica
en sus tres ordenes de gobierno. 34

Durante todo este periodo se pudo constatar que los objetivos de |a politica social,
no sdlo no se cumplieron, sino que la mayor parte de los rezagos sociales que se
habian identificado al principic de la administracion se agudizaron en estos arios,
a finales de! periodo el deteriore del nivel de vida de la mayoria de la poblacién y
el nimero de pobres era reaimente alarmante, lo anterior, alland el camino para
profundizar las politicas neoliberales en el siguiente sexenio, mediante la
instrumentacion de la reforma del Estado, lo que nos llevaria hacia el “desarrollo”

y la “modermnizacion”.

Modernizacién y reforma del Estado en México. 19881994

La reforma generé un debate en tornc al papel del Estado. En México, se vinculo
con fa necesidad de crear espacios politicos para los grupos no gobernantes,
encontrar un manejo ordenado de las disputas por el poder, considerar la
explosion demografica y responder a la exigencia de contender coh el exterior con

mayor competitividad y presencia politica en ambito internacional. La reforma

respondio a causas internas y externas39. Las internas se referian a los reclamos
por satisfactores y servicios bdsicos, demandas productivas, autonomia vy
participacion de la sociedad, crecimiento acelerado demogréfico y urbano,
agotamiento del modelo de desarrollo y del ar}eglo politico institucional.

Las externas, en el contexto econémico fueron: la globalizacion de los mercados y
ia formacion de tres regiones de desarrollo mundial, lo gue significaba que las
naciones que no jugaran las reglas de la competencia y de vinculacién con estos

nuevos centros no tendrian acceso a los mercados, a los capitales, ni a fas

34Antologia de la Planeacion en México, 1917-1995, Sistema Nacional de Planeacién Democréiica
1962-1985, México, SPP-FCE, 1985, pp. 317-375.

35galinas de Gortari, Carlos. “Reformando al Eslado™. Revista nexos, n°. 148, abril de 1990. £
expresidente explicé las condiciones que prevalecian en el pais a principios de 1989, con el
objetivo de justificar la profundizacidn de las medidas neoiiberales que se habian iniciado en el
sexenio anterior.
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nuevas tecnologias.

En el rumbo y ritmo de la reforma, se sostiene que la reforma del Estado no se
puede cambiar todo, ni de un dia para otro, tiene que tenerse una vision de qué es
posible cambiarse en forma inmediata y aquello que tendra que modificarse a
mediano y largo plazo. Se han dado tres periodos en la reforma, los cuaies han
sido:

Primer periodo (1982-1988): que combina la tradicidn de los gobiernos
revolucionarios y algunos nuevos elementos no tradicicnales en la ideologia
gubernamental. Ahi se plantearon buena parte de las refotrnas economicas
estructurales, el acceso al poder de una generacion de politicas mas jovenes y
diferentes, la cual sentd las bases para marcar una distancia entre la clase politica

tradicional y la nueva accidon del Estado.

Segundo periodo {1988-1994): desde la Presidencia se reconocieron estimulos
del cambio y se estructura una vision cruzada de sectores: es decir, se formuld
una concepcidn para gobernar el cambio®. La reforma del Estado fue el cambio
de criterios con los que el Estado operaba en el gobierno los asuntos publicos. De
un criterio paternalista, patrimonialista, cerrado, protagénico, a otro de autonomias

corresponsables, regulado, abierto y no discrecional.
Los objetivos generales fueron tres:

1. En io politico el Estado deberia abrirse plenamente al pluralismo de la

sociedad,

2, En to econdmico, el propdsito era estabilizar la economia y mantener el
crecimiento. Para ello, habria que eliminar el caracter predominante propietario
del Estado y asumir uno fundamentalmente regulader, promotor,

corresponsabie en el desarrollo y en la promocion de la justicia;

3. En io social, ¢l Estado deberia comprometerse a promover una menor

desigualdad en la sociedad y ser el principal responsable de promover la

36Rebolledo, Juan. La reforma del Estadio en México. México, FCE, 1993, pp. 3543,
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justicia social.

En sintesis, se puede decir que la reforma en el caso de México se abocd
basicamente a tres cosas: 1) el desmantelamiento del intervencionismo estatal en
la economia; 2) la sustitucién del Estado propietario por el Estado promotor, y 3) el
surgimiento del Estado solidario®”. En este sentido, se instrumentaron una serie
de reformas® —se habla de una serie de reformas desde un sentido analitico y

conceptual— que respandieron a estos objetivos, entre las que destacan:

La reforma en el ambito internacional

Se afirmé que México habia pasado de ser un pais no alineado y de tercer
mundo, a los grandes foros econémicos como el TLC, OCDE, CCE y Cuenca del
Pacifico, firm6 Tratados como el TLC y con algunos paises de América Latina,
negocié con el FMI y el GATT y que tenia presencia en la ONU y la OEA.

La reforma politica

Se ha buscado ampliar la democracia y la libertad de los mexicanos,; el derecho a
la educacion y el derecho de lfos privados a educar y la nueva relacion Estado-

lglesia.

En 1946, se promulgd la Ley Electoral Federal, que dio origen a la Comisién de
Vigilancia Electoral y por primera vez se determing legalmente que los partidos
politicos deberian registrarse, asimismo se establecieron los mecanismos para el
computo de la votacion presidencial y nuevas- modalidades en cuanto a ia nulidad
de las elecciones. Para 1951, se promulgo una nueva Ley Electoral Federal, y
con ella surgié el Registro Federal de Electores. En 1953, se realizaron otras
modificaciones a la Ley, con lo cual se le reconocié a las mujeres el derecho al

voto.

37Méndez, José Luis. "La reforma del Estade en México: alcances y limites’. gestién y politica
ptiblica, Vol. Ill, nimero 1, México, CIDE, primer semestre de 1994,

38Reboltedo, Juan, op. cit., pp. 61-207.
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Posteriormente, en diciembre de 1977, se discutid y aprobé en la Camara de
Diputados la Ley de Organizaciones Politicas y Procesos Electorales (LOPPE).
Esta ley siguid la tendencia de las leyes anteriores y buscd ampliar la
participacion politica y fortalecer las instituciones electorales, detalld las
modificaciones hechas a la Constitucion para fortalecer a ios partidos politicos, las
cuales consistieron en hacer mas sencilla y expedita su conformacion,
reconocimiento y registro, y se amplid la representacion de los partidos en la

Camara de Diputados mediante el principio de representacién proporcional.

El 12 de febrero de 1987 fue publicada la nueva legislacién electoral gque
sustituiria a la Ley Federal de Organizaciones Politicas y Procesos Electorales
(LOPPE}: el Codigo Federal Electoral,

De entre los cambios significativos propuestos destacan los siguientes: la Camara
de Diputados aumenté el nimero de sus miembros a 500 y se establecieron
mecanismos que aseguraron la gobernabilidad de la Camara (lamada clausula de
gobernabilidad®). Asimismo, se establecid un limite de 350 diputados de mayoria
relativa; la eleccién de diputados por representacién proporcional se hizo
mediante listas regionales; se precisaron los mecanismos de participacidn de los
partidos politicos en la vigilancia de los procesos electorales, se establecieron
calendarios y se reglamentaron las obligaciones de los érgancs electorales y se
derogd el recurso de reclamacion que permitia apelar a fa Suprema Corte de
Justicia de la Nacién en caso de inconformidad con la decisién del Colegio
Electoral, para crear un Tribuna! de lo Contencioso Electoral con autonomia del
Colegio Electoral.

391 a Clausula de Gobernabilidad consistia en que si ninglin partido obtenia el 51% de la votacién o
mas de la mitad, mas uno de los votos en la Camara, se asignaba al partido con votacidén mas
alta el numero de diputados de representacion proporcional necesario para alcanzar la mayoria
absoluta. Para profundizar en ios aspectos electorales se pueden consultar ios siguientes
trabajos: Ai Camp. La Politica En México, México, Siglo XX, 1997. Becerra, Ricardo, Pedro
Salazar y José Woidenberg. La Reforma Electoral de 1996. Una descripcibn general. México,
FCE, 1997. Instituto Federal Electoral. £/ Sisterna Elactoral Mexicano y fas Elecciones Federales,
México, IFE, 1997. Instituto Federal Electoral. Reformas politico-electorales 1989-1994, Sentido
Contenido y Alcances. México, IFE, Mimeo. Valdés, Leonardo. Sistemas Eleciorales y ds
Partidos, México, IFE. Cuademos de Divulgacion de la Cultura Democratica, nimero 7, 1995,
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En el mes de julio de 1990 se aprobd un nueve Cédigo Federal de Instituciones y
Procedimientos Electorales (COFIPE). Una de sus principales aportaciones fue la
creacion del Instituto Federal Electoral como organismo publico autonomo, con
caracter permanente, personalidad juridica y patrimonio propios, que tiene la tarea
de fungir como depositario de la autoridad electoral y responsable de organizar las
elecciones federales en México. Entre 1991 y 1994 (enero de 1991, julio de 1992;
septiembre de 1993, diciembre de 1993; mayo de 1994 y junio de 1994); el COFIPE
fue reformado en sus términos por disposiciones legisiativas publicadas en el
Diario Oficial de la Federacion. De todas ellas, la modificacién sustancial se
promulgd en dictembre de 1993, cuando se decidid duplicar el numero de
senadores, ademas de establecer la integracién de senadores de la primera
minoria de cada estado. Adicionalmente, se revoco la cldusula de gobernabilidad,
se impusieron topes a los gastos de campania y se establecieron instancias para

resolver sobre los delitcs electorales.

El 22 de noviembre de 1996 se reformaron, adicionaron o derogaron diversas
disposiciones contenidas en los siguientes ordenamientas legales: el COFIPE; Ley
Reglamentaria de |as fracciones 1 y 11 del Cddigo Penal para el DF, en materia de
fuero comun y para toda la Republica en Materia de fuero federal, Estatuto de
Gobierno del DF, ademas de la nueva Ley General de Sistemas de Medios de
Impugnacién en Materia Electoral.

La reforma de 1996 modificé sustancialmente la naturaieza del IFE como una
institucién independiente, razén por la que se suprimié toda participacién o
representacion del Poder Ejecutivo en su conformacién. Se nombré un consejero
presidente y se introdujo la figura de los consejeros electorales, los tinicos con
derecho a voto, ademas del secretario ejecutivo, de los consejeros del Poder
Legislativo y los representantes de los partidos politicos, que asisten con derecho

a voz. 40

40institute  Federal Electoral. Evolucién del Régimen Politico Electoral Federal Mexicano
(1968-—1998). México, Mimeo, 1998. Este trabajo fue preparado por la Direccidn Ejecutiva de
Capacitacion Electoral y Educacién Civica del IFE, a solicilud de la Universidad Nacional
Auténoma de México, para colaborar con la exposicion “Treinta afios de avance demacratico”
como parte del evento “Treinta aios después” organizado por la propia UNAM.



32

La reforma econdmica#?

Se realizaron grandes transformacicnes econdmicas que han permitido dos
grandes objetivos nacionales: estabilizacién econémica y cambio estructural. Este
cambio fue posible por un conjunto de medidas de politicas econémicas, que
iniciaron con el Programa de Estabilidad y Crecimiento Econémico {PECE), el cual
planted como estrategia principai:

1. Ajustar diariamente al peso al tipo de cambio a partir de enerc y hasta junio de
1989,

2. Aumentar los precios de los productos y servicios del sector publico, sin incluir
los que tienen un mayor impacto inflacionarioc como gasolina y otros derivados

del petréleo.

3. Modificar la estructura de aranceles a la importacion para racionalizar la

apertura comercial,

4. Impulsar la actividad agropecuaria mediante estimulos regionales y la revision

de los precios de garantia para el ciclo otono-invierno,

5. Revisar los precios privados que presenten rezagos externos.

6. Eliminar medidas de regulacién a los particulares en materia de tramites e
inversién.

7. Renegociar la deuda externa para reducir el peso de ésta.

Politica de finanzas publicas

Para garantizar el éxito del prcgrama de estabilizacion, la politica fiscal se centrd
en tres objetivos: en primer término el gasto del gobierno federal se deberia
mantener bajo estricto control. Los gastos corrientes se recortaron y orientaron
hacia las necesidades sociales mas urgentes. En segundo lugar, y en lo
correspondiente a fa politica de ingresos se efectué una reforma fiscal a fondo y

se realinearon los precios y tarifas plblicos de acuerdo con niveles

411.a mayor parte de este apartado se desarrolié con base en el trabajo de Aspe, Armella Pedro, £l
camino mexicano de la transformacion econémica. México, FCE, 1993.
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internacionales. Finalmente, e sector publico pasé a un proceso de
reestructuracion mediante la desincorporacién de empresas no estratégicas
manejadas por el Estado.

Politica de ingresos

La aplicacién de las iniciativas incluidas en ia reforma fiscal de 1989-1991, aunada
desde el principio mismo del programa de estabilizacion a los ajustes de precios y
tarifas del sector publico, asi como la paulatina desaparicidén del efecto Tanzi*
representaron ingresos publicos adicionales de aproximadamente del 2.2% del PIB
anual desde 1988. También, se logr6 el descenso de las tasas de interés, al
tlempo que se incrementaba la recaudacion fiscal total mediante bases
impositivas mas amplias, tanto para las empresas como para los individuos. Entre
1989 y 19893, la tasa maxima del impuesto sobre la renta para personas fisicas
bajd de 50 a 35%, y la tasa impositiva de las empresas, de 42 a 35%. Estas
medidas contribuyeron a hacer mas equitativa la carga fiscal, a la vez que
incrementaron la credibilidad en el programa.

La renegociacion de la deuda externa

La renegociacién en 1982-1983 tuvo que centrarse en resolver la posibilidad de un
incumplimiento inmediato en los pagos, sin hacer referencia al problema
fundamental de ia carga de la deuda, que eventualmente implicaria transferencias
externas netas negativas del orden de 6% del PIB en los seis afios siguientes. El
paquete financiero derivado del convenio con el Comité Asesor de Bancos e

Instituciones financieras internacionales consideraba tres elementos:

42E| gfecto tanzi consiste en la pérdida real en Ia recaudacion sufrida por el gobierna en tiempos de
elevada inflacién se debe al periodo que transcurre entre el momento en que Se causan y el
momento en el gue el gobiemo recihe realmente los impuestos, citado en Aspe Armella, Pedro,
op. cit.,, p. 35.
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a) Recalendarizacion de todos los pagos vencidos o a vencer entre el 23 de
agosto de 1982 y el 31 de diciembre de 1984, que debian cubrirse en un
pericdo de ocho afos.

b} El financiamiento adicional canalizado mediante un convenio stand-by del FMI y
la concertacion de un préstamo sindicado con mas de 500 bancos por un

monto de 5 mil millones de dolares, por un perioda de seis afos.

c) Reestructuracion de la deuda externa privada, Cemo el gobierno habia decidido
no asumir la deuda externa privada, y los deudores no recibirian subsidio
alguno para saldar sus obligaciones exierna, se tomd la decisién de establecer
un mecanismo para alentar el proceso de reestructuracion.

Al final, la renegociacion de 1986 recalendarizé los pagos de amortizacion a 43 mil
700 miliones de délares del principal a un plazo de 20 afios, con un periodo gracia
de siete anos. Adn cuando estas renegociaciones pemnitieron que el pais siguiera
cumpliendo con el servicio de su deuda, se puso de manifiesto que el problema de
México no era flujo de efectivo, sino més bien que la carga de la deuda imponia

severas limitaciones sobre el potencial crecimiento.

Es importante subrayar que hacia 1986 esta percepcion no solo era de México ya
que los mercados financieros habian comenzado a reconocer la naturaleza,
permanente de la crisis, como lo evidencian |la reaccién de reservas por parte de
los bancos comerciales y los descuentos considerables a que la deuda de los

paises en desarrollo se negociaba en los mercados financieros.

Politica monetaria

La politica monetaria adoptada durante el proceso de estabilizacién contaba con
dos elementos. Por un lado, el Banco de México evité movimientos bruscos del
tipo de cambio mediante una politica crediticia muy restrictiva. Por otro, las
autoridades aceleraron el proceso de innovacitn y reforma financiera para
facilitar la repatriacién de capitales y apoyar la intermediacion financiera necesaria

para permitir que la economia respondiera a fas oportunidades de inversion.
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Politica de concertacion de precios

La administracidn de precios y salarios bajo el Pacte manejo criterios estrictos que
contribuyeron a alcanzar {os objetivos macroecondmicos sin crear mayores

distorsiones microeconémicas. Entre dichos criterios estan los siguientes:
1. Acuerdos de sector a sector.

2. Rigurosc ajuste inicial de los precios y tarifas del sector publico con el fin de
corregir rezagos.

3. En vista de la apertura comercial, los precics de los bienes comerciales fueron
automaticamente determinados por los precios externos y por la politica

cambiaria.

4. La fijacion del tipo de cambio con respecto al ddlar, durante el primer afio, y la
politica de deslizamiento predeterminado representaron un factor importante

en la disminucién de presiones inflacionarias.

Politicas comercial y cambiaria

La disciplina presupuestal y la apertura comercial representaron, juntos con el
mecanismo de concertacion, ias medidas estructurales mas importantes del
Pacto. La negociacion con los productores de bienes no comerciales, fueron
indispensables para romper la inercla. Ademas, ambos procesos podrian

reforzarse reciprocamente para lograr que bajara la inflacién.

Reforma financiera

A principios de Ia década de los ochenta fue evidente que el sistema financiero
contribuia a generar un ambiente volatl y que las instituciones financieras se
habian debilitado debido tanto a las regulaciones como a las condiciones
macroecondmicas. En este sentido se tendria que modificar las instituciones

financieras por lo menos en cinco areas:

a) Liberalizacion financiera. Que consistid en sustituir un sistema basado en la
combinacidon de restricciones cuantitativas al crédito y tasas de interés

reguladas. por otro en el cual la politica monetaria se llevaria a cabo
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principalmente a través de operaciones de mercado abierto. La modificacion de
este rigido esquema se inicié en 1978 cuando las autoridades emitieron los
Certificados de Tesoreria de la Federacion (CETES), como un intento para

desarrollar un mercado de dinero.

b) Innovacion financiera. Consistié en crear instrumentos que hicieran posible que

la gente se protegiera contra la inflacion y [a incertidumbre cambiaria.

c) Fortalecimiento de los intermediarios financieros: adopcién de medidas gque
permitieron a las instituciones financieras captar un mayor numero de clientes y
darles acceso a una variedad de servicio al menor coste posible, manteniendo

al mismo tiempo su propia salud financiera.

d) Privatizacion de la banca comercial. Como parte de la reforma del Estado, el
presidente Carlos Salinas de Gortari envié al Congreso una iniciativa para
modificar la Constitucidn con el fin de permitir la privatizacion de los bancos, la
cual fue aprobada en mayo de 1990,

e) Financiamiento del déficit gubernamental: el gobierno deberia financiarse
mediante una mayor colocacion de instrumentos de deuda no inflacicnaria en

los mercados de crédito.

Reforma fiscal

La estructura impositiva en vigor antes de 1989 colocaba la carga tributaria sobre
las personas fisicas y sobre unos cuantos sectores de la economia, que debian
pagar tasas muy altas en comparacion con los estandares internacionales. Habia
también sectores privilegiados que disfrutaban de exenciones fiscales, sin
justificacién social ni econémica en una economia, gue buscaba fundarse en la
competencia, la inversién dinamica y el crecimiento acelerado de la productividad.
Estas debilidades e inequidades se plantearon en las iniciativas legislativas
aprobadas por el Congreso entre 1989 y 1991,y que se resumen en los siguientes

elementos:

a) Reforma al Impuesto Sobre la Renta. El objetivo fue reducir en forma
significativa {as tasas impositivas a las empresas y a las personas fisicas a
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niveles similares a los de los Estados Unidos y Canada.

b) Reforma a la administracién fiscal. Para garantizar que las reducciones en las
tasas impositivas procuren una distribucion mas equitativa de la carga tributaria,
la administracion fiscal se ha descentralizado parcialmente.

¢} Reduccion de la tasa general del iwvA. Las mejoras logradas en las areas de
recaudacion y administracion de los impuestos con mayor progresividad han
abierto también la posibilidad de reducir [as tasas de los impuestos menos
progresivos. De esta manera, a partir de noviembre de 1991 {a tasa general del
IvA bajo de 20 y 15% a 10%.

d) Esquema tributario para la repatriacion de capitales. Este proceso consistié en
gue la persona que desea traer su dinero al pais no esta obligada a declarar la
operacion, pero de manera andnima debe comprar —incluse por medio de un

tercero— “estampillas fiscales” por 1% de la cantidad repatriada.

e) Deducciones y exenciones. Este elemento consistiéd en un examen cuidadoso
de la racionalidad economica de todas las exencicnes y deducciones
contempladas en leyes anteriores y la eliminacion de aquéllas que no estaban

plenamente justificadas.

El programa de apertura comercial

A fines de 1985 se inicid un profundo proceso de desregulacion y apertura
comercial, que todavia confinda. Las medidas han abarcade una drastica
reduccion en todos los niveles y dispersién de los aranceles, la eliminacion casi
total de las restricciones comerciales cuantitativas, y negociaciones biiaterales
intensas con el objeto de suscribir tratados de libre comercio con los principales

comerciantes de México.

La eliminaciéon de barreras no arancelarias y la reduccion de los aranceles ha
tenido lugar en tres etapas: La primera implicé dos decisiones importantes que se
adoptaron en 1985, antes que nada, México suprimiria unilateralmente los

permisos previos de importacion sobre casi B0% de las fracciones arancelarias
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sujetas a restricciones cuantitativas, para comenzar después con un proceso
gradual de eliminacidn de cuotas. La segunda etapa se relaciona de manera
directa con fa implantacion del Pacto de Solidaridad Econémica. En ese entonces,
ademas de los efectos estructurales favorables de una estrategia de proteccion
mas racional, se considerd que la competencia externa contribuiria también al
esfuerzo de reducir fa inflacién. En consecuencia, se decidio que la politica de
apertura ya en proceso deberia acelerarse significativamente como parte integral
del programa de estabilizacién, La tercera etapa de este proceso ha sido
marcada por ef fortalecimiento de las relaciones bilaterales con los principales
socios comerciales. La apertura econdmica puede ser una forma muy efectiva de
inducir la eficiencia econdomica en la medida en gue la secuencia y el contexto
macroeconomico en que tienen lugar generen el entorno adecuado para que las

empresas se adapten rapidamente a las nuevas condiciones competitivas
La privatizacién

Hasta 1982, el Estado mexicano participaba en 62 ramas de la actividad
economica; en 45 de ellas lo hacia intensivamente mediante 1,155 entidades
paraestatales®. El| sector paraestatal habia evolucionado desde 1920, de la
siguiente forma:

CUADRO 1.3
EVOLUCION DEL SECTOR PARAESTATAL EN MEXICO (1920—1982)

Incremento neto en el numero de empresas | Nimero acumulado de empresas
Perioda incorporadas al sector piblice paraestatales al final del perlodo
1920—1934 15 15
1935—1940 21 36
1641—1954 108 144
1955—1962 62 206
1853—1970 66 272
1971—1975 232 504
1976—1982 651 1,158

Fuente; SEMIP, citado en Aspe, Armella Pedra. £/ camino mexicang da 1a trensformacion scondmica. México,
FCE, 1993, p.156.

43Rogozinski. Jacques. La privatizacién de emprasas paraestatales. México, FCE, 1993, p.117.
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Para mayo de 1983, el avance en el proceso de desincorporacion era
significativo, el Estado redujo sus dimensiones en 977 entidades, con lo cual
conservaba 264 paraestatales (51 se encontraban en procesc de
desincorporacién)**. Durante los dos Ultimos sexenios el gobierno vendio
empresas de todos los sectores de la actividad econdmica, desde ingenios
hasta hoteles, fineas areas, telecomunicaciones, sector bancario y la industria

del acero.

Lo anterior, se tradujo en ventas acumuladas por 43 billones de pesos
(aproximadamente el 5% del PIB) y la transferencia de 250 mil empleados al
sector privado hacia finales de 1991.45

La reforma administrativa

Se establecié como propdsito llevar a cabo el proceso de modemizacion, para lo
cual era necesario simplificar las funciones de la Administracion Publica Federal.
Esta enfrentaba problemas de regulacién excesiva. conductas discrecionales,
atencidon deficiente, proliferacion de tramites y gestiones, muiltiplicidad de
requisitos e instancias, etcétera. Para realizar estas tareas, se trazaron las
principales lineas de accién, entre las que destacaron la agilizacion y
transparencia de los procedimientos relacionados con los trémites y gestiones
que realiza la ciudadania en el ejercicio de sus derechos o en el cumplimiento de
sus obligaciones. Para cumplir con estos propésitos se establecié el Programa
General de Simplificacién de la Administracién Plblica Federal —publicado en el

Diario Oficial de la Federacién el 9 de febrero de 1989—, cuyos objetivos fueron:
1. Fortalecer e impulsar ia modernizacion econdmica del pais.

2. Consolidar una cultura administrativa.

44bid, p. 117.
45a5pe, Armella Pedro, op. cit., p.154.
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3. Promover la elevacion de la calidad y transparencia en la prestacion de los

servicios publicos.

4. Apoyar las acciones de la administracion para la prevencion y combate de la
corrupgion.

5. Fomentar y ampliar el acercamiento con ia sociedad, como un medio de
mejoramiento de la accion publica y del fortalecimiento de la confianza entre el

gobierno y los ciudadanos.

Las acciones se apoyarian en cuatro vertientes, la desconcentracion y
descentralizacion de funciones, desregulacion administrativa, agilizacion de

tramites y modernizacion integral de los sistemas de atencién al publico.

Para principios de 1983, se habia logrado realizar 1,823 acciones de simplificacion
de tramites, ente [os que destacaba: la obtencion del pasaporte mediante
procesos automatizados, las autorizaciones para la utilizacién o cambio de
denominacién en las scociedades civiles o mercantiles, normatividad en el
cumplimiento de las obligaciones fiscales de 15 millones de contribuyentes, se
establecieron mas de 100 ventanillas Unicas de gestién. Asimismo, las diversas
Secretarias del Gobiernc Federal en el ambito de su competencia habian
simplificado varios procedimientos.48

La reforma social

Se llevé a cabo a través del Programa Nacional de Solidaridad. En este pregrama
se integraron la mayor parte de las acciones de la politica social, en este sentido
Solidaridad, se desagregd en un conjunto de programas agrupados en tres
vertientes: la social, productiva y de desarrollo regional, en el que la panticipacion

social, fue la principal innovacion en la ejecucion y vigilancia de las obras.

E! tercer periodo (1994—2000), que se refiere a la recién concluida

administracidn, se profundizaron las politicas neoliberales que surgieron como

4B3ecretaria de la Contraloria General de la Replblica. La administracién publica contemporénea
en México. México, FCE, 1993, pp. 209-232.
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consecuencia de la reforma del Estado: finanzas publicas sanas mediante
presupuestos mas equilibrados. que se traducen en menos recursos para la
mayoria de la poblacién en {os rubros basicos (salud, educacién, alimentacion y
vivienda) encarecimiento de los servicios que presta el Estado, continuar con las
privatizaciones —petroquimica basica, sector eléctrico—, retiro de total de los

subsidios de amplia cobertura, en sustitucion de politicas focalizadas.

Como se observa en el analisis de la reforma del Estado, ésta fue esencialmente
de caracter econémico, las demas reformas, sélo se impulsaron en la medida en
que favorecian la implementacién de la econémica. Por ejemplo, en aspectos tan
relevantes como el de la justicia no se ha gestado una verdadera reforma, que
mejore los procesos de administracién de la misma, mediante Ia instrumentacién
de un sistema que actualice |as diversas leyes de la materia, se modernicen y se
simplifiquen los procedimientos. Al mas aito nivel, implicaria que el Poder Judicial,
sea convierta reaimente un contrapeso del Ejecutivo y el Legislativo y que
ademas se quite toda sospecha de que se encuentra subordinado al Ejecutivo,
dado el procedimiento para elegir a los jueces y magistrados, el Unico avance que
hay en este sentido es la reforma del 31 de diciembre de 1994, en la que se
adicion0 ia figura del Consejo de la Judicatura Federal .47

En sintesis, podemos decir que la reforma del Estado esta entrampada y
orientada a seguir con el modelo necliberal —desarrollado a partir politicas
econdmicas—, por lo que ha dejado de lado. aspectos relevantes de ta misma, y
no ha profundizado en aspectos complementarios y de la mayor importancia como
la reforma administrativa, politica, social, educativa, entre otras. El impulsar estas
reformas en un cambio integral permitiria mejorar en primer Jugar la funcién del
gobierno y como consecuencia actuar mas eficiente y eficazmente a favor de la
resolucién de los problemas de mayor impacto que afectan el nivel de vida de la
poblacion. Durante el tiempo en que se ha impulsado la reforma del Estado, los
resultados solo han favorecido al sector pudiente de |a sociedad en detrimento de
la mayoria de los habitantes, por lo que es necesario rescatar el verdadero

47 Diario Oficial de ia Federacion, 31 de diciembre de 1994,
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significado de la reforma que la convierta en una verdadera opcién de cambio e

instrumento de! desarrollo de las instituciones, el gobierno y la sociedad.

1.5 La politica social

La politica social se ha caracterizado por abarcar tres areas basicas, vinculadas
entre si, politicas de producecién, administracién y acceso de bienes y servicios
publicos, politicas de empleo y politicas fiscales*®. Sin embargo, la politica social
adquiere rasgos especificos por regidn o por el pais de que se trate. Estas
caracteristicas se definen de acuerdo a la forma del Estado de bienestar de que
se hable. Sol Arguedas*®, reconoce tres formas uno surgido en Europa,
denominado Socialdemocracia, otro que se da en Estados Unides (Welfare State)
y otro mas que tiene su origen en los paises de América Latina conocido como
populismo. De acuerdo a cada una de estas formas se desarrolla una politica
social especifica.

En el caso de los paises Eurcpeos se identifican tres etapas la primera que inicio
a fines del siglo XIX y que se extendid hasta 1940. En principio los servicios
sociales tuvieron un caracter asistencialista y posteriormente se legislé a favor de
los grupos mas desprotegidos. En esta etapa inicial Inglaterra, Alemania y
Francia, avanzaron en el debate y en toma de decisiones hacia un tratamiento
global de la problematica social®®. En este periodo se observa una tendencia
hacia la homogenezacion de los sistemas de seguridad social de los diferentes
paises europeos. La politica social abarcé las areas de la salud, seguridad,
empleo, acciones contra la pobreza, ayuda a discapacitados y la creacion de un

marco legal para el didlogo entre ios interlocutores sociales.

En la etapa inicial el financiamiento de las politicas sociales era aportado por

instituciones privadas de beneficencia.

48Gonzalez, Tiburcio. Reforma def Estado y poiitica social. México, INAP, 1991, p. 15.

49Arguedas. Sol. El Estado Benefactor ¢ fenémeno ciclice?. México, Revista Mundo, 1987, p. 21.
S0kusnir, Liliana. La politica social en Europa. México, Miguel Angel Parrua, 1996, p. 17.
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Posteriormente, las condiciones se modificaron y fue necesario gue el gobiemo
asumiera parte de los costos y en aigunos paises el costo total de los apoyos a la
poblacion de menores recurses.

La segunda etapa, se dio entre la segunda posguerra y los afios ochenta. En este
pericdo se constituyé y consoiidd el Estado de bienestar, gracias al crecimiento
econémice y a la reconstruccion que tuvieron los paises Europeos después del
conflicto bélico, junto con este proceso se amplié el ambito de accién de la politica
social y los apoyos que se otorgaban adquirieron caracter universal en los rubros

de la educacion, salud y proteccion social a trabajadores y a sus familias.

La dltima etapa se caracterizd por la crisis del Estado de bienestar. Que
comprendié los debates sostenidos en las tres Ultimas décadas (1970—1990)

acerca del papel del Estado y de su intervencién en la economia.

En el caso de México, las politicas sociales han tenido como base el contenido
sociai de la Constitucion. Sin embargo, éstas se han definido y concretado a partir

de gbjetivos presentes en los discursos y obras gubernamentales.

Se ha llegado incluso a iniciar en el marco de ofras areas, intimamente
relacionadas con la politica economica {(como el empleo, [a inversion publica en
infraestructura, el desarrollo regional, etcétera) y después se han consolidado en
instrumentos e instituciones que generaron su propia logica y que tradujeron la
racionalidad politica de los bienes publicos producidos. Todo ello ha tenido
consecuencias centrales para los resultados de pelitica, sobre todo en la medida
en que las necesidades sociales mas elementales no sdlo no han desaparecido,

sino que se han hecho presentes en formas mas complejas y reiteradas.

La estrategia de desarrollo que el pais sigui6 en las Ultimas décadas comenzo a
delinearse clara y distintamente a partir de los afios cuarenta. Fue entonces, que
se planted la industrializacién y se buscd impulsarla mediante diversos
mecanismos de politica. En un proceso que va precisamente de 1940 a 1980, en

este periodo al menos una parte de {a poblacion mexicana mejord sus niveles de
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bienestar social. Al cabo del tiempo y a pesar de estos avances, la
industrializacién y el crecimiento econémico que se comenzaron a concretar
hubieron de presentar —en la década de los sesenta— un rezago en términos de
las capacidades basicas de grupos de la pobiacién que tuvieron un acceso
precario a ias instituciones y a los programas sociales. Posteriormente, cuando
nuevos grupos de ingresos medios ya disfrutaban de servicios y seguridad
sociales en las ciudades, la transicién demografica que experimentaba el pais
alcanzdé una tasa de crecimiento demografico y una esperanza de vida hasta
entonces desconocidas. Lo que afiadio un reto adicional a la politica social de los
setenta y ochenta.

En perspectiva, el caso recorrido por la economia y la scciedad mexicana no deja
de acusar un aspecto crucial: no bien el pais ya emprendia un intenso proceso de
cambio econdmico —desde la creacién de las primeras carreteras hasta el
establecimiento de numerosas industrias manufactureras— cuando sobre la
marcha, se definié la estrategia de desarrollo que habria de seguirse y aparecian
nuevas necesidades a partir de ello. En el caso del desarrollo social, Ia
Constitucién ciertamente establecia el reparto agrario y el interés piblico sobre el
suelo nacional que anticipaba una sociedad nueva. En dicha sociedad habria de
buscarse “el mejoramiento econémico, social y cultural del pueblo” mediante la
educacion —como se lee en el articulo tercero— y debia promoverse la “creacion
de empleos y la organizacion social para el trabajo”, como se establece en el
articulo 123. Sin embargo, no se contaba con los mecanismos plblicos y
administrativos concretos para convertir los principios en politicas pUblicas.
Habia que incorporarios al proyecto de los gobiernos posrevolucionarios y disefiar
e instrumentar un complejo proceso de construccion de instituciones y programas
en el que la centralizacién de funciones y la politizacion de objetivos tuvieron, a la

postre, un efecto importante sobre los resultados de politica.

Ciertamente se habia postulado, desde la Constitucion, el derecho a la educacién
{y su obligatoriedad), la realizacion de la aspiracion de que cada campesing
Negara a disponer de tierras propias y el derecho al trabajo. En el primer caso se
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trata de una capacidad basica®! fundamental. En el casec del reparto agrario, se
trata de una dotacion ex-ante de capital. Con respecto al derecho al trabajo,
habria que decir que hubo de ayudar poce a quien, sin suficientes capacidades
basicas, quiso insertarse en el mercado laboral. Pero ademés no estaba previsto,
por ejemplo, que décadas mas tarde el predominio de la vida urbana sobre la rural
diera lugar a necesidades y demandas sociales nuevas. México descubriria, en el
camino, que el desarrollo ecanémice y social teje una compleja urdimhbre entre la
posibilidad de generar crecimiento econémico y la de hacer que sus frutos sean
asequibles a una mayor poblacion.

Hoy sabemos que incluse la relacién entre crecimiento de la economia y las
capacidades basicas de la peblacién es “una calle de dos sentidos”; esto es, tiene
que haber un ingreso creciente que pueda distribuirse cada vez con mayor
equidad pero también se precisa de una dotacion suficiente de capital humano,
que pueda sustentar con su actividad econémica, el crecimiento futuro y de largo
plazo. Esto tltimo, sin embargo, no tenia porqué ser evidente —desde el punto
de vista de las politicas— para los constituyentes o para los primeros gobiernos

que actuaron en el marco de la Constitucton de 1817.

Uno de los principales problemas que enfrentan los actuales gobiernos al tomar
decisiones, es que tratan de actuar por parcelas de la realidad separando, como si
fuera posible, la economia de la politica y ésta del bienestar social. Favorece, por
ejemplo, un nuevo equilibrio de precios relatives, pero sélo del lade empresarial de
las relaciones economicas ya que del lade laboral, mantiene los salarios
deprimidos con el argumento técnico de que hay que controlar las remuneraciones
para no desalentar el empleo. (El efecto positive del deteriorc salarial en el
empleo no lo ha registrado nadig).

En sintesis la politica social ha compiementado la distribucion del ingreso con

programas para enfrentar directamente las carencias de educacion, capacitacion,

51gg entiende por capacidad basica las que permiten un nivel minime decoroso de vida a cualquier
individuo, se reconoce basicamente a Ja salud, educacion, alimentacién y vivienda.
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salud rural, nutricién infantil, apoyo a la autoconstruccion de vivienda,
requerimientos de infraestructura asociados a la construccidn de viviendas,

servicios y regularizacion de terrenos de asentamientos hurnanos irregulares.

1.6 El neoliberalismo
En afios anteriores, los gastos pobilicos que ejercia el gobierno, fueron

fundamentalmente para impulsar la infraestructura y &l mercado requeridos para

la inversién plbiica.5?

En este sentido, la dinamica gubemamental impulsada se tradujo en
desequilibrios macroeconémicos que conllevaron a altos niveles de
endeudamiento externos; y al no generarse divisas suficientes para encarar los
pagos de las obligaciones contraidas, terminé por frenarse el flujo de recursos
externos. Ello origing replantear la participacion del Estado en la economia y los
déficits piblicos que esto implicaba, ya que no podian financiarse, ni tampoco era
deseable para el sector privado, debido a que veia restringida su dinamica de
acumulacion,

De ahi que, ante la hecesidad de proteger y ampliar su esfera de influencia y
acumulacion, tanto de las grandes empresas como de las transnacionales, y dada
a su vez la posicién hegemoénica ejercidas por éstas, se concluyd que ios
elementos que obstaculizan el libre desempenc de fas fuerzas del mercado, se
deben principalmente a la creciente participacion del Estado en la economia, la
alta regulacién que éste ejerce, asi como . en las politicas proteccionistas de
comercio exterior, Por esta razon, surge una politica de ajuste que fomenta la
liberalizacion y desregulacién de la economia, con la consecuente disminucion de

la participacion del Estado en la economia.

En la actualidad, la politica econémica necliberal se ha enfocado a propiciar una
mayor participacion del sector privado en la economia para que éste sea el motor

del desarrollo, y a través de ello generar beneficio para el conjunte de !a sociedad.

52Huerta Gonzalez, Arturc. Riesgos del Modelo Neoliberal Mexicane, México, Diana, 1992, pp. 100-
103.
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De ahi que se privilegien los mecanismos del mercado (comandados Y
determinados por la gran empresa privada) para que orienten la asignacion de
recursos y determinen la reestructuracién de la economia y asi obtener los

objetivos de crecimiento y bienestar que se buscan.
Entre los propositos de la politica econémica neoliberal se encuentran:

a) Desregularizar la actividad econémica, es decir, que el Estado tenga una menor

participacién en la administracion y rectoria de la economia.

b) Permitir una mayor participacion en el mercado y en consecuencia facilitar al
sector privado su participacién en la economia para que la regule y reestructure,
dandole mayor poder frente al Estado y a la fuerza de trabajo.

¢) Debilitar a los sindicatos frente al sector publico y privade, debido a las aitas
tasas de desempleo que tal politica crigina.

d) Favorecer al sector financiero y especulativo para atraer capitales.

e} Concentrar mas el ingreso en unas cuantas familias en la perspectiva de que

ello se traduzca en mayor ahorro, inversion y crecimiento econémico.

De este tipo de enfoques parcelados surgen las preocupaciones sociales en el
gobierno, aunque su base mas general es la premisa de que el mercado, si se le
deja libre, se encargara, a la larga {unos 30 afios), no solo de asignar mas
eficientemente los recursos productivos sino de distribuir con mayor equidad el
producto social. En lo inmediato se reconocen dos cosas: la profundizacion
transitoria e ineludible de las desigualdades sociales y el riesgo de que las
presiones que ello provoque hagan que el Estade se sienta tentado a intervenir en
el mercado.5?

Ante este panorama, se puede afirmar que el necliberalismo tiene por objetivo

alcanzar la eficiencia productiva y Ia asignacion optima de los recursos, Premiar a

53 Knochenhauer, Guillermo. “Politica social y subsidios”. Este pais. México, abril 1996, p. 44.
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los mas aptos y competentes en el mercado. Esta corriente tiene su origen en el
pensamiento econdmico neoclasico del siglo pasade con Adam Smith y David
Ricardo, quienes consideraban que las leyes de la economia se regian por las
fuerzas naturales, movidas por leyes divinas y una mano invisible, por lo que los
individuos movidos por su propio interés y guiados por la mano invisible, a través
del mecanismo de precios en un libre mercado, llevarian a optimizar ia eficiencia
en |a asignacion de recursos a la produccion, logrando indirectamente el bienestar
social. Visto asi, la teoria clasica le confiere a las libres fuerzas del mercade y a
la decision individual de las personas el papel central, por lo que el Estado pasa a
segundo témino, restringiendo al minimo sus funcicnes y no interfiendo a los
individuos, en este caso los empresarios, en la bisqueda de su interés o egoismo
personal 54

1.7 La pobreza

Los diversos enfoques en el estudio de la pobreza concuerdan en que para
definila hay que precisar qué se entiende por necesidades basicas, las cuales
para su satisfaccion dependen de condiciones econémicas y no econémicas. Las
primeras originan la dimensién econdémica de la pobreza y las segundas sus
dimensiones politicas, culturales, familiares, entre otras. En este analisis nos
centraremos en las necesidades y satisfactores que se derivan de las condiciones

econdmicas, las cuales se componen por;

a) Una alimentaciéon que cumpla con los requerimientos nutricionales de cada
persona y con las pautas culturales, b) mantenimiento de la salud vy la
reproduccion bioldgica, ¢} una vivienda digna con espacios adecuados al tamafio
de la familia, construida con materiales idéneos y en buen estado de conservacién
d) socializacion y educacion basicas, e} informacion, recreacién y cultura lo que
supcne no solo los recursos familiares y el acceso a ias instalaciones, sino
también disponibilidad de tiempo libre; fy vestido, calzado y cuidado de la persona;

g} transporte publico; h) comunicaciones basicas como correo, telégrafo y

34 Ortiz Wadgymar, Arturo. Polilica econdmica de México 1982-1995. México, Nuestrs Tiempo,
S.A., 1995, pp. 13-14.
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teléfono, i} seguridad de tener acceso a los satisfactores basicos durante toda su

vida, independientemente de |a situacion en que se encuentre.55

En este sentido la definicidén de la pobreza implicaria la no satisfaccion de estas
necesidades bdsicas. Con base en lo anterior se entiende por pobreza: la
imposibilidad de alcanzar un nivel de vida minimo debido a que no se cubren las
necesidades y satisfactores basicos®. Asimismo, implica una condicion de déficit
de recursos necesarios para aicanzar y mantener el nivel de vida gue se
considera decente, civilizado, tolerable a largo plazo sin grandes sacrificios, por un
individuo, una familia, una comunidad local, un determinado segmento o estrato o
clase de la poblacion. Se frata de una condicidn que es al mismo tiempo
objetivamente medible, historica y culturaimente relativa, y subjetivamente
definida, 57

La pobreza es una situacion que impide af individuo o a la familia satisfacer una o
mas necesidades basicas y participar plenamente en la vida social.

Se caracteriza por ser un fendmeno esencialmente econdomico con dimensiones
sociales, politicas y culturales, ariginado en la subproductividad del trabajo, ia
subvaloracion de la fuerza de trabajo y de los productos que venden los pobres, la
baja cobertura de los servicios del Estado y el escaso acceso a los conocimientos
sociaimente relevantes. Esta asociada con la escasa participacion y se expresa
en el subconsumo. Los pobres se ven obligados a elegir fa satisfaccion de unas

necesidades, sacrificando otras igualmente apremiantes. %

Desde la perspactiva del desarrolio humano significa la denegacién de opciones y
oportunidades de vivir una vida tolerable, que implicaria una vida breve,

analfabetismo, exclusion y falta de medios materiales. Es multidimensional mas

55programa de Naciones Unidas para el Desarrollo. Desarrolio sin pobreza. Il Conferencia
Regional sobre la Pobreza en América Latina y el Caribe. Quito, PNUD, 1990, p. 35.

$6Banco Mundial. “La medicidn de la pobreza™. Comercio exterior, México, BANCOMEXT, abril de
1902, p. 324.

57Galiino, Luciane. “Pobreza”. Diccionario de Saciologfa. Méxica, Sigio XXI, pp. 704-708,

53Programa de las Naciones Unidas para el Desamoflo, op. cit., p. 33.
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que unidimensional y esta centrada en la gente, concentrandose en la calidad de
la vida humana mas bien que en posesiones materiales.59

La medicién de la pobreza

La medicién de pobreza tiene como finalidad conocer la cantidad de pobres que
hay en determinado tiempo y espacio geografico, que puede ser de todo un pais o
de una regién o de grupos especificos de asentados en un territorio. Esta
informacién permite instrumentar las politicas y programas desde una perspectiva

focalizada.

La medicidn de la pobreza no es una tarea facil, ei problema radica en que no hay
acuerdo en el método para definifa. E! método que predomina es de la linea de
pobreza (LP), que consiste en comparar ésta con los ingresos del hogar —ambos

expresados como cantidades de dinero por unidad de tiempo—.

E! método de LP, con variaciones es el (nico utilizado, oficialmente para medir la
pobreza en los paises desarrollados, lo utiliza el Banco Mundia! y la Comisién
Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)®. Existen otras variaciones
que tiene como base la LP, tales como el Método de las Necesidades Basicas
Insatisfechas (NBI), el cual incorpora otros elementos de medicién ademas del
ingreso. Finalmente se cuenta el con Métedo de Medicién Integrada de la

pobreza (MMIP), el cual integra las ventajas de los dos primeros.

Un método diferente lo establecid el Prog_rama de Naciones Unidas para el
Desarrolio (PNUD), el cual ha disefiado un indice de pobreza humana (IPH), en el
cual se consideran indicadores de las dimensiones basicas de la privacién; una
vida breve, falta de ensefianza béasica y falta de acceso a los recursos publicos y

privados.8!

S9programa de las Naciones Unidas para el Desarrotio. Informe para el desarrollo humano 1997
Nueva York, PNUD, 1997, p. 5.

80Boitvinik, Julic. “Indicadores Alternativos del desarrollo y mediciones de pobreza®. Revista de
estudios sociolbgicos. México, Colegio de México, Vol. X1, nimero 33, septtembre—diciembre,
1993, p. 606. ’

51Programa de las Naciones Unidas para el Desarrotlo. Informe para el desarrolio humano 1897,
op. cit., p. 16.
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En este sentido, uno de los elementos de analisis que se utilizan para determinar
fa linea de pobreza extrema es Ia canasta alimentaria, la cual se define a partir de
una lista de alimentos disponibles, la cultura alimentaria y la estimacion de los
aportes nutricicnales que se consideran como minimo indispensable para cubrir
las necesidades de alimentacién, concepto que se analizard en el siguiente
capitulo.

La alimentzcion

Cuando se habla de la necesidad humana de alimentacién surgen una gran
cantidad de términos estan relacionados: hambre, desnutricion, pobreza extrema,

pobreza alimentaria, entre otros.

De acuerdo con Julio Boltvinik82, dentro de las necesidades humanas, existen dos
tipos de necesidades: las que tienen raices bioldgicas y las que no las tienen.
Entre las primeras, la mas importante es la alimentacion. La necesidad humana
de alimentacién es cualitativamente distinta a la necesidad animal de
alimentacion. Por esta razén cuando se readliza la formulacion de canastas
alimentarias normativas (dietas) que sirven de base para calcular el costo de la
alimentacion, deben siempre respetarse las costumbres culinarias y
gastronémicas de los pueblos.

Con base en lo anterior Boltvinik sefala que “ser pobre afimentario es no poder
participar (casi siempre por falta de recursos econémicos) de las dietas
acostumbradas (y deseadas) en el grupo humano al que se pertenece. Las dietas
tienen que ser las que siguen las personas que no tienen severas festricciones de

recursos en ese grupo humano” 63

Sin embargo, ser pobre aiimentario no significa necesariamente estar desnutrido,
por lo menos no en el sentido de tener una ingesta insuficiente de calorias y
proteinas. Tal aseveracién se puede ejemplificar cuando COPLAMAR se dio cuenta

62Boltvinik, Julio. “Pobreza alimentaria y desnutricién”. México, La Jornada, 13 de octubre de 2000,
p. 26.

€31pid, p. 28.
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de que era muy dificil cubrir los requerimientos nutricionales (ios llamados
micronutrimentos) con dietas basadas en los habitos observados entre los
pobres, aunque si se podia, casi siempre, cubrir proteinas y calorias aumentando
las cantidades de los alimentos.

CUADRO 1.4
MINOS (DE MENOS DE § ANOS) DESNUTRIDOS SEGUN GRADO E INDICADOR. MEXICO 1999.

-

Tipo de indicador! | Grado de desnutricién— Moderada Suma

|
ﬁEsmedro (baja talla para |a edad) T 26.3—[ 12.q 5.6[ 44.0J
Enadacién (bajo peso para la talla) ] a.oT 14 l 0.6 [ 13.0J
Indicader global de desnutricién (bajo peso para la 21.8 6.3 1.2 29.3
edad)

Fuente: Bolvinik, Julic. Pobreza alimentana y desnutficién. México, La Jomada, 13 de octubre ae 2000, p. 30.

Existe una controversia de como definir la pobreza, sin embargo, hay una
aceptacion unanime entre los autcres de asociarla a una condicién de carencia.
Esta puede referirse: a) a la carencia de un minimo de requerimiento nutricional;
b) a un satisfactor como agua, vivienda, educacién o salud o, c)el ingresc por
medio del cual se pueden adquirir algunos satisfactores o comprar los bienes que
satisfagan los minimos requerimientos nutricionales. Por ello, la pobreza es un
fenémeno que puede ser captado desde diferentes angulos y por ende, dar lugar
a multiples definiciones; sin embargo, se pueden acotar de acuerdo al criterio que
sugiere Amartya Sen, maxima autoridad en la materia: “un concepto de pobreza
debe incluir dos ejercicios bien definidos mas no inconexos: 1) un método para
incluir a un grupo de personas en la categoria de pobres (‘identificacién™) y 2) un
método para integrar las caracteristicas del conjunto de pobres en una imagen de
pobreza (“agregacién”). Lo importante de la definicion de pobreza es que aluda a

la condicién de bienestar de los pobres, sin importar los factores que lo afecten.

Derivado de los métodos para medir ia pobreza y para una mejor cuantificacién de
las personas que se encuentran en esta condicion y al mismo tiempo clasificarla
de acuerdo al grado de necesidades que cubre una familia, surgieron dos
conceptos: pobreza extrema y moderada. La primera es una condicion absoluta,

mientras que ia segunda es una condicién relativa. Los pobres extremos son
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aquellos que no pueden allegarse una alimentacion suficiente que les permita
desempenarse adecuadamente.

Las personas desnutridas son mas vulnerables a las enfermedades, pueden
desarroilar deficiencias fisicas, en ocasiones son apaticas y son menos capaces
de llevar una vida sana con fa suficiente energia para desempefiarse en la
escuela o en el mercado laboral. Por ello, se considera que la pobreza extrema

es constante en el tiempo y dentro de ciertos limites.84

Par otra parte, los pobres moderados no logran satisfacer necesidades, que dado
el nivel de desarrollo del pais, se consideran bdsicas. Sin embargo, su situacion
es diferente, ya que su alimentacion y salud les permite participar activamente en
el mercado de trabajo, y aprovechar las opeortunidades de educacian, tener
movilidad y enfrentar mas riesgos. Por eilo, se dice que su pobreza es relativa en
comparacion con el resto de la poblacién, carecen de ciertos bienes y servicios,
que dada la riqueza nacional todos deberian disfrutar.

Los pobres moderados se les puede ayudar mejor con politicas que les amplien
las oportunidades a que tienen acceso, mientras que los pobres extremos tienen
gue mejorar su estado de salud para aprovechar completamente tales
oportunidades. Este concepto identifica a un conjunto de individuos que necesitan
ayuda directa para beneficiarse de las politicas generales formuladas para reducir
la pobreza. Los pobres extremos constituyen la poblacion objetivo de programas
especiales. Adicionalmente, el concepto “sirve para identificar qué tipo de

beneficios deben otorgarse, dénde y con qué prioridad 85

Concepto de desigualdad social

Por desigualdad sociai se entiende la distribucion desigual o inequitativa entre los
habitantes de una sociedad, de los bienes y servicios disponibles en ella, por
definicion se trata de un fenémeno relativo. Habrd mayor desigualdad cuanto

54Levy. Santiago. La pobreza en México. México, BANAMEX. 1952, pp. 7-8.
65bid, pp. 7-9.



maycr sea la disparidad entre los niveles de vida de la poblacién de un pais.58

Existe una vertiente argumentativa que plantea que la desigualdad social no tiene
necesariamente que ver con la pobreza. La distribucion de los bienes de una
sociedad puede ser inequitativa sin que haya niveles significativos en ella. Se
puede comparar el grado de desigualdad entre sociedades donde la pobreza ha
sidn insignificante, como en Suecia y Dinamarca, por ejempio, para comparar el
efecto de sus respectivas politicas de redistribucidn de! ingreso durante un periodo
determinado. Correlativamente, puede haber sociedades poco desiguales en fas
que la pobreza se encuentre muy extendida, como fue el caso de China en los
anos cincuenta y sesenta del siglo pasado.5”

La desiguaidad es un fendmeno macro social y una caracteristica del todo social a
diferencia de la pobreza, que puede definirse a macro o micro social, y que puede
caracterizar tanto a individuos como a familias y grupos o conjuntos mas amplios
de la poblacion. Por ello, la desigualdad abarca las diferencias entre todas las
unidades individuos, familias, grupos y regiones, que conforman la unidad mayor
de analisis, usualmente una sociedad ¢ pais pero que puede ser una ciudad,
municipio ¢ regién. En general, la desigualdad es considerada comoc un
parametro del ingreso, el gasto o la rigueza. Se dice que existe desigualdad
cuando hay disparidades entre los individuos en cuaiesquiera de los tres rubrosés,

66stern. Claudio. “Algunas dimensiones teérico metodolégicas en el estudio de la desigualdad
social y sus relaciones con el cambio demografico™, en Béjar, Navarro Ratl y Hemdandez,
Héctor. Poblacibn y desigualdad social en México. México, UNAM, 1993, p. 35.

871bid, p. 35.

68Esta es una de las razones que por las cuales la estrategia de combate a la pobreza debe
contemplar politicas emergentes de corto plazo en las que se proporcCionen apoyos temporales,
focalizados y asistenciales, a mediano plazo encaminadas a procurar apoyos en capital, en
capacitacidn para ¢ trabajo y en infraestructura del entomno, las politicas de largo plazo que
estarian vinculadas al ambito macro relacionadas con ia estructura econémica, politicas sociales
universales, sectoriales y regionales.

69vslez. Félix. La pobreza en México, causas y politicas para combatirlas. México, FCE, 1894, p,
114,



55

La desigualdad, también, es sintoma de muchas diferencias objetivas existentes
entre los miembros de una colectividad especialmente en el terreno econémico y

juridico, o entre un conjunto de individuos cualquiera y grupos de referencia.

Para Pedro Vuskovic ia desigualdad global —que se aprecia en ia distribucion del
ingreso o del consumo por niveles— es la expresion ultima de la acumulacién de
una diversidad de factores que la motivan en su origen, los cuales en general
pueden agruparse en tormo a tres fuentes?:

a) Las situacicnes de propiedad, principalmente de medios que permitan la
generacion de productos.

b} El acceso a ingresos del trabajo, dependiente tanto de la oportunidad de lograr
y sostener un trabajo remunerado, como de los términos de reparto del ingreso
que se genera entre salarios y ganancias de capital.

¢} La capacitacian la fuerza de trabajo en funcion de sus respectivos niveles de
productividad —que usualmente la teoria cepalina la califica como estructuras

preductivas altamente heterogéneas—.

Es evidente que la pobreza y la desigualdad estan ligadas, en donde ambas
existen habra refaciones intrinsecas entre ellas lo que hace ain mas complicadas
las cosas, sin embargo en el caso del disefio de politicas es conveniente- que se
desarrollen acciones conjuntas en las que se ataquen a ambas.

Concepto de marginacién

Es un fendémeno estructural que integra distintas dimensiones, formas e
intensidades de inclusion en el disfrute del desarrollo. Se utiliza para identificar a
los grupos y regiones donde la pobreza es mas intensa y compromete el futuro de

las familias.

TOvuskovic, Pedro. Pobreza y desigualdad en América Latina, México, UNAM, 1993, pp. 53-64.




CAPITULO 11

LA ALIMENTACION
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56

CAPITULO 1l

La Alimentacién. Diagnostico de la situacién alimentaria

Independientemente del nivel de desnutricidn que exista en cualquier region, los
efectos que causa en el ser humano ha provocado una seria preocupacion por los
estragos que ésta conlleva. La desnutricion, la pobreza, la marginacién, la
insalubridad, y el analfabetismo han demostrado ser variables que deterioran los
niveles de salud de los habitantes, y que inciden principalmente en fa poblacién
infantil, provocando una serie de danos irreversibles que llegan incluso hasta la
muerte.

Ante esta situacion el objetivo del presente capitulo es establecer un marco
conceptual de la alimentacién, paralelamente, mostrar una perspectiva general
acerca de |la evolucién de la situacion alimentaria tanto a nivel internacional como
a nivel nacional, para ¢lio se han contemplado los diferentes informes
proporcionados por los distintos organos internacionales que se ocupan de seguir
la evelucion de la alimentacién a nivel mundial. En el caso nacional, se pretende
mostrar como la marginalidad ha sido un campo fértil, en donde la desnutricién
tiene sus mas claros ejemplos, y el impacto que ésta ha tenido principalments en
las zonas rurales, en las comunidades dispersas y aisladas, en las que no solo
se registra una escasez de alimentos, sino que incluso, se observa detericrado
nivel nutricional de sus habitantes. En este sentido, se han considerado diversos
infermes con datos proporcionades por instituciones, principalmente emanadas
del Gobierno federal, los cuales nos permitirdn analizar el problema de Ia

alimentacion con una mayor cantidad de datos.

2.1 Estructura de la Alimentacién

Histéricamente y de acuerdo con la disponibilidad alimentaria, el hombre se ha
alimentado procurando que su comida sea lo mas variada y satisfactoria posible.
No obstante ello, se puede decir que hablar de comida no es lo mismo que hablar
de nutricion. Ambos conceptos son dificiles de precisar, sin embargo son los que
marcan la pauta entre la supervivencia y el desarrollo adecuado para la salud. Por
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lo anterior es indispensable establecer definiciones de cada uno de los conceptos.

Cuando se habla de alimento se entiende “Todo producto de ia naturaleza,
transformado © no por ef hombre que contenga cuande menos un elemento
nutritivo necesario para su crecimiento y desarrolio dentro del estado de salud y
para su mantenimiento, que sea susceptible de ser metabolizado por el crganismo
humang”.

En este sentido, todo elemento contenido en el alimento ingerido y que el
organismo aprovecha al transformarlo en sustancia quimica que nutre y se hace
parte del cuerpo como proteinas, azlcares, grasas, vitaminas, minerales y agua.
Se le ha definido como Nutrimento o nutriente.

La nutrician entonces, es el estado fisioldgico resultante de la accion continua de
la ingesta y del aprovechamiento de nutrimentos o nutrientes.

Finalmente, por dieta se entiende como la composicion del sustento alimentario
gue se consume habitualmente y que puede variar de acuerdo con las diferentes
condiciones fisiclogicas del organismo.

Cabe destacar que las necesidades de alimentos varian segun las diferentes
etapas del desarrollo del individuo, por lo que es importante contar con parametros
de medicion.

2.2 Principales problemas de la alimentacion

Entre los principales problemas que atafden a la alimentacidén se encuentra |a
deprivacion de alimentos' que grandes sectores de la poblacién sufren ya sea por
la mala distribucion o por la baja produccidn. “A esta carencia alimentaria forzada
y no voluntaria, debido a los problemas econémicos-sociales, principalmente se le
ha denominado hambre en su forma mas descarnada o bien desnutricion, en su

forma mas solapada”.?

;COPLAMAR. Necesidades Esenciales en México. Alimentacicn. México, Sigle XXI, p. 27.
ibid. p. 27
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El hambre es un estado severo de falta de alimentacion, que ocasiona, sufrimiento
y enfermedad fisica, moral y mentai. E! hambre es un elemento que deteriora la
condicién humana, ademas de que lesiona las capacidades basicas del ser
humano, como es el raciocinio.

A diferencia del hambre la desnutricién no siempre se presenta como un cuadro
clinico. Un nifio con desnutricion, serd un adulto con serios impedimentos para
desarrollar adecuadamente facultades que le brinda su condicién humana, con
bajo rendimiento laboral y alta probabilidad de enfermedad y muerte precoz,

Entre los conceptos utilizados para evaluar el estado nutricional de los seres
humanos se ha denominado desnutridos a quienes ingieren pocas calorias para
mantener saludable fa actividad normal. Dentro de esta condicion se encuentran
los malnutridos, que son individuos cuya ingesta dietética es inadecuada, tanto en
términos cuantitativos como cualitativos. La subnutricion se refiere a la escasez de

ingesta alimentana.

La alimentacidén inadecuada o insuficiente favorece que ciertos padecimientos
infecciosos en la infancia, como el sarampién agudicen la enfermedad o, incluso la
propicien.

La mala nutricibn en los nifios, especialmente hasta los 2 afios de edad, dana
severamente el desarrollo de la funcidn cerebral, que en los casos mas graves,
resultan en un retraso mental que limita las posibilidades futuras de estos nifies y

su potencial de desarroilo en todos los érdenes.

2.3 La situacion alimentaria en el mundo

El problema del hambre, la desnutricion y la inseguridad alimentaria ha elevado
sus indices en los (ltimos afos. Este fendmeno se ha visto seriamente agravado,
en todo el munde, pero sobretodo en los paises mas pobres, que al tener mencs
recursos para resolver los problemas de abasto, han sido mas vuinerabies a los

cambios econémicos intemacionales.
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En este sentido, tanto la Organizacién de las Naciones Unidas para la Agricultura
y la Alimentacidn (FAO por sus siglas en inglés), como la Organizacion de
Naciones Unidas, han concordado en que las condiciones que propiciaron un
crecimiento aito y sostenido de la economia del mundo por mas de cuatro décadas
han sufrido alteraciones sustantivas. Los factores que dinamizaron [a produccién
y permitieron ampliar la disponibilidad de bienes y servicios para un volumen
creciente de poblacion se han agotado o bien enfrentan importantes limitaciones
para continuar desempefiando ese papel.

La crisis internacional, que empezd a manifestarse a finales de [a década de los
sesenta y se agravo en los primeros anos de los setenta, alcanzd sus expresiones
mas agudas en la generalizacién del desempleo, la disminucidn drastica —y, en
algunos paises, retroceso— en la evolucién del producto interno, aunado a ello, la
persistencia de fenémenos inflacionarios agudos tuve como consecuencia el
surgimiento de varios conflictos sociales en varios paises.

De acuerdo con un informe de la FAQ®, el nimero de personas desnutridas no se
ha reducido en el mundo, que cuenta adn con 826 millones de personas que
padecen hambre (792 millones pertenecen a los paises en desarrollo y los otros
34 millones a los paises industrializados). Si consideramos que actualmente viven
cerca de 5 millones de personas en el mundo, la cantidad de personas que se
encuentra en estado de desnutricion equivale a aproximadamente el 23 por ciento
del total de la poblacion, esta es una de las principales causas por las que
organismos internacionales han intervenido en el apoyo alimentario de la

poblacién mundial.

La inmensa mayoria de las personas subnutridas de los paises en desarrollo
habita en Asia y el Pacifico. En esta regién vive un 70 por ciento de la poblacion
total de los paises en desarrollo, y en ella también viven casi las dos terceras
partes (526 miliones) de las personas subnutridas.

*El documento titulado “E! Estado de la Seguridad Alimentaria en el Mundo 1999" es uno de los
més importantes que realiza ia FAO. En &l actualiza detalladamente el nimero de personas
desnutridas en el mundo y denuncia la falla de progresos en ese sector.
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Aunque las estadisticas sefialan que en Asia se encuentra el mayor nimero de
personas que padecen hambre crdnica —solamente en india vivert mas personas
subnutridas (204 millones) y en China mas de 164 millones—, |a intensidad del
hambre de Africa sudsahariana es la mas intensa, en donde la insuficiencia de
micronutrientes sigue siendo grave, y afecta a mas de dos mil miillones de
personas, especiaimente mujeres y nifios. En el Africa subsahariana habita casi
una cuarta parte de las personas afectadas por el hambre de los paises en
desarrolio.

De los 26 paises que la FAC considera que atraviesan “dificultades graves™ para
alimentar a su poblacién, sélo seis paises de ofras partes del mundo tienen tasas
de prevalencia tan elevadas: Afganistan, Bangladesh, Haiti, Corea del Norte,

Mongolia y Yemen.

En cuanto a la intensidad de la subnutricion, cerca de 570 millcnes de personas
subnutridas, casi tres cuartas partes del total mundial, viven en paises en los que
la prevalencia del hambre no es ni muy baja (menos de un 5 por ciento) ni muy
elevada (mas de un 35 por ciento). Los paises asiaticos se encuentran divididos
casi equitativamente entre las categorias de prevalencia «moderadamente baja»
(5-19 por ciento) y «moderadamente elevada» (20-34 por ciento), en tanto que ia
mayoria de los paises de América Latina y el Caribe pertenecen a la primera
categoria. Seis millones de personas subqutridas viven en paises en que la
prevalencia es muy baja o extremadamente baja, especiaimente en el Cercano

Oriente.

Paralelamente al informe anterior, la Organizacion de ias Naciones Unidas (ONU),
ha explicado que de los casi 12 millones de nifios y niftas menores de 5 afos que
mueren anualmente por enfermedades prevenibles en paises en desarrollo, mas 6

millones de casos se deben a causas reiacionadas c¢on la desnutricién.

En América Latina y el Caribe 44 por ciento de los nifios que nacen en la regién
(unos 27 millones de nifios menores de cinco anos padecen anemia y ¢ada hora

mueren 13 de ellos por desnutricion.
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Ello repercute ademas en una pérdida de puntos en el coeficiente intelectual de
los menores, lo que representa un retraso mental no recuperable, ademas de un
descenso de 12 centimetros de su estatura normal, de acuerdo con cifras del
Centro de Investigaciones en Salud de la Poblacién, del Instituto Nacional de
Salud Publica y del UNICEF. En un nifio bien nutrido, el coeficiente de intelectual es
de 100 puntos, mientras que en uno desnutrido es de 90.

Ante esta situacién, la comunidad internacional ha creado diversas instituciones y
programas que pretenden aminorar los estragos que la pobreza, y en
consecuencia la desnutricion involucran a mifllones de personas. No obstante
estos buenos propdsitos, los programas y las instituciones no han tenido el
impacto deseado.

Programa Mundial de Alimentacion

Ei Programa Mundial de Alimentos (PMA) es uno de los principales programas que
se ha preocupado por analizar la situacién alimentaria en ef munde, El PMA inicid
operaciones en 1963. Su principal finalidad ha sido combatir el hambre y
promover el desarrollo econémico y social entre la poblacién. Este programa se ha
encargado de distribuir a los gobiemnos de los paises del Tercer Mundo, los
alimentos que se reciben de mas de 100 paises donantes (principalmente
desarrollados). E|l PMA proporciona aproximadamente mil 500 millones de débiares
en ayuda alimentaria al afio y ha entregado, al mundo en desarrollo, mas de 40
millones de toneladas en alimentos, habiendo apoyado mas de mil 600 proyectos
de desarrollo y asistido a personas refugiadas y desplazadas, a través de mil 200

operaciones de emergencia.‘

A lo largo de casi cuatro décadas, el PMA ha ido incrementando sus actividades,
no sélo en io que se refiere a la ayuda alimentaria en si, sino también los
alimentos que es un aspecto vital en operaciones de emergencia. Ante este

‘Camberros, Mario. Las consecuencias de la modernizacién y el desamollo sustentable. £/
Programa Mundial de Alimentos en México y en ef Mundo, México, Centro de Investigacién en
Alimentacion y Desarrollo (CIAD), p. 177.
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pancrama, este organismo ha mejorado los medios de comunicacion, asi como los
sistemas de almacenamiento.

Ei PMA atiende a dos vertientes, la primera tendiente hacia La Mujer, programas
con medidas tendientes crear condiciones adecuadas que permitan a la mujer
involucrarse en la transformacién econdmica y social, para lo cuai destina
apraximadamente la mitad de su ayuda alimentaria. El impacto de este apoyo se
mide por el incremento del acceso de la mujer al empleo, ingreso, mercado,
educacion capacitacion, salud e infraestructura sanitaria.

La segunda se enfoca al Medio Ambiente, en él, el programa enfatiza la
importancia de integrar el desarrollo y la conservacion ambiental, generando
empleo e incremento en el acceso a la alimentacion, sobre una base sustentable,
para lo cual hace mas de 20 afios que apoya proyectos para proteger y

administrar los recursos naturales, con miras a un desarrollo sustentable.

El Programa tiene como premisa perfeccionar continuamente su enfoque de
desarrollo ambiental factible, con el criterio de que los proyectos sean viables
desde el punto de vista técnico, social, econémico y social que produzcan efectos
duraderos, sin destruir el entorno.

El PMA ha establecide una canasta de dichos alimentos que esta compuesta por
60 productos que van desde cereales basicos al aceite vegetal, preductos lacteos,
azUcar, aceite, y se distribuyen a los bene.ﬁciarios de los proyectos que este
mismo crganismo selecciona y que se realiza a través de raciones familiares de

alto valor nutricional, que se complementan con alimentos locales.

Los beneficiarios del PMA son refugiados politicos, los desplazados, las victimas
de desastres naturales y carestias, asi como tas personas mas pobres que habitan
el mundo en desarrolio. Sobre esta base -—aungue una parte importante de fa
ayuda alimentaria se destina a aliviar situaciones de emergencia—, la tarea
esencial del PMA es aprovechar la ayuda alimentaria para promover €l desarrollé
sustentable y para proporcionar seguridad alimentaria a Jos grupos mas
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desprotegidos entre los pobres, como son las mujeres y los nifios, con el propésito
de mejorar su salud, educacidén y nutricion, para asegurar que éstas sean mas
sanas y fuertes.

El PMA en México

E! gobierno de Meéxico solicitd por primera vez asistencia alimentaria al PMa, con el
proposito de apoyar proyectos de desarrollo econdmico y social, asi como para
cubrir las necesidades alimentarias urgentes ocasionadas por desastres naturales.
Esta solicitud fue acogida por el PMA y en 1966 se inici6 el primer proyecto, antes
de que el gobierno de México y el PMA firmasen el Acuerdo Basico que reglamenta
la presencia y la ayuda alimentaria del PMA en este pais.

El primer proyecto PMA/México se denomind “Alimentacién Complementaria Rural”
y tuvo como objetivo el mejoramiento nutricional de madres factantes y nifios
preescolares de las zonas rurales marginadas, La Secretaria de Salud actué como
contraparte nacional ejecutora del proyecto, para el cual se asigharon alimentos
con un valor de us$3'901,785 dis. para un periodo de 5 afios a partir de 19686, en
su fase original. Posteriormente, el gobierno de México solicité al PMA la extension
de este proyecto, la cual fue aprobada en 1970, habiendo destinado para este fin
la cantidad de US$30'951,787 dis., en alimentos.

Posteriormente se continué con los proyectos mencionados, los cuales fueron
solicitados por México al PMA con el propésito de continuar y reforzar el apoyo a
los sectores que el gobierno consideraba prioritarics, dentro del contexto de los
planes de desarrollo tanto del pais como estatales.

2.4 Parametros de la alimentacion, desnutricién y hambre en México

En México, el problema del hambre ha elevado sus indices en los Ultimos aros,
esto ha provocado que desde hace varias décadas exista una gran preocupacion
para determinar acerca de qué es comer adecuadamente. Por |0 anterior se han
desarrollado diversos pardmetros que miden a situacion alimentaria en el pais.
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Los primeros parametros que se utilizaron para medir la situacion alimentaria
nacional fueron los Censos Generales de Poblacién. Entre 1940 y 1950 los
Censos se utilizaron para definir que era alimentarse correctamente, medicién que
se basaba en comer pan o tortillas. “Asi |la preferencia entre comer pan podria ser

la clave de una alimentacion mas rica y diversificada”

Para 1960 este parametro cambid entre las personas que “habitialmente” no
consumian came, huevos, leche ni pescado y las gue “habitualmente si lo hacian,
dejando una gran ambigitedad en el término "habitualmente”. En los afos setenta
se precisaron las diversas fuentes de proteina animal come fa clave de una buena
alimentacion, ademas se logrd determinar que la dieta humana deberia estar
balanceada con alimentos de corigen vegetal.

Luege de estas tres primeras décadas en que se utilizaron los Censos de
Poblacién, se logrd detectar que éstos a pesar de que era de gran utilidad para el
diagndstico de la seguridad alimentaria, proveian de una informacién muy limitada,
sobre todo porque cuantificaban por separado sus resultados sobre el consumo de
cada alimento, lo que resultaba poco representativo para ejemplificar la calidad
real de las dietas.

Ante esta situacion fue indispensable utilizar material estadistico que incluyera
simultaneamente a todos y a cada uno de los alimenitos que constituyen las dietas
de los distintos grupos sociales. Por lo anterior, las fuentes mas apropiadas para
un amplio diagnéstico afimentarios han sidb las encuestas alimentarias y las

encuestas de ingresc-gasto.

En México las encuestas alimentarias y nutricionales se iniciaron a partir de 1957,
Entre este afio y hasta 1979 se realizaron las primeras encuestas —49 en total-, las
cuales tenian la caracteristica de aplicarse en las regiones mas importantes para
después integrarse en un conglomerado que permitiera inferir acerca de la

situacion alimentaria a nivel nacional.

SCOPLAMAR. Necesidades Esenciales en México. Alimantacién. México, Siglo XXI, p. 15.




65

Paralelamente se llevd a cabo un recugnto de los nutrientes mas importantes
(calorias y proteinas), que supuestamente estarian disponibles para el consumo
humano; dicho recuento se hizo a partir de la elaboracion de “hojas de balance” de
disponibilidad de alimentos para el consumo humano. En estos documentos se
incluian los aportes caléricos y proteicos por alimento disponible para el consumo

humano y, a partir de elios, la disponibilidad total de cada uno de esos nutrientes.

A partir de estos trabajos, el Instituto Nacional de Nutricién establecio un cuadro
de recomendaciones de distintos nutrimentos, diferenciados de acuerdo con la
edad, sexo, y estado fisioldgico de los individuos y adecuados a las condiciones
especificas de la poblacion mexicana.

Estas recomendaciones se han enfocado hacia la definicion de un minimo
alimentario como punto de referencia para ubicar la situacidon en que se
encuentran diversos grupos de poblacién. A este minimo alimentario se le ha
denominado canasta basica, ‘que es una lista de alimentos y sus cantidades
necesarias de los mismos que cubran las necesidades basicas de alimentacion de
la poblacién mayoritaria del pais™s.

2.4.1 Canasta basica alimentaria

La canasta basica alimentaria, se ha definido a partir de una lista de alimentos
disponibles, la cultura alimentaria y la estimacién de los aportes nutricionales que
se consideran como mihime indispensable para cubrir las necesidades de
alimentacion. Esta canasta se establece 'como referente para la planeacién
alimentaria y las acciones especificas en beneficio de grupos de poblacién
especificos. Una canasta debe aportar una determinada cantidad de kilocalorias’
y proteinas por persona, que garantice e! sano desarroilo del individuo.

®lbid, p. 44.

’La cantidad de kilocalorias y proteinas necesarias para gque un individuo cubra sus necesidades
alimenticias varia de acuerdo con la fuente que se utilice para establecer el parametro. Por
ejemplo, en el documento Valor Nutritivo de Alimentos de Mayor Consumo en México, de la
Comision Nacional de Alimentacién y de! Instituto Nacional de Nutricion Salvador Zubirédn, 1992,
se recomienda un promedio de 2,500 kilocalorias y 80 gramos de proteina por persona adulta, y en
el estudio Magnitud y Evelucién de la Pobreza en México 1984-1992, INEGI-CEPAL, diciembre de
1993, el Comité de Expertos de la FAQ/OMS/UNU, recomienda 2,220 kilocalorias y 40 gramos de
proteinas para la zonas urbanas y 2,180 y 37, respectivamente para la rural.
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El valor monetario de las canastas se asocia al poder de compra del salario. La
vinculacién de la linea de pobreza con el salario, se da a partir de que es
empleado como criterio de elegibilidad para dar apoyo alimentario a grupos que
perciben hasta dos salarios minimos. Se le ha utilizado como parametro para fijar
la finea de pobreza extrema y determinar la poblacidn objetivo susceptible de
recibir apoyo del Gobierno Federal.

En este apartado se describe y estima el costo, a precios de 1995, de las canastas
alimentarias que propone la COPLAMAR (1981), INEGI-CEPAL (1992), v el INN (1993-
obrera)®.

2.4.2 Canasta Normativa de Alimentos COPLAMAR 1981

Una de las primeras canastas que se aplico en México para medir la pobreza y
estimar la poblacion susceptible de tener apoyo alimentaric por parte del gobierno,
fue elaborada en 1981 por la Coordinacién General del Plan Nacional de Zonas
Deprimidas y Grupos Marginados (COPLAMAR). La denomind canasta normativa
de alimentos y contenia productos basicos recomendados para una nutricion
adecuada. Establecia una dieta minima de requerimientos nutricionales
equivalentes a 2,082 calorias y 35.1 gramos de proteinas por persona.

El costo per capita de una dieta diaria basada en esta canasta®, a precios de 1975
era de $8.24 y $5.53, para el medio urbano y rural, respectivamente. Con el indice
de precios al consumidor de 1995, se estim-é que su costo diario por persona en
ese afo era de $7.30 en el medic urbano y de $5.02 en el rural.

® SEDESOL. La canasta alimentaria. México, Mimeo, 1995,

"COPLAMAR. op.c., pp.101-103. Canasta Normativa Alimentaria modelo 1 COPLAMAR 1981. La
linea de pobreza de la SHCP se basa en esta canasta, se calcula en $987.00 para una familia de 5
miembros y representa el equivaiente a 1.8 salarios minimes. La diferencia con nuestra estimacion
de $1,220.56 ( 2.44 s.m. del promedio de 1995) para lo urbano y $839.34 (1.68 s.m. del promedio
de 1995) en lo rural se debe probablemente a que en los célculos la SHCP, utilizéd et salario minimo
general ponderado vigente a diciembre de 1895.
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Asi, para una familia de 5.5'° miembros, el costo mensual (30.4 dias) de la
canasta urbana seria de $1,220.56 y de $839.34 la rural. En el andlisis que realizd
el COPLAMAR no se desagrega el costo y el valor nutritivo por grupos de alimentos.

Su propuesta incluye los siguientes productos:

CUADRO 2.1
GRUPO DE ALIMENTOS DE COPLAMAR
Consumo gramos brutos diarios per capita

Grupos de alimentos
Cereales 405.08
Leguminosas 57.37
Feculentas 29.99
Verduras 41.36
Frutas 105.76
Aceites y manteca 21.63
Az(car 49.63
Carnes 79.34
Huevo 30.02
Leche 194.00

Total 1,014.18

Fuente: Gutiérrez Mufioz, Juan Carlos. La politica social como deber
de fa administracion publica, Tesis para obtener el grado de Maestro.
México, UNAM, 2000, p. 81.

Si se compara |a estimacion de la canasta de COPLAMAR con e! promedio mensual
de un salario minimo de 1995 ($499.17), se observa que para una familia urbana
de 5.5 miembros con este ingreso, le es posible adquirir tan sélo un 40.89% de la
canasta y con dos saiario§ minimos so6lo adquiere el 81.79%.

"®La estimacién del numero de integrantes de una familia promedio a nivel nacional varia segtn el
ambito geografico sea urbano o rural, o bien por la fuente documental con la que se fundamente.
Por ello, se prapone el siguiente razonamiento para estimar el valor monetaric de una canasta
alimentaria por familia: se consideran los dos promedios nacionales, €l del Programa Nacional de
Poblacién (4.7 integrantes por familia) y el del estudio INEGI-CEPAL (6.4 integrantes por familia),
de ellos se obfiene un promedio equivalente a 5.5 integrantes de la familia promedio. Por otra
parte, para los fines de este trabajo seria necesario eslimar las edades de los integrantes de la
familia, debido a que los requerimientos nutricionales de cada miembro varian segun la edad. De
tal forma que calcular {as necesidades alimenticias de una familia para 4.7 6 6.4 integrantes, como
si todos fueran aduitos, expresaria un sesge que no reflejaria realmente el valor monetario de ia
canasta alimentaria. Para llegar a una expresién mas exacta del valor de |2 ingestién familiar
nacional, es necesario considerar la participacion de los promedios por grupos de edades y sus
requerimientos caléricos y proteicos.
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En el medio rural, con un ingreso de un salario minimo es posible adquirir 59.47%
de la canasta y con dos salarios minimos se logra obtener una canasta completa e
inclusive un 18.78% extra.

La linea de pobreza con referencia a la canasta de COPLAMAR en el medio urbano
es equivalente a 2.44 salarios minimos promedio mensual de 1995 ($499.17) y en
el rural es de 1.6. El promedio de ambas es de 2.06 salarios minimos.

La siguiente tabla describe ios salarios minimos utilizados en el analisis de las
canastas:

CUADRQ 2.2
Salarios minimos 1995-1996

: N
‘Salario minimo mensuat Salario minimo mensual Sglaﬁg@ l_llrgno mensual
promedio de 1995 vigente a diciembre de | viggnte 1996~
1995 L e
Diario $16.42 Diario $18.27 Diarip $20.15
Semanal $115.01 Semanal $127.89 Semanal $141.05
Mensual $499.17 Mensual $548.10 Meansual $604.50

"Estimacion realizada a partir del salarioc minimo mensual promedio de 1995. Fuente: (ndice de precios, Banco de
México, diciembre de 1895,

* *Promedio nacianal ponderado con la poblacién asalariada total de cada zona salarial, estimada con bass en datos
censales; se considerd 30 dias por mes, nuevos pesos diarios, Fuente: indite de precios, Bance de México, diciembre
de 1985,

* **Fuente: Indicedores Econdmicos, diciembre de 1995, Banco de México.

Los comparativos de las canastas alimentarias con los salarios minimos se

realizaron cch base en el promedio mensual de 1995, el cual asciende a $499.17.

2.4.3 Canasta basica asociada a la linea de pobreza

En el estudioc Magnitud y Evolucidon de la Pobreza en México 1984-1992,
elaborado por INEGI y la CEPAL, se propone una canasta basica alimentaria con la
caracteristica de ser normativa. Se ajusta a los requerimientos minimos de 2,220
kilocalorias y 40 gramos de proteina para la zonas urbanas y de 2,180 y 37" para
ta rural. Se define a partir de las necesidades nutricionales minimas de la

pobiacién, ast como a la disponibilidad interna de los alimentos.

" pPromedio recomendado por el Comité de Expertos de la FAC/OMS/UNU, publicado en 1985,
Magnitud y Evolucion de ia Pobreza 1984-1992, INEGI-CEPAL en México, diciembre de 1993.
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Sin embargo, no es una canasta de costo minimo, en su calculo se utilizaren

precios promedio, ya que no es posible garantizar que todos los hogares tengan

acceso a la adquisicién de productos a los precios mas bajos del mercado.

Se utiliza para determinar la linea de pobreza, las familias cuyo ingreso es menor

al valor monetaric de esa canasta, son consideradas en pobreza extrema. Se

define una canasta para el medio urbano y otra para el rural.

CUADRO 2.3
Canasta B4sica Alimentaria’
AREA URBANA
Consumo| . T ko COSTO (pesos)
Porgdpita | T 7a 1992 i 1905.

Grupo alimenticio grs/dia”’| “Diafio . | .Semanal | Mensual Diarlo Semanal | Mensual
Cereales y derivados 284.00 0.86 6.024 26.144 1.6 10.507 45.600
Cames 110.40 1.79 12.538 54.416 3.2 22.414 97.280
Leche y derivados 165.40 0.1 4.973 21.584 1.3 9.105 39.520
Huevo 45,00 0.20 1.401 6.080 0.25 2.451 10.640
Aceites y grasas 34.00 0.18 1.261 5.472 0.32 2.241 9.728
Tubérculos y raices 46.00 0.18 1.123 4.864 0.28 2.031 8.816
Leguminosas 62.00 0.24 1.681 7.296 0.43 3.011 13.072
Verduras 103.00 0.33 2,311 10.032 0.60 4.202 18.240
Frutas 115.70 0.27 1.891 8.208 (.48 3.362 14.592
Azicares 58.00 0.19 1.330 5.776 0.34 2.381 10.336
Alimentos procesados 15,00 0.15 1.050 4.560 0.26 1.821 7.904
Bebidas 125.00 0.51 3.572 15.504 0.91 6.374 27.664
TOTAL 1163.60. | 658 - 39.188 169.836 9.98 17 89.805 303.292
Familia 5.5 miembros | 6,399.257| ""'30.745 -] " 216.366 934.648 54.89 | '384.482 | 1,668.656

Fuenta: Magnitud y Evolucidn de la Pobreza en México 1984-1992
* Nota: las estimaciones de esta canasta y las siguientes, se realizaron con base en 30.4 dlas por mes=365 dias entre 12
meses, ¥y ¢l nimero de semanas por mes se considera=4.34, resultado de dividir 365 dlas entre 7 dlas x $emana y el
resultado se divide entre 12 meses. Estos factores $e aplicaron a todas las estimaciones, considerando el nGmero de

integrantes por familia en 5.5 miembros.

. INEGI-CEPAL, diciembre, 1993.

' Los valores se actualizaron con el indice de precios de la canasta bisica publicada por el Banco de México, diciembre de

1995,

En este informe y con base en estas canastas el INEGI-CEPAL, aseguraban que

la pobreza extrema en nuestro pais habia sufrido una reduccién de 17 millones de

pobres que se reconocieron en 1988 a 14 millones de personas para 1992, con lo

que las politicas establecidas durante el sexenio de Carlos Salinas de Gortari eran

aprobadas en el ribro de combate a la pobreza.




70

CUADRO 2.4
Canasta Basica Alimentaria
AREA RURAL
Consumo COSTO (pesos)
Per cépita 1892 o 1995

Grupo alimenticio Grs./dfa _Diario Semanal | Mensual | Diario Semanal | Mensual
Cereates y derivados 371.30 0.74 5.183 22.496 1,33 9.316 40,432
Carnes 105.10 1,35 9.456 41.040 2.43 17.02% 73.872
Leche y derivados 149.40 0.46 3,222 13.984 0.84 5.883 25.536
Huevo 45.10 0.14 0.980 4,256 0.26 1.821 7.904
Aceites y grasas 30.00 0.12 0.840 3.648 0.22 1.541 6.688
Tubérculos y raices 32.10 0.08 0.560 2.432 0.18 1,120 4.864
Leguminosas 74.00 0.23 1611 6.992 0.41 2.871 12.464
Verduras 93,50 0.22 1.541 6.688 0.40 2.801 12,160
Frutas 95.20 0.18 1,121 4.864 0.29 2.031 8.816
Azlicares 652.00 0.16 1.121 4.864 0.29 2.031 8.816
Alimentos procesados 9.00 0.07 0.490 2.128 0.13 0.910 3.852
Bebidas 105.00 0.36 2.521 10.944 0.65 4,552 18.780
TOTAL 1,171.70 4.09 28.846 124.336 7.41 $51.808 225.264
Familia de 5.5 6,444.36 22.496 157.568 683.848 40.766 LRB6.472 1,238.952
miemhros B -

Fuente: Magnitud y evolucion da [a pobreza en México 1984-1992, INEGI-CEPAL, diciembre 1993
' Los valores se actualizaron con el indice de precios de fa canasta basica det Banco de México, diciembre de 1995.

La canasta en la zona rural tiene un costo menor de aproximadamente 35%

respecto a la urbana, debido a que la ingesta de alimentos es diferente en algunos

grupos de alimentos y por la variacion regional de los precios de los productos.

2.4.4 Canasta obrera (urbana)

En 1993 el Instituto Nacional de Nutricién, con-base en una encuesta realizada por

la Facultad de Economia de la UNAM, elaborb una canasta de consumo para una

familia obrera.




CUADRO 2.5

Canasta Alimentaria Mensual Para Una Familia Qbrera

Estimacidn por kilo y iltro
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Consumo Precio | Pracio Costo_ | . Cosfo Gasto Gasto

Producto promedie | Kcal.* Prat* | més bajo | més 2ito | diarie mds | dizrio més | mensual | mensual

' diario s s ‘bajodél | atodel | mésbajo | mas alto

producto | producte

Azucar 330 1221 0.66 6.00 6.00 1.68 1.98 60.19 60.19
Arroz 192.5 700.7 14.19 6.00 7.00 1.15 1.34 35.11 40.96
Tortilla 1.87 4051.3 155.21 4.50 4.50 8.41 8.41 255.668 255.66
Pan blanco 462 13486 38.72 12.00 | 12.00 554 5.54 168.53 168.53
Pollo 220 473 40.92 18.34 | 44.28 4.03 9.74 122.51 296.09
Carne de res 77 213.29 13.09 | 4428 | 44.28 340 3.40 103.65 103.65
Limén 55 11 066 5.00 5.00 0.27 0.27 8.20 8.20
Naranja 550 207 6.60 2.00 2.00 1.1 1.1 33.44 33.44
Papaya _ 165 64.35 0.99 5.00 5.00 0.82 0.82 25.08 25.08
Platano 440 3784 5.28 4.00 4.00 1.76 1.76 53.50 53.50
Aceite 220 1944.8 0.00 9.00 | 10.00 1.98 220 60.19 66.88
Huevo 220 347.6 26.62 9.00 9.00 1.98 1.98 60.19 60.19
Frijel 192.5 631.4 37.73 11.00 1} 11.00 21 2.1 64.37 64.37
Leche 1.10 671 38.30 6.00 8.00 6.60 8.80 20064 | 267.52
Papa 275 275.55 7.42 3.50 5.00 0.96 1.37 29.26 41.84
Calabacita 220 374 4.18 7.00 7.00 1.54 1.54 46.81 46.81
Cebolfa 165 66 247 4.00 4.00 0.66 0.66 20.06 20.08
Chile serrano 33 11,55 0.77 10.00 10.00 0.33 0.33 10.03 10.03
Jitomate 165 49.5 2.47 6.00 6.00 0.99 0.99 30.09 30.09
Lechuga 110 14.3 1.10 4.00 4.00 0.44 0.44 13.76 13.76
Tomate 185 52.8 572 7.00 7.00 115 1.15 35.11 35.11
Sopa de pasta’ 2475 946.68 26.11 2.20 2.20 2147 2.17 66.21 66.21
Pescado lisa 55 75.9 1088 | 4000 ! 4000 22 22 66.88 66.88
Aftan enlatado? 55 31.66 3.36 7.00 7.00 0.38 0.38 117.04 117.04
Aguacate 143 205.2 220 | 1500 | 15.00 2.14 2.14 65.20 65.20
Nopales 110 29.7 1.87 10.00 { 10.00 1.1 1.1 33.44 33.44
Zanahoria 440 193.6 1.76 3.50 3.50 1.54 1.54 45.81 46.81
Queso fresco 55 80.3 8.35 | 4200 | 42.00 23 2.31 70.22 70.22
Sardina? 55 53.71 13.44 7.50 750 2.75 275 8.36 8.36
pifia 165 80.85 0.66 1000 | 10.00 1.85 1.65 50.16 50.16
Lentejas 55 182.05 12.43 7.00 7.00 0.38 0.38 11.70 11.70
Pan dulce® 110 422.40 10.01 4.00 4.00 4,40 4.40 133.76 133.76
Higado de res 110 197.30 22.00 16.00 | 16.00 1.76 1.76 53.50 53,50
TOTALS | 15,359.89 ]| s14.18 | | [ 218966 | 2425.04

*Estimaciones realizadas ¢on base en el documento Valor Nutritive de Alimentos de Mayor Consumo en Méxice, Comisidn
Nacional de Alimentacién e Instituto Nacional de Nutricidn Salvador 2ubiran. 1962. con base en 100 gramos de alimento

cruda,

Con basa en la inflacién (1.0358) registrada en el mes da enero, pubiicada por la SHCP. se estimd su costo a precios de
diciembre de 1995. 1. Ef precio se refiefe a 250 gramos de pasta, 2. Los precios se ajustan a (as especificaciones por lata
{allin 48 grarmos y sardina 150 grs). 3. E) precic es por pieza de pan.

Los precios se actualizaron al mes de marzo de 2001 cotizados en mercados de

la Ciudad de México y con el baletin de la PROFECO. Refleja el consumo mensual
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de una familia urbana de 5.5 miembros, que cubre los requerimientos alimenticios
recomendados. El costo mas bajo es de $2,159.66 y el mas alto es de $2,425.04.

El costo promedio de la canasta a precios de marzo de 2001 es de $2,292.35.

CUADRO 2.6
Canasta alimentaria para una familia obrera
resumen}
AP L4 Costo Costo Costo Costo Costo
Kilocaiorlas | Proteinas Costo diarfo mds | semanal semanal mensuval | mensual
-* diarig mds alfo mis bafo mdés alto més bafo | mas alto
-bafo {3 %) (8} 3 ]
- %} .
Familia 15,359.89 514,19 70.77 79.77 502.52 566.36 2,159.66 242504
de 6.6
mjembrog
Per capita 2,792.70 93.40 12.86 14.50 91.36 102.97 392.66 440.91

La canasta obrera proporciona airededor de 2,800 kilocalorias y 93.48 proteinas
por persona (adultes). Representa un exceso de lo que debe consumir una
persona normal que es de 2,220 kilocalorias y 40 gramos de proteina {promedio
recomendado por el comité de experios de la FAQ/OMS/UNY, publicado en 1985,
INEGI-CEPAL).

Se utiliza el precio promedio por la dificultad de que ias familias tengan acceso al
precio mas bajo de los productos. La diferencia entre el costo mas alto y mas bajo
es de $265.38 por familia, y la estimacion promedio es $2,292.35, es decir,

equivalente a 1.9 salarios minimos promedio mensual de 2001 ($1,156.72).
2.4.5 Resumen comparativo

En el siguiente cuadro se comparan los montos de las canastas, se observan las
diferencias en los costos diarios, semanales y mensuales de cada una de ellas,

por persona y familia:




73
CUADRO 2.7
Comparativo de canastas alimentarias (COPLAMAR, INEGI-CEPAL y Cbrera)
Canastas Costos {pesos)

Percapita | Percapita | Percipita | Famiiiar Familiar Familiar
COPLAMAR? Diario Semanal mensual Diario semanal mensial
Urbana 7.30 51.13 221.92 40.15 281,23 1,220.56
Rural 5.02 35.16 152,60 27.61 193.39 839.34
INEGI-CEPAL!
Urbana 9.98 69.86 303.39 54.89 384.23 1,668.65
Rural 7.41 5187 225.26 40.75 285.28 1,238.93
Obrera?
Urbana 13.68 §7.12 415,87 75.61 536.85 2,298.54

1. Estimacion a precios de 1995,
2. Promedio entre el costo mas bajo y el mas alto a precios de marzo de 2001.

E! valor monetario de la canasta urbana del INEGI-CEPAL es mas alto en 36.7 % y

43.6%, respecto a la de COPLAMAR y obrera, respectivamente.

En la siguiente tabla se observa la capacidad de! salario minimo para adquirir los

productos de la canasta:

- Poder adquisitivo .
Costo estimado por famliila da | .."% de un salario % de dos salarios
Canasta 5.5 miembros " .minimoe mensual minimos mensuales
§ : promedio de 1995* | promedlo de 1995
COPLAMAR
Urbana 1,220.58 40.89 81.79
Rural 839.34 59.47 118.94
INEGI-
CEPAL
Urbana 1,668.65 29.91 59.82
Rural 1,238.93 40.29 80.58
Obrera ** -
urbana 2,3056.61 50.16* 100.32

*Se considera el promedio entre el precic més altc y mas bajo. Esta canasta se deflactd a precios de diciembre de 1995,
con base en la inflacién {1.0358) registrada en &l mes de enero, publicada por la SHCP,

** Sa considerd en la estimacion el salario minimo promedio de 2001 que fue de $38.05 diario y &l calcu'o mensual se realizé
con base en 30.4 dias=$1,156.72,

Ei salario minimo mensual promedio de 2001 es de $1,156.72, si se estima el

valor monetario de |a pobreza extrema en dos salarios ésta es de $2,313.44.
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Como se puede observar, existe una diferencia de la canasta obrera de 9.27% con
relacion a la de COPLAMAR, y de 20.25% con la de INEGI-CEPAL" Lo anterior se
explica porque en la construccion de las canastas se utilizaron métodos y
magnitudes  distintas. No obstante lo anterior, cabe resaltar que
independientemente de la canasta que se utilice, ninguna de ellas se podria

adquirir con un salario minimo.

En el caso de COPLAMAR, con un salario minimo sélo se podria adquirir el 40% de
su propuesta. En el caso de INEGI-CEPAL adquiriria el 30% de la canasta y con la
obrera, que se estimé a precios de 2001, se podria comprar sélo el 50%.

2.5 Eldiagndstico de la pobreza alimentaria en México

El problema de la desnutricidn en Meéxico lo ubica entre las ocho naciones
latinoamericanas con mayor tasa de desnutricion infantil y 19 por ciento de su
poblacién menor de § afios, es decir, poco mas de 2 millones de infantes, padecs
este problema, segin cifras de! Consejo Latinoamericano de Informacién
Alimentaria {CLIA)."

E! proceso de alimentacion en México se ha caracterizadoe por una
interdependencia, heterogeneidad, dindmica y naturaleza multisectorial de las
fases que lo conforman. Esto ha provocado un desarrollo desigual que se
manifiesta en expresiones diversas de produccion, dispeonibilidad y acceso a los

alimentos.

Un ejemplo claro es el sector agropecuario, el cual se ha caracterizado por tener
una polaridad productiva, es decir, por una pare existen zonas altamente
tecnificadas las cuales estan orientadas a la produccion para exportacion, y por
otra, esta el sector de productores marginados, en donde se localizan los estados
de Chiapas, Guanajuato, Guerrero, Hidalgo, Jalisco, Méxice, Puebla y Veracruz,

"2 Lo anterior se explica si estos porcentajes se mantuvieran a precios actuales, es decir que los

Prec'ros de 1995 fueran iguales a los precios de 2001.

*De Avila, José Juan. Desnutridos, més de 2 millones de nifios. La Jomada, 6 de marzo de 2000,
p. 8.
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los cuales siguen basando su produccidn en el temporal, por lo que se ha

incrementado el deterioro constante de sus condiciones de vida y trabajo. ™
2.6 Principales factores que influyen en la situacién alimentaria

Existen diversos elementos que inciden directamente en el nivel nutricional
registrada en el pais. A nivel macroecondmico, el principal factor que ha afectado
el estado nutricional de los hahitantes ha sido la reorientacién en |2 estrategia de

desarrolle que ha implementado el Gobierno federal.

El esfuerzo por lograr un balance en las finanzas publicas, y su premisa por pagar
una parte considerable de la deuda pulblica, ha provocado que en materia de
politica social se deje de lado los problemas que aquejan a la poblacian.

Asimismo, la tendencia que han seguido las autoridades federales hacia una
politica macroeconomica que promueva un control estricto de las finanzas ptiblicas
para lograr una disminucién en la tasa inflacionaria’®, no se ha proyectado en los
sectores mas pobres, que por el contrario, han sido' desprotegidos al retirarseles
gran parte de |os subsidios y dejando que actuen las libres fuerzas del mercado,
sin antes haber dirigido una capacitacion a la poblacion que le permitiera hacer
frente a este nuevo contexto. Ademas de las politicas macroeconémicas, la

situacion alimentaria en México se ha visto afectada por otros factores.

2.6.1 Contexto geografico

Con ia finalidad de conocer los objetivos que se pueden alcanzar en materia de
politicas alimentarias es necesario considerar la condiciones geograficas,
demograficas, econdmicas y sociales del pais para poder determinar si es posible

o no alcanzar la suficiencia alimentaria.

" Poder Ejecutivo Federal. Sexio Informe de Gobiemno. Anexo estadistico, septiembre 2000, p.
338.

* A partir de 1988, se tomaron importantes medidas hacia una reforma estructural, entre las mas
notables, la privatizacién, la desregulacidn y la firma de tratados comerciales con diversos paises,
entre los que destaca el Tratado de Libre Comercio con América del Norte (TILC). Cumbre Mundial
Sobre la Alimentacion. México. Informe Nacional Sobre Seguridad Alimentaria, México, 1996, p. 4
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En materia geografica, el territorio mexicano esta conformado por cerca de 200
millones de hectareas (ha), la clasificacién por el uso potencial del suelo indica
que 27 millones de hectareas son aptas para la agricultura. De esta superficie se
encuentran bajo un sistema de riego 17.2 millones de ha. y el resto son de
temporal®™. Durante el periodo 1995-2000 se cultivaron en promedio 30.3 millones
de toneladas por afio esto representd un incremento del 3.5 por ciento con
respecto a 1999 y 7.4 por ciento con relacion a 1994, Ademas, se espera que al
cierre deil 2000, se alcancen las 31 millones de toneladas.”

Anualmente se cultivan en México mas de 200 productos de los cuales 10,
principalmente granos (arroz palay, frijol, maiz grano, trigo, ajonjoli, cartamo,
algodédn semilla, soya, cebada y sorgo grano), tienen una cobertura cercana al
81% de la superficie total. Estos productos participaron con el 55% del valor de la
produccién. La agricultura mexicana se ha caracterizado por ser mayoritariamente
de temporal de un ciclo predominante primavera—verano y de produccién de
grahos con bajos rendimientos por hectarea. Esto se comprueba al revisar los
datos registrados en el Sexto Informe de Gobierno 2000", en donde se indica que
el 82.8 por ciento de la superficie sembrada se encuentra bajo el sistema de riego,
hechc que provoca una vulnerabilidad si se consideran los innumerables
desastres naturales, principaimente sequias, inundaciones o incendios,

registrados en [os Ultimos afos.

Otro punto importante dentro del contexto gebgréﬁco es que, aunque el territorio
mexicano pudiera crear los recursos alimentarios suficientes para todo el pais, el
sisterna de distribucién y comercializacion de alimentos ha ocasionado un dificil
acceso de alimentos para la poblacion. La logistica de distribucién esti
determinada por el alto costo del transporte y la falta de almacenamiento
especializado, lo gque provoca considerables pérdidas y condiciona al productor a
supeditarse a los precios que le imponen los intermediarics.

18 .

fbid, p. 11.
Ypoder Ejecutive Federal, Sexto informe de Gobierno, septiembre 2000, p. 146.
“ibid, p. 138.
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2.6.2 Contexto demografico

Es fundamental conocer como estd conformada la poblacion mexicana, saber
donde se localizan los grupos que requieren de una atencién alimentaria mas
urgente, y determinar qué tipo de politicas se podrian instrumentar y cuales serian
los medios para alcanzar a la poblacion objetivo. Por lo anterior, se presenta el
presente apartado.

De acuerdo con los resultados del xiIl Censo General de Poblacion y Vivienda
2000", la poblacion mexicana asciende a 97 millones de habitantes
aproximadamente. Si comparamos estas cifras con las proyecciones reafizadas
por el Consejo Nacional de Poblacion en 1987%, en donde Ia poblacién mexicana
fluctuaba alrededor de 94.7 millones de habitantes, se puede decir que en ¢l pais
se ha tenido una tasa de crecimiento del 1.02%.

En cuanto a la distribucién territorial de Ia poblacion, CONAPO?' nos dice que seis
de cada diez mexicanos habitaba en ciudades, tres en zonas rurales y uno en
localidades en transicion rural-urbana. Este fendmeno es sencillo de explicar si
consideramos que hace tres décadas el proceso de industrializacién ocasiond la
concentracion de la actividad econémica en las grandes ciudades, en las que la
poblacion encentraba mejores expectativas de empleo y bienestar. A final de los
anos 70, este proceso se acentud por la crisis de la agricultura, que provocd la
migracién de muchos campesinos que ya no obtenian los ingresos necesarios
para sobrevivir. Asi, mientras que en 1940 el 80% de la poblacion vivia en
comunidades eminentemente rurales, para 1995 este porcentaje habia disminuido
al 32.8%, como se muestra en el siguiente cuadro.®

“Institulo Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica. xif Censo General de Poblacion y
Vivienda 2000. México, INEGI, 2000, p. 43.

®Consejo Nacional de Poblacién. La situacion demogrdfica en México, 1997. México, CONAPOQ,
1997, p. 1. Este documento se basd en los datos recegides del Conteo de Vivienda y Poblacién

a de 1985.
ibid, p. 47.

ZInstituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica. Niveles de Bienastar en México 1993
México, INEGI, 1993,
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CUADRO 2.8
DISTRIBUCIGN TERRITORIAL DE LA POBLACIGN
POBLACHIN URBANA Y RURAL"

Aflo Poblacidn total Paoblacién urbana Porcentaje Poblacién rural Porcentaje
(miles de {miles de respecto al {miles de respecto al
personas) personas) total personas) total

1650 25,791 7,198 279 18,593 72.09

1960 34,923 12,748 36,50 22,875 63.50

1970 48,225 21,550 44,69 26,675 55.31

1980 66,847 34,605 51.77 32,242 48.23

1930 81,250 46,675 57.50 34,575 42.50

1995 91,200 58,400 64.00 32,800 32.80

2000% 97.014 72536| 74.76 24478 25.32

“La clasificacion de la poblacién en urbana y rural se hizo de acuerdo al crilerio de concentracidn de {a
poblacién por localidad. En el estudio del INEGI, Niveles de Bienestar en México, se considera poblacién
urbana a la que habita en iocalidades con 15,000 habitantes y mas y distingue entre poblacidn rural ¥
semirural a la que habita en localidades con menos de 5,000 habitantes y entre 5,000 y 15,000 habitantes,
;especﬁvamenta. Esta criteric es el mas utilizado en los estudios actuales.

/Los datos tomados para el aiio 2000 fueron retomados del XIl Censo General de Poblacién y Vivienda 2000.
p. 43.

En el afio 2000, los estados en los que habita la mayor parte de la pablacion rural
del pais son: Qaxaca (55.32%), Chiapas (54.45%), Hidaigo (50.41%), Zacatecas
{46.65%) y Tabasco {46.14%). Asimismo hubo estades como son los cases de
Sinaloa, Puebla Veracruz, Tlaxcala y San Luis Potosi, en los cuales no existia un
predominio claro en los asentamientos urbanos.®

En cuanto al sistema urbanc nacional registrado en 1995, estaba conformado por
347 ciudades de diverso tamafo. Los vincuios o relaciones predominantes del
sisterna se generaron entre 110 ciudades mayores de 50 mil habitantes, de las
cuales 31 presentan caracteristicas metropolitanas. En estas 110 ciudades se
concentraron casi 90% de la poblacidn urbana, y 57.6% de la poblacién nacional.

Si bien en los ultimos afios se acentla la migracion hacia las ciudades medias,
prevalece la dispersion en comunidades pequefias, En 1990, 2.1 millones de
personas vivian en 108 mil comunidades con menos de 100 habitantes y alrededor

Bxil Censo General de Poblacién, p.16.
# Consejo Nacional de Poblacién. La sityacién demografica en México, 1997, México, CONAPO,
1997, p. 4.
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de 7.8 miliones de personas en Iocalidades de 100 a 500 habitantes, gue en
conjunto representan 20.1% dea la poblacién total,

Su distribucién geogréfica representa excesivas concentraciones en algunas
zonas y dispersion en otras, ocasionado que la disponibilidad y acceso a los
alimentos se dificulte.

Entre las causas que han dificultado el acceso y disponibilidad de alimentos se
encuentra el incremento en la produccién de granos el cual no se ha dado en igual
proporcion al incremento de poblacion, esto ha provocado que se tenga que
importar granos del mercado internacional para adquirir  volimenes
complementarios a efecto de lograr la suficiencia y garantizar el abasto nacional.

Asimismo, las dificultades de acceso y la dispersién de las localidades rurales, son
factores que han limitado el adecuade abasto de alimentos, que se efectua a
través de mercados itinerantes. Ello ha originade que la pablacion rural, que es la
que menos recurses tiene y que es la generadora de productos agropecuarios

pague precios mas elevados por los alimentos de consumo generalizado.

2.6.3 Contexto econémico

Durante el sexenio zedillista®, la administracién tuvo como objetivo principal
“elevar el bienestar de los mexicanos”, por lo que el Gobierno de la Republica
establecié medidas de politica econémica encaminadas a promaver las bases de

un crecimiento sustentable. La estrategia se basé en:
1. Superar la emergencia econémica enfrentada en 1995

2. Corregir de forma ordenada, los desequilibrios estructurales y coyunturales que

le dieron origen.

ESTA TESIS NO SALE
#gexto Informe de Gobierno, op. cit., p. 331. DE LA BIBLIOTECA
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Por lo anterior, el Gobierno federal establecié las condiciones de estahilidad
necesarias para expandir |a capacidad productiva de la economia a través de una
mayor inversion. Para ello, se buscd incrementar el ahorro interno, de manera que
éste se consolidara como la principal fuente de financiamiento de la inversion del
pais. El aumente del ahorro permitié elevar la inversion y generar mejores
oportunidades.

Para lograr el crecimiento sostenido de la produccion y del empleo se aplicd una
politica fiscal , que coadyuvé al abatimiento de la inflacién. Asimismo, la disciplina

fiscal permitié reducir la carga de la deuda externa.

Paraielamente se instrumentd una politica monetaria, dirigida por el Banco de
México, la cual tuvo como premisa, proteger el poder adquisitivo de la moneda,
mediante el abatimiento gradual de la inflacién.

Complementariamente, el régimen de libre flotacion, permitio que fa economia se
ajustara a los cambios en el entorno externo, y evitar asi la acumulacion de

desequilibrios insostenibles.?

Como resultado de la estrategia de politica econémica aplicada durante la
administracion zedillista, el sector mas dindamico de la economia (de 1996 a 1999)
fue ef industrial, con una tasa promedio de crecimiento anual de 7.3 por ciento; por
su parte, el sector de servicios y el agropecuario, sivicultura y pesca, crecieron a

una tasa promedio de 4.4 y 1.9 por ciento, respectivamente, en ese mismo lapso.

En el primer semestre de 2000, el PIB registré una expansion de 7.8 por ciento
real anual, lo cual representa la mayor tasa de crecimiento para un periodo similar
desde 1981, Dicho resultado fue producte del dinamismo observado en los

sectores de servicios e industrial, los cuales se incrementaron 8 y 7.8 por ciento

#hid, p. 333.
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real anual. Por su parte, la produccién agropecuaria se incrementé 4 por ciento

real anual en comparacién con la de igual periodo de 1998.7

2.6.4 Contexto social

En materia de Desarrollo Social, el Gobierno de la Reptiblica (1994-2000), busco
el bienestar y la justicia social, expresada esta Ultima en la igualdad de
oportunidades para todos.*

Entre las prioridades para llevar a cabo estos objetivos se encontraba generar y
ampliar las oportunidades de bienestar y emplec para mejorar la calidad de vida
de toda la poblacion, en particular de los grupos sociales que presentan mayores
rezagos y que se encuentran en estado de vulnerabilidad econémica y social.

Por lo anterior, se dijo que para lograr la justicia social era necesarioc una
economia sana, por lo que se implementd una politica social activa, de acuerdo
con criterios de inclusion, participacién y federalismo.

La estrategia utilizada por la politica sociai estuvo encaminada a los grupos
sociales que viven en pobreza extrema., Para ello, se descentralizé la
competencia, recursos y capacidad de decisién a la autoridad que esta mas cerca
de la poblacion. Ademas, en 1999 se definieron y publicaron por primera vez en el
Diario Oficial de la Federacion las reglas de operacién de los programas sociales
que reciben subsidio federal, con el propodsito.de evitar la discrecionalidad, en su
asignacion, elevar la transparencia en la ablicacién de apoyes concedidos y
disponer de elementos mas objetivos para evaluar su desempefio y metas

aicanzadas.

ihid, pp. 336-337.
Binid, p. 171.
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2.7 El régimen alimentario en México®®

En la situacion alimentaria det pais influyen en forma determinante la inequitativa
distribucion del ingreso, la reduccidn en el crecimiento de la preduccién nacional
de alimentos basicos, su desviacién hacia propdsitos no alimentarios y su
deficiente distribucion interna. No puede dejar de reconocerse el impacto de
factores demograficos, culturales y educativos en el comportamiento del consumo.
Ello provoca, por un lado, el insuficiente acceso a los alimentos necesarios para
ciertos sectores de la poblacidn y, por ofro, el exceso de consumo y desperdicio
de una minoria.

De acuerdo con los resultados de las encuestas levantadas en 1979 por el
instituto Nacional de Nutricion, 19 millones de personas presentaban grave déficit
en sus consumos de calorias y proteinas; de éstos, 13 miliones habitaban en
areas rurales y 6 millones en centros urbanos. En las primeras, alrededor de 6
millones eran menores de 14 afios y, en los segundos, 2 millones 700 mil.

La poblacién con grandes problemas de consumo y nutricién se encuentra
localizada en 638 municipios criticos, principalmente en los estados de Oaxaca,
Chiapas, Guerrero, Hidalgo, Tabasco, Querétaro, Puebla y la periferia del Distrito
Federal.

En cuanto a los habitos de alimentacidn, México presenta una gran
heterogeneidad. Se ha senalado que existe un.continuum en el patrdn dietético del
mexicano gue va desde &l original mesoamericano, caracteristico de ciertas zonas
rurales y particularmente de las indigenas, hasta el mediterraneo, prevaleciente en
zonas urbanas. En todos ellos, con mayor o menor importancia, el maiz siempre

se encuentra presente.

2E| presente épartado se retomo de la Antologia de |a planeacion. Alimentacion, abasto, desarroilo
urbano y vivienda, salud, educacién y procuracion de justicia (1983-1988). México. SHCP-FCE,
2000, p. 25.
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Del total de ia poblacion, solo alrededor del 18% ingiere dietas variadas, ricas,
suficientes y casi siempre equilibradas, aunque una parte de ella incurre en dietas
excesivas y desequilibradas que provocan alieraciones como la arteriosclerosis, la
diabetes y |la obesidad.

En los tltimos afos se ha difundido una dieta que hace énfasis en el consumo de
proteinas de origen animal, vinculada con el desarrollo acelerado de la ganaderia.
El costo mayor de la carne ha incidido negativamente en el balance nutricional de
la poblacidn de bajos ingresos, ya que el volumen de proteina animal que alcanza

a comprar no compensa la proteina vegetal que deja de consumir.

De igua! forma, la influencia de cierta publicidad ha propiciado la sustitucion de
alimentos tradicionales de gran contenido nutricional por productos
industrializados de escaso o nulo valor, como frituras, refrescos y harinas
refinadas. Esta situacion se ve reforzada por la mayor facilidad para consumir
alimentos industrializados en forma inmediata y por distorsiones en la politica de
subsidios.

Entre 1956 y 1966 el consumo de calorias de origen vegetal por habitante crecio
26%, en tanto que el consumo de proteinas del mismo origen se incrementd 24%.
Entre 1966 y 1976, el consumo caldrico solo aumentd uno por ciento y el
proteinico disminuyé de 46 a 43 gramos diarios. Paralelamente se observo, en
este Ultimo periodo, un crecimiento acelerado del consumo nutricional de origen
animal, que con dificultades compensé la cal'.da del consumo de nutrimentos de

origen vegetal.

A pesar de que el consumo de calorias y de proteinas por habitante se encuentra
muy cerca de los niveles recomendados, la deficiente distribucion de los alimentos
entre los distintos estratos de la poblacién hace que aproximadarente 40% no

alcance a cubrir sus requerimientos minimos necesarios.
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El nivel de las familias aumenta cuanto mayor es el monto del gasto total gue

destinan a su alimentacion; inversamente, disminuye cuanto mayor es el costo de
los nutrimentos.

Asimismo, la tendencia en los precios de los alimentos ha contribuido a un mayor
deterioro en los niveles de consumo. El indice de precios al consumidor del sector
alimentario experimenté un fuerte incremento durante 1982, destacando el
aumento en los precios de productos carnicos y lacteos (96 por ciento),
envasados, de frutas y legumbres (119 por ciento), molienda de trigo y sus
productos (126 por ciente) azlcar y derivados (122 por ciento) y aceites y gradas
vegetales comestibles (110 por ciento).

En la conyuntura actual, de elevadas tasas inflacionarias y reduccién del empleo
remunerado, la menor capacidad adguisitiva de los grupos de ingresos bajos
redunda en un deterioro de su alimentacién. En ias zonas marginadas urbanas,
ante la pérdida de ingreso, la poblacidn sacrifica la calidad de sus alimentos para

cubrir otros gastos fijos, tales como renta de vivienda y transporte.

2.8 La marginacién en México

La marginacién es un fendomeno estructural que integra distintas dimensiones,
formas e intensidades de inclusién en el disfrute del desarrollo. Se utiliza para
identificar zonas geograficas en donde habitan familias con grandes rezagos
sociales y para ello se utilizan indicadores de educacion, ocupacién y vivienda,

entre otros.

Por ejemplo, los sefalados en el cuadro 2.9, que determiné el CONAPG en 1897,
para construir un indice de marginacion.*®

¥Consejo Nacional de Poblacién. La situacién demogréfica en México, 1997. México, CONAPO,
1997, p. 56.
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CUADRO 2.9
Indicadores de las dimensiones de la marginacion
DIMENSIONES FORMAS DE INDICADOR PARA MEDIR LA CARENCIA
MARGINACION
Educacion Analfabetismo Porcentaje de pobiacitn anaifabeta de 15 afios y mas
Ocupacién Poblacion ocupada en  Porcentaje de la poblacién ocupada en el sector primario
el sector primario
Sin agua entubada Porcentaje de viviendas particulares sin agua entubada
Sin drenaje Porcentaje de viviendas particulares sin drenaje
Vivienda Sin energia eléctrica Porcentaje de viviendas particulares sin energia eléctrica
Con piso de tierra Porcentaje de viviendas particulares con piso de tierra

Ocupantes por cuarto Promedio de ocupantes por cuarto

Fuente: Consejo Nacional de Poblacién. La situacion demografica de México, 1997. México,
CONAPO, 1987, p. 56.

En el caso de la desnutricién, ésta ha demostrado tener sus mas claros ejemplos
en las zonas marginadas, que generalmente se han caracterizado por
encontrarse en comunidades dispersas, aisladas, en las gue regularmente son

ocupadas por indigenas.

En el caso de México el CONAPO construyd los indicadores de marginacion
municipal 1990 y con el Censo de 1990 y el Conteo de 1995 realizados por el
INEG!, se calculd el déficit de siete indicadores que miden Ia intensidad de las
carencias en: analfabetismo, poblacién ocupada en el sector primario, viviendas
sin agua entubada, viviendas sin drenaje, viviendas sin energia, viviendas con piso

de tierra y promedio de ocupantes por cuarto.”’

Con ello se identificd que de las 105,749 localidades consideradas en la
construccidén del indice, 55,747 se ubicaban en la categoria de muy alta
marginacion (52.7%); 22,066 se encontraban en la categoria de alta marginacion
{(20.9%), en el de media 15,568 localidades (14.7%) y en el de baja y muy baja

marginacién 6,952 y 5,406 localidades (6.6% y 5.1, respectivamente).*?

*'Consejo Nacional de poblacién. La situscién demogréfica de México, 1997. México, CONAPO,
1997, pp. 55-56.
“ipid, p. 57.
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En términos generales, con los indicadores de marginacion realizados por el
CONAPO,*? se determing que Ia poblacién de México reside mayoritariamente en
localidades urbanas.

En 1995, seis de cada 10 mexicanos vivian en 482 localidades de mas de 15 mil
habitantes. No obstante el 32% de ia poblacién (28 millones 589 mil 450 personas)
s¢ encuentra asentada en mas de 104 mil localidades menores de 5§ mil
habitantes. Esta gran dispersién indica, el perfil de la ruralidad del pais a finales
del siglo XX y su marcada asociacién con multiples rezagos.

En efecto, {a marginacién estd intimamente vincufada al patron de distribucién de
la pobiacién en el temtorio. De hecho, alrededor de 7 de cada 10 localidades de
entre 100 y 999 habitantes se ubican y se agrupan a 9 millones 115 mil 601
personas. En contraste, una sola localidad de entre 15 mil y 49 mil 999 habitantes
esta en esta condicién y en elia solo residen 19 mil 68 personas.

Estos datos sugieren que [a marginacion es un fendmeno predominantemente
rural. La dispersion poblacional y lo accidentado del relieve geografico de algunas
regiones del pais han sido un obstaculo para dotar a la poblacién rurat de bienes y
servicios basicos.

No obstante estas dificultades, las acciones dirigidas a enfrentar rezagos sociales
deben tener como prioridad las areas rurales del pafs, para lo cual se requiere
disenar opciones de politica social novedosas y eficaces.

En el siguiente cuadro se analizara la distribucién de las localidades por entidad

federativa, de acuerdo al grado de marginacion registrado en 1995.

* thid, p. 58
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CUADRO 2.10
Distribucion de las localidades* por entidad federativa, segun el grado de marginacién, 1995
ENTIDAD MUY % BAJO % |MEDIO] % ALTO % MUY % [TOTAL
BAJO ALTO

30, Veracruz 331 2.7 453 37 | 1,109 8.0 | 2048 16.7 8,325 67.9 112,266 !
7, Chiapas 96 1.0 180 20 665 7.1 1528 | 163 6.898 7386 | 9377
20. Caxaca 88 1.2 147 20 565 7.5 1,377 | 183 5,355 71.7 | 7.532 ‘
12. Guerrerg 28 0.5 80 15 | 255 | 4.7 693 | 129 4332 | 804 | 53838
18. Michoacéan 156 3.0 392 6.1 972 151 | 1,425 | 221 3,463 53.7 | 6448
8. Chihuahua 399 7.7 499 94 616 11.9 | 666 12.9 3,000 57.9 | 5180 !
24. San Luis Potosi 57 1.3 102 24 425 10.0 816 19.2 2.847 67.0 | 4,247
21. Puebla 116 25 153 33 | 584 | 120 [ 1,104 | 235 2766 | 588 | 4703
14. Jalisco 600 a8 754 110 (1,244 | 182 [ 1,687 | 247 2.5585 374 | 6,840
11. Guanajuato 259 4.5 425 74 | 1321 | 229 | 1,680 | 291 2,091 36.2 | 5,776
13. Hidalgo 216 58 297 7.9 610 16.3 802 214 1,819 486 | 3.744
25. Sinaloa 142 ke 260 7.2 663 18.3 809 22.4 1,743 48.2 | 3,617
10. Durango 182 57 308 9.8 595 18.5 571 17.8 1,555 484 | 3.211
28. Tamaulipas 87 31 119 42 454 16.0 818 288 1,353 478 |1 283
15, México 602 14.3 517 12.3 870 20.7 {1048 | 248 1.168 278 | 4205
32. Zacatecas 167 5.8 289 | 100 | 761 | 264 | 817 | 28.4 844 293 | 2,878
19, Nuevo Leén 241 1.2 256 11.9 410 19.1 542 252 689 325 ] 2,148 f
22, Querétaro 78 52 11 73 { 294 | 194 | 334 | 221 697 460 | 1514 ]
18, Nayarit 80 6.2 101 7.8 228 17.6 221 171 8662 512 | 1,292
31. Yucatén 26 26 25 25 128 12.6 207 204 628 620 | 1,015
26. Sonara 329 13.7 276 115 § 554 231 627 26.1 617 257 | 2,403 !
27. Tabasco 134 7.0 230 | 126 | 533 | 27.7 | 541 | 282 483 251 | 1,921
4, Campeche 10 1.4 28 39 83 1.5 149 20.6 454 627 724
5. Coahuila 97 7.3 139 105 | 397 | 289 384 29.0 308 233 [ 1,328
2. Baja California 208 15.5 207 154 | 343 258 342 255 242 18.0 | 1,342 |f
g;.rt(;uintana Roo 47 10.0 21 4.5 39 8.3 121 | 258 241 51.4 | 489 .
3, Baja California Sur 85 154 50 9.1 116 21.1 93 16.9 207 376 551 l
17. Morelos 113 13.6 118 143 | 216 26.1 230 278 151 18.2 828 |
1. Aguascaiientes 185 234 188 23.8 194 246 127 16.1 96 12.2 790 |
29. Ttaxcala 85 15.1 a7 17.3 173 30.8 124 221 a3 14.8 s62
6, Colima 49 17.2 68 239 | 73 256 52 18.2 43 15.1 | 285 -
9. Distrito Federal 73 21,7 62 18.5 98 28.2 83 24.7 20 6.0 336 |

Nacional 5,406 5.1 6,962 6.6 |15568]| 14.7 |22,066] 209 55,747 52.7 105.749[

*/ Localidades con 3 viviendas o mas.

Fuente: Consejo Nacional de Poblacion. La situacion demogrdfica de México, 1997. México,

CONAPO, 1997, p. 59.
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En el cuadro 2.10 se puede apreciar la ubicacion de las localidades menores de
500 habitantes que se clasifican como de alta y muy alta marginacién. La mayor
concentracion de ese tipo de localidades esta en la parte centro y sur de nuestro
territorio, aunque también destacan la region de ia sierra Tarahumara, parte del
estado de Durango, Nayarit, y Nuevo Leén. Asimismo se observa que las
localidades de 500 o mdas habitantes forman microregiones de rezago, ubicadas
mayoritariamente en los estados de Veracruz, Guerrero, Qaxaca y Chiapas. En el
norte destacan las localidades que forman una franja entre el sur de Sonora y el
norte de Sinaloa.

Con la intervencién de los indicadores de marginacion y la definicion de lineas de
pobreza se identifican los grupos y familias que requieren de apoyos especificos
para salir de su condicion de atraso y miseria.

2.9 Los subsidios, una forma de afrontar el hambre

En la década de los ochenta, después del auge petrolero y de o que este periodo
significd en cuante a una importante aportacidn de recursos al campo, dicho sector
se sumid en un profundo rezago al decrecer considerablemente sus niveles de
produccién y productividad. ™ Al bajar significativamente los niveles de inversion
publica y privada y de los servicios de financiamiento, al aumentar a niveles
insospechados las importaciones de alimentos y productos agricolas, al
incrementarse el desempleo y el subempleo y al acentuarse la tendencia
migratoria de los nacleos rurales hacia las ciudades y extranjeros. Esta critica
situacion se expresd muy claramente en las aportaciones cada vez menores del

sector al conjunto de la economia.

¥La produccidn agricola crecié de 1940 a 1955 mas rapidamente que el PIB (7.3 contra 6%), al
igual que |a exportacién de productos agricolas (12.9% de 1945 a 1955); CF. David |barra, op. cit,
p. 106. Citado en Cordera, Rolando etal “Desarrollo y Crisis de la Economfa Mexicana.
Industrializacién subordinada. México™, FCE. Ef Trimestre Econdmico4® edicion, 19895, p. 157. En
tanto que para la década de los ochenta !a balanza comercial agropecuaria fue deficitana (-1304
millones de délares). El campo se descapitalizé répidamente: la inversion plbiica en el agro pasé
de representar el 19 por ciento del total en 1980, a tan sdlo el 5 por ciento del total en 1930. EI
crédito bancario al campo, que represent el 14 por ciento del total en 1980, en 1890 significs
menos del & por ciento.  Consejo Consultive del Programa Nacional de Solidaridad. £7 combale a
ia pobreza. 2a edicidn, México, El Nacionai, 1891. p. 36.
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Importancia de los subsidios

Durante las wltimas décadas la poiitica de subsidios se ha orientado en dos
vertienies: la primera a mejorar las condiciones de la distribucion del ingreso entre
personas y entre regiones y la segunda hacia la induccidn y fortalecimiento de las
actividades productivas. Los subsidios han sido utilizados como instrumentos de la
politica economica que inciden directa o indirectamente en el desarrollo de ia
economia. El subsidio se puede definir como: “Un estimulo econémico especial y
temporal que el Estado concede a un beneficiario o© grupo especifico de
beneficiarios, normalmente condicionado a un comportamiento determinade o a
reunir ciertos requisitos, sin exigir por ello contraprestacién equivalente™® Su
sustento juridico se localiza en el articulo 28 constitucional y, mas
especificamente, en la Ley de Atribuciones del Ejecutivo Federal®, y en la Ley
Organica del Presupuesto de la Federacién, en la que se faculta al Presidente de
la Republica a otorgar subsidios segun su criterio. Asimismo, la Ley de Ingresos

de cada periedo fiscal determina el monto maximo de subsidios a otorgar.

A partir de este ordenamiento emergen come instrumentos de la politica de
precios, los precios de garantia, el régimen de control de precios, los precios y
tarifas de los bienes y servicios suministrados por el sector pdblico, y los
subsidios.¥

Principales caracteristicas de los subsidias generalizados y dirigidos

El subsidio constituye una transferencia de recursos econémicos que se practica
con diversos propositos segln sea el tipo de destinatario. Por una parte, buscan

“Espindola F. Silvano, ef.al £/ Sistema de Precios y Subsidios. Impacto sobre fa produccién.
México, Fundacién Fiedrich Ebert, 1988, p. 9.

%En dicha tey se faculta al gobierno a adoptar e implantar diversas medidas y mecanismos
tendientes a garantizar el abastecimiento de un grupo considerable de mercancias y a proteger el
consumo de las mayorias de practicas especulativas. Citado en Martin del Campo, op. cit., p. 89,
¥La politica de controt de precios tiene como objetivo: 1) proteger a la poblacién de bajos ingresos
y a las localidades marginadas de abusos en los precios; 2) incrementar la eficiencia de fos
sistemas de comercializacién del pais; 3) obtener maximos beneficios para el intercambio
comercial con el exterior. Los precios de garantia buscan fomentar al sector agricola, buscando
reflejar los costos reales de produccion y permitir la obtencion de excedentes a los campesinos.
Citado en Espindola, F. p. 9.
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compensar pérdidas de operacion o estimular ciertas decisiones econémicas y por
otra, cuando se destinan directamente al consumidor con el fin de favorecer el
acceso de los mismos por la via de mantener bajos sus precios. Existe una
amplia gama de subsidios los cuales pueden clasificarse en funcion de dos
propositos: para fomentar su produccién agricola e industrial, o bien para

favorecer su distribucion y consumo para amplias capas de la poblacién.®

En cuanto al fomento de fa produccién agricola, existen los servicios de apoyo a ia
produccion, infraestructura, insumos estratégicos (semillas mejoradas/fertilizantes,
etcétera), produccién intermedia y final, crédito agropecuario, estimulos fiscales a

la inversion y energia eléctrica (tarifa de riego por bombeo).

Para la distribucién y consumo de bienes finales se encuentra el abasto
subsidiado de materia prima a la industria, compensacién de pérdidas de
operacién de la industria alimentaria, costos de adminisiracién, operacién y
financieros de las empresas publicas asociadas a la comercializacion de las
materias primas y/o los productos finales, y energia eléctrica (tarifa para molinos y
tortillerias).

Los subsidios se aplican desde diversas dependencias y entidades de! gobierno a
lo largo de la cadena produccidbn—distribucion, para lo cual considera dos
aspectos: por un lado el tipo de transferencias comprometidas, en donde el

subsidio se otorga mediante los siguientes mecanismos:

a) Via gasto publico, mediante el presupuesto de egresos de la federacidn,
ejercido por dependencias y entidades de la administracion publica federal

responsables de la realizacion de programas.

b) Via ingreseos tributarios, por medio del otorgamiento de estimulos fiscales,
exenciones, reducciones y franquicias que implican un costo fiscal para la
hacienda plblica, y el cual es ejercido por la Secretaria de Hacienda y Credito
Publico.

2Del Campo, Martin, op. cit., pp. 88-91.




c)

d)
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Via precios y tarifas de bienes y servicios del sector pUblico inferiores a los del

mercado, que son ejercidos por las diversas entidades paraestataies.

Via recursos financieros otorgados mediante las diversas operaciones '
ofrecidas por las instituciones financieras (crédito preferencial, seguros,
fianzas, condonaciones de adeudos, etcétera) y que se expresan basicamente
en la diferencia que resulta entre dichas operaciones y tasas de interés activas
vigentes en el mercado. Este subsidio lo ejerce la banca de desarrollo y las
sociedades nacionales de crédito, a partir de los lineamientos dictados por la
SHCP.

segundo mecanismo de aplicacion de subsidios es el de procedimientos de

aplicacién, y del cual se puede clasificar en tres tipos:

a)

b)

c)

El subsidio via precios, que se configura por las transferencias asociadas a la
comercializacion de los productos basicos; dicho subsidio es la de la diferencia
entre los precios de venta y los costos de adquisicidon, operacion,
administrativos y financieros en que incurria la CONASUPO.

&l subsidio directo, destinado a la planta industrial —principalmente harinera
(de maiz y trigo} y productora de alimentos balanceados— que se expresa en
la diferencia entre los precios de venta y los costos de producsién, y el precio
oficial de los bienes finales producidos.

El subsidio otcrgado mediante los programas sociales de distribucion; en el
pasado existian dos el Programa de Abasto Social de Leche y el Programa de
Distribucion de Bonos para la Compra de Tortilla Subsidiada, mismos que eran
operados por LICONSA y la DICONSA, empresas filiales de CONASUPQ.

En cuanto a la elaboracion y operacion de los subsidios a alimentos basicos se

consideran tres elementos fundamentales: 1) la poblacion para beneficiar y |a

cobertura del subsidio; 2) los mecanismos de asignacion y aplicacién de los

recursos transferidos mediante el esquema operativo de! subsidio y, 3) los

recursos que es posible destinar al sustento de los beneficios que se pretende
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distribuir mediante ef esquema de subsidios.

El punto de partida en fa elaboracién de un esquema de subsidios es la definicién
de sus propositos; ello se plasma particularmente en la poblacion que se pretende
beneficiar y en el tipo de beneficio que se busca otorgar asi como en la cobertura,
depende del grado de selectividad de los agentes y los tipos de beneficios que el
esquema Ingre incorporar y asignar. Actualmente se consideran dos tipos de
cobertura: los subsidios generaiizados {en donde cualquier persona puede
beneficiarse del subsidio si asi lo decide) y los subsidios dirigidos a segmentos de

poblacion claramente definidos y que, por lo tanto, son altamente selectivos.

Por lo que respecta a la asignacion de los subsidios, éstos estan sujetos a la
diversidad de principios y procedimientos de caracter administrativo que varian
segun el tipo de subsidio y Ia institucion responsable de su manejo. De ahi que la
falta de patrones generales, formulas y métodos propicie desviaciones de los

propésitos originalmente planteados y por lo tanto ineficiencia de los mismos.

En cuanto a la aplicacidén de los recursos es importante resaltar que no existe
uniformidad de criterios en la determinacién de los costos y por lo tanto en los
sistemas de contabilidad correspondientes, por lo cual es dificil una cuantificacion
precisa de los subsidios, o que entorpece su transparencia en su asignacion,

Finalmente, en lo concemiente a los recursos disponibles, se presentan dos
situaciones: la primera, en la que los recursos se determinan en funcién del
propésito (cobertura y cuantia de los beneficios) que se busca alcanzar, sin que
exista una restriccion efectiva para la determinacion de los mismos y, la segunda,
en la que se parte de una disponibilidad determinada de recursos buscando
maximizar el efecto social de su distribucion.

Nuevo enfoque de subsidios alimentarios en México .

E! proceso de desestabilizacion que caracterizé a la economia mexicana a finales
de 1982 exigi6 orientar la politica econémica principalmente a reducir ia inflacién,
estabilizar el tipo de cambio, y promover el crecimiento econémico. Para ello se
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instrumenté de manera coordinada y coherente la politica fiscal y monetaria y la
politica cambiaria y financiera del pais.

En materia de politica fiscal la estrategia consistio en reducir sustancialmente el
gasto del sector piblico a través de disminuir relativamente el consumo publico y
eievar la productividad de gasto de operacion del sector paraestatal y reestructurar

o eliminar los subsidios y ias trasferencias.

En el Plan Nacional de Desarroilo 1983-1988 se establecié la racionalizacion de
los subsidios e incentivos via gasto a la actividad industrial y comercial, Asimismo,
para fortalecer las finanzas publicas, asi como el ahorro interno, se planteé como
politica central del Plan que los subsidios y las transferencias corrientes no

tuviesen caracter permanente y que su tendencia fuera decreciente.®

En materia de alimentacién, el gobierno procurd eliminar los subsidios alimenticios
generalizados y los sustituyé, en algunos casos, por subsidios focalizados
distribuidos a través de la cadena comercializadora. ®

En la actualidad, la cobertura de los programas alimentarios es
predominantemente urbana, sin una definicidon uniforme de criterios de seleccion,
lo que ha llevado a problemas de focalizacién con omisiones tanto de inclusion

como de exclusion de familias de pobreza extrema o moderada.

Sespindola, F. Silvano, op. cit. pp. 9-10.

“°os subsidios alimentarios generalizados cubrian pan, tortillas, frijol, huevo, leche y acsite
comestible. La forma de operar de estos subsidios, en general, era gue el gobferno fijaba su precio
final y el productor recibia insumos subsidiados. Vease una descripcidn de los programas de
subsidios y sus cambios en Antonioc Martin del Campc y Rosendo Calderdn Tinoco,
“Reestructuracidn de los subsidios a productos basicos y la modernizacién de CONASUPQ™, en
Carlos Bazdrechs, Nisso Bucay, Soledad Loaeza y Nora Lustig {(comps.), México. Auge, crisis y
Ajuste, FCE, México, vol. 3, 1993,
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CAPITULO il

Programas y Politicas de Apoyo Alimentario en México

Entre 1940 y 1970, la economia mexicana se caracterizé por un alto crecimiento
del Producto Intemo Bruto y por la relativa estabilidad tanto de los precios como
del tipo de cambio. En los primeros afios de la economia mexicana el crecimiento
econdmico fue elevado, alentado principalmente por un considerable aumento del
gasto publico'; sin embargo el dinamismo se frené rapidamente por las fuertes
presiones inflacionarias de origen externo como efecto de la recesién posbélica,
particularmente aguda en la economia estadounidense. A partir de la devaluacion
de 1954 se establecieron las bases para una rapida recuperacion, dando paso a
un crecimiento sostenido y sin precedente que se extendid hasta 1970.2

En este contexto, la politica de precics cumplid un importante papel en la
consecucion de tres propésitos complementarios: como instrumento de promocion
del desamollo industrial via el abaratamiento de las materias primas e insumos;
como un instrumento eficaz en la estabilizacién relativa de los precios internos y
en situacion extrema como elemento central de la estrategia antinflacionaria y
como elemento amortiguador de los efectos negativos en la distribucion del
ingreso, al subsidiar el consumo de la poblacién via el abaratamiento de los
principales bienes-salario.?

El principal instrumento que utilizé la politica de precios en la mitad del siglo
pasado fueron los subsidios. :

1En la década de los cuarenta, México vivié una transformacion significativa cuando el gobiemo
federal profundizé y amplié la reforma agraria, nacionalizé el petréleo y los ferrocartiles, y cred todo
un conjunto de empresas estatales, luego organizd masivamente y bajo su control a la clase
trabajadora, desarolié las comunicaciones, asi como et sistema financiero, puso las bases de una
agricultura rentable a través sobre todo de las obras de irrigacién e impulsd {a produccién de
energia eléctrica. En este sentido, la reforma agraria sirvié a partir de los cuarenta como
instrumento para conseguir Ia estabilidad politica y la paz social en el campo, con ello se iniciaba el
milagro mexicano. Cordera, Rolando y Orive, Adoifo. “Desafrollo y Crisis de la Economia
Mexicana®. Industralizacion subordinada. México, FCE. El Trimestre Econdmico. Cuarta
reimpresion, 1995. pp. 156-157.

ZMartin del Campo, Antonio. ef. a/ Reestructuracién de los subsidios a productos basicos y
modernizacién de la CONASUPO, México, auge, crisis y ajuste, México, FCE, 1983, p. 82.

3ibid, p. 92.
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En materia de alimentacion, los subsidios alimentarios mediante precios
controlados se originaron con el propésito de mantener precios aitos para los
productores sin que esto repercutiera en ios precios de los alimentos en las
ciudades?, esto fomenté que se formara una economia agricola capitalista que
constituyd un mercado interno para la produccién industrial y un polo de atraccion,
junto con las zonas industriales.5 La constitucién de este sector capitalista en la
agricultura dinamizé la oferta de alimentos y materias primas y fortaiecio y
diversifico las exportaciones, sin lo cual el proceso de sustitucion de importaciones

—base del desarrollo industrial capitalista mexicano— se hubiera frenado &

3.1 La Politica Social Antes de la Crisis Econémica de 1982. El Sistema
CONASUPO

En México, la politica social estuvo basada en un esquema fundado en la
industrializacién del pais a través de la sustitucion de importaciones’. Antes de la
crisis econdmica de 1982 gran parte de los subsidios alimentarios se canalizaron
por medic del sistema CONASUPO.8

Entre 1973 y 1974 en el pais se inicid una era de dependencia externa en materia
de granos, por lo que fue necesaria (a intervencién de una empresa encargada en
combatir esta problemética; en este contexto surgié CONASUPQ, como una
institucion encargada de la regulacion y el abastecimiento de las subsistencias
populares mediante la intervencion directa en los mercados nacional e
internacional, comprando y vendiendo tanto los productos de consumao final como

los granos para la industria alimentaria.

Ante el incremento de las atribuciones de |a paraestatal, el gobiemo federal tuvo

4Secretarta de Desarrollo Sacial. Consideraciones de politica social refacionadas con el subsidio
generalizado a la cadena maiz—tortila. México, SEDESOL, Mimeo, 1997, p. 3.

SCordera, Rolando. op. cit. p. 156.

6ibid, p. 157.

7Que suponfa un gran proteccionismo y subsidios estatales a la planta productiva, el despliegue de
un gran sector paraestatal y una apertura muy limitada a las inversiones extranjeras directas.

BCon excepcién del azicar, el conjunto de los productos de consumo basico beneficiados con los
subsidios operados por CONASUPO fueron: torilla, harina de maiz, pan blanco, harina de trigo,
galletas populares, pastas para sopa, frijol, armoz, aceites comestibles, huevo y leche. Citado en
Martin del Campo, Antonig. op.cit, p. 95.
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que realizar cuantiosas transferencias con el propésito de atenuar las presiones

inflacionarias consecuencia de la crisis econémica.

La crisis econémica de 1982 y el cambio del sistema de subsidios
alimentarios

En 1982 la economia mexicana entrd en un periodo de crisis estructural, que
estuvo caracterizada por una fuerte recesion del aparato productivo y elevados
indices de inflacidn. En este esquema, el sistema CONASUPO? tuvo que sujetarse
a un amplio programa de reorganizacion administrativa y saneamiento financiero.

En dicho proceso la reestructuracion y la racionalizacién de los esquemas de
subsidios a productos basicos tuvo un papel decisivo, hecho que se evidencia en
ia reduccion drastica (65.1% en términos reales) de las transferencias totales a la
CONASUPO entre los afios 1984 y 1988, y posteriormente al desmantelamiento
del esquema de comercializacion que operaba a través de CONASUPO, que inicié el
Gobierno federal a partir de 1695. En el cuadro 3.1 se presentan los principales
indicadores de la situacién financiera de la CONASUPQ.0
CUADRO 3.1

EVOLUCION DE LAS TRANSFERENCIAS A LA CONASUPO 1990-2000,
(Millonas de pesos corrientes)”

1980 1991 1982 1893 1994 1995 1996 1997 1998 | 1999 | 2000

40744 | 3,005.2 | 3,560.8 | 55124 | 51779 | 48705 | 6,516.1 | 5,225.1 | 3,440.1 0 0

" Cifras del presupueslo autorizado por ta H. Cadmara de Diputados.
Fuente: Elaboracidn propia con base en el Sexto Informe de Gobierno. Anexo, p. 73.

De acuerdo con la estrategia aplicada durante la administracion zedillista, para
reestructurar al sector paraestatal se ha sustentado en dos vertientes: el
fortalecimiento de las entidades estratégicas y prioritarias, y la desincorporacion

de aquellas que no cumplen con estas caracteristicas.

9Martin del Campo, Antanio. op. cit., p. 107.
10por no contar con los datos de las transferencias que Se otorgaron a CONASUPO en afios

anteriores, se considera a partir de 1990. Emesto Zedillo. Sexio Informe de Gobierno. Anexo. op.
cit. p. 73.
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En este sentido, se acordd que la Comparia de Subsistencias Populares redujera
sus adquisiciones de maiz y suspendiera las de frijol. Luego de apoyar las
compras de 12 alimentos basicos por varias décadas, la paraestatal se limitd a
abastecer el mercado de tortilla y de harina de maiz.

En el caso de CONASUPO la participacién de los ingresos propics paso de 0.7 por
ciento en 1994 a cero en 1999, como resultado de la liquidacién de la
paraestatal't.

Por o anterior, el Programa Agropecuario y de Desarrolio Rural 1995-2000, la
Secretaria de Agricultura, Ganaderia y Desarrollo Rura! establecio las condiciones
para la panrticipacién del sector privado y social en la compra-venta de las
cosechas de maiz y frijol.

Grifica 3.1

EVOLUCION DE LAS TRASFERENCIAS A LA CONASUPG
1880-2000
{Millonaa de pescs)

ORecursos |

Fuente; Elaboracion propia con base en Zedillo, Ernesto, op. cit. p. 73

11poder Ejecutivo Federal. Sexto Informe de Gobierno. México, septiembre 2000, p. 300.
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La extincién de CONASUPO ocurri6 el 24 de mayo de 199912, pero su proceso de
liquidacién contable y operativo concluyé el 30 de junio de 2000. Desde su
desaparicidn, los productores de maiz y frijol se han visto forzados a recurrir al
mercado privado.

3.2 Antecedentes de Politicas y Programas que influyen en la seguridad
alimentaria en México

Como se ha explicado, en 1982 México vivid una de sus peores crisis econdmicas
y que se caracterizé por una disminucién en el PIB, la inversion y en el consumo
globales. Con la crisis se agudizé el problema de la distribucion de ingreso, debido
a la permanencia de una elevada inflacién, al estancamiento del empleo, al
deterioro del saiario real y a la desigual retribucién que recibié el trabajo con
relacién al capital. Asimismo influyé la creciente importancia del sector financiero

en fa economia que contribuy6 a elevar fa concentracion del ingreso. 13

Esta situacién propicié que las Ultimas décadas del Siglo XX los gobiernos
instrumentaran programas y politicas gue directa o indirectamente influirian en
uno o varios eslabones de la cadena alimentaria: el Programa de Inversiones
Publicas para el Desarrollo Rural (PIDER); el de Coordinacion General del Plan
Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos Marginados (COPLAMAR); el Sistema
Alimentario Mexicano (5AM); el Programa Nacional de Alimentacion (PRONAL); el
Sistema Nacional para el Abasto; el Programa Nacional de Solidaridad
{PRONASOL), el Programa de Apoyos Diréctos al Campo {(PROCAMPO) y el
Programa de Alimentacion y Nutricidon Familiar (PANF).

3.2.1 Pregrama de Inversiones para el Desarrollo Rural (PIDER)

Se concibio a partir de 1973 como un mecanismo integrado de prograrnacion,

presupuestacion, ejecucién y evaluacién que unificd las acciones de diferentes

12pecreto por el que se ordena la extincién del organismo publico descentralizado denominade
Compaiiia Nacicnal de Subsistencias Populares. Diaric Oficial de la Federacién, 24 de mayo de
1999, pp. 28-60.

13Tello, Carlos. México: Informe sobra g crisis (1982-1986). CIIH-UNAM, México, 1989, p. 373.




99

dependencias de la Administracién Plblica Federal que tenian injerencia en el
medio rural. El PIDER' tenia los siguientes objetivos:

1. Dotar a las areas rurales del pais de las obras y servicios necesarios para su
desarrollo econémico y social;

2. Proporcionar emplec permanente y mejor remunerado a la fuerza de trabajo
de las comunidades rurales;

3. FElevar la productividad y el ingreso por hombre ocupado;

4. Aprovechar fos recursos naturales y fortalecer el crecimiento regionai, de
modo que se propiciara a los habitantes rurales su acceso a la educacion, la
salud y el bienestar en general;

5. Contribuir a la distribucién mas equitativa del producto social mediante un
mayor equilibrio entre el desarrcllo urbano y el desenvolvimiento de las
comunidades del pais.

3.2.2 Coordinacion General del Plan Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos
Marginados (COPLAMAR)

La Coordinacion General del Plan Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos
Marginados (COPLAMAR), se creé en 1977. Sus funciones fueron: “estudiar y
proponer la atencién eficaz de las necesidades de las zonas deprimidas y los
grupos marginados, asi como sugerir la cc.)ordinacién de las dependencias y
entidades de la administracién publica y los programas dirigidos a este tipo de
zonas geograficas y grupos humanos; transmitir las instrucciones del Ejecutivo
Federal en tomo de las acciones que debian poner en practica las diversas
instituciones para el cumplimiento de los programas aprobados y armonizar el
funcionamiento de diversas instituciones publicas que atendian especificamente

estas zonas”,

14pel val Blanco, Enrique. “Politica social y combate en la pobreza en Méxica™. E/ Economista
Mexicano. México, Colegio Nacional de Economistas, octubre—diciembre de 1897, pp. 107-108.
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El objetivo de COPLAMAR era lograr que las zonas rurales marginadas contaran
con los elementos materiales y de organizacion que las ayudara a tener una
participacion mas equitativa de la riqueza nacional y, que los grupos que en ellas

habitan, gozaran de los minimos de bienestar generados por el progreso del pais.
Las actividades de COPLAMAR tenian las siguientes premisas:

1. El crecimiento econdmico no constituye el propésito del desarrcllo, sino un

medio para alcanzarlo.

2. El desarrollo se expresa en el grado de satisfaccion de las necesidades
esenciales de toda la poblacién.

3. La planeacion debe partir de las necesidades esenciales de la poblacion y, en
funcion de ellas, determinar ias metas de produccion de hienes y servicios, y
en consecuencia las caracteristicas de |la estructura productiva.

“Los programas de COPLAMAR se crearon tanto por las regiones como por los
sectores. Estos Ultimos estaban constituidos  por IMSS-COPLAMAR para el
establecimiento de servicios de salud en el medio rural; CONASUPO-COPLAMAR de
abasto a zonas marginadas; STPS-SARH-COPLAMAR de capacitacién y empleo
cooperativo para e} fomento de recursos naturales en zonas marginadas; SAHCP-
COPLAMAR para el establecimiento de agua potable y mejoramiento de caminos y
de la casa rural; y SEP-COPLAMAR para establecer un sistema de casas-escuela
para nifios de zonas marginadas”. El programa duré formalmente durante el
periodo 1977-1982; sin embargo, en la practica sélo operd en la segunda mitad

de!l periodo.

3.2.3 Sistema Alimentario Mexicano (sAm)

E! Sistema Alimentario Mexicano (SAM)'S se cred durante el régimen de José
Lopez Portillo. Este programa tenia como objetivo alcanzar la autosuficiencia
alimentaria.

15gecretaria de Programacion y Presupuesto. Legislacidn y Documentos Bésicos 1976-1982,
México, SPP. 1982, pp. 81-136.
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El SAM se inicid en 1980 y tuvo una duracién de dos afios. Su objetivo principal
fue resolver la crisis alimentaria por la que atravesaba el pais, ya que en los afos
de 1978 y 1979 fueron escasas las lluvias. o que provocé un incremento en las
importaciones de granos basicos.

El SAM tenia como objetives: alcanzar la autosuficiencia alimentaria en granos
basicos; subsidiar el consumo de alimentos (principalmente de maiz, frijol, a0z v
aceites comestibles) de los campesinos mas pobres; y extender la agricultura
hacia zonas marginadas del pais.

El SAM coadyuvo al cumplimiento de los cuatro objetivos trazados en el Plan
Global de Desarrollo:

1. Reafirmar y fortalecer la independencia del pais al orientarlo hacia ia

autosuficiencia alimentaria, asegurando asi la soberania nacional.

2. Proveer ocupacion y minimos de bienestar a la poblacion al propiciar ia
creacidn de emplecs rurales y al recrientar el consumo de las mayorias hacia ia

satisfaccion de sus requerimientos minimos.

3. Mejorar la distribucién del ingresc entre las personas, factores y regiones

mediante la reactivacion de los productores y la reasignacion de los recursos.

4. Promover un crecimiento econdmico alto, sostenido y eficiente de toda la
cadena alimentaria, asi como coadyuvar eh la consecucién de la autonomia

tecnotdgica nacional de dichas actividades.

3.2.4 Programa Nacional de Alimentacion 1984-1988 y 1990-1994

La Comision Nacional de Alimentacién (CONAL), fue creada mediante un Acuerdo
Presidencial, publicado en e! Diaric Oficial de la Federacicn del 17 de octubre de
1983, este drgano fue el instrumento de coordinacién y concertacion entre las
dependencias y entidades de la Administracién Publica Federal, los gobiernos
estatales y municipales vy los sectores social y privado que participaban en el
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proceso alimentario para la definicion de las politicas, estrategias y acciones €n

materia de alimentacién y nutricion,

En este contexto surgid el Programa Nacional de Alimentacion 1984-1988, que
pretendié dar continuidad a la estrategia de la soberania alimentaria manifestada
por anteriores gobiernos. Por lo anterior, se planteé alcanzar condiciones de
alimentacién y nutricion que permitieran el pleno desarrollo de las capacidades y
potencialidades de cada mexicano. Para el efecto se considerd de manera integral
y dindmica las fases del proceso alimentario; produccion, transformacion,
comercializacion y consumo, a efecto de elevar la eficiencia a lo largo de la
cadena alimentaria.

Retomando los principios del primer Programa Nacional de Alimentacién, se cred
una version del PRONAL (1990-1994), que al igual que el anterior, se integrd en el
seno de la Comision Nacional de Alimentacién, con caracter de programa especial
por la naturaleza multisectorial del proceso alimentario. EI PRONAL 90-94, postuld
como objetivo general de la politica alimentaria asegurar el abasto de alimentos a
la poblacién en condiciones adecuadas de calidad y precio, sobre todo en
beneficio de los grupos de mas bajos ingresos. Teniendo como objetivos
especificos los de apoyar la soberania alimentaria nacional y garantizar la
seguridad alimentaria a la poblacién, en términos de suficiencias, disponibilidad y
acceso.

3.2.5 Sistema Nacional para el Abasto

Se establecio el 27 de septiembre de 1984, y tuvo como objetivo fomentar ia
integracion, ordenacion y modernizacion del proceso comercial y de abasto de
productos de consumo generalizado, y de esta manera garantizar el abasto para
satisfacer las necesidades de la poblacion, principalmente de productos basicos.
Este sistema se mantuvo en el Programa Nacional de Modernizacion de Abasto y
del Comercio Interior 1980-1994.
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3.2.6 Programa Nacicnal de Solidaridad

El Programa Nacional de Solidaridad inicié sus operaciones e! 2 de diciembre de
1088, a través de él se piante6 combatir la pobreza mediante Ja suma de
esfuerzos coordinados de los tres niveles de gobierno y la activa participacion de
las comunidades.

Mediante el didlogo permanente, la consulta a las comunidades, la apertura a la
pluralidad y el ejercicio responsable de la autoridad, el gobiemo dic forma, a
través de Solidaridad, a un nuevo estilo de gestién de ios asuntos plblicos.

Ello hizo posible la participacién ciudadana en la definicién de las decisiones que
les afectaban, y conjunté esfuerzos entre los grupos organizados de ciudadanos,
las comunidades rurales e indigenas y el gohierno de la Replblica, para enfrentar
de mejor manera las expresiones de desigualdad donde éstas se presentaban.

Sclidaridad se basd en cuatro principios basicos:

1. Respeto a la voluntad, iniciativas y formas de organizacién de los individuos y

las comunidades;
2. Participacién y organizacién plena y efectiva de las comunidades:
3. Cormrresponsabilidad social;

4. Transparencia, honestidad y eficiencia en el manejo de ios recursos.

El Programa Nacional de Solidaridad opero en tres vertientes: bienestar sociaf,

productividad y desarrollo regional. En la vertiente de bienestar social, se

instrumentaron los siguientes programas: infraestructura educativa; escuela digna;
ninos de solidaridad; apoyo al servicio social; infraestructura deportiva; maestros
pensionados y jubilades; infraestructura de servicios de salud; hospital digno;
agua potable y alcantarillado; electrificacion rural y urbana; urbanizacidn;
regufarizacion y tenencia de la tierra; vivienda; solidaridad cbrera y jévenes en
solidaridad.

La principal vertiente de apoyo alimentario en este programa se desarroild
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mediante “Ninos en Solidaridad”, el cual, durante su operacion de 1989 a 1994,
proporciond 1,169,932 becas; 18.1 miflones de despensas y 4.4 millones de
consultas médicas’s.

Bajo este esquema, se beneficié a 600 mil nifics con acciones en los 31 estados

de la Republica mexicana y en el Distrito Federal".17

3.2.7 Programa de Apoyos Directos al Campo (PROCAMPO)

El PROCAMPOQ fue instituido en 1993 con Ia finalidad de apoyar el ingreso de los
productores de granos y cleaginosas, en respuesta al nuevo entorno de apertura
comercial . En la actualidad, el programa sigue en funciones y su estrategia
consiste basicamente en la entrega que el gobierno hace al productor —registrado
desde 1994— de una aportacién monetaria por cada hectarea sembrada. En el
actual cicle primavera-verano la cuota fue de 778 pesos. Para el afio 2000, se
calcula que los recursos totales del programa lleguen a 10 mil 634 millones de
pesoste,

Los beneficiarios son los productores, personas fisicas o morales, en legal
posesion o propiedad de la tierra, la cual debe destinarse al uso agricola,
pecuario, forestal o para proyectos ecolégicos. En su mayoria, los beneficiarios
del Programa son productores de bajos ingresos en regiones en las que
predomina el minifundio, la agricultura de temporal y que una parte significativa de

su produccion la destinan al autoconsumo. -

Por lo anterior puede resumirse gue este programa esta orientado en el mediano

plazo, hacia la consecucion de los siguientes objetivos especificos?®:

16Gutigrrez Mufioz, Juan Carlos. La politica social como deber de la administracion pablice™. Tesis
para lograr ef grado de Maestro. México, UNAM, 2000, p. 118.

17Secretaria de Desarroilo Social. La Solidaridad en ef Desarrolio Nacional. México, SEDESOL, p. 53

18 5 Jornada. “Destacan la creacion de Procampo y la desaparicién de Conasupo”. México, La
Jornada, 2 de septiembre de 2000, p. 11.

19cumbre Mundial, op. cif., pp. 152-153.
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1. Apoyar el ingreso de los productores no comerciales (de subsistencia);

2. Fomentarla conversién productiva;

3. Compensar a los productores nacionales por los subsidios que se otorga a
productores agricolas de otros paises;

4, Apoyar |a capitalizacion del campo y su desarrollo tecnoldgico;

Apoyar el equilibrio ecalégico, particularmente en lo relacionado con la
recuperacion y conservacidon de bosques y selvas en beneficio del equilibric
ecolégico y el desarrollo sustentable.

Resaltan los apoyos al agro a través de programas como la Aliahza para el
Campo y el Procampo, mientras que por otra parte destaca la desaparicion de
Conasupo, con lo que elimind el respaldo que recibian los productores para
comercializar sus granos.

Los anexos del Sexto Informe de Gobierno?® dan cuenta de que en el periodo
1996-2000, las aportaciones para la Alianza para el Campo ascendieron a 41 mil
593 millones de pesos, de los cuales 18 mil 388 millones de pesos fuerocn
entregados por el gobierno federal, 15 mil 265 millones de pesos por los
productores y 7 mil 939 millones de pesos por ios gobiernos estatales.

Por lo que hace al Procampo, el texto destaca que los apoyos otorgados entre
1985 y 1999 fueron equivalentes a 4.5 pof ciento del PIB agropecuario y la
poblacién beneficiaria fue de casi 2.9 millones de productores, los cuales en 1999
representaron 7.4 por ciento de la poblacion ccupada total y 35.4 de la dedicada a
actividades agropecuarias. El promedio anufa de superficie beneficiada fue de
13.8 millones de hectareas.

20poder Ejecutivo Federal. Sexto Informe de Gobierno. Emasto Zedille Ponce de Ledn, Anexa., pp.
147-148.
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3.2.8 Programa de Nutricion y Alimentacion Familiar

El Programa de Nutricién y Alimentacién Familiar se dic a conocer en febrero de
1995. Su propésito fundamental fue combatir la desnutricion a través de dos
medidas centrales. La primera se dirigid a que las familias en pobreza exirema
(sobre todo las que vivian en comunidades indigenas) tuvieran acceso a una
canasta basica alimentaria.

La canasta se complementaria con los apoyos de los servicios de educacién y de
salud, por medio de programas de orientacidon y de capacitacién que fueron
propuestos y coordinados por los sectores respectivos, sobre la base de las
necesidades locales de cada comunidad, asi como con apoyos a la produccién de
alimentos para autoconsumo. El costo de la canasta fue integrado con ias
aportaciones de los gobiernos federal, estatal y municipal, asi como de los
recursos gue los organismes internacionales o la sociedad civil otorgaren para
este fin.

La segunda medida se orienté a impulsar un amplio programa de desayunos
escolares. Esta vertiente estaba dirigida a cubrir parte de los requerimientos
nutricionales de los nifios en preescolar y primaria, por medio de una racion diaria
de alimentos que contribuyera a elevar el estado nutricional del menor y

favoreciera su desarrollo,

Otra medida que se tomo fue el apoyo alimentario en zonas urbanas marginales.
A diferencia de las medidas tomadas en las zonas rural e indigena, el programa
—para este sector— contemploé la atencién alimentara a familias como subsidios
o apoyo alimentario, la despensa se integrd por medio de los programas actuales
de dotacidn de leche y subsidio a la tortilla.

Evaluacion

La estrategia de coordinacién de los programas alimentarios definidas ir el
Programa de Alimentacién y Nutricién Familiar {PANF), ha enfrentade dificultades
operativas, dado que el papel de ia Comisién Intersecretarial no tiene suficiente
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solidez institucional y normativa. Ello no ha impedido que a nivel estatal los
sistemas OIF asuman su tarea coordinadora por medio de las 22 Comisiones
Estatales de Alimentacion y Nutricién, generando expresiones regionales del
PANF comec aula abierta en Qaxaca, PAEZI en San Luis Potosi, Pronutra en
Tabasco, y PIAN en Morelos,

3.3 Programa para ia Superacién de la Pobreza 1995—2000

De acuerdo a lo que plantea el Programa Para Superar la Pobreza 1995-2000, el
desarrollo social constituye una de las mas altas prioridades del Gobierno de fa
Republica. Este compromiso se expresa en un conjunto de acciones orientadas a
mejorar la calidad de vida de la poblacién y avanzar hacia un desarrollo
econdmico y social que propicie y extienda las oportunidades de superacion
individual y comunitaria, bajo el principio de egquidad. Por ello, los objetivos
centrales de la politica social son elevar los niveles de bienestar y disminuir la

pobreza vy la exclusion social.

Uno de los primeros aspectos que aborda este Programa se refiere ala naturaleza
y dimension de la pobreza extrema. En la etapa actual convergen los rezagos
estructurales def desarroflo con efectos sociales adversos sobre el nivel de vida de
la mayoria de la poblacién. Por ello, se requiere identificar con claridad el origen

de éstos y disenar las politicas e instrumentos para superarios.

En este contexto, el Programa sefiala gue la desigualdad es un problema
estructural que se expresa en las diferencias de ingreso y de oportunidades
sociales entre los distintos estratos de la poblacion. La pobreza extrema por su
parte, a pesar de tener un origen estructural camun al de la desiguaidad, requiere
de un esfuerzo particular que contribuya a crear oportunidades de bienestar para
la poblacibn que la padece, la cual por su propia condicion de carencias
absolutas, se encuentra al margen de los beneficios de las estrategias de
crecimiento econémico y desarrollo social.
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La pobreza extrema es el reflejo de ia acumulacion de rezagos sociales y
econémicos, asi como de otras condiciones de caracter estructural que impiden el
ejercicio de los derechos sociales y el acceso a los beneficios del desarrollo. La
poblacién en condiciones de pobreza extrema se encuentra en un circulo que la
margina del crecimiento econdmico y tiende a prolongar su situacién. A su vez,
este fenomeno retarda con mayor intensidad los provechos det avance social. Eflo
significa que el crecimiento econdmico y la propia ampliacion de las opciones
sociales de acceso universal no son suficientes para superar esta condicién en
que se encuentran millones de mexicanos. Por ello, se requiere una estrategia
integral que privilegie la atencidén a los grupos y las regiones mas vulnerables,
capaz de romper el circulo de la pobreza y propiciar el desencadenamiento de
procesos continuos de superacion social.

La especificidad y diferenciacion de esta estrategia no desconoce que para evitar
la transmisién generacional de Ila pobreza son indispensables Ia
complementariedad e interaccidn del desarrollo social con e desempefio
ecohomico del pais. Para alcanzar el bienestar general y eiradicar la pobreza
extrema de manera sostenida y permanente es necesaria una economia que

crezca dinamicamente en un contexto de equidad y estabilidad.

Las acciones del Programa estan enfocadas, desde su concepcidon hasta su
puesta en marcha, dentro de una perspectiva que asegure su permanencia en el
largo plazo. El principal reto de una politica' de esta naturaleza es integrar los
esfuerzos de todos los sectores de la sociedad en torno al propdsito comun de
reducir la pobreza en que viven millones de mexicanos y elevar sus niveles de
bienestar.

Los criterios que se proponen son flexibles y buscan preservar los principios de
equidad y de justicia, al tiempo de establecer los lineamientos para que la
cobertura social del Programa se idenrtifique mediante la validacién objetiva y
transparente de las condiciones reales de vida de las familias. Ademas, asume en
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sus estrategias un caracter nacional, integral. federalista, incluyente y

corresponsable, con sentido de equidad y de sustentabilidad de! desarrollo.

El Programa tiene un alcance nacional como instrumento para cohesionar los
esfuerzos institucionales, alentar la iniciativa social y ciudadana y hacer frente a
un problema cuya atencion constituye una alta prioridad. Reconoce que ia
pobreza extrema es resultado de la combinacién de un conjunto complejo de
causas. Algunas de ellas se originan en problemas especificos de las
comunidades, mientras que otras son producto de factores de alcance regional,
Aungue hay aspectos de la pobreza extrema que s6lo pueden ser enfrentados con
criterios nacionales, otros en cambio encuentran en fos Ambitos estatal, municipal

o local sus espacios de atencion institucional mas adecuados.

La estrategia central se sustenta en la integralidad de la politica social, al
promover que la intervencién de [as instituciones publicas y de la sociedad
adquiera un caracter concertado y complementario, con el propésito de abatir con
mayor eficacia los rezagos y ampliar las oportunidades de la poblacion de menos
recursos. El circulo de la pobreza se reproduce cuando se vinculan condiciones
deficitarias de alimentacion, salud, educacién y vivienda, asi como ingresos
insuficientes e inestables, lo cual se traduce en una falta de oportunidades para

desarrollar las capacidades productivas, sociales y culturaies de las personas.

El fenomeno de la pobreza no se explica en funcion de una sola vaniable, ya que
es resultado de un proceso donde conﬂL'Jyen simultaneamente, aungque no
siempre con Ja misma intensidad, los factores mencionados. Por ello se propone
desplegar tres politicas que se refuerzan mutuamente: la ampliacién de las
capacidades de las personas y las familias mediante acciones conjuntas de
alimentacién, salud y educacidn, el desarrollo de infraestructura social y

mejoramiento de ia vivienda, y la creacion de oportunidades de ingreso.

El Programa es congruente con el nuevo federalismo en la medida en que asume
la federalizacién como una de sus estrategias. La complejidad y amplitud de ias
tareas para la superacion de la pobreza extrema, el grado de desarrollo
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institucional aicanzado y la existencia de nuevas capacidades sociales hacen
necesario redefinir las atribuciones del Gobierno Federal, los gobiernos de los
estados y de los municipios, partiendo del reconocimiento de que cada uno de
estos tres ordenes desempefia un conjunto de funciones en el mejoramiento de
las condiciones de vida y en la construccion de una mayor igualdad de
oportunidades. Se propone también otorgar atencidn especial a las regiones con
mayor desventaja economica y social, mediante acuerdos entre ia federacion y los
estados que permitan vincular las estrategias sectariales con las acciones propias
de superacion de la pobreza extrema y ias prioridades de cada uno de elics.

El Programa también es incluyente porque impulsa la corresponsabilidad social y
ciudadana en la realizacién de las acciones y el control de los recursos publicos y
propone desarrollar acciones simultaneas y coordinadas entre las instituciones
publicas y los grupos sociales, para que todas las acciones e iniciativas confluyan
en los tiempos y lugares apropiados. Se multiplican asi los efeclos positivos que
tienen la organizacion social, la cooperacion, la participacion comunitaria y la

fniciativa ciudadana en la construccién de una sociedad mas equitativa.

Se inspira en un propasito de equidad mediante |a reorientacion del gasto piblico
y los subsidios hacia los grupos de pobreza extrema, sin que esto implique que el
Estado disminuya su esfuerzo para crear oportunidades de igualdad para otros
sectores de la poblacién que enfrentan carencias y rezagos igualmente
importantes, pero de menor magnitud a los q'ue distinguen a la pobreza extrema,
Esto es de particular importancia en materia de infraestructura basica municipal.
Del mismo modo, asume la estrategia de desarrollo sustentable establecida en el
Plan Nacional de Desarrollo como una variable necesaria para propiciar el
aumento de la produccien y fa productividad bajo esquemas de aprovechamiento

racional de ios recursos naturales.

Asimismo, se inscribe en el conjunto de compromisos adquiridos por el gobierno
mexicano en {a Cumbre Mundial sobre Deasarrollo Social. La Declaracién de los
Jefes de Estado y de Gobiemo y el Programa de Accion que resuitaron de la
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Cumbre, definieron como propdsitos centrales la erradicacién de la pobreza, la
creacién de empleo productivo, la reduccidn del desempleo y la plena integracion
social. Todo ello bajo un enfoque integral de desarrollo social con la participacion

ciudadana y el reforzamiento de la organizacion social y productiva.

3.3.1 Diagnéstico del Programa para Superar la Pobreza

El Programa para Superar la Pobreza 1995-2000 se presentdé con un amplio
conocimiento de la situacion de la pobreza. Lo anterior se debié a que durante
gestion anterior la pobreza se reconocié como un problema para el pais y con el
PRONASOL se avanzd en el conocimiento de los factores que influian en esta
condicion.

Dentro de estos elementos destacan: la marginacion, el crecimiento demografico,
la dispersion geografica, la falta de empleo, en sintesis, se reconhocié que la
pocbreza era una cuestidn de caracter multidiscipiinaric. Con esta bhase ei
Programa para Superar la Pobreza 1995-2000 presenté el diagndstice que se
describe en las siguientes paginas.

3.3.2 Contexto economico y social de {a pobreza extrema

La informacion derivada de las Encuestas Nacionales de Ingresos y Gastos de los
Hogares (ENIGH) muestra el aumento en la concentracién del ingreso en la cltima
década. Entre 1984 y 1994, e! 20 por ciento de la poblacién mas rica aumentd su
participacion en el ingreso coriente total de 49.5 a cerca del 55 por ciento,
mientras que el 20 por ciento mas pobre la redujo de 4.8 a 4.3 por ciento.
Adicionalmente, los estratos medios, que durante décadas mejoraron su posicion
relativa, han deteriorado su situacién en cuanto a la porcidn del ingreso que

reciben.

Para revertir esta tendencia se requiere mantener un crecimiento sostenido y
sobre bases equitativas, a fin de elevar el nivel de vida mediante la justa
distribucién de los beneficios del desarrollo. Hoy es posible enfrentar el imperativo
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de distribuir equitativamente los beneficios del desarrollo mediante una estrategia
de crecimiento econémico capaz de generar empleos por encima del crecimiento
de la poblacidon econémicamente activa y de aumentar los ingresos reales de los
trabajadores de la ciudad y del campo, como ha sido sefalado en el Plan Nacional
de Desarroflo 1995-2000.

La estrategia de desarroiio social tiene asi dos grandes vertientes en su
aplicacion: la que se refiere a las politicas de acceso universal, que esta vinculada
con el ejercicio pleno de los derechos constitucionales de los mexicanos,
especialmente en materia de educacién, salud, seguridad social y vivienda; y la de
superacion de la pobreza extrema, que esta dirigida a los grupos sociales cuyas
condiciones de vida les impiden acceder a los beneficios del desarrollo,

3.3.3 Principales factores que inciden en el circulo de la pobreza extrema

La pobreza extrema es un fenémeno complejo. En su origen confluye una gran
variedad de factores que inciden en el nivel de bienestar de diversos grupos
sociales y que plantean retos significativos para la politica econémica y social asi
como para el disefio y la ejecucion de programas adecuados que ofrezcan
respuestas integrales a la problematica. El acercamiento mds adecuado al reto de
la pobreza extrema parte de identificar los factores que impiden el desarrollo de
las capacidades basicas de las personas y conforman un circulo en el que la

poblacién mas vulnerable se encuentra inmersa.

Educacién

La escasa escolaridad de la poblacién ocupada determina, en gran medida, la
baja remuneracion salarial y reduce la posibilidad de acceder con ventaja al
mercado formal de trabajo o de aumentar la productividad y consecuentemente,
su ingreso. Asimismo, el analfabetismo y una instruccidn basica insuficiente de los
jefes de familia son factores de indole estructurai que condicionan el nivei de vida
de los hogares e influyen de manera importante en el patrén educativo de los
hijos.
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El reto es continuar el esfuerzo de brindar educacion basica a toda la poblacion,
tanto a los nifios en edad escolar como a los adultos que la demanden, superando
los obstaculos de analfabetismo, desercion y reprobacion escolar. Para 1995, el
10.6 por ciento de la poblacién de 15 y mds arfios era analfabeta, es decir, mas de
6 millones de personas. Las incidencias mas agudas se manifestaban en Chiapas
(26.1 por ciento), Guerrero (24 por ciento), Oaxaca (23.1 por ciento), Hidalgo (17
por ciento) y Veracruz (16.4 por ciento), entidades donde la proporcion de
poblacién indigena es elevada. En los estados de Chiapas, Zacatecas, Yucatan,
Oaxaca y Tabasco, mas del 27 por ciento de la poblacion de 15 afios y mas
carecia de primaria completa, mientras que en ofras entidades como Coahuila,
Baja California, Querétaro, Nuevo Ledn y el Distrito Federal, dicha proporcion no
rebasaba el 17 por ciento,

La eficiencia terminal depende, en gran medida, de la retencidn y el
aprovechamiento de los alumnos en educacién basica. Sin embargo, diversas
circunstancias obligan a los niffios a desertar del sistema educativo, entre las
cuales gravita la necesidad de incorporarios al mercado laboral. La informacién
reciente revela la proporcion de nifios de entre 6 y 14 afos que atiende la
educacion primaria y secundaria; para 1995 se encontrd que el 7.8 por ciento de
este subgrupo poblacional no asiste a la escuela. Las entidades con mayores
rezagos en esta materia son Chiapas (15.6 por ciento), Puebla (13 por ciento),
Oaxaca (12 por ciento) y Michoacan (11.5 por ciento). En contraparte, Baja
California Sur (3.1 por ciento) y el Distrito Federal (2,7 por ciento} presentaron los
mejores niveles de absorcién educativa.

Salud

Se estima que cerca de 4 millones de personas carecen de acceso a los servicios
institucionales de salfud. Aunque se registran notables avances, todavia subsisten
grandes diferencias y contrastes en las condiciones de salud de la poblacion, asi

como en |a calidad y el tipo de servicios a que se tiene acceso.
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Un indicador apropiado para conocer el estado que guarda la salud de una
poblacion es su tasa de mortalidad infantil, pues en elia inciden variables como la
escolaridad de la madre, los servicios de salud accesibles al nicleo familiar y los
servicios basicos disponibles en la vivienda, ademas de sintetizar un conjunto de
elementos como la desnutricion en el embarazo, las enfermedades infecciosas y
diarreicas producto de condiciones insalubres, asi como de una alimentacion con
deficiencias nutricionales.

En 1930 la tasa de mortalidad infantil fue de 180 defunciones de menores de un
afo por cada mil nacidos vivos; para 1994 dicha tasa se habia reducido a 29 al
millar. Si bien éste es un avance notable, es preciso reconocer que atin estamos
alejados de los niveles que presentan los paises desarrollados, donde la tasa de
mortalidad infantil oscila entre 8 y 10 al millar. En este rubro también existen
diferencias importantes entre los ambitos rural y urbano, pues en el primero la
tasa es un tercio mayor que en el segundo. Asimismo, existen profundas
diferencias a nivel de entidades federativas: los niveles mostrados por Chiapas,
Guerrero y Oaxaca equivalen a mas del doble que el Distrito Federai, Nuevo Leon
y Baja California; es decir, las entidades con mayor desarrollo relativo del pais.
También resultan preocupantes los niveles de Veracruz, Puebla, Zacatecas e
Hidalgo, ya que por su nimero de habitantes y poblacién en edad reproductiva
generan un importante ndmero de casos de muertes infantiles que podrian ser
evitadas con la infraestructura hospitalaria adecuada.

Por ofra parte, las principales causas de mortalidad en México indican que el pais
se encuenira en una compleja transicibn epidemiolégica, ya que puede
observarse la coexistencia de enfermedades propias del subdesarrollo con las que
predominan en paises desarrollados. En el medio rural es donde se presentan con
mayor frecuencia enfermedades infecto-contagiosas y gastrointestinales, o que
hace patente que en el ambito rural mexicano aun se presenten defunciones que

pueden evitarse mediante el uso de servicios médicos basicos.
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Entre los factores que determinan el acceso de la poblacion a los servicios de
salud se encuentran la cobertura misma de ios servicios y la pertenencia a alguno
de los sistemas de seguridad social que, al requerir una relacién formal de trabajo,
excluyen a sectores importantes de la poblacion, sobre todo del drea rural.

Alimentacion y Nutricién

La situacion alimentaria de nuestro pais es resultado de las caracteristicas e
interrelaciones que tiene el proceso o cadena alimentaria en cada una de sus
fases: produccién primaria de alimentos, es decir, la produccién agricola, pecuaria
y pesquera; la transformacién industrial de ios mismos; la distribucién y
comercializacion de los alimentos asi como el consumo y su efecto en la nutricién.
Asimismo, influyen los habitos, las tradiciones y las costumbres alimenticias; los
requerimientos nutricionales de la poblacion, asi como las decisiones de los
diversos agentes que participan en la cadena alimentaria, como son los
productores agropecuarios, pesqueras e industriales, los comerciantes, los
consumidores y el gobierno.

La persistencia de problemas alimentarios y nutricionales se explica en parte por
la reduccion del ingreso real de las familias, el acceso inadecuado a alimentos

nutritivos y el cambio en los habitos alimentarios.

La desnutricion es un factor que afecta el desarollo normal del ciclo de vida de las
personas. Si la madre en la etapa de gestacién no cuenta con suficiencia
alimenticia, ello repercutira en el crecimiento y desarrolio de los hijos. Una
alimentacidon deficiente en los primeros afios de vida afecta claramente al
crecimiento y desarrollo de los nifios y mas adelante se reflejara en deficiencias
para el aprovechamiento escolar y en el desempefio laboral.

Las principales deficiencias alimentarias se ubican en el ambito rural y urbano-
marginado y se concentran principalmente en las regiones sur, sureste, golfo y
centro-norte del pais; las carencias afectan mas a los nifos, a las mujeres

embarazadas y en lactancia, asi como a las personas de la tercera edad.
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De acuerdo con los resultados de la Encuesta Nacional de Nutricion 1988,
padecian desnutricién 3.7 millones de nifios, io que equivalia al 41.9 por ciento de
los menores de 5 afos. A nivel nacional, la desnutricion continta entre las 10
principales causas de muerte infantil. En 1994 fue la quinta causa de mortalidad
infantil y preescolar, y la octava entre la poblacidn escolar.

Al considerar solo aquelias localidades rurales donde la mayoria de ia poblacidn
es indigena, se observa con mayor intensidad la carencia de una nutricion
adecuada. De los nifios menores de 5 anos que habitan en comunidades
indigenas, el 73.6 por ciento presentaba en 1996 algun tipo de desnutricidn: 47.4
por ciento en grados leve y moderado y 26.2 por ciento en términos severos.

El patrén alimentario de los mexicanos se ha modificado sustanciaimente y en
algunos casos, sobre todo [a poblacién de los primeros cuatro deciles, se ha visto
en la necesidad de racionar su gasto en algunos alimentos reorientandolo hacia
otros de inferior calidad nutritiva.

En ias regiones de extrema pobreza, generalmente la dieta de la poblacién no
cubre el promedic minimo nutricional requerido. Ahi, la dieta alimentaria se
sustenta casi exclusivamente en ia produccion de alimentos para autoconsumo,
reducida a los basicos.

Ademas, el consumo alimentario rural se encuentra expuesto a las oscilaciones
estacionales de los ciclos agricolas y a lé temporalidad en los niveles de
ocupacion. Qtra causa fundamental de la desnutricion esta vinculada con la
dispersion poblacional lo que dificulta el acceso a servicios basicos de salud y la

prevencion de deficiencias nutricionales.

Infraestructura Basica y Servicios a la Vivienda

La vivienda es un satisfactor basico para el disfrute de una vida digna que permite
acceder al bienestar productivo. Es el espacio fisico en el que deben existir las
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condiciones suficientes para el desarrollo de todos los miembros de una familia.
Una vivienda digna requiere estar construida con materiales durables y contar
simultaneamente con los servicios basicos de agua entubada, drenaje,
electricidad y espacio suficiente para sus habitantes. Ademas, debe contar con
certidumbre juridica en su tenencia y estar enmarcada en un ambiente que

garantice la seguridad y adaptacién a las condiciones del entorno fisico.

La problematica de la vivienda tiene expresiones diversas ya que sintetiza un
conjunto de situaciones y particularidades ligadas a procasos de exclusion
largamente gestados. La carencia de servicios basicos o el hacinamiento ponen
en riesgo la salud y crean un clima poco propicio para el desarrollo de las
actividades escofares.

Actualmente subsisten inequidades en materia de servicios en la vivienda, pues la
elevada dispersion de las localidades rurales y el aislamiento derivado de fa falta
de medios de comunicacién complican la provisién de servicios bdasicos y
dificultan el acceso a los centros educativos y laborales, con lo cual aumentan las
posibilidades de que se perpetle la situacion de la poblacién excluida. Lo anterior
se convierte en un condicicnante que fomenta los movimientos migratorios hacia
los centros urbanos, en donde no siempre se logran satisfacer ias necesidades
esenciales y, por el contrario, con frecuencia persisten o se agudizan las
desigualdades.

Cabe destacar que la evolucion en la dotacion de servicios basicos para la
vivienda ha registrado una significativa mejoria. En 1870, sélo &1 por ciento de las
viviendas disponia de agua potable, 42 por ciento contaba con drenafe y 59 por
ciento tenia energia eiéctrica. Para 1995, la ampliacidn de estos servicios permitio
que 85.6 por ciento de las viviendas contaran con agua potable, 74.7 por ciento
con drenaje y 93.2 por ciento con energia eléctrica.

Por otro lado, a nivel de entidades federativas, el Conteo de Poblacién y Vivienda
1995 reveld que en los estados de Veracruz (37.8 por ciento), Guerrero (35.2 por
ciento), Tabasco (34.8 por ciento), Chiapas (34.2 por ciento) y Oaxaca (32.9 por
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ciento) se presentan las carencias mas graves en términos de déficit de agua
entubada. El caso de Veracruz es ain mas grave ya que el déficit afecta a 2
millones 533 mil 611 individuos mientras que Guerrero, con un porcentaje similar,
suma un millon 22 mil 192 habitantes sin el servicio.

En el caso de la disponibilidad de drenaje, la media nacional es de un nivel de
cobertura del 72.5 por ciento, pero con fuertes diferencias entre los estados.
Mientras que el Distrito Federal, Jalisco, Aguascalientes y Colima presentan
disponibilidad superior al 90 por ciento, en ofras entidades las coberturas no
alcanzan ni a {a mitad de sus pobladeres: Oaxaca (42 por ciento), Guerrero (46.4
por ciento) y en Yucatan (48.8 por ciento). Esta desigualdad también ocurre en el
suministro de energia eléctrica ya que mientras 25 entidades ofrecen coberturas
superiores al 90 por ciento, en Chiapas, San Luis Potosi y Veracruz, los déficit son
del 22.8, 17.9 y 17.3 por ciento respectivamente.

Ingreso Monetario y Empleo

Durante los préximos afios crecera mas rapido la poblacién en edad de trabajar
que la poblacion dependiente. Esto, que en principio refleja que esta aumentando
la proporcion de la poblacion econémicamente activa, también plantea en ei futuro
serfos retos en materia de empleo. Aunadeo a lo anterior, la cada vez mayor
incorporacién de la mujer en los procesos productivos acelerard alun mas la
demanda de nuevas fuentes de trabajo. Por ello, serd necesario atender el
desempleo y el subempleo que ya existen, asi como el que se deriva del
crecimiento de la poblacion en edad de trabajar.

Enfrentar el reto de la creacion de mas y mejores empleos tendra efectos en la
redistribucion del ingreso, al propiciar la elevacién de fos niveles de remuneracion
de los sectores de la poblacion con menores ingresos, Esto permitird que
aumente la proporcién del ingreso de ia poblacién mas pobre, al mejorar su
productividad como resultado de las inversiones sociales realizadas vy la
promocién de empleos de calidad,
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Las percepciones que los miembros de los hogares reciben por el desempeiio de
algun trabajo o por la posesion de activos fisicos y no fisicos determinan en una
buena medida las oportunidades personales y familiares para satisfacer sus
necesidades esenciales.

La diferencia entre niveles de ingreso también depende de variables relacionadas
con capacidades individuales como condiciones de acceso al mercado de frabajo
y la posesion de capital fisico, entre otras. Reducir las diferencias de educacién
tendrd un efecto positive en la distribucién del ingreso y también diversificara la
estructura ocupacional, en la medida en que los jévenes con una mayor

escolaridad tengan acceso a actividades mejor remuneradas.

Otra de las caracteristicas que determinan el ingreso de las familias es la
productividad de la actividad econémica en que se ocupan los perceptores de los
hogares. Este factor cobra una mayor relevancia en el sector rural, pues fas
familias campesinas que se encuentran en situacién de pobreza extrema
dependen casi exclusivamente de la produccién agricola como su fuente de
ingresos. La problematica rural se ve agudizada por el intermediarismo en el
proceso productivo y de comercializacion asi como por la escasez de capital y de
tecnologia adecuada que permitan un mayor rendimiento productivo. Por lo
general, las familias campesinas en condiciones de pobreza extrema tienen sus
fuentes de ingreso en actividades con baja productividad, situacion que dificulta su
acceso a un ingreso monetario sostenido y suficiente.

El empleo y la capacitacién son factores esenciales para garantizar la elevacién
de los niveles de bienestar de la poblacién que experimenta mayores rezagos. Por
ello es necesario fortalecer los programas de empleo temporal, asi como la

capacitacion para el trabajo.

En este contexto, el Programa agrupd un conjunto de acciones en tres vertientes
basicas, las cuales son las siguientes:
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Desarrolto de capital humano. Programa de Educacién, Salud y Alimentacién
(PROGRESA), Programas Alimentarios, Desayunos Escolares, Abasto Social de
Leche y Tortilla, Programas de Salud, IMSS-SOLIDARIDAD, Programas de
Educacién, Desayunos Escolares, abasto social de leche y tortilla, abasto ruraf
y subsidio generalizado de tortilla (desaparecid en 1999) y, Programas
Compensatorios Nifios en Solidaridad.

Oportunidades de ingreso. Programa de Empleo Temporal, equipamiento rural
para agricultores de bajos ingresos, apoyos a zonas aridas, apoyos
productivos del Instituto Nacional Indigenista, Fondo Nacional de Apoyo a
Empresas Sociales, Mujeres en Sclidaridad, Crédito a la palabra, jornaleros
agricolas, apoyos productivos del Instituto Nacional indigenista, Mujeres
Campesinas y, Programa de Desarrollo Forestal.

Desarrollo de capital fisico. Desarrollo de infraestructura social basica en
regiones marginadas, agua potable y saneamiento en 2onas urbanas
marginadas, agua potable y saneamiento en zonas rurales, fondo de
aportacicnes para la infraestructura social municipal, programa piloto de
vivienda, telefonia y caminos rurales y, Programa de la Comisidn Nacional del
Agua.2!

Paralelamente al Programa, el Gobierno de Ernesto Zedillo desarrollé una politica

tendiente a proteger al sector agropecuario y con ello fomentar el desarrollo rural.

3.4 Politica Agropecuaria y de Desarrollo Rural en el marco de la gestién de
Ernesto Zedillo {1995-2000)

La politica agropecuaria y de desarrollo rural durante fa administracion de Ernesto

Zedillo se caracterizdé por tener enormes discrepancias. Por un lado establecio

como prioridad fundamental mejorar el nivel de vida de ias familias rurales a

través de estrategias de fomento productivo y de abatimiento de la pobreza. Para

21programa para Superar la Pobreza 1985-2000. Diario Oficial de /a Federacion, 2 de febrero de
1998, pp. 26-39.
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ello, se fortalecieron los apoyos al agro a través de proyectos productivos como
Alianza para el Campo, el Programa de Apoyos Directos al Campo (PROCAMPO), ¥
a la comercializacién operados por Apoyos y Servicios a la Comercializacion
Agropecuaria (ASERCA), programas que se desarrollaran mas ampliamente en el
presente apartado.

Las acciones realizadas se sustentaron en un nuevo modeio de intervencion
piublica de descentralizacion de recursos y funciones, que corresponsabilizaba a
los gobiernos estatales y a los productores en la definicién de prioridades y en la
eleccion de los programas.

Por otra parie, destacan las acciones que reaiizé el Gobierno federal, al fomentar
fa desaparicion de CONASUPO, con lo que elimind el respaldo que recibian ios
productores para comercializar sus granos, cuya finalidad ha tendido a focalizar
mas apoyos y desaparecer subsidios de mayor cobertura.

3.5 Programas de apoyo alimentario.

En el afio 2000 el Gobierno federal contaba con 12 programas dirigidos de
nutricién y asistencia alimentaria (LICONSA, INI, DIF—que actualmente cuenta con
los programas: Desayunos Escolares; Programa de Asistencia Social Alimentaria
a Familias; Cocinas Populares y Unidades de Servicics Integrales, asi como otros
programas de asistencia (incluye a [a poblacion en desamparo}— asimismo se
incluyen ios Programas de Ayuda Alimentaria a Comunidades Indigenas de
Extrema Pobreza, INI; Despensas de Programa Estimulos a fa Educacién Basica
{Ramo 33), Desayunos Escolares en Chiapas, SEP; Aula Abierta en Oaxaca, SEP;
Alto Comisionada de las Naciones Unidas {ACNUR), v la Comisidn Mexicana de
Ayuda a Refugiados (COMAR).

Los programas de apoyo alimentario forman parte de Ia estrategia que el
Gobierno federal ha instrumentado para el combate a la pobreza extrema, y que
se explican en el Programa Para Superar fa Pobreza 1995-2000.

Como puede observarse en el periodo 1994-2000 la politica social ha tenido un
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cambio significativo, ha transitado de programas que otorgaban Unicamente
transferencias de ingreso, a programas y acciones que promueven la inversion del
capital humano y la participacion corresponsable de los beneficiarios.

En el 2000 los recursos que el Gobierno federal asignd para el combate de la
pobreza extrema ascendieron a 53 mil 656.7 millones de pesos, los cuaies
estuvieron orientados hacia tres estrategias de atencion. En este afio el 49 por
ciento de estos recursos correspondid al desarrolle del capital humano; el 16.5
por clento para genera oportunidades de ingreso, y el 34.5 por ciento al desarrollo
del capital fisico. En la siguiente grafica se puede observar el gasto social para al
combate a la pobreza extrema durante 1994-2000.
GRAFICA 3.2

Gasto federal en programas de combate a la pobreza extroma, 1994-2000
{Mlliones do pasos corrientes)

W Deaarrodo de capis fisico
0 Oportunidicies de ingreso
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Fuente: Ernesto Zedillo, op. cit, p. 281.

3.5.1 Desayunos escolares (DIF)22
La institucion encargada de ilevar a cabo este programa es el Sistema Nacional
para el Desarrollo Integral de la Familia (DIF). El objetivo de este programa es

22gecretaria de Hacienda y Crédito Publico. Propuesta para la Reorientacién de los Programas
Alimentarios, México, SHCP, Mimeo, 1896. pp. 4-5.
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atender a la poblacidn infantil preescolar, y escolar de primero y segundo afio,
con desnutricidn o en riesgo, otorgando un complemento alimenticio durante las
horas de clase, que proporcione energia y proteinas a la dieta diaria, con el fin de
mejorar su estado nutricional, contribuyendo al mejoramiento del rendimiento

escolar e incida en |os indices de desercion, ausentismo y reprobacion escolar?,

Los criterics de seleccion de beneficiarios se sustentan en nifios de pre=scolar,
asi como escolares de primero y segundo de primaria. Para la seleccion de
planteles educativos beneficiarios, el Programa considera lo siguiente: Indice de
marginalidad (anaifabetismo; primaria incompleta; indisponibilidad de drenaje;
energia eléctrica y agua entubada; nivel de hacinamiento; piso de tierra; poblacidn
en [ocalidades de menos de 5 mil habitantes e ingresos inferiores a dos salarios
minimos), indice de desnutricidn (regicnes de atencién prioritarias de SEDESOL
Censo Nacional de Talfa; tasa de mortalidad infantil; perimetro mescbraquial;
estudios realizados por las entidades federativas que determinen los grados de
desnutricibn a nivel municipal y local); y, desercién escolar e indice de
reprobacion, datos que son proporcicnados por la Secretaria de Educacion
Pdblica.

Las lineas de accion del Programa de Desayunos Escolares se realiza a través
de dos modalidades de operacién: Desayunos Frios, que consiste en distribuir
desayunos que cubren parte de las recomendaciones de nuirimentos de los
escolares y preescolares, teniendo como base la leche, acompafiada de una
variedad de complementos con alto valor nutritivo, y Desayunos Calientes, que se
orienta a la entrega de despensas con alimentos basicos para la preparacion de
desayunos dentro de la escuela, con la amplia panticipacién de los padres de
familia, la cual ha constituido una opcidn para mejorar ¢l valor nutritivo y ampliar la

variedad de los alimentos que se otorgan a los nifios.

233eDESOL. ef al. Cumbre Mundial Sobre la Alimentacién, México. Informe Nagional Sobre
Segunidad Alimentaria, México, 1996, pp. 163-164.
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En 1994, el Programa de Desayunos Escolares operaba en 21 entidades y el
Distrito Federal, alcanzando una cobertura promedio de 1.3 miliones de raciones
diarias. Para el afio 2000 la distribucién alcanza los 4.6 millones de desayunos, de
los cuales 3.0 millones corresponden a recursos federales y 1.6 a recursos
estatales y otras aportaciones, habiéndose incorporado ya a los 31 estados de ia
Republica. La evolucién de este programa durante el periodo de 1994-2000, se
puede observar en la Grafica 3.4.

Grafica 3.3
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* Cifras estimadas al cierre del afio.

Fuente: Ernesto Zedillo, op. cit. p. 292.

Actualmente el Programa de Desayunos Escolares tiene una presencia a nivel
nacional en 1910 municipios, asi como en 168 delegaciones politicas del Distrito

Federal.

Cabe destacar que alrededor de los programas alimentarios se ha estructurado
una estrategia de integracion en la cual se conjugan las acciones de los
programas de Desayunos, Despensas, Cocinas Populares y Red Mévil, (Vedse
cuadro 3.2), para atender preferentemente a las nifias y nifios menores de cinco
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afios, escolares, mujeres embarazadas y en periodo de lactancia, en zonas
indigenas y rurales con mayores indices de vulnerabilidad social, cuya finalidad es
la reorientacion estratégica y focalizada de la atencién, convirtiéndose el
desayuno escolar en el eje articulado de los demas programas. Asimismo, el DIF
ha elaborado un cataloge de menUs y despensas de los programas alimentarios,
contando con un total de 1,744 mends de desayunos.

En la modalidad de desayuno caliente se tienen registrados 1,646 combinaciones
que incorporan alimentos y preparaciones propios de la cultura alimentaria de las
regiones, asi como 98 en la modalidad de desayuno frio y 43 despensas.

CUADRO 3.2
PROGRAMAS DE ATENCION ALIMENTARIA® 1996-2000

i Programas | 1985 | "1986 | 1997 [ 1998 | 1998 [ 2000" |
Desayunos Escolares (PRA)
:Jn::ay;.mos repartidos por dia 328,084 531,960 529,297 595,000 688,058 648,889

es

=+Calientes 49,212 101,072 201,133 447,363 178,587 168,711
—+Frios 278,872 430,888 328,164 147637 509,471 480,178
Poblacién beneficiada (promedio 2,.980.175
diario—miles) 1,930.2 2,092.6 27377 29586 3,440.294
Municiptos atendidos 1,143 1,595 1,828 1,932 1,810 1,910
Localidades beneficiadas 10,862 16,259 16,470 17,388 n.d, n.d.
Asistencia social alimentaria a
familias (PASAF)
?nfi’,‘f:)"sas repartidas por afo} ., e87.5| 18957.5] 21.0707] 21.7242| 21.923769| 20.114.852
Familias beneficladas 1,676.241
{promedio mensual—miteg) 1,223.9 1,569.1 1,755.9 1,810.3 1,826.921
Cocinas Populares y Unidades
de Servicios Integrales
(COPUSI)
Cocinas en Operatién® 1.261 1,796 3,619 5.082 5,376 g.1801
Personas beneficiadas 108,758 141,832 297,447 462,658 393,400 5713121

YLas cifras repartadas incluyen unicamente recursos federales. A partir de 19898 incorpora el gasto federal
descentralizado a través del Ramo 33, Aportaciones federales a estados y municipios. Se reporta
informacion a partir del afio en que se inicid su registro.

YEn 1996 se establecid una estrategia que permitid ampliar la cobertura del programa COPUSI con la
instalacion de cocinas rusticas.

N.d. No disponible

* Cifras estimadas al cierre del afio.

Fuente; Eresto Zedillo Ponce de Ledn, op. cit, p. 292,

En el marco del Programa de Raciones Alimenticias {PRa), a partir de 1997 se
inicié un proceso para consolidar el nuevo esquema de distribucién de los
desayunos frios, con io cual se ha promovido la conversién paulatina en las zonas

rurales de los desayunos tradicionales a comunitarios. Asimismo, mediante la
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ampliacion de las fuentes de financiamiento se han integrado las acciones para
atender a un mayor numero de nifias y nifios, lo que en conjunto ha permitido
superar los compromisos originales. en este afio se alcanzé la cifra de casi 4.6
millones de desayunos diarios, que incluyen 1.5 millones de raciones con la suma

de las aportaciones de los gobiernos estatales, municipales y de los beneficiarios.

3.5.2 Programa de Asistencia Social Alimentaria a Familias (PASAF)

Desde 1996, el Programa de Asistencia Social Alimentaria a Familias (PASAF) se
desconcentré a nivel nacional, propiciando que cada familia integre su propia
despensa, a través de la adquisicién de productos regionales acordes a la cultura
alimentaria de cada entidad federativa, permitiendo mayor oportunidad en la
entrega de los alimentos y el logro de economias de escala al adquirinas
iocalmente. Como resultado de la reorientacién que se dio al programa,
privilegiando a las familias de extrema pobreza de comunidades indigenas, rurales
y urbano marginadas, se estima gue para el afio 2000 se otorguen 20 mil 114.892
millones de despensas.

3.5.3 Cocinas Populares y Unidades de Servicios Integrales

Por otro lado, el Programa de Cocinas Populares y Unidades de Servicios
Integrales (COPUSI), como parte de la estrategia alimentaria que promueve el DIF,
continud atendiendo a grupos vulnerables , con la participacion de los tres niveles
de gobiemo y de fa comunidad. En ei presente aho se contaba con 8 mii 180
equipos en operacion, y se espera que al término del afio se distribuyan 168.711
millones de desayunos calientes, en beneficio de 571 mil 319 personas.

Con estas acciones, durante el lapso que se informa, se ha incrementado la
cobertura en comunidades rurales con aitos indices de marginaiidad, permitiendo
una mayor afluencia de beneficiarios, dado que en 15 estados la integralidad de
los programas alimentarios PRA, PASAF y COPUSI ha logrado abatir el costo de las
raciones. Asimismo, se ha dado énfasis al reforzamiento de la atencidn a zonas

rurales, sin excluir las areas urbanas de alta marginacién, orientando esfuerzos a
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consolidar las cocinas ya establecidas, a la vez que se promociond la
incorporacién de proyectos de bienestar social asociados a la organizacion
comunitaria en torno a la cocina.

3.5.4 Programa de Abasto Social de Leche (LICONSA)

El Programa de Abasto Social de Leche (LICONSA), es una empresa de
participacién estatal mayoritaria, creada por decreto presidencial el 2 de marzo de
1961. Su objetivo principal ha sido el proporcionar ieche a precio subsidiado para
apoyar la alimentacion de la poblacion vuinerable nutricionaimente: nifios menores
de 12 afios pertenecientes a familias que perciben ingresos menores a dos

salarios minimos, en el medio urbano y rural.

Antecedentes histéricos.

La intervencién del Estado en la produccion y venta de leche se originé por Ja
necesidad de regular las condiciones sanitarias que causaban problemas de salud

pablica.

En 1638, se generé el proyecto de la planta Unica pasteurizadora de leche con el
fin de tener un control sanitario mas estricto y centralizado. Se interviene en el
abaslo social mediante la creacion del Comité Reguiador del Mercado de las
Subsistencias.

En 1941, este Comité se fransforma en Nacional Distribtiidora y Reguladora, SA.
{NADYRSA), cuya finalidad era encontrar medios eficaces para combatir los

excesos y abusos de los especuladores comerciales.

En 1944, NADYRSA cred la primera lecheria con el proposito de aliviar la demanda
insatisfecha, regular el precio de la leche y ponerla al alcance de las clases

populares.

En 1945, un grupo de productores independientes constituyd la empresa Lecheria
Nacional, S.A., con el proposite de complementar la oferta de leche en la ciudad
de México mediante su importacién, rehidratacion, pasteurizacion y distribucion.
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En 1948, se liquidd NADYRSA y la Compania Exportadora e Importadora Mexicana,
S.A. (CEIMSA), asumio la responsabilidad de efaborar, distribuir y vender leche
reconstituida, para la poblacién de escasos recursos econdémicos, asi adquirié
toda la produccion de la empresa Lecheria Nacional, construyé una planta

rehidratadora y celebré contratos de magquilta con varias empresas.

En 1961, se constituyd la Compania Rehidratadora de Leche CIMSA, SA. para
manefar la produccién en coordinacién con la Compahia Nacional de
Subsistencias Populares, S.A. (CONASUPOSA), que sustituye a CEIMSA. En 1963
cambia su razdn social a Compania Rehidratadora de Leche CONASUPQ, S.A.

En 1972, medificd su razén sccial por la de Leche Industrializada CONASUPO, 5.4,
de C.V. (LICONSA). Sus funciones se orientaron al abasto social para familias de
escasos recursos mediante la rehidratacion y distribucion de leche y al fomento de

la produccion lechera de pequefios propietarios.

En 1973, a fin de asegurar que [a leche llegara a los nifics de escasos recursos

econdmicos, se establece el sistema de venta mediante |2 "Tarjeta Unifamiiiar”.

Durante 1980-19888, los programas de LICONSA se orientaron a tres objetivos:
abasto social, regulacion del mercado y fomentc de la produccion vy
comercializacion de leche. La entidad se hizo cargo de los programas de
fomento para la ganaderia lechera, produccidon y distribucién de leches
comerciales de larga vida en presentacion fluida y en polvo marca LICONSA
Mileche y Nutrileche, leches maternizadas en polvo marca LICONSA Plenilac y
Vitalac y pasteurizacion de leche fresca. Las comercializaba en los
establecimientos donde operaba el programa de abasto social de leche. Su
produccion se incrementd entre 1983 y 1986, de 940.8 a 1,387.7 millones de litros
anuaies.

En el periodo 1988-1994 LICONSA se transformo radicaimente. Se establecio como
prioridad del programa de abasto social, la venta de leche subsidiada a familias de
escasos recursos con ninos menores de 12 afos. Se desincorporaron los
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programas de fomento:

Produccion de leches ultrapasteurizadas, a través de la desincorporacion de tres
plantas productoras de leche.

Produccién de insumos de fomento lechero y la comercializacion del ganado,

mediante la desincorporacion de los activos de fomento lechero.

a) En 1994, se beneficid a 1 millén de familias en todo el pais: 5 millones de
nifos y 200 mil adultos; 72.2% en zonas urbanas y 27.8% en zonas rurales.

La cobertura del padrén se amplié, con un crecimiento anuaf promedic de 3.6%. A
partir de 1991 se atiende a las 32 entidades federativas. En 1994 se atendid a
1,649 municipios, 68.9% del total. En el periodo 1888-1994, se distribuyercn en
promedio 3.7 millones de litros diarios.

b) Entre 1993-1994, inicié la depuracién del padrén Gnico de beneficiarios y su
integracion con ei del programa de subsidio al consumo de tortilla. Se introdujo
el uso de la tarjeta magnética de beneficiarios en 15 estados, lo que contribuye

a la transparencia y mejor asignacién del apoyo a quien mas lo necesita.

De acuerdc con el Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000 se pretendia
incrementar la cobertura del programa, para que nifios y madres embarazadas o
en pericdo de lactancia de escasos recursos, contaran con este apoyo. La meta
era cubrir [a demanda total al término de esta administracion. Por lo anterior, su
estrategia ha estado basada en dos vertientes: la primera es reorientar las
prioridades hacia el medio rural; la segunda es establecer nuevas vias de

distribucién del subsidio en zonas marginadas.

En 1995, se homologaron tos padrones de leche y tortifla en 26 estados del pais,
faitan tGnicamente 6 entidades (Distrito Federal, México, Nuevo Leén, Oaxaca,
Morelos e Hidalgo), representan el 32.1% del padron de tortilla y el 64.3% del de
leche. El proceso de homologacion, depuracion y entrega de padrones urbanos
de las lecherias que fueron administrados coordinadamente con el FIDELIST, se
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concluyo en el mes de marzo de 1996 por lo que se acordé el retiro de los equipos
lectores, este proceso finalizé en octubre del mismo afo. Durante 1996, la
cobertura social promedio del programa fue de 5.4 millones de beneficiarios,
87.8% habitan en zonas urbanas y 12.2% en rurales (localidades con menos de
2,500 habitantes).

Resultados en el afic 2000

Al término del afio 2000 se estima que LICONSA atienda a 3.97 beneficiarios
mediante la distribucidn de 3.1 millones de litros de leche diarios a precio
subsidiado, lo que representaria para las familias un margen de ahorro de mas
de 52 por ciento por litro respecto del precio de marcas comerciales equivalentes.

i CUADROC 3.3
INDICADORES DE GESTION DEL PROGRAMA DE ABASTO SOCIAL DE LECHE (LICONSA}
CIFRAS ACTUALIZADAS A 2000

Concepto 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1896 1997 1998 1999 20056-
Leche producida por | 1,078 1,178 1,218 1,162 1.042 1,041 1,075 1,077 1,022 923 527
LICONSA (millones
de litros
equivalentes)
Distribucién diaria 3,458 3,858 4,070 3,801 3421 3419 3.569 3,589 3,440 3171 3,148
(Miles de litros)
Captacion total de - 71,168 80,296 75,934 86,433 65,581 33,362 2,801 12,339 30,000
Leche freﬁ,ca {Miles
de iitros)
Nifios benefidiarios 4,798 6,323 6,689 6,779 4,906 5,244 5.128 5,081 4,439 3,969 3.968
(Miles)
Puntes de venta 2,230 5,683 5,979 6,146 6,296 7.584 11,072 11,076 5,644 6,610 6543
{NUmero de :
techerias) i
Valor at subsidio 861,010 | 289,703 | 1451,624 | 1'363950¢ | 1'48.626 | 1'057,204 | 2'612,249 | 2'885,725 | 3'086,513 | 3'243,944 | 3'334,254 ¢
(Miles de pesas) '
Municipios - 1,370 1,447 1,551 1,692 1,748 1878 1,907 1,848 1,731 1,732
beneficlados

YSe refiere a ia leche capiada en los centros de acopio ubicados en las cercanias de fas nueve plantas industriales de
LICONSA. ¥ Estimacién de la Secretaria de Desarollo Social, considerando ia diferencia antre la leche LICONSA y ol
promedio nacional del precio de la lecha pasteurizada preferente. Los Gatos para 1995 y 1998 fueron reportados por
LICONSA. Fuente: Eresto Zeadillo, Sexto Informe da Gobiemo. Anexo estadistico, 2000, p, 283,

3.5.5 Sistema de tiendas de abasto rural (DICONSA)

El Sistema de Tiendas de Abasto Rural {DICONSA) se cred por decreto presidencial
el 30 de octubre de 1972. Este sistema fue concebido como empresas de

participacion estatal mayaritaria.
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Su objetivo ha sido garantizar el abasto oportuno y suficiente de alimentos basicos
a la poblacion que habita en condiciones de pobreza o pobreza extrema, asi como
regular su mercado mediante la oferta de productos a precios que beneficien a la
poblacién de menores ingresos.

En el Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000, se establecié que se incrementaria
el nimeroc de beneficiarios y se garantizaria ei abasto de productos basicos en las
regiones mas atrasadas del pais. En la red de tiendas se garantizarian los
volumenes de la distribucién de maiz, frijol, arroz, azlcar, harina de maiz,
abarrotes y mercancias generales.

El programa seguira una estrategia que permitiera atender a la totalidad de los
municipios con alto nivel de marginacion, para lo cual, se reubicarian y
recapitalizarian las tiendas de consumo popular, principalmente en el medio rural,
y en la medida en que persistieran problemas en los mercados de productos
basicos, se avanzaria con el programa de apertura de nuevas tiendas. Asimismo,
se continuaria el apoyo de tareas de asistencia alimentaria y nutricional, mediante
la dotacion de despensas.

Al termino de |a presente administracion (1994-2000) el Sistema DICONSA amplié
su red de tiendas rurales de 20 553 en 1995 a 23 mil 200 en el 2000, en beneficio
de 29.2 millones de personas. No obstante, cabe destacar que en el ambito
urbano, el subsidio se retiro. Ver Cuadro 3.4

. . CUADRO 1.4

DISTRIBUCION DE PRODUCTOS BASICOS A TRAVES DEL SISTEMA DE DISTRIBUIDORAS CONASUPO 1994-2000
Concepto 1994 1995 1996 1997 1998 1989 2000
Infraestructura de
Distribucitn
Tiendas Urbanas 19564 | 20553| 22802 22970| 23652| 231901 23200
Tiendas Rurales 1074 1 061 758 434 248 114 0
Almacenes 332 334 332 330 330 324 321
Pobiacitn 27512| 29608| 31674 32674 20473} 29151 29151
Beneficiaria
Rural 24 867| 26494| 28823| 31022| 28358] 29181 29151
Urbana 2645] 3114] 2851 1652] 1115 0 0

Fuente: Emeste Zedillo, op, cit., p. 293
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3.5.6 Programa de Educacion, Salud y Alimentacion (PROGRESA)

El Programa de Alimentacién Salud y Alimentacion inicié sus operaciones en
agosto de 1997. En su fase inicial perseguia beneficiar a 400 mil familias de 12
estados, y paulatinamente incrementar el nimero de beneficiarios. Su principal
objetivo se concretd en incrementar las capacidades basicas de quienes viven en
condiciones de pobreza extrema. Para ello el programa ha operado a través de
tres componentes estrechamente relacionados, educacian, salud y alimentacion,

con lo que se pretende obtener mayores beneficios integrales:

En el componente educative se entregan becas educativas y apoyos para la
adquisicion de (tiles escolares, facilita que los nifios y jovenes cursen la
educacién basica completa, fomentando su inscripcion y asistencia regular a la
escuela, asi como la participacion de los padres para mejorar el desempeio
escolar de sus hijos.

En materia de salud, se brinda atencidn meédica a todos los miembros de la
familia promueve un mejor aprovechamiento de los servicios de salud, con un

enfogue predominantemente preventive.

En alimentacion, se otorga a las familias una transferencia monetaria y
suplementos alimenticios para los nifos menores de dos afos y para los de dos a
menos de cinco afos que presenta algun grado de desnutricién, asi como a las
mujeres embarazadas o que se encuentran lactado a sus hijos, con el fin de
mejorar el consumo alimenticio y el estado nutricional de los miembros de las

familias de escasos recursos.

En la actualidad el Progresa opera en 1,984 municipios, de los 31 estados de ia
Republica Mexicana, que abarcan a 48,734 localidades y beneficia a 2,301,188

familias24

24Programa de Educacibn, Salud y Alimentacién. Evaluacién de Resultados del Programa de
Educacién, Salud y Alimentacion. Resumen do los primeros avances 19599. PROGRESA. México,
septiembre 1999.
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Becas educativas. Las becas que entrega el PROGRESA tienen dos caracteristicas
importantes. La primera es que los apoyos se incrementan a medida que ios nifios
avanzan en sus grados escolares. La segunda consiste en una diferenciacion por
sexo a partir de nivel secundaria. Es decir, ias becas para las nifias de secundaria
son ligeramente mayores que la de los nifos. Esta medida pretende revertir el
elevado indice de abandono escolar que caracteriza a las nifias en le medio rural.
El monto de las becas educativas va desde 80 pesos mensuales en el tercer
grado de primaria hasta 265 pesos en tercero de secundaria, en caso de los
ninos, y 305 pesos en el caso de ias nifias.

De acuerdo con Julio Boitvinik?5, el objetivo del PROGRESA, que es romper la
transmisién intergeneracional de la pobreza, sdlo se podra evaluar en la préxima
generacion. cuando escolares de hoy sean adultos y conformen sus propios
hogares.

El autor seftala que e! programa introduce dos desigualdades en el ingreso de los
hogares. Por una parte entre los que tienen hijos en edades escolares y quienes
no los tienen. Esta desigualdad puede llegar a ser de seis a uno. Por otra paite,
discrimina en contra-de los hogares mas grandes, para los cuales el apoyo per
capita es menor. Una razon de ello se deriva del tope maximo de los apoyos
monetarios totales en 750 pesos por mes. Ofra razon , es el hecho de que el
apoyo alimentario es igual para cualquier tamario de familia.

En contra parte, el Instituto internacional de Investigacién Politica y Alimentaria,
IFPRI, de Estados Unidos, presentd un informe del impacto que el PROGRESA
—tras los primeros 18 meses que ha tenido de instrumentacién— ha tenido en la
poblacidén beneficiada, y en él destaca que infantes de escasos recursos tengan
mas posibilidad de asistir a la escueila ademas de contar con una alimentacion
mas balanceada y recibir adecuada atencién médica®. Estimaron que €l indice de
inscripcion primaria se elevé de entre 0.74 a 1.07 por ciento, lo que se debe a que

25goltvinik, Julic. “El disefio del PROGRESA". México, La Jomada, 2 de junio de 2000, p. 20.

28pe la redaccidn. Académicos de EU alaban los logros del PROGRESA. México, El Heraldo de
México, 16 de noviembre de 2000, p. 3.
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los pequefios dejaron de trabajar para integrarse al sistema educativo.
Manifestaron que se redujo en ocho por ciento los niveles de extrema pobreza.
Asimismo estimaron que PROGRESA atiende alrededor de 2.6 millones de familias
de la zona rural, abarca 50 mil localidades en mas de 2 mil municipios de 31
estados, ademas de que se le considera como modelo a seguir en Honduras,

Nicaragua y Argentina.

Otra cuestion importante a destacar es la forma con la que se visualiza el
PROGESA a nivel internacional. Segun la Organizacion para la Cooperacion y el
Desarrolio Econémico (OCDE)??, el gobierno de Vicente Fox debe cambiar el
PROGRESA, si es que quiere disminuir la carga fiscal que enfrentara el pais el
proximo afo y perque no ha beneficiado “a los mas pobres de los pobres”.

En este sentido, Carlos Flores?, responsable de ia politica social del equipo de
transicion de Vicente Fox Quesada, informé que ante la imposibiiidad de
crecimiento del presupuesto en la materia para el afo 2001, se buscaria que la
iniciativa privada participe y sea corresponsable en la atencién de los programas
de apoyo a los sectores marginados, tal como se hace en Estados Unidos. Fiores
puso el Teletdn?® como ejemplo del esquema gque Fox tiene en mente para
propiciar la participacion de la iniciativa privada en apoyo a los sectares

marginados.

Por lo anterior, el asesor foxista resaltd que no se trata de privatizar las funciones
o los servicios, sino que los particulares sean también corresponsables de esta
problematica. Al referirse al Programa de Educacién Salud y Alimentacion
{PROGRESA)}, principal instrumento de a politica social del gestion zedillista, Flores
dijo que este programa no permite ser autosustentable con el tiempo, ya que

“aungue tiene muchas bondades, no construye capacidades directamente en las

27gecundino S., Fredy. Mantiene el suspenso sobre los integrantes del su equipo. México, Epoca,
13 de noviembre de 2000. pp. 12-13.

2BBecenil, Andrea. Asesor foxista anuncia politica social tipo Teletdn. México, La Jornada, 10 de
noviembre de 2000, p. 5.

29| Teleton es un programa de asistencia social con el cual los particulares desde hace tres afios,
han apoyado de manera asistencial, obras de infraestructura para nifios minusvalidos. En este afio
{2000) se estima que se han atendido a 9 mil personas.
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familias para autogenerar sus ingresos”.

Ante estas perspectivas de politica social que se avecinan saitan a la vista
preguntas que son ineludibles, por ejemplo, jcual sera el costo que acarreard
implementar estas politicas?

3.6 El subsidio a la tortilla

Los distintos programas de subsidio al maiz-tortilla que habfa implantado ef
gobierno federal se deben a la importancia alimenticia que tiene este producto en
la cultura nacional.

Los subsidios al maiz, harina de maiz y tortilla tenian como propésito el abasto de
estos productos a un precio por abajo del precic de mercado y de esta forma
asegurar el acceso a un alimento basico. En el medio rural, donde una parte de
los requerimientos de maiz se satisface por autoconsumao, el apoyo reptesenta un
complemento que permitia que las familias tuvieran un abasto permanente si la
produccion era insuficiente para cubrir sus necesidades o si decidieran colocar
sus excedentes en el mercado. Este apoyo era fundamental en las épocas de

escasez de maiz, cuando el precio de mercado registraba fuertes variaciones.

3.6.1 Antecedentes

El primer antecedente sobre la aplicacién de apoyos directos al consumo de ia
tortilla se registré en el afio de 1984, con la venta de tortila a precio subsidiado a
través de las tiendas del Sistema Diconsa. En este programa, que tuvo vigencia
de junio de 1984 a diciembre de 1988, se atendid a un promedio de 750 mii
familias en 31 ciudades del pais. Este programa fue el primer intento que el
sistema Conasupo implementd para tratar de localizar la transferencia de

subsidios sobre el consumo de la tortilla.

3.6.2 Programa de Tortibonos

Como parte de la estrategia denominada Programa Maiz-Tortilla, se establecio e|
Programa de “Tortibonos”. Este Programa tuvo vigencia de abrl de 1986 a
noviembre de 1990, consistié en la venta de formas valoradas conocidas como




136

“tortibonos”. La distribucion se hizo a través del Sistema de tiendas Distribuidoras

Conasupo (Diconsa) tanto propias como concesionadas, asi como organizaciones
sociales y sindicales.

Por este mecanismo la poblacién beneficiaria adquiria los tortibonos en sus
denominaciones de 1 y 2 kilogramos a un precio menor que ef oficial establecido
para la tortilia y podia canjearlos en las tortillerias instaladas en las 36 ciudades
de las 16 entidades donde operaba el Programa.

Los industriales de la masa y la tortilla, después de recibir y ordenar los tortibonos
en cuadernos especiales, acudian a las oficinas de fa empresa Promotora de
Comercializacion Directa, S.A de C.V. filial de BANAMEX para canjear |os tortibonos
por un certificado de pago que amparaba la cantidad al precio oficial establecido.
Finalmente , perscnal de Conasupo emitia un cheque a nombre del industrial,
equivalente al monto establecido en el certificado de pago.

Bajo este esquema, el subsidio se determinaba como el diferencial de precios de
compra de tortibonos por el beneficiario y el precio de reembolso que recibia el
industrial al presentarlos ante la Oficina Liquidadora del Subsidio.

Debido al mecanismo de distribucién y venta de las formas valoradas, el sistema
de tortibonos no permitié establecer controles estrictos que permitieran conocer
con exactitud quienes era los beneficiarios de este Programa y en menor medida,
sobre la justificacion de que la poblacion beneficiada merecia ser receptora del
subsidio.

3.6.3 Programa de Subsidio al Consumo de [a Tortilla

Con el objetivo de implantar un esquema de subsidios dirigidos, en el cual los
beneficiarios directos fueran ias familias de escascs recurscs econdmices, en
noviembre de 1990 dio inicio el Programa de Subsidio al Consumo de Tortilla. El
nuevo programa operaria inicialmente con base en un padrén de beneficiarios de
los servicios del Sistema Conasupo. Bajo este programa las familias beneficiarias
recibirian diariamente un kifogramo de tortillas sin ningtn costo.
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De esta forma, se planteé que el concepto inicial del Programa de Subsidio af
Consumo de Tortilla, fa aplicacion de un esquema de subsidio selectivo y dirigido,
que garantizara la transparencia vy racionalidad en el uso de los recursos, en
sustitucion de los subsidios universales o semidirigidos que tradicionaimente se

habian otorgade a la cadena produceién-consumo de tortilla.
Implantagion del Programa de Subsidio al Consumo de Tortiila.

La instrumentacion del programa se desarrolld en dos etapas: |a primera de ellas
fue la etapa de tortivales, vigente de noviembre de 1990 a abril de 1991 y la
segunda se identifica por la implantacién de un mecanismo automatizado sobre la
identificacion de beneficiarios y control del subsidio, que esta actualmente en

operacion.
1. Etapa Tortivales

En la etapa de tortivales, se dic continuidad al esquema con que venia operando
el Programa Maiz-Tortilla, es decir, mediante un sistema de cupones, con algunas
modificaciones que permitirian optimizar la aplicacidon transparente y racional del
subsidio:

1) El esqguema de subsidio se modificé radicalmente ala entregarse las formas
valoradas sin costo alguno para las familias beneficiarias, representandoles un

subsidio de 100 por ciento de un kilogramo de tortiilas diariamente.

Il) Se integraron sobres perscnalizados para las familias registradas en el Padron
Nacional de Beneficiarios de los Servicios Conasupo, que contenian planillas con
vales fechados para cada dia del periodo comprendido entre el 26 de noviembre
de 1990 y el 28 de febrero de 1991, fecha programada para concluir fa etapa de
tortivales y dar inicio a la fase automatizada. Para cada entidad la etapa de
tortivales y dar inicio a la fase automatizada. Para cada entidad se establecid un
codigo de colores de planillas y vigencia de un mes de circulacién.

H) Se sustituyeron los canales de distribucion utilizados en la etapa de tortibonas,
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por un sistema de entrega domiciliaria a cargo del Servicio Postal Mexicano para
el caso del interior del pais. Para el Distrito Federal la distribucién quedd a cargo
del gobierno del Distrito Federal, en un esquema de entrega en modulos
delegacionales.

En esta primera etapa del Programa de Subsidio al Consumo de Tortila, se
efectud la entrega de formas valoradas a 1.8 millones de familias beneficiarias
localizadas en las 71 ciudades mas importantes del pais, definidas asi por tener
pobiaciones superiores a los 200 mil habitantes, ser las capitales de las entidades
federativas o por tratarse de la primera o segunda localidad relevante en sus
entidades.

Debido a que fue necesario ampliar la etapa de tortivales, en el periodo
comprendido entre el 1 de marzo y el 30 de abril de 1991 se sustituyo la
distribucion domiciliaria en el interior del pais a carge del Servicic Postal
Mexicano, por una red de médulos de atencién, operados por personal de
Conasupo.

La etapa de tortivales se consideré como un pericdo de transicion hacia un
esquema de subsidios dirigidos ya que de origen contaba con un padron de
beneficiarios quienes, de forma directa recibian las formas valoradas para hacer
efectivo el subsidic. Bajo este esguema se estimé una distribucién de 281
millones de tortivales que permitieron atender a 1.8 millones de beneficiarios en

promedio, durante los cinco meses de su duracion.
2. Etapa automatizada

La segunda etapa de! Programa de Subsidio al Consumo de Tortilla inicié el 1 de
mayo de 1991 con la implantacién del sistema automatizado en las 71 entidades

mas importantes del pais.

El inicio de esta etapa consisfio en el reparto de tarjetas plasticas con cédigo de
barras a los beneficiarios del Programa inscritos en el padron, otorgando de esta
forma el derecho a recibir diariamente el beneficio de un kilogramo de tortilla sin
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costo, en cualquier tortilleria afiiada al programa. Por otra parte, se efectud ia
asignacion a los industriales tortilleros del equipo lector dptico en donde se
registraban las tarjetas de los beneficiarios asistentes a cada tortileria.
Adicionalmente, la tecnologia descrita permiti6, mediante interfase con
computadoras personales, automatizar los procesos de liquidacion y control del
subsidio canalizado a los beneficiarios.

A partir del mes de julio de 1991 y hasta diciembre del mismo afo, ya estando en
marcha la etapa de operacion autornatizada, se incorporaron al programa 273 mil
familias beneficiarias radicadas en 131 ciudades adicionales, elevéndose la
cobertura del programa a 202 ciudades cuya poblacion es superior a 25 mil

habitantes o bien, en los que existia el compromiso presidencial para su atencion.

3. Integracion del Padréon de Beneficiarios

La seleccion de los beneficiarios que recibieron las formas valoradas ilamadas
tortivales se hizo con criterios muy generales de seleccion pero que en alguna
medida garantizaban que los receptores del subsidio se encontraran entre los

segmentos de la poblacién de menores ingresos.

Asi, durante la etapa de tortivales se aplico el subsidio con base en un padrén
integrado ¢on beneficiarios del Programa de Tortibonos que integraban parte del
padrén de Diconsa y que consistia basicamente de personas pertenecientes a
sindicatos, asociaciones de colonos y organizaciones populares; ofra parte se
integré con beneficiarios del Programa de Abasto Social de Leche registrados en
el padron de Liconsa y, finalmente, con familias captadas mediante afiliacidn
personal en centros de registro instalados por Conasupo en las 71 ciudades
inicialmente incorporadas al Programa de Subsidio al Consumo de Tortilla.

Posteriormente, en la etapa de automatizada del programa, el padrén de
beneficiarios se componia de tres subconjuntes de beneficiarios corespondientes
a diferentes etapas y a los que se aplicaron distintos mecanismos de

incorporacion:
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a) El primero lo constituye el grupo de beneficiarios del padrén de receptores de
tortibonos y leche incorporados en el periodo marzo-septiembre de 1990,
ubicados en las 71 ciudades més importantes del pais, a los cuales se les
aplicé la cédula socioeconomica pero no se efectud e! estudio de verificacion
socioecondmica previo a su inclusién. Las familias incorporadas en este
proceso fueron aproximadamente 1'350,000.

b) El segundo grupo proviene de la parte del proceso de incorporacién de
beneficiarios en 131 nuevas ciudades, realizado durante los meses de
octubre y noviembre de 1991, a quienes se incluyé con base en los
resultados del estudio sociecondmico por familias solicitante y ratificado por
una visita de verificacién de los datos asentados en la céduia sociecondmica
aplicada. Este subconjunto de familias fue aproximadamente de 273,400,

c) El tercer grupo proviene del levantamiento de familias beneficiarias
adicionales en ias 71 ciudades iniciales que se efectud durante los meses de
abril, mayo y junio de 1991, a las cuales si se les aplicé la cédula
sociecondmica y el proceso de verificacién de la informacion. Este grupo de

familias ascendid aproximadamente a 335,000.

Finalmente, el cuarto grupo lo constituye el levantamiento adicional en las 131
ciudades, que ascendio a cerca de 110,000 familias.

El Programa de subsidio al consume de tortilla, continué su operacion y a
principios de 1995, se resectorizo a la SEDESOL, la responsabilidad del manejo del
subsidio al consumo de tortilla el cual quedd a cargo del Fideicomiso para Ia
Liquidacién del Subsidio al Consumo de Tortilla (FIDELIST) y se fusiond con la

Direccion de Programas Sociales de CONASUPO.

Su objetivo principal fue proporcionar diariamente un kilogramo de tortifla sin
costo, a familias de zonas urbanas que tienen ingresos de hasta 2 salarios

minimos.

Durante el primer trimestre de 1997 el padron de beneficiarios registrd a 2.33
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millones de familias de las 32 entidades federativas. EI programa operd en 262
ciudades de 395 municipios con 1,011 localidades urbanas y suburbanas, de las
cuales el 54% son mayoeres a 15,000 habitantes y 46% corresponde a localidades

conurbadas dentro del espacio geografico de influencia de esos centros urbanos.

De acuerdo con el Programa Nacional de Desarrollo 1995-2000, el programa
proporcionaria un paquete basico de nutricién y salud a la poblacién en extrema
pobreza. Se modificd el esquema de los subsidios al consumo en malz, harina,
masa Yy tortilla, para que se canalizara efectivamente a la poblacién de menores
ingresos, mediante un sistema Gnico.

Su estrategia fue racionalizar los subsidios relacionados con la alimentacion,
sustituyendo los de cardcter general por subsidios selectivos, de tal forma que el
apoyo pueda ser canalizado, efectivamente, a la poblacién de menores recursos.
Este nuevo esquema funciona bajo los principios de equidad, -eficiencia,

transparencia, focalizacién y temporalidad.
a) En 1994 se incrementd e nimero de ciudades atendidas a 202. en beneficio
de 2.1 milicnes de familias. Se repartieron en promedic diariamente 1,542.2

toneladas de tortilla, con un valor de $383.4 millones en promedio al afio.

b) En 1995 la poblacion beneficiaria fue de 2.83 millones de familias de las 32
entidades federativas, representa un incremento del 34.8% respecto a 1994,
E! programa opera en 262 ciudades de 365 municipios con 974 localidades
urbanas y suburbanas, de las cuales el 43% son mayores a 15,000
habitantes y el 57% corresponde a localidades conurbadas dentro del espacio

geografico de influencia de esos centros urbanos.

¢) A fines de 1995 el monto del subsidio ejercido alcanzd 542.1 millones de
pesos, repartiendo 447.1 millones de kilogramos de tortilla, lo que representa
un incremento de 33% y 8% respectivamente, con relacion a diciembre de
1994.

d) Durante el primer semestre de 1996, se realizd una depuracién del padron de
beneficiarios, que consistié en dar de baja a las familias gue no hacian uso
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de la tarjeta y dar de alta a las familias que lo habian soiicitado y cubrieron los
requisitos de ingreso,

e) En 19596, se atendi6 a 2.33 millones de familias de las 32 entidades
federativas y se alcanzé el 65.1% de la poblacion objetivo estimada en 3.76
millones de familias, representa el 14.3% menos respecto al mes de
diciembre de 1995. Al mes de diciembre de 1996, participan un fotal de
13,402 industriales de la tortilla.

f) A principios de 1996, se concluyd el proceso de homologacion de los
padrones de leche y tortilla, el resultado obtenido es de 324,337 familias. En
diciembre de este mismo ario, FIDELIST y LICONSA acordaron ef retiro de todos
los equipos instalados en las lecherias del pais. Se devolvieron al
Fideicomiso 350 equipos de lectores de chip y 534 lectoras de cédigo de
barras.

4, Integracién del padrén de industriales

El padron de industriales inicié con la fase automatizada del Programa, ya que ia
nueva mecanica de operacion contempiaba que fuera en tortillerias afiliadas al
programa en donde se otorgara el kilogramo de tortilla a la presentacién de la
tarjeta por parte de los beneficiarios.

Durante la asignacion inicial de equipo lector a los industriales de la masa y la
tortilla, éstos recibian el equipo siempre y cuando cumplieran los requisitos
basicos solicitados y firmaran un contrato de como dato mediante el cual se

hacian responsables del uso del equipo que Conasupc les entregaba.

En el inicio de la fase automatizada se adquirieron 16,000 maquinas lectoras y sus
respectivas bases, siendo repartidas 1,900 durante los meses de mayo y junio de
1991. El equipo restante quedé en poder de Servicio por Cupones para contar con
una reserva que permitiera atender los problemas de fallas y descomposturas,

La falta de contro! adecuado sobre la entrega del equipo y ia participacién de
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multiples areas en la asignacion, recepcian y envio de equipo lector, ademads de la
carencia de una normatividad sobre su administracion al inicio del programa, trajo
como consecuencia un serio problema debido a fa falta de informacién precisa
sobre la ubicacion y el resguardo de cada equipo, io que seria resuelto mediante
un programa de inventario y localizacion de equipo realizado de febrero de 1993 a
octubre de 1994.

5. Esquema de Pago del Subsidio

Desde principios del Programa de Tortibonos, se determind que los procesos
operativos de asignacién y envic de las formas valoradas a los beneficiarios
deberian estar separados del proceso de liquidacién o canje de las formas
valoradas, lo que daria mayor control y transparencia en la asignacién y el pago

del subsidio.

Para efectuar la liquidacion de los tortibonos se contrataron los servicios de
BANAMEX a través de su empresa filial Promotora de Comercializacion Directa, S.A.
de Cv . De acuerdo con el convenio suscrito, esta empresa se haria cargo de
pagar el importe de los tortibonos presentados por los tortilleros y rendiria reportes
pormenorizados del total liquidado diariamente.

Durante la etapa de tortivales el procedimiento fue practicamente el mismo,
haciéndose extensivo a las 71 ciudades en que tenian presencia el programa. Una
vez iniciada la fase automatizada, la empresa de Servicios por Cupones y
Conasupo suscribieron un convenio preliminar que establecio los huevos términos
de la prestacién del servicio, a raiz del cual, Servicio por Cupones realizd las

siguientes modificaciones a su estructura.

a) Instalo 22 nuevas oficinas estatales, con lo cual alcanzo un total de 91.
b) Instald 8 oficinas regionales.
c) Aumenté el acervo de equipo de computo.

De acuerdo al convenio preliminar suscrito, correspondia a Servicio por Cupones
realizar el proceso de lectura o descarga de informacién del equipo lector y
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expedir los certificados correspondientes, administrar el boletin de malos usos
(lista negra), realizar oportunamente con Conasupo la conciliacion de las
cantidades pagadas a los industriales y por Cltimo recabar y procesar la
informacién de liquidacién de todo el pais y enviaia a Conasupo para su
seguimiento y analisis.

3.6.4 El Subsidio generalizado a la tortilla
Con el propodsito de eliminar el subsidic generalizado sin afectar a los

consumidores de bajo nivel de ingreso, fue que se inicid la operacion de
programas selectivos. No obstante, el propdsito de sustituir al subsidio
generalizado no se realizé debido, en parte, a que la cobertura geografica de los
programas selectivos no era la requerida para poder retirarlo sin afectar a las
familias mas pobres.

En 1996 se modificaron las reglas de operacion del subsidio generalizado al
consumo de tortilla de precio controlado, con el propésito de incrementar la
eficiencia en la canalizacion del apoyo; flexibilizar el abastc de maiz al hacer
indistinta la adquisicién del grano en el mercado nacional e internacionai; abrir la
posibilidad de que los molineros tradicionales concurrieran directamente a
comprar maiz en el mercado; y lograr con ello, un mayor control sobre el destino
del maiz subsidiado para consumo humano. La normatividad quedé establecida
en el Decreto publicado en el Diario Oficial el 31 de mayo de 1996.

El subsidic a la cadena maiz-tortilla era otorgade por el Gobierno Federal via el
precio del maiz. En el medio urbano operaba a través de la venta de tortilla de
maiz a precio controlado y en el medio rural mediante |a venta de maiz y harina de

maiz a precio subsidiado en las tiendas rurales DICONSA.

Este Ultimo ha sido considerado como un subsidio generalizado, porque se podian
adquirir por los consumidores independientemente de su nivel socioecondmico. -
No obstante, el subsidio al maiz y harina de maiz para el medio rural puede
considerarse como selectivo, a escala regional, debido a que sélo son vendidos
en ciertas tiendas DICONSA rurales. Las tiendas se seleccionan con base en la
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situacion socioeconomica de las localidades a las que atienden y benefician
principalmente a la poblacién de estos lugares que es, en su mayoria, de escasos
recursos.

De acuerdo con lo establecido en el Decreto del 31 de mayo de 1996, CONASUPO
entregaba el subsidio mediante dos vias:
a) La venta de maiz a precio subsidiado a la industria molinera para la
elaboracién de masa.

b) El page en efectivo del monto que resulta de la diferencia enfre el valor al
que las industrias harinera o molinera compran el maiz en el mercado y el
valor al que CONASUPO vendia el maiz a |a industria molinera.

En el primer caso, el subsidio corresponde a |a diferencia entre el vaior del maiz al
precio al que CONASUPQ lo compra a los productores, menos el valor del maiz al
precio al que se lo vende a la industria molinera.

Asi, el subsidio en efectivo resultaba de la diferencia entre el valor de las ventas
de harina de maiz al precio de indiferencia, menos su valor al precio al que
CONASUPO vendia el maiz a ia industria harinera, corregido por un factor de
conversion de maiz a harina de maiz (0.938). En el caso de la industria molinera,
el subsidio se calculaba sobre las compras de maiz. El precio de indiferencia se
establecia con base en el precio del maiz amarillo de importacién, mas los costos
asociados para disponer del maiz en las zonas de consumo (transporte, flete
maritimo, gastos de internacion, carta de crédito, maniobras de entrada y

almacenamiento, mermas y gastos financieros).

La Comision Intersecretarial Gasto Financiamiento establecia los montos méaximos
o “techos fisicos” que podian ser objeto del subsidio a nivel nacional, por entidad
federativa y por empresa. Estos techos se fijaban con base en la demanda
estimada de tortilla y el crecimiento de la poblacion.

Por otra parte, con el proposito de establecer los controles que permitieran
manejar los montos o techos maximos para otorgar el subsidio a cada empresa y

para hacer mas eficientes y controlar los retiros de harina de maiz, se inicié Ia
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instrumentacion del programa de tarjeta inteligente CONASUPQ. Fue un sistema
basado en el uso de una tarjeta con microprocesador de memoria integrado, con
seguridad bancaria, que contaba con capacidad de operar los parametros de la
administracién del subsidio. La tarjeta contenia los datos relativos al
establecimiento, consumo mensual autorizado y nGmero de cédula del
consumidor autorizado, y sirve para que los industriales de la masa y la tortilla

puedan adquirir harina de maiz con cualquier proveedor,

3.7 Impacto social en el retiro de los subsidios
Los efectos sociales de la crisis econdmica se reflejan principalmente en pérdida

del poder adquisitivo de las famiiias, desempleo, y deterioro del nivel y calidad de
vida. Durante la guerra®®, debido a la inflacidn, a la carestia de la vida y a la débil
defensa del salario real, las clases populares sufrieron una merma considerable
en su consumo y en su dieta. Por ejemplo, en 1945 el consumo diario de los ocho
alimentos considerados costaban 4.90 pesos, mientras el salario minimo era de
3.60 diarios, o sea o rebasd en un 36.11%. En 1950 el salario minimo en la
capital era de 5.39 pesos diarios, mientras que el costo del consumo diario de los
productos sefalados era de 6.70 pesos, es decir que el costo superaba en un
24.3% el salario minimo. En 1970, dos afios antes de concluir la etapa dei llamado
estabilizador (1955-1872), el salario minimo era de 32 pesos en el Distrito Federal
y su poder de compra sobre los preductos alimenticios habla mejorado, ya que
con el 63.22% del salario minimo diario se podia adquirir el paquete de alimentos
sefialados para una familia. Seis afios después, la capacidad de compra del
salario minimo habria de alcanzar su Ultimo repunte, pues, en 1976, bastaba con

el 48.69% del salario minimo diario para comprar la lista de productos anotados.

De acuerdo con las estadisticas disponibles hasta 1979, habia mejorado el poder
adquisitivo del salario en términos de tortillas, frijol, azdcar, huevo, leche y grasas.
Pero desde 1979 hasta la fecha, el ingreso real de los trabajadores ha descendido

de manera constante y sin precedente, a! grado de que hoy el salario minimo no

30Tello, Carlos. México; Informe sobre la crisis (1982-1986). Algunos efectos de la crisis en Ia
distribucion del ingreso en México. ClIH-UNAM, México, UNAM, 1989,
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alcanza ni siquiera para adquirir la canasta “superbasica”.

Esta situacién no sélo va a estrechar aln mas el mercado interno, sino gue esta
causando un proceso de desnutricion y pauperizacion de la clase trabajadora sin
antecedentes en la historia moderna del pais, Las canastas de consumo de
familias de distintos niveles de ingresos se ven afectadas por la inflacion de muy
distinta manera, dependiendo de su estructura y de las diferentes elasticidades
ingreso ¥ precio de la demanda de familias, de su nivel de ingresos y del cambio
en los precios de los bienes y servicios.

En 19853, el costo de los alimentos se incrementd a un ritmo mayor que el
ingreso de las personas. De diciembre de 1994 a diciembre de 1995, de acuerdo
con indicadores econdmicos del Banco de México, el indice de precios de la
canasta basica se incrementd en 60.75%, mientras que el salario minimo se

incrementé sélo el 30.70%.

El rubro de alimentacién tiene una participacién aproximada del 60% en el gasto
de las familias de menores ingresos, por lo que es muy probable que se reduzca
el consumo de alimentos o se sustituyan productos por otros de menor calidad y

precio.

La eliminacion del subsidio generalizade a la cadena maiz—ortilla implicéd la
liberalizacion de los precios de la tortilla en el medic urbano, y de la harina de
maiz y el maiz para consumo humano en el medio rural. El impacto generado fue
el aumento de mas del 100% en los precios de estos productos y del tipo de
apoyo con que cuentan actualmente las familias. Con el propésito de estimar este
impacto se han identificado como principales grupes afectados ios siguientes:

3.7.1 Grupos de Familias que se veran afectados por el Retiro del subsidio
Generalizado a la tortilla

En 1999, se retird el subsidio para et maiz y la harina del maiz en las tiendas

31gecretaria de Desarrollo Social. Propuesta para recrientar la politica federal de abasto social,
apoyo alimentario y nutricional 1896-2000. México, 1998, p. 2.
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rurales, lo que representd un fuerte golpe a la economia familiar al incrementarse
el precio de la harina y de la harina del maiz en mas del 100 por ciento.

De acuerdo con la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares de
1998 (ENIGH-98), el 28.7% de las familias en el medio urbano (localidades de 2.5
mil y mas habitantes) registraron gasto en tortilla de maiz, de éstas 2.5 millones
de familias pertenecen a los dos primeros deciles de hogares y 1.5 miilones al
decil Ill, mientras que la encuesta de 1994, el consumo en los tres primeros
deciles era mucho mayor, ascendia al 83.6 por ciento, por lo que se observa una
disminucidn muy fuerte en el consumo de la tortila de mas de 50 puntos
porcentuales.

Segun la misma encuesta (ENIGH 98), se estima que para las hogares de los tres
primeros deciles, en el medio urbano, el gasto en tortilla es de 0.71 kilos diarios
por familia, por lo que representa un gasto promedio de $86.33 mensuales (7.5%
de un salario minimo). En relacién con el ingrese corriente mensual promeadio,
esto representa el 11.9% para las familias del primer decil y 7.6% del ingreso
promedio de las familias del segundo decil; y para las familias del decil I
representa el 4.7% de su ingreso promedio mensual. Es probable que el gasto
registrado no incluya el apoyo de tortilla sin costo. ya que se esperaria que una
gran parte de las familias en estos deciles sea beneficiaria de este subsidio.

Gasto Gasto Kilos | % del gasto en
. Trimestral | mensual por | diarios por | tortilla respecto
Decil Hogares (miles de 8} hogar iul hogar%lo al ingmzz
1994 (pesos) mensual
promedio
| 1,236,923 297 467 80.16 (.58 6.95
1l 1,325,273 341,044 85.78 0.71 7.44
] 1,503,054 409,441 €0.80 0.75 7.90
Total 4,065,250 1,047,952 85.58 0.71 7.41

1/ Gasto mensual por hogar = Gasto corriente total trimestral entre 3 meses y entre el nimere de
hogares, por mil, para expresario en pesos.

2/ El ndmero de kilos diarios por hogar = Gasto mensual por hogar / precio del kilo de tortilla / 30.4
dias por mes. E! precio del kilo de la tortilla a diciembre de 2000 es de $4.00.

Fuente: Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares 1998, INEGI.

Con base en la ENIGH-98, en el medio rural {localidades con menos de 2.5 mil
habitantes) el gasto promedio mensual de las famiiias en los tres primeros deciles
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era de $122.06 mensuales en maiz, $87.37 en harina de maiz y $73.50 en tortilla

de maiz.
Maiz en grano Harina de maiz Tortilla de mafz
Gasto Gasto Gaslo Gasto Gasto | Gasto
Decit | Hogares trimestral me:::mi Hogares trimestral pnoquigii- Hogares tnme:stra prgﬁzzt;z
hogar * * .
{miles) | (pesos) {miles) | (pesos) (miles) | (pesos}
| 88,343 24888 93.91 52,761 13,130 82.95 90,696/ 19,369 71.19
1 88,674 33,880 |127.36 | 51,085 13,780 82.95 102,085| 21,640 70.66
m 122,636| 53,321 | 144.93 | 82,633] 22,119 89.23 | 140,830 | 33,190 78.56
Total 299,653| 112,089 | 122.06 | 186,459 49,029 87.37 | 333,612 | 74,199 73.50

*: Gasto corriente trimestral entre nimero de hogares entre 3 por mil.
Fuente: ENIGH-98.

De acuerdo con DICONSA el consumo diario de harina de maiz es de 0.7 kilos

diarios por familia y el de maiz es de 1.5 kilos diarios por familia, lo que
representa, a precios de 2000, un gasto de $148.9 y $182.4 mensuales,
respectivamente.

Por lo anterior se considera que en el medio urbano que el subsidio dirigido al

consumo de tortilla amortiguaria el efecto de la liberalizacion del precio de la

tortilla, ya que las familias que estan en el padrén de beneficiarios recibirian un

kilo de tortilla sin costo diariamente. Sin embargo, como se analizé anteriormente,

este programa opera sélo en la mayoria de las localidades con mas de 15 mil

habitantes y en |as localidades conurbadas a éstas.

a) De acuerdo con |la ENIGH-98, en las localidades con 2.5 mil habitantes y mas

hay 4.06 millones de hogares en los tres primeros deciles y el ingreso corriente

total en muitiplos de salarios minimos, hasta el tercer decil es de 15.6. Por lo

tanto, si la cobertura del subsidio dirigido al consumo de tortilla es de 1.1

millones de familias, al retirarse el subsidio al consumo de tortilla de precio

controlado, quedarian sin ningln apeyo alrededor de 3 milién de familias, en el

supuesto de que las 1.1 millones de familias de! padron estén dentro del rango

de los tres primeros deciles de fa ENIGH-98.
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3.7.2 Medio Rural.
En el medio rural, el retiro del subsidio al maiz y a la harina de maiz afectara a las

familias que tienen acceso a las tiendas rurales DICONSA y que consumen estos
productos.

De acuerdo con la informacion proporcionada por la Direccion de Planeacion de
DICONSA, se estima que aproximadamente 1,133.3 mil familias son beneficiarias
del subsidio al maiz y 1,736.2 mil familias de !a harina de maiz. Sin embargo, no
se tiene informacion para caicular el nimero de familias que corresponden a las
localidades con 2.5 mil habitantes y menos.

Por otra parte, los resultados de la ENIGH-98 muestran que en las localidades con
2.5 mil habitantes y menos, en los tres primeros deciles, el nimero de hogares
que consumen maiz en grano son alrededor de 299,653 hogares, harina de maiz,
186,450 vy tortilla de maiz, 333,612 hogares.

3.8 Recursos asignados a los programas alimentarios por el Gobierno
federal en 2000.32

En ano 2000 el gobierno de Ernesto Zedillo se dio a la tarea de transformar ios
subsidios alimentarios. De ser una transferencia de ingreso para apoyar al
consume, paso a ser un programa de inversion en el capital humano de las
familias pobres, en donde todos los subsidios alimentarios, con excepcién del
destinado a fortalecer el abasto alimentario en el medio rural, se canalizaban
directamente a las familias en pobreza extrema, tanto en el medio rural como en

el urbano.

Al mismo tiempo se llevaron a cabo acciones tendientes a  propiciar el
fortalecimiento de los programas alimentarios que tienen como origen recursos del
Fondo de Aportaciones Multiples (FAM) de! Ramo 33. Estos apoyos los ha
ejecutado el DIF estatal con criterios de homogeneizacidon en la identificacién de

32poder Ejecutivo Federal, op. cit. pp. 295-296.
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las familias de escasos recursos.3® La descentralizaciéon de recursos y de las
capacidades de decision a nivel de los estados y municipios a través del Ramo 33,
que en teoria permitirian llegar mas directamente a los beneficiarios.

En términos generales, los recursos asignados a los programas alimentarios por el
Gobierno federal, para el afio 2000 representaron alrededor de 2,410.7 millones
de pesos. Estos recursos fueron equivalentes a dar a cada uno de ir= 4.2 millones
de hogares en pobreza extrema, estimados en forma preliminar, —una
transferencia monetaria mensual de 573.9 pesos monto equivalente a un poco
mas del 50% de un salaric minimo—, que seria suficiente para financiar un

paquete de servicios esenciales.

Con relacién a los subsidios generalizados, la cobertura agregada de los
programas se otorga fundamentafmente a ias zonas de pobreza rural.

CUADRQ 3.5
PROGRAMAS ALIMENTARIOS
GASTO FEDERAL EN PROGRAMAS DE COMBATE A LA POBREZA RURALY
Concepto 1990 | 1991 | 1992 1993 1994 1995 |1996 1997 [1998 1989 |20007
Programas 652.0 | 831.1 | 1078.6 [1145.7 |1526.2|2408.7 | 2783.2]2676.9|22456.6 | 1989.2 [ 2410.7
Alimentarios

Subsidios dirigidos | 162.6 [ 237.1 [ 343.6 [429.7 551.4 |953.5 |1330.5|1644.7 15671 |1520.2 | 1694.8

Subsidics 489.4|694.0 [ 733.0 716.0 974.8 | 1455.2 [{1452.7 | 1032.2 |678.6 |469.0 | 7159
generaiizados

"Se reportan datos a partir del afio en que inicid el registro del programa.

¥3e refiere al presupuesto autorizado.

Nota: para 1999 y 2000, no se consideran recursos presupuestarios en el subsidio generalizado a la
tortilla, maiz, y harina de maiz, ya que este subsidio se retiré a partir de 1999,

Fuente. Sexto Informe de Gobierno. Anexo estadistico, p. 287.

33 En materia de atimentacion y nutricion, e Gobierno federal en estrecha coordinacién con los
gobiernos de entidades federativas y los municipios ha procurado ampliar & impacto de los
programas alimentarios, especialmente os det Sistema Nacicnal para el Desarrollo Integral de Ja
Familia (DIF) y para mejorar su nivel nutricional, ha reorientade sus programas alimentarios, a fin
de fortalecerlos operativamente en las regiones y entidades con mayores Indices de desnutricién y
marginalidad, concentrando las acciones en los grupos de mayor vulnerabilidad.
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No obstante lo anterior, cabe destacar que aunque el Gobiernc federal ha
incrementado el gasto social, también ha una mayor prioridad a otros rubros tales

como el pago de la deuda externa.

“De acuerdo con datos del FMI, México pagé entre 1980 y 1996, 138,800 millones
de ddlares. En 1987 se desembolsaron 10,800 millones de délares, por este
concepto, cantidad que equivale a 287.5 veces el dinero destinado a todos los
programas sociales que operaron durante ese afo y que representd 3,025 veces
lo que gastd el Gobierno en programas de combate a la pobreza extrema. Lo
anterior obfiga a repensar la necesidad de renegociar la deuda en condiciones
mas favorables, existen argumentos suficientes para acordar con los acreedores
una reduccién en las tasas de interés y que los pagos gque se hagan reduzcan

efectuivamente el principal”, 3

Ofra caracteristica importante de destacar es que a pesar de la cobertura
agregada. existen comunidades y grupos no atendidos, tanto a nivel rural como
urbano. Municipios de extrema marginacion en los estados de Hidalgo, Oaxaca, y
Chiapas, entre otros que no son cubiertos por estos programas. Ademas de que
existe una distribucién territorial inequitativa; la mayor parte de los programas
concentran sus recursos en las zonas urbanas, especialmente en la Zona
Metropolitana de la Ciudad de México (ZMCM), que absorbe mas del 34 por ciento
de los recursos, mientras que las zonas rurales, de mayor pobreza, casi no son
atendidas.

En contraparte, los subsidios generalizados han viste una disminucion
considerable en cuanto a sus recursos: las familias en pobreza extrema sélo
recibieron en 1996, el 17% del subsidio generalizado a la tortilla.

34 Gutigrez Mufioz, Juan Carlos. La pofftica social como deber de la administracion pablica. Tesis
presentada para obtener el grado de maestro, México, UNAM, 2000,
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CONCLUSIONES

En este analisis centraremos la atencién en los diversos aspectos que componen
el presente trabajo. En primer lugar, abordaremos los aspectos centfrales y
diferencias que se presentan entre el Estado de bienestar y el neoliberal. Lo
anterior, con el propdsito de comprender los fines que persiguen cada uno de
ellos. De esta manera, podemos decir que el Estado de bienestar tiene tres
finalidades basicas: generar el pleno empieo, proporcionar bienes y servicios
gratuitos o altamente subsidiados y garantizar un nivel minimo de vida para los

ciudadanos como un derecho y no como una accién de beneficencia.

Obviamente, lo anterior difiere con lo que piantea el Estado neoliberal derivado de
los fines que persigue. El neoliberalismo, en cada uno de los objetivos dei Estado
de bienestar tiene su contraric. De acuerdo con esto mientras que el primero
impulsa ta generacién de empleos, el segundo deja esta actividad a las fuerzas
libres del mercado. Asimismo, reduce [a prestacion de bienes y servicios
gratuitos y retira 1os subsidios de otros. Por Gltimo, el neoliberalismo se vuelve
ilegal al no respetar y garantizar para grandes contingentes de poblacién un nivel

decoroso de vida.

En este sentido se movid la reforma del Estado emprendida desde los afios de
1980. De forma general abarcé aspectos y acciones similares en todos los
Estados del mundo: envanecimiento de servicios pablicos, retiro de la economia
en &reas relevantes, privatizaciones de las empresas del Estado y el

mejoramiento y saneamiento de las finanzas publicas, principaimente.

En el caso de Mexico, existe el reconocimiento de que la reforma fue
esencialmente econémica. Con apegea a las grandes directrices que ha seguido
el Estado neoliberal. Con relacion a la politica sociaf, que es el campo que
analiza esta trabajo, diremos que ios objetivos, las politicas, los programas y los
presupuestos se han modificado de acuerdo al presidente en turno. Lo anterior,
ha caracterizado un manera determinada de hacer la politica social en cada

periodo sexenai.
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Ahora bien, desde los afios de 1970 surgié en nuestro pais una vertiente de la
politica social que buscaba focalizar los apoyos a los grupos mas desprotegidos y
que no habfan conseguido beneficiarse del modelo de desarrcllo de sustituciones
de importaciones prevaleciente en ese entonces. De esta vertiente surgié el
PIDER, SAM, COPLAMAR, el Ramo 26, PRONASOL y el Programa para Superar la
pobreza 1995-2000. Cada uno de ellos con sus particularidades especificas. Asi
podemos observar, en la mayor parte de ellos la instrumentacion de politicas de
caracter universal con aspectos de focalizacion.

Sin embargoe, ailn con el reconocimiento de las condiciones en que se
desarroliaron cada uno de estos programas, la evidencia empirica nos muestra
que a través dei tiempo los gobiernos se han inclinado mas por las politicas
focalizadas.

Este proceso se hace mas evidente a partir de la crisis econémica de 1980. Asi,
en gobierno de Miguel de la Madrid, la politica social comenzé un periodo de
ajustes. En este periodo destaca el retiro de los subsidic a los alimentos.
Posteriormente, con Carlos Salinas se realizé un nuevo impulso a la politica
social, el cual se materializd, en el Programa Nacional de Solidaridad
(PRONASOL). El Programa tuvo una agenda politica que buscé cumplirla durante
todo el periodo. Este objetivo era el de legitimar al Presidente. Lo anterior, por
las dudas que generd el proceso electoral de 1988, en el cual se tuvo la famosa
caida del sistema.

Cabe sefialar que dentro de los apoyos alimentarios que se dieron con el
PRONASOL, destaca el Programa Nifios de Solidaridad, en el cual se distribuyeron
durante el periodo de 1989 a 1994, alrededor de 18 millones de despensas a las
familias de los nifios becados de este programa. Adicionalmente, se fortalecieron
programas tradicionales como el del Abasto Social de Leche LICONSA, Tiendas de
Abasto Popular DicONSA, Desayunos Escolares DIF y el Subsidio Dirigide a la
Tortilla FIDELIST. La mayoria de ellos surgidos a principios de la década de 1960,
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Asimismo, el PRONASOL contempié una abanico de apoyos distribuidos en las
vertientes de bienestar social, productiva y desarrollo regional. Con ello, busco
superar la pobreza extrema de millones de mexicancs, que habia reconocido el

gobierno al principio del sexenio.

Como se senala en el trabajo las familias que se encuentran en pobreza extrema,
sufren de desnutricién en algln grado y se ven afectados principaimente los nifios
menores de cinco afios y las mujeres embarazadas o en [actancia. Asi, si se
acepta que ias familias en pobreza también, sufren de pobreza alimentaria el
supuesto de este trabajo se cumple simplemente al revisar las cifras oficiales del
numero de pobres consignado por los dos (ltimos gobiernos. Segun éstos en
1989 se anuncié que existian 17 millones de personas en pobreza extrema, para
1995 el numero de pobres extrernos se habla reducido a 14 millones segun el
Plan Nacional de Desarrolio 1995—2000, y el Programa para Superar la Pobreza
1995—2000, establecié en 1997 que habia 24 millones de personas del total de la
poblacion existente en el pais. Por su parte, Julio Boltvinik, con base en la
Encuesta de Ingreso Gasto de los Hogares de 1998, aseguré que la pobreza
habria alcanzado en México airededor del 75% de fa poblacion. De este total mas
del 40% se encontraria en pobreza extrema. Lo que significa, que ia pobreza
extrema se habria incrementado en 19 puntos porcentuales, respecto a las cifras
de 1997.

El problema de la pobreza se encuentra ligado la distribucién del ingreso. De
sobra es conocida la concentracién en el ambito mundial y hacia el interior de los
paises se hace mas aguda. En el caso de México, el 20% mas rico tiene una
apropiacién del ingreso en una proporcidon de 11 a 1, respecto det 20% mas
pobre. Lo anterior, no lleva a la reflexion de generar politicas que
necesariamente incidan en la concentracién del ingreso. En el Gobiemo de
Vicente Fox se tiene el propésito de que mediante la politica fiscal seria posible
mejorar fa distribucién del ingreso. Ahora sdlo es necesario que esta reforma se

lleve a cabo.
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Por otra parte, con relacién a los programas que alimentarios que se han
instrumentado durante el periodo de 1995 al 2000, se observa que se inicié el
periodo con 17 programas que proporcionaban algin apoyo en alimentos. Desde
el inicio de la gestidn de Ernesto Zedilio, se buscd desmantelarios mediante la
integracion del presupuesto en un soio programa, que tuviera una cobertura
eminentemente rural y revertiera el sesgo urbano de otros programas tan
criticados como han sido el de Abasto social de Leche y el de la Tortiia. Estas
acciones estuvieron acompafadas de una estrategia que buscé terminar con el
ultimo subsidio generalizado que existia, el cual era el de la tortilla. Propésito que
se consiguid a finales de 1998 y que se aplicd en el presupuesto de 1889. Con
ello, se liberd el precio de la tortilla, el cual era de $2.00, este incremento fue del
cien por ciento por lo que su costo ascendid para diciembre de 2000 a $4.00 el
kilogramo en el Distrito Federal y en la Zona Metropolitana de la Ciudad de
México.

Asimismo, al programa gque se le canalizaron una cantidad considerable de
recursos para lograr sus acciones fue el Programa de Educacién y Alimentacion
(PROGRESA). La linea que siguid [a Secretaria de Hacienda fue la de recortar el
presupuesto de otros programas mediante la introduccidn de medidas de
racionalidad administrativa y evaluacién de sus objetivos. Esto lievd a fas
dependencias encargadas de la administracion de los programas a reducir su
cobertura. Asi por ejemplo observamos que el padron de la tortilla que era en
1995 de 2.3 millones de familias beneficiarias, para el afio 2000 se redujo a 1.2

millones de famifias.

Igual suerte sufrié el Programa de Abasto Social de Leche, de una cobertura total
en 1993 de 6.7 millones de nifos mencres de 12 afios beneficiados se redujo a
4.2 millones de nifios. Lo anterior, representd dejar de apoyar a 1.1 millones de
familias en el casc de la tertilla y 2.5 millones de nifios dejaron de recibir su
dotacidn de leche. Cabe senalar existe una diferencia entre los programas que

operan solo con recursos federales y a los que a partir de 1999 se les contabilizo
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aportaciones descentralizadas de los recursos a los estados, es decir lo del Ramo
33. En este caso se encuentra los Programas que coordina la Sistema Nacional
de Desarrollo para la Familia (DIF), entre los cuales podemos mencionar el de
Desayunos Escolares, que aparentemente tiene un incremento en el numero de
desayunos proporcionados, a través de varios afios. Sin embargo, cabe sefialar
gue el programa opera con mecanismos en donde existe una gran participacion
de la poblacién, principalmente en los estados, lo que lo hace diferente a la
operacién de la leche, tortilla y el PROGRESA, en este ultimo la participacién tiene
un caracter coactivo.

Una situacion diferente, también es la que presenta las Tiendas de Abasto
Popular DICONSA, en este programa las tiendas son un pequefic negocio en el
que los encargados, son los responsables directos de los créditos de que son
objeto al establecer la tienda. Ademds de que en 1999, se retiré el subsidio al
maiz y a la harina de maiz que se vendia en estas tiendas, con ello habria que
evaluar de forma especifica este programa, ya que tradicionalmente, este apoyo
estaba de alguna manera focalizado. DICONSA se habia encargado de apoyar a
las poblaciones rurales mas marginadas subsidiando el precic del maiz a granel y

la harina de maiz.

En el caso del PROGRESA, que ha sido el programa del expresidente Zedilio,
habria que puntualizar, en primer lugar que no logré siquiera cubrir la cobertura
que se habia planteado de 4.2 millones de hogares, s¢lo alcanzd 2.6 millones, y
esto en el entendido de gque las cifras fueran estrictamente reales, es decir que
no las hubieran inflado por el encontrarse al final de la administracién y quisieran
justificar los excesivos gastos del programa. En una perspectiva evaluativa,
segun Julio Boltvinik, €l PROGRESA tiene varios problemas de operacién en el
componente alimentario. Mientras que a los nifios de 4 a 24 meses se les dota de
papillas preventivamente para evitar la desnutricidn. con los de 2 a cinco afios la
postura es curativa, sélo se les otorga el apoyo a los que muestren desnutricién,
Asimismo, tos nifios mayores de 5 afios quedan sin proteccion especial.
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En este sentido, el autor plantea que el programa esta disefiado como si la
poblacién fuese inerte y no reaccionara a los programas. Una reaccién basica en
las famitias al borde del hambre es la redistribucién de los alimentos apenas
aparece alimento, Las familias tienen sus prioridades basadas en una lbgica de
reproduccién en condiciones agudas de escasez y éstas no tendria por qué
coincidir con el PROGRESA.

En muchas comunidades el traslado a las clinicas es tardado y costoso, por lo
cual los requisitos de asistencia a efla, en particular para la piatica educativa, y
para recoger los suplementos alimentarios, pueden convertirse en una barrera de
acceso al programa.

Con relacion al retiro del subsidio generalizado a la tortilla es conveniente
destacar que sdlo en el medio urbano, se dejé de apoyar alrededor de 3 millones
de familias que se encontraban en los tres primeros deciles de la ENIGH-98, y que
de acuerdo a los ingresos que perciben, se encontrarian en situacién de pobreza.
Con relacién al medio rural, es dificil hacer una estimacién del nimero de familias
que han sido afectadas por el retiro del subsidio al maiz y a la harina de maiz, ya
que no existen fuentes informativas que permitan visiumbrar este ndmero. Sin
embargo, se observa un fenémeno muy generalizado en el campo que es [a
migracion hacia el vecino pals del norte, en que nuestros conciudadanos son
explotados. Por lo tanto, una estrategia importante que es necesario retomar es
el de generar una politica redistnibutiva con muchas vertientes de apoyo, y que en
este contexto se compense a estas familias que se vieron afectadas por el retiro
del subsidio generalizado con otros tipos de apoyo.

Habra gue ver cdmo el Gobierno de Vicente Fox responde ante esta situacién.
Por lo pronto, la presente administracion ha manifestado su punto de vista
acerca de los niveles de pobreza que prevalecen en el pais. La secretaria de
Desarrolio Social, Josefina Vazquez Mota, ha seflalado reiteradamente que fa
pobreza ho es una cuestion de caridad, por lo que los programas no se pueden
reducir al asistencialismo, por ello el programa clave del Gobiemo foxista se
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sustentard en la creacion de 250 microregiones que atendera a 5 millones de
familias pobres. En una primera fase se consideraran a 476 municipios (en la
actualidad existen 900 municipios en pobreza extrema) y el resto en la segunda
mitad del afio. En esta primera muestra de 5 millones, 3.4 millones forman parte
de la poblacién indigena.

No obstante los buenos propdsitos del gobierno foxista, cabe destacar que

dificilmente podra alcanzar dichos objetivos.

Y es que la actual gestién con su propuesta de una Nueva Hacienda Publica
Redistributiva, que tiene como propésito gravar alimentos, medicinas y libros, y
los cuales pretende justificar a través de una devolucion del IVA los mexicanos
mas pobres, resuita ilégica. Lo anterior se explica al observar que en lo que va del
afio 110 mil familias han sido recortadas del Progresa. Asimismo, el presupuesto
para el presente afio es 24 por ciento inferior, unos mil 600 millones de pesos
menos, respecto al ejercicio de 1999.

Ademas, en la propuesta foxista se sefialaba la devolucién del IVA a 5 millones
de familias, gue segun las cuentas del gobiermo representan 27 millores de
pobres, seria solo el principio pues la promesa presidencial incluye al 40 por
ciento de la poblacién. Esto es a cerca de 40 millones de personas que se
encuentran en la pobreza. En el supuesto de que el gobierno pudiera aumentar
en 2.4 millones de familias el padron de pobres todavia tendria cuentas
pendientes con 13 millones.

En sintesis, se vislumbra un panorama complejo para la politica social. Con esta
propuesta de reforma fiscal , se podria pensar que el verdadero motivo es reducir
el déficit fiscal, que seglin ia SHCP no estara ya en 0.5% como lo reconoce, o
bien, que la economia nacional se encuentra en el inicio de una recesién

econdmica por el contagio de la contraccion de la economia estadounidense.
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