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INTRODUCCION

La pobreza y su combate constituye, ciertamente, un tema tan vigente como
trascendente para el desarrollo de la sociedad y el gobierno mexicano. Basta con
una revisién de los discursos politicos ¢ una mirada sobre los noticieros televisados
para referir algunas de las expresiones de este problema: desde las ominosas
consecuencias de las contingencias ambientales en humildes viviendas o las
dficultades de migrantes ilegales para cruzar la frontera norte del pais, hasta la
presencia de los “nifics” y las mamas de “la calle”, asi como las declaraciones
gubernamentales de la lucha enconada contra la pobreza, para evidenciar ia
pertinencia e importancia de analizar [a pobreza y las acciones emprendidas tanto
para contenerla como para superarla.

La pobreza tiene un gran impacto en las esferas politicas, econdémicas,
soclales, juridicas y culturales que le dan una dimension amplia y compleja En este
aspecto, el campo de estudic de la administracion publica queda determinado en el
analisis del problema, la formacion de instrumentos, la formulacion de propuestas, el
disefio y ejecucion de acciones para afrontarla ¢ detenerla en funcion de las
jecisiones gubernamentales.

En relacién con lo anterior, es preciso sefialar la direccionalidad que la
administracion publica asume con base a las decisiones que toma el gobierno. En
ste dltimo, 1a manera de como interpreta un problema determinara la forma como
lebe ser atacado. En este caso, el disefio de programas de gobierno contra la
»obreza encierra una manera de concebirla y atacarla,

La administracion publica mexicana, como instrumento que tiene el Estado
ara incidir en la sociedad, debe encargarse del problema que representa la pobreza,
anto por motivaciones formales y razones de Estado, como por un compromiso
social y por principios basicos de ética politica, ademas de ser la Unica institucion
-apaz de emprender acciones de fondo para un combate eficaz y duradero de la
yobreza extrema. Una alta pobreza exhibe las limitaciones y |a falta de efectividad
lel trabajo gubernamental y de la dindmica administrativa, cuestion contraria a la
1aturaleza social de su existencia.

En México, la pobreza se encuentra en todas las etapas de su historia, sin
mbargo, es en los afos ochenta cuando crece el nimero de pobres vy de "nuevos”
obres (que se adicionan a los existentes en el pais) El crecimiento de la pobreza
lemanda disefar estrategias para enfrentarla, que se materializan en programas
uyo enfoque determina la interpretacion y las acciones gubernamentales. Ello da pié



al objetivo fundamental de este trabajo: analizar las propuestas y acciones d
gobierno para atender la pobreza en la sociedad mexicana durante las dos dltima
administraciones del siglo XX.

Este trabajo aborda la pobreza desde la perspectiva de [a administracias
ptblica, que incluye su funcién social y la dimension politica de sus acciones. Per
guarda como eje de andlisis la accidn gubernamental y adminisirativa del Estadt
Mexicano a traveés de las politicas y programas.

La hipéiesis principal de este trabajo consiste en que México, entre 1989
2000, aun cuando las dos Ultimas administraciones del siglo XX (de los presidente:
Salinas y Zedillo) coinciden en impulsar un proyecto econdmico similar y comparter
criterios para superar la pobreza, aplican dos esquemas diferenfes en programa:
para su combate, gue no fienen una continuidad efectiva con los cuales soélk
administran o contienen la pobreza.

Este trabajo consta de cinco partes. En la primera ofrecemos un sustent
tedrico sobre el Estado, ia relacién de éste con el gobierno vy la administracior
publica, el papel de la administracion publica frente a la pobreza, y la referencia de
estos aspectos hacia el caso mexicano.

En [a segunda seccidn, presentamos un punto de referencia para abordar e
problema de la pobreza y su ataque hacia la década de los noventa. En particulal
mostramos un pancrama de fa década de los ochenta, periodo en gue la pobrez:
crece ante la crisis del modelo de desarrolio y la aplicacion de politicas de ajuste
estructural.

En tercer lugar, estudiamos la propuesta de combate a ta pobreza del sexenic
del presidente Salinas. El énfasis lo colocamos en el Programa Nacional de
Solidaridad, ambicioso instrumento disefiado para atender la pobreza y con ur
impacto politico elevado. Aqui consideramos al Pronasol como la primer propueste
gubernamental para afrontar el avance de la pobreza, en los afios noventa.

En el cuartc punto, analizamos las acciones contra la pobreza en iz
administracion del presidente Zedillo y los contextos que las envuelven. En particulal
examinamos el Programa para Superar la Pobreza y el Programa de Educacion
Salud y Alimentacion. Ambos concentran la estrategia para atender la pcbreza en e
Gitimo gobierno priista del siglo XX, y conforma una segunda propuesta pars
enfrentar el problema

En el gquinio vy dltimo capitulo de este trabajo realizamos el contraste de estas
dos propuestas empleando para ello elementos tales como los criterios empleados,
la conceptualizacion de la pobreza, la organizacion, (a operacion y ¢l desarrollo de
acciones especificas en materia de salud, educacion y nutricion.

Xl



. SUSTENTO TEORICO

\. El Estado

Son diversos los autores y las comentes de pensamiento que pretenden
xplicar al Estado tanto en su concepio como en su nafuraleza y significado. Su
studio a través de los siglos ha comprendido diversas areas del conocimiento
ientifico: la historia, la economia, el derecho, la sociclogia, la filosofia v,
specialmente, fa politica.

El origen del Estado se encuentra en la organizacion y asociacion de los seres
wmanos, para la conservacion y preservacion de fos mismos hombres. Es un
roducto histdrico al cual se le atribuyen muttiples interpretaciones. En la tradicion
cciderttal, los origenes del Estado se remontan a la Polis Griega y a la Civitas
lomana. Ambas entendidas como formas primarias de organizacion politica, donde
os ciudadanos {los hombres libres) participan en las cosas de la ciudad o bien de ia
osa publica. Esta sociedad politica tiene como virtud el que “no se orienta a una
tilidad particular o mementanea, sino a la utiidad genaral y durable que involucra a

oda la vida del hembre"!.

Siglos mas tarde, con las transiciones del feudalismo al capitalismo y la
onformacion del Estado moderno, aparecen y se desarrollan distintas ideas en torno
| concepto del Estado, término que es empleado en la literatura politica a partir de
| Principe de Nicolas Magquiavelo. S1en la época medieval ¢l poder det noble feudal
s un poder de hecho, en gue por la fuerza somete a sus siervos, con la aparicion
iel Estado moderno ese poder se centraliza para conformar el poder publico que es
| poder politico que detenta el Estado. Entre las multiples interpretaciones gue con
especto al Estade se han elaborado, se tienen

Primeramente las ideas wsnaturakistas-contractualistas sobre la apancion del
-stado y su abjetivo. Esta corriente comprende autores tales como Thomas Hobbes,
ohn Locke y Jean Jaques Rousseau.

En su Leviatan, Hobbes pretende dar una justficacion racional del Estado, por
1 cual sus ordenamientos deben ser obedecidos. Los hombres tignden a sobrevivir y
nejorar sus condiciones de vida, pero las pasiones proplas del estado de naturaleza

Norberto Bobbio, Estado, gobierno y sociedad. p 79



impide asegurar ello. Asi generan un poder comin, que se forma al ceder cada
hombre su propio pader para defenderse. Para él, la esencia del Estado es: “una
persona de cuyos actos una gran multitud, por pactos mutuos, realizados enire si, ha
sido instituido por cada uno como autor, al objete de que pueda utilizar la fortaleza y
medios de todos, como lo juzgue oportuno, para asegurar la paz y defensa comin™.

Y ese poder supremo se deposiia en un rey o asamblea responsable de mantener la
paz y asegurar la defensa.

En Locke, la idea del estado de naturaleza es determinanie en su
pensamiento politico. El Estado surge para salvaguardar ia propiedad, concebida
como derecho natural, asi como las [ibertades naiurales de los individuos. Este
estado natural de los hombres es “un estado de completa libertad para ordenar sus
actos y disponer de sus propiedades y de sus personas como mejor les parezea,
dentro de los limites de la ley natural, sin necesidad de pedir permiso y sin depender
de la voluniad de otra persona”s. Dadas las inseguridades del estado de naturaleza,
por atropellos contra la vida o propiedad de un hombre por otros hombres, se
establece un pacto donde los hombres ceden su derecho para defenderse, as decir,
un hombre por su propioc consentimiento conviene con otros hombres integrar una
comunidad. En ese momento forman un cuerpo politico “con poder para actuar como

un solo cuerpo, io que se consigue por ia voluntad y decisién de [a mayoria™.

El pensamiento de Rousseau constituye una veriiente diferente dentro de la
corriente coniractualista. El otfigen de la propiedad es el origen de ia desigualdad de
los hombres, que se basa en un acto de fuerza para despojar a los débiles. En la
conformacion de la sociedad politica dominan los fueries, los ricos a los débiles y
desposeidos. En esa sociedad donde domina ia desigualdad debe encontrarse una
forma de organizacion que asegure la libertad e igualdad de todos. Asi surge el
contrato social, donde “esie acto de asociacién transforma la persona particular de
cada contratante en un ente nomal y colectivo, compuesto de tantos miembros como
votos tiene la asamblea, la cual recibe de este mismo acto su unidad, su yo cornin,
su vida y su voluntad™. A esa organizacién, ente o persona publica, segln este
mismo autor "tornaba antiguamente el nombre de Civitas, y ahora el de replblica o
de cuerpo politico, al cual sus miembres llaman Estado cuando es pasivo, Soberano

cuando es activo, y Potencia comparandolo con sus semejantes'®.

De manera general, de esta corriente se deducen algunas caracteristicas
relativas al Estado: la convivencia politica de los hombres es intencional, racional y
consensual entre ellos; exisien derechos innaios que provienen de un estado anterior

% Thomas Hobbes, Leviatan, p. 141.
j John Locke, Ensayo sobre ef gobierno civil, p. 7.
lbid., p. 121.
Jean Jaques Rousseau, Ef contrato social, p. 15.
% Ibid., p. 16.
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a la asociacion palitica; y, mediante un contrato se funda una voluntad general que
origina al Estado.

Una segunda corriente relativa a las interpretaciones del Estado es la post-
usnaturalista, se caracteriza por criticar el sentido contractuai del Estado vy la
sociedad. El vinculo Estado-sociedad es permanente, en tanto el sentido de contrato
propone la posibilidad de derogarlo, y en ciertos casos, como la guerra, el Estado
puede pedir a sus ciudadanos la vida, cuestién no prevista en el contrato. En esta
vertiente destaca la vision idealista de Hegel, quien tiene en el Estado a la méaxima
expresion de la razén que se superpone a la sociedad. El Estade es “una fuerza
activa de naturaleza espiritual llamada a desenvolver su esencia, que no es otra cosa
sino la realizacién en la tierra de los valores espirituales supremos: portador,
guardian y ejecutor de! bien, de la justicia y de lo bello”’,

Para el pensamiento hegeliane, el poder del Estado se encuentra en un plano
metafisico que se expresa en el mundo terrenal, entonces tiene un origen divino y no
social,

Una tercera corriente detiva del pensamiento marxista. Para Carlos Marx, el
Estado nace de [a desigual divisién del trabajo genera clases y separa a la sociedad,
permitisndo gue una clase dominante (denominada burguesia) explote a la mayoria.
Asi el Estado tiene un enfoque instrumental de tipo coercitive gue pone al servicio de
la burguesia el poder publico. De esta manera se mantiene el status quo que
reproduce la explotacién de los muchos por los pocos. Condicion que perduraria
hasta que triunfara la dictadura del proletariado, donde la ausencia de clases haria
innecesaria la presencia del Estado, el cual tendria que desaparecer.

Fuera de sus propuestas futuristas, en el pensamiento marxista se tiene una
visidn realista del Estado, es decir "una organizacion que ha servido y sirve a los
duenos de los esclavos, a los propietarios de la tierra, a la nobleza y a la burguesia
para dominar a las grandes masas humanas y explotar su trabajo™®.

Otra corriente referente al Estado es la juridica. la cual define al Estado en
funcion de sus elementos distintivos (pueblo, territorio, poder). En esta cormente,
donde uno de sus representantes mas notables es Hans Kelsen, entiende al Estado
como un ordenarmiento juridico, luego hablar del Estade es hablar de derecha. El
poder del Estado “se vuelve el poder de crear y apiicar el derecho... en un territorio y
hacia un pueblo, poder que recibe su validez de la norma fundamental y de la
capacidad de hacerse valer recurriendo en dltima instancia a la fuerza, y en

consecuencia por el hecho de ser no solamente legitimo sino también eficaz™.

"G W, Friedrich Hegel, Filosofia del derecho, p. 245.
" Mario de fa Cueva, La idea del Estado, p. 9.
"N. Bobbio, op. cit., p. 128,



En la corriente descrita, el Estado se confunde con el derecho de manera tal
que el todo es reducible a una de sus partes. Asi no es posible visualizar la
naturaleza del poder estatal que permite hacer efectiva la aplicacién de las nommas
juridicas en su tiempo y espacio de validez.

Una quinta corriente engloba la sociologia politica. Esta corriente se desatrolla
principalmente en ei silo XX y tiene entre sus autores a Weber, Luhmann, y Mills. La
principal caracteristica de esta corrienie es el analizar la relacion Estado-sociedad a
fravés del ser estatal, o sea de como se presenta realmente el Estado en la
sociedad. Esto es a través de una relacion de poder, donde e! Estado se manifiesia
al materializar ese poder en actos concretos. Esta corriente es muy amplia y abarca
diversas teorfas sociales ( elitas, sistemas, funcionalismo).

Evidentemente, las corrientes mencionadas son dnicamente algunas de las
existentes para explicar el significado del Estado. Entre ellas se puede observar
como elemento constante al concepic de poder. Es precisamente el poder el medio
que nos permite comprender la naturaleza y ¢l significado de sus acciones concretas,
es decir, de cémo ejerce el Estado su dominio.

Si consideramos al poder como una relacion asiméirica entre individuos o
grupos, donde el que manda disefia la conducta de quien cbedece, tenemos que
existen tres formas de ejercerio:

1) La fuerza: coercion fisica, violencia o represion directa.

2) La autoridad: dominacién con anuencia de los subordinados que legitiman esa
accion al dar su consentimiento.

3} La manipulacién: induccién subrepticia 2 actuar de conformidad a ciertos
intereses, sin mediar ordenamiento explicio™.

La relacidn de poder reconoce tres formas mediante las cuales se expresa: el
poder economico, el poder ideolégico y el poder politico'’. En el caso del poder
politico, propio del Estado, su cualidad principal es ef uso de la fuerza como recurso
de ia dominacidn. Cuestién gue es determinante en la definicion que Weber hace del
Estado: “el Estado es aquella comunidad humana que, dentro de un determinado

territorio, reclama para si el monopolio de la violencia fisica legitima”*.

Sin embargo esa posibilidad de ejercer la violencia fisica, en los tiempos
modernos, es en casos excepcionales y debe sujetarse a las leyes que también rigen
a la sociedad, para dar certidumbre a sus ciudadanos y pemmitir la convivencia

0 ¢fr. Héctor Cevallos Garibay, Poder y democracia alternativa, p. 16.

"' Para Bobbio, las tres son formas de poder que provienen de la nqueza (poder econémico), del
saber {poder ideologico) y de la fuerza (poder politico}, que son medios para obtener efectos
deseados de los hombres sobre quienes se ejerce este poder. Véase, N. Bobbio, op. cit, p. 110-111.
2 Max Weber, Ef politico y el cientifico, p. 83.



interna. Ademds, ese poder estatal se debe institucionalizar, es decir, crear
“instituciones que regulen la adquisicion, el ejercicio vy la distribucién del poder, y el
monopolio y organizacién de la violencia legitima”'®.

El sistema formal e institucional que se forma en tomo al poder estatal, v las
funciones que a traves de ambas se desairolian son las que finalmente contribuyen a
mejorar las relaciones sociales, la cohesidn, la conciiacidn de intereses, el
mantenimiento de la paz, la generacién de riqueza, la conservacion del poder
soberano y de la sociedad, vy la satisfaccion de las necesidades sociales. Todo en su
conjunto forman gran parte de los fines del Estado.

B. El Gobierno y la Administracion Publica

Hermann Heller dice que el “Estado no es posible sin la actividad
conscientemente dirigida a un fin, de ciertos hombres dentro de &', Esta actividad
de direccién concreta de la funcidn estatai es a la que denominamos cormo gobierno.
La idea de gobiemo (del griego Kybernetes, del latin Gubernare, timonel, conducir,
dirigir), se relaciona con la idea de conducir a la sociedad mediante la toma de
decisiones publicas. Lo anterior supone una abierta actividad politica.

Al igual que el Estado, el gobiemo ha sido objeto de estudio de diversos
autores y corrientes de pensamiento. Sobre el gobierne se ha hablado de las formas
gue éste asume con relacidn a como se estructura el poder y [a refacion que guardan
los 6rganos por las cuales se ejercen, y las personas que en éf intervienen. Asi
Aristdteles divide a las formas de gobierno en la monarguia, la aristocracia y la
democracia; Montesquieu propone la monarquia, la repiblica y el despotismo; y
Maguiavelo habla de monarquias y republicas.

Relacionado al gobierno, también se encuentra la division de poderes. Desde
el siglo XVIII Montesquieu propone, en su obra El espiritu de las leyes, la division
de poderes como medio para equilibrar el poder y evitar su concentraciéon en manos
de una misma persona'®. Para impedir el abuso de poder, es necesario que cada una
de las funciones de gobierno {0 poder ejecutivo, legislativo y judicial} estén en
diferentes manos. De esta manera se¢ establece una divisién tajante entre los
poderes, olvidando la insoslayable necesidad de tener puntos de contacto entre si.

Y marcos Kaplan, Estado y Sociedad, p. 208.
'f Hermann Heller, Teoria def Estado, ¢. 219.
" Cir. Montesquieu, E# Espiritu de jas feyes, pp. 104-110.
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Las funciones que realiza el gobierno a través de la division tripariita del poder
estatal varia de Estado a Estado, de conformidad a sus sistemas politico y juridico.
De manera general, a cada poder le corresponde:

1) Poder legislative: representacién popular, formulacién de normas juridicas
generales.

2) Poder ejecutive: ejecucidén o aplicacion de las leyes y direccidon de la
administracion publica.

3) Poder judicial: interpretacién de las leyes y apficacion del derecheo.

En [la actualidad se reconocen las refaciones de fos tres poderes vy fa
impartancia de su interaccion para la vida estatal. Incluso, dé los vinculos gue se
establecen entre poder gjecutivo y el legislativo es como se establecen dos posibles
sisternas de gobiemo‘s, el partamentarioc v el presidencial.

Uno de ios elementos primordiales de fa actividad gubemamental es la
relacién politica entre gobemantes y gobemados dirigido hacia un fin comuin. Lo
anterior expresa la racionalidad gubernamental (es decir la determinacion de meadios-
fines) a través de su actividad politica vy administrativa. Ambas actividades
delimitadas por normas juridicas, para someter el poder de los gobemantes a la ley y
evitar su uso discrecional.

El gobernar se entiende como el atte de dirigir a una comunidad politicamente
organizada. Para Karl Deutsch, “cualquiera que dirija los asuntos de un pafs... debe
saber como permanecer en el control; cudl es [a naturaleza basica y el estado actual
del pais u organizacion que estd controlando; cudles son los limites y opertunidades
exisientes en el medio al que debe enfrentarse y cudles los resultados que desea
obtener. Combinando estas cuatro clases de conocimientos, y actuando en
consecuencia, se tiene la esencia del arte dal gobiermno™”.

De acuerdo a la cita anterior, el estilo del gobemante para atender los
problemas de la sociedad es lo que marca Jas diferencias entre dos gobiernos o dos
regimenes politicos. En los pafses democraticos, o con aspiraciones a la democracia,
las luchas por ef pader se dan en las contiendas electorales, donde participan
partidos politicos con propuestas o proyectos que permiten diferenciarlos entre si. De
este modo, no es lo mismo un gobiemo con una tendencia a la izquierda
(socialdemocrata), que ofro mas apegado a la derecha {neoliberal). La diferencia de

® Jorge Carpizo define al sistema de gobiemno como: “a existencia de dos o mds deteniadores del
poder, cada uno de ellos con una competencia otorgada constitucionalmente y que al actuar tienen la
obligacién de cooperar con &l ofro u otros en la constitucion de fa unidad def Estado que se manifiesta
en la estructura real del poder politice de un pais™. Jorge Carpizo, El presidencialisme mexicano, p.
12.

7 Karl Deutsch, Politica y gobierne, p. 21.
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estilos se encuentra en los comos, en las maneras como desarrollan la accién
gubernamentai'®,

En todo caso, el gobieme es el medio que interrelaciona al Estado y la
sociedad, procurando bienestar, orden vy justicia. Asi, gobiemo y sociedad no son
entes separados sino unidos en funcién de un proyecto nacional, donde al primero
corresponde la direccion, convirtiéndose en un medio para desarrollar las aptitudes y
esfuerzos individuales y colectivas en pro del conjunto social, con respeto a los
derechos y libertades de los ciudadanos.

El gobierno participa de [a institucionalizacidon del poder del Estado, lo
aprovecha como medio de atencion y canalizacion de las demandas v necesidades
sociales, para mantener el orden, fa cohesién vy la estabmdad que un pais requiere
para Su conservacion y progreso.

De manera sintetica, el gobierno es la representacion material del poder
estatal encargado del desarrollo de las funciones, de la consecucion de los fines y
cumplimento de ios objetivos que son la razdn de ser el Estado. Asl, el gobierno es
un cuerpo que materializa al Estado, que enlaza a sociedad y Estado a través de
diversos drganos, que tiene la capacidad de direccién, decision, control vy
preservacion de [a sociedad ante los problemas, conflictos o carencias propias de la
convivencia humana, para ello aprovecha dos medios importantes: la politica y la
administracion publica.

La adrministracién publica adquiere poder politico en funcion de que es un
Grgano del Estado, dirigido por el gobierno. En relacién con el poder estatal, la
administracion publica tiene un sentide negativo, ya que “tiene por funcién la de regir,
de instrumentar el monopalic publico de la coaccidon, obteniendo, par el juego
combinado de la norma juridica y de la violencia fisica, la sujecion de los individuos
sajo el orden existente™. No obstante el acudir a la fuerza violenta o poder
destructive del Estado es un Gltimo recurso. Antes de recurrir a ella, aprovecha otros
nstrumentos por los que la sociedad se beneficia de las capacidades estatales, en
0s ambitos econdmico, politico y social.

Por ejemplo, la posibilidad de procurar bienestar social (donde reside en
>uena medida la paz interna), depende de la capacidad administrativa del Estado,
anto para generar condiciones de riqueza material como para cubrir las necesidades
sotiales. La dinamica institucional que comprende fa administracion publica es la que

® Dependiendo de la farma en que es50s estilos incidan positiva o negativamente en la poblacidn, un
artido puede © no refrendar victorias electorales. “La direccionalidad del gobierno es un proceso
sinterrumpido. Su desempefic, por lo migsmo, llega a diverses publicos que, en la medalidad de
isuanos, chentes, consumideres, y beneficiarios, (e confieren votos de confianza ¢ castigo electoral”,
ticarde Uvalle, Las transformaciones del Estade y la administracion piblica en la sociedad
rontempeordnea, p. 69.

? Jacgques Chevaler y Daniele Loschak, La ciencia adminisirativa, p. 3



produce y raproduce los satisfactores a las carencias y conflictos sociales. La
administracion piblica refleja st el Estado esta funcionande adecuadamente.

La funcidon esenciat de la administracion consiste en mantener a la sociedad
en una situacién de bienestar, en conservar la cohesidn social, por lo tanto a
reproducir a la sociedad y mantener en orden a la misma. “La administracidén asume
una funcion compleja, dominante por una parie y estabilizadora por la ofra: se trata
de reforzar las relaciones de dominacion y la Jerarquia social, pero también de
amortiguar las tensiones mas vivas, de tratar los conflictos que amenazan poner en
peligro la existencia de la sociedad™".

De la relacion gobiemo-administracion publica, de sus decisiones y acciones,
el Estade influye poderosamente sobre las condiciones sociales, polilicas,
econdmicas, culturales, juridicas en que se desenvuelve la sociedad. El gobiemo,
cuya esencia es la politica, marca los fines, los objetivos, las metas; la administracion
determina los medios para llegar a elios.

La administracidn publica representa la accion def Estado en los dmbitos  en
que la sociedad se desenvuelve, de ahi que se defina a la administracién pablica
como “el Estado en accién™, lo cual implica la presentacién concreta del poder
estatal en la vida de los ciudadanos. Entonces, ia administracion plblica es la accion
constante e intencional del Estado, que dirige el gobiemo, para encaminar a la
sociedad hacia un proyecto comtin, de manera que [a administracion, al pretender el
perfeccicnamiento de la sociedad se perfecciona as{ misma y al Estado. El desarrollo
individual y colectivo de la sociedad reflgja la capacidad (o incapacidad) del Estade
de generar el progreso a la veluntad que 1o constituye.

La administraciéon publica tiene por caracteristicas ser un producte histérico
{no es un producto espontaneo y casual), delimitado en su actividad por normas
juridicas, dirigido por una voluntad politica relacionada con los valares y contextos
predominantes en una época determinada. las circunstancias que afectan a la
sociedad en un momento determinado, afectan a la administracién por igual. La
conduccion politica de la sociedad séio es posible a través de su capacidad
ejecutora, la administracién plblica hace posible el atender las expectativas sociales
y soiucionar sus confliclos.

Para esa atencién, en su ambito pragmatico, la administracion puoblica
desarrolla procesos, procedimienios, formas de organizacién, normatividades,
técnicas, emplea  tecnologias, dispone de recursos (humanos, materiales,
financieros), y se guia por valores como la eficiencia y la eficacia. Sin embargo no
puede considerarse como un instrumento mecanico y apolitico.

® 1pid. , p. 70.
' Ormar Guerrero, Estado y administracion publica en México, p. 41.



La misma comunicacién que la administracién guarda con la sociedad exige
2 la primera capacidad de decision, de negociacion, de discusion, de eleccién. En
ste punto se debe reconocer que ia administracién no actia mecanicamente y debe
ender contingencias de manera constante. En ella se manifiesta y de ella depende
factibilidad de las decisiones gubernamentales y del cumplimento de las
(pectativas sociales. Sobre este aspecto, la dotacién de bienes y servicios publicos
ne un impacto politico que puede desembocar en apoyo (legitimande a
bernantes) o en animadversién (contra personajes de la sociedad politica), por los
ectos o calidad de las acciones desarrolladas.

En los regimenes democraticos, la accion de la administracion publica
labora en el desarrollo politico del pafs. Debe atender los diferentes intereses, para
antener la cohesién social y el orden plblico. Por lo tanto, la administracién piblica
 un factor de estabilidad y cohesidn para el sistema politico dentro del Estado.
2ro también es un factor de desarrollo para la sociedad y los individuos, lo que
nforma su responsabilidad social y da a su actividad un sentido humanista.

La administracién aprovecha fas instituciones del Estado para que, en caso de
conformidad, la sociedad tenga medios de expresion. No obstante, cuando la
conformidad es generalizada, los medios de expresion pueden resultar insuficientes
obsoletos, redundando en acciones de fuerza impulsadas desde la sociedad. Por lo
nto, la reforma constante, la dindmica administrativa es parte fundamental en la
nservacion social-estatal.

Finalmente, podemos entender a la administracion como la actividad que
ige la autotidad politica para satisfacer los fines del Estado, en condiciones donde
conflicto es la nota caracteristica®.

La administracion publica es, en general, la gue atiende los asuntos ptblicos,
como tal, abarca diferentes niveles (federal, estatal, municipal), modos de
ganizacion (central o paraestatal), diferentes poderes (ejecutivo, legisfativo y
Jicial) e inclusc se extiende mas alla del ambito gubernamental (por medio de las
ganizaciones no gubernamentales).

La administracion se convierte en medio para ejercer derechoes vy libertades.
. ademas un factor clave en el progreso social porque busca afrontar la
mplejidad para atender insuficiencias y carencias sociales que se materializan en
vida privada y tienen repercusiones en la publica.

‘No puede exstir el progreso sin una lucha y en toda evolucion social existe el conflicto dentro de
la individuo, entre sus tendencias antisociales, tales como el egeismo, el dar rienda suelta a sus
ulsos, la ambicion, la dominacién, la cclera, la pereza, el orgullo y la intelerancia, y las actitudes
rales y éhcas gue se consideran culluralmente wirtugsas®. Harvey Walker, Deontologia
ministrativa, p. 24



De este modo, la atencion a la pobreza (principal carencia que se presenta en
la vida privada y que tiene graves repercusiones en la vida publica) resulia
imperativa conforme a su responsabilidad social.

A consecuencia de que fa administracion publica es parte fundamental para el
desarrollo politico de un pals, el impacto sccial y la calidad de sus acciones
contribuyen, positiva o hegativamente, a la generacion de condiciones de estabilidad
asi como de gobemabilidad af interior de los regimenes politicos. De igual manera
ayuda a mantener la unidad naciona! y fa cohesidn social.

| 2 calidad de sus acciones tiene una invaluable importancia en la sociedad.
“Cuando ia administracién publica se preccupa por mejorar la calidad de los
servicios que proporciona a la ciudadania, pone en manifiesto su responsabilidad.
Responsabilidad que es inherente a las tareas de preservar el interés comun™. La
atencidn a las necesidades sociales es la parte sustantiva de su trabajo, con la cual
impulsa el bienestar y la seguridad social e individual.

C. La Pobreza y la Administracion Piblica

1. La pobreza

El concepto “pobreza” es un término complejo, asociado a situaciones
contextuales, al desarrollo histérico de una sociedad y a los valores predominanies
en elia. Asi, asume caracleristicas variables entre pafses y épocas diferentes. Por
230, “a la pregunta de que por qué hay pobres esta relacionada con la concepcion de
como debe ser la sociedad™. Y en diferentes épocas la idea de como deberia ser la
sociedad cambia conforme a la evolucidn que la propia sociedad experimenta,
afectando la concepeién social de la pobreza.

a) Definicion

El termino pobreza puede definirse desde diversas perspectivas, empleando
diferentes criterios para ello, lo cual origina una amplia variedad de definiciones al

respecto.

# Bicardo Uvalle, “La calhdad de 'a adminstracidn publica moderna”, en Revista Estudios Politicos,

nim 2, enero-marzo de 1994, p. 111,
* Felx Vélez, La pobreza en México. Causas y politicas para combatiria, p. 11.
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Como insatisfaccion de necesidades basicas, “una persona es considerada
bre cuando se encuentra imposibilitada para obtener de manera permanente una
eta adecuada que le permita un bienestar satisfactario en términos de salud fisica
utricién) y dignidad humana*®. Esto significa la existencla de desigualdad de
ndiciones para el desarrolio personatl y famiiiar.

Desde la perspectiva econdmica, la pobreza se entiende como una
npotencia adquisitiva que citcunscribe el acceso no sdlo a las mercancias de
nsumo sino también a los medios requeridos para su produccidn™®, Esta definicién
ne que ver con la falta de ingresos para la adquisicion de productos basicos
imentos, calzado, vestido, medicinas) y la incapacidad para producirlos ellos
SIMOS.

Desde un punto de vista comparativo. “la pobreza se refiere a la situacién de
a persona, familia o grupo social cuyo nivel de vida se encuentra por debajo del de
comunidad que se toma como base de referencia™ Aqui estan implicitas
piraciones que grupos en pobreza pretenden alcanzar con respecto al logrado por
03 sectores de fa poblacidn, en funcion a los estilos de vida predominantes en una
oca.

Como ausencia de oportunidades de desarrclio, la pobreza es la “carencia de
pacidades basicas que permitan al individuo insertarse productivamente en los
rcados™®. Esta ultima entiende como prioritario dotar de habifidades a los pobres
ra que estén en condiciones de competir y ser parte de las relaciones de mercado.

refiere a la formacion de capital humano, es decir a la preparaciéon de los
ividuos para su incorporacion al mercado laboral format.

A pesar de las multiples definiciones, es dificil hacer una interpretacion integral
fendémenc ya que rebasa las dmensiones de carencia, privacion, incapacidad o
rginalidad, rasgos mas notables del problema, pero no los tUnicos®. No obstante,
2de considerarse a la pobreza como la cal:dad humana proveniente de ia ausencia
escasez de capacidades, habilidades, oportunidades y medios materiales
cesarios para fa plena ejecucion de derechos y libertades, asi como para alcanzar
desarrollo personal y matenal minimo admisible, acorde al estiio de vida

lejandro Guevara, “Programas de alvio a la pobreza en Mexico un ejeicicio de evaluacidn”, en
nel Martinez (comp.), Pobreza y politica social en México, p. 134,

rmando di Filippe, Desarrollo y desigualdad social en la América Latina, p. 8.

2ime Sobrino y Carlos Garrocho, Pobreza, politica social y participacion ciudadana, p 311
utllerme Trejo y Claudio Jones {coords.), Contra la pobreza. Por una estrategia de politica
ial, p 57

-a condicion de pobreza es mas que la falta o insuficencia de recursos econémicos implca no
 ia falta de oportunidades de desarrollo personal, sino la ausencia de reconoeimiento, ia pérdida
wtoestima, la denegacion de derechos. incluso de la Iibertad, la dignidad la autonomia y el respeto
o". Teresa Inchdustegui, “Asistencia, pobreza y politica social: del ltberahsmo al nesliberalismao’.
=/ econormista mexicano, num. 4, octubre-diciembre de 1997, p 265



predominante en una época y sociedad determinada, con respeto a las identidad
cuiturales.

b) Clasificacidn

Deniro de las concepciones sohre la pobreza destaca la detinicidn del pobre
pariir de una serig de indicadores. Esta visidon conduce a la identificacion de I
pobres, cuantificarios y determinar los medios necesarios para tratar el problem
asi como para evaluar la efectividad de las acciones. La clasificacion de la pobrez
responde a criterios adoptados para cuantificarla o a caracteristicas identificade
entre los grupos. Igualmente, la magnitud de la pobreza se encuentra en relacic
directa con los elementos empleados para medirla.

L.a medicién de la pobreza generalmenie se hace a fravés de dos métodos:
Linea de {a Pobreza (LP) y el de Necesidades Bésicas Insatisfechas (NBI).

En el método LP, de acuerde a Julio Boltvinik, parte de identificar |z
necesidades bésicas y sus componentes, establece una “canasta normativa ¢
satisfactores esenciales” para los hogares y calcula su costo para fijar fa LP o
ingreso minimo promedio que debe tener un hogar para considerarse no pobre. Lz
personas que perienezcan a un hogar por debajo de la LP se consideran com
pobres®®. De este modo se desprende la pobreza y la pobreza extrema.

En el método NBI, tras identificar las necesidades basicas y sus componente:
“se seleccionan diversas variables e indicadores que, para cada necesidad
componente, expresan el grado de su satisfaccion, a partir de lo cual se define u
nivel minimo para cada indicador, debajo del cual se considera que el hogar r
satisface la necesidad en cuestion™'. Los hogares y sus integrantes que n
satisfacen una o mas necesidades basicas se catalogan como pobres. De est
método se identifica |la pobreza relativa y la pobreza abscluta.

De manera rigurosa, esta es fa diferencia entre pobreza extrema y pobrez
absoluta pero, en el presente trabajo, ambos términos se emplearan indistintamente.

1) Pobreza moderada
Lz pobreza moderada, relativa © pobreza a secas “identifica a aquella

personas que debido al nivel de desamollo del pais, no pueden satisface
necesidades bdsicas, pero su nivel de alimentacién y salud les permite participz

® yéase Julio Boltvinik, “La medicion de la pobreza en América Lating”, en Comercio Exterior, vc
41, nim. 5, mayo de 1991, pp. 423-428. En este mismo articulo se presentan algunas variaciones d
métode de lineas de pobreza.

:” Enrigue Hernandez Laos, “La evolucién de la pobreza v su combate desde Solidandad”, en Luis |
Aguilar (et al), Solidaridad a debate, p. 160.



wctivamente en el mercado de trabajo y en la educacion"®®.  Por lo cual tienen

ngresos, aungue minimos {por ser actividades poco preductivas), les permiten
articipar en las relaciones de mercado, aun cuando sea de manera desventajosa
rente a otros grupos cuyas perspectivas de desarrollo son mas amplias

) Pobreza extrema

La pobreza exirema (también llamada absoluta, dura, critica, miseria,
digencia o ultrapobreza) alude a la insatisfaccion de las necesidades elementales
ara la vida humana.

Los pobres extremos son “las familias que aunque destinaran todos sus
gresos  exclusivamente a  comprar  alimentos (hipdtesis  irreal dada la
nprescindibilidad de gastar en vivienda, transporte, vestimenta, etc.), igual nc
lcanzan a comprar el minimo de proteinas y calorias necesarias para vivie™, Al no
oder satisfacer [a alimentacion minima necesaria, el desempefio de actividades
tborales y educativas se ve reducida drasticamente y aumenta su exposicién a

nfermedades prevenibles.

Lo anterior incide en fo que se denomina el “circulo vicioso de la pobreza®. Es
ecir, a la falta de medios para obtener ingresos y adquirir los nutrientes para un
ptimo desempefio familiar provoca que la productividad de adultos sea baja al igual
ue sus ingresos, afectando las posibilidades de desarrollo de los menores. La
arencia de recursos para mantener a los nifios en la escuela obliga a suspenderla o

no ingresar en ella. El resultado es que, cuando sean mayores, se dedicaran a
ctividades poco productivas y a reproducir &l ciclo.

. Pobreza y accion administrativa

Como se ha mencicnado con antenoridad, la administracién publica cuenta
on dos sentidos. En su connotacién positiva tenemos que es un medio para
onservar y desarrollar a la sociedad, por elemplo al atacar la pobreza; en su lado
egative se tiene como fa responsable de matetializar la violencia fisica que detenta
| Estado.

El poder estatal no puede enfocarse exclusivamente al uso de ia fuerza, sino
ue debe desarrollar otros mecanismos que legitimen el poder estatal y no esté
entrado en el miedo de los ciudadanos E! desarrolle social es uno de los
strumentos que, en los tiempos modernos, legitiman la dominacion del Estado.

J. Sobrnino y C. Garrocho, op ait., p. 312
Bernarde Khksberg, "La escalada de la pobreza en Amernica Latina”, en Bemardo Kliksberg {comp.)
obreza, un tema impostergable, p 7.



El principal reto de la administracion publica en materia social [o constituye |;
pobreza, misma gue se puede tratar con el objetivo de contanerla (aienderia cor
paliativos) o bien para superaria (con una estrategia de desarrollo social).

En una situacion de abrumadera pobreza, principalmente extrema
considerando que la administracion publica debe ser factor de seguridad
estabilidad para el régimen politico, para evitar un quebranto que desborde ia
capacidades de gobiemo, una opcidén es iratar el problema bajo la forma de
“administracién de la pobreza” Es decir, otorgar paliativos a sus sintormas ma:
daninos o potencialmente méas explosivos para el orden social. Significa establece
medidas de contencion para evitar estallides o conflictos sociales y manejar I
presion social.

La administracion de la pobreza es, en tcdo caso, una medida emergente
para evitar su avance ante condiciones adversas para el desarrolio. Por lo tanic
adquiere caracteristicas de asistencialismo y su temporalidad es de corto plazo
siendo su objetivo principal aiender los puritos critices del problema. Esta medida n¢
contempla reducir directamente el nimero de pobres ni reactivar el desarrolio social
De ahi que su empleo deba ser excepcional y no sistematico.

Si consideramos que la administracién piblica es un factor de transformaciér
y progreso social, se tienen otro tipo de acciones para el tratamiento de la pobreza,
que pretenden abatirla cuantitativa y cualitativamente. Estas se encuentran
contenidas en propuestas, estrategias o enfoques dentro de la politica social
{primordialmente, en lo referente a la politica de combate a la pobreza), dirigidas a Is
promocidn de la justicia social y estan vinculadas directamente con el desarrolic
social del pais.

Administrar la pobreza o impulsar desarrolio social, o bien una combinacion
de ambas, es una decision que a los goblermecs corresponde tomar y a la
administracion publica ejecutar.

D. La Administraciéon Publica Mexicana y la Pobreza

Al 1igual que todos los Estados modernos. el Estado mexicano tiene en s
origen y evolucidn un alto sentido sccial. Entre la vida institucional y las normas
juridicas, que establecen los medios y las formas por las cuales se ejerce el pode:
pubiico, se tiene la obligacion de atacar la pobreza ya que peligra la conservacion
&s contraria a la razon de Estado.



Et Estado mexicano, en io referente a su organizacién politica, se rige por la
sonstituciéon Politica de los Estados Unidos Mexicanes. En lo particular, el articulo 25
:stablece que:

Corresponde al Estado la recloria def desarrolio nacional para garanhizar que éste
sea Integral, que fortalezca la soberania de la nacion y su régimen democratico y
que, mediante el fomento del crecimiento econdmice y el empleo y una mas justa
distnbucion del ingreso y la nqueza, permita el plenc ejercicio de la libertad v la
dignidad de los individuos, grupos y clases sociales, cuya segundad protege esta
Constitucién,

La responsabilidad de combatir fa pobreza esta implicita en el articulo citado.
-omo responsabilidad y obligacién de Estado, al gobierno mexicano corresponde
efinir y desarrollar acciones para conducir a la sociedad hacia un desarrolio integral,
s decir, que combata la pobreza. Las decisiones gubernamentales son llevadas a la
ractica por la administracion plblica, quien finalmente es la que cumple con las
2sponsabilidades del Estado.

Para el caso mexicano, la administracion ptblica, en su organizacion, es
entralizada o paraestatal. En la primera estan secretarias de Estado con funciones
sencialmente sociales (salud, educacion, trabajo y previsidn social...}; mientras que
n la segunda se clasifican gran cantidad de instituciones sociales que tienen como
bjetivo promover el desarrollo social. Ambos casos se sujetan a las disposiciones
ontenidas en la Ley Orgdnica de fa Administracion Plbtica Federal, Ley Federal de
s Entidades Paraestatales, Ley de Planeacion, entre otras normas juridicas que
elimitan la actividad administrativa piblica.

En este punto cabe recerdar una maxima que determina la forma de accionar
e la administracion publica: fa administracidn publica solo puede hacer aquello que
 ley le obliga expresamente, a diferencia de la administracion privada que pueds
acer tode aquello que la ley no le prohibe expresamente.

Ademas, la administracion publica mexicana dinge sus actividades en funcion
e los programas de gobierno, emanados de un Plan Nacional de Desarrollc. Este
timo determina las grandes directrices que guiaran las actividades del gobierno y ta
dministracion publica durante un sexenio. Por su parte, los programas de gobierno
ontienen los enfoques, estrategias o propuestas del poder Ejecutivo para atender o
acar los problemas sociales. Asi la pobreza, principal problema sociai de México,
ene en estos instrumentos a los medios para enfrentarla.

Mas alld de las disposiciones formales, la administracion publica en México
=be combatir la pobreza por responsabilidad social (propio de su naturaleza), por
zones de ética politica, y por un compromiso social histéricamente adquirido.



Il. POBREZA Y CRISIS EN MEXICO

A. Preambulo

Resulta dificil establecer cuando surge la pobreza en México. de la misma
forma que io es determinar en que momenic nace la politica social en &l pafs. Desde
el siglo X1X la pobreza es un problema grave en el pais, que sin ser resuelta es uno
de los motivos para que estalie la Revolucidon de 1910. E! Estado interventor
posrevolucicinario y su politica secial fradicional no logra abatila de manera
importante. Tan solo logra reducirla de manera gradual pero constante, al principio
con programas de gobierno sectoriales y universales, y, en los setentas, con
programas especiales de la Coordinacion General del Plan Nacional de Zonas
Deprimidas y Grupos Marginados (Coplamar), el Sistema Alimentaric Mexicano
(SAM), y el Programa de Inversiones Piiblicas para el Desarroilo Rural (Pider).

En los ochenta, entre la crisis del modeio econdmico hasta entonces
hegemanico vy la implementacidn de un nuevo, México expetimentara una profunda
crisis econdmica, politica, social y, en consecuencia, administrativa, que seria
determinante en el ataque de la pobreza en los gobiemos subsecuentes.

B. La Década de los Ochenta

En el ambito mundial el Estado de Bienestar entra en crisis a partir de los anos
setenta. En México la crisis se expresa con mayor énfasis en los ochenta e impide
continuar con la marcha ascendente del gasto publico. Por su parte, la politica social
tradicional es objeto de criticas de parte de algunos sectores de la sociedad.

El Estade interventor, con sus practicas tutelares-populistas, se considera

como una obstruceidn para el desarrollo e inviable ante fas transformaciones de la
sociedad. Pero ante todo, un obstdculo para la formacion de un Estado Neoliberal,
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En 1983 el gasto social representa el 7.4 por ciento det PiB, para 1988 su
participacién cae al 5.8 por ciento. Esta disminucion del gasto social combinada con
nulo crecimiento, alta inflacién y la reduccién del poder adquisitive del salario son
algunas de las fuentes mas importantes de los costos sociales del ajuste.

La austerdad en el mansjo del gasto social aumenta los rezagos y agudiza la
pobreza. El detrimento del alcance de fa politica social tradicional v la calidad de los
servicios conforman una nueva deuda soclal que debe sumarse a la preexistente,
anterior a fa crisis y que se arrastra desde décadas atras.

Sin desconocer que el proceso de ajuste irremediablemente trae consigo
costos sociales, en el caso mexicano estos no se distnbuyen equitativamente entre la
noblacion. Ejemplos de ello son:

(..) el trato asimélrico de los precios y salancs; la escasa capacidad de la
economia para generar emplecs mejor remunerades; el saneamientc de las
finanzas pablicas, castigando el gasto del bienestar social, elminando subsidios,
privatizando los actives de la nacién; y la acelerada dIStl’IbLIC|On inequitativa del
Ingreso nacional, ha provocado una mayor polarizacidn social’.

En esta etapa practicamente no existen avances en el combate a la pobreza,
bor el contrato, la intensidad del problerna crece.

Durante el Estado interventor v hasta la crisis de los ochenta, en forma
lescendente, se presenta la imagen de un Estado con una alta preccupacién social
ante el problema que representa fa pobreza. Sin embargo no existen programas a
argo plazo para superarla, ni se establece una politica sccial que, con base en
ntenos de superacion de la pobreza, se aboque a atacar de fondo este problema.
08 programas sociales responden al sostenimiento de las corporaciones, al
nantenimiento del capital poiitico v al manejo del disense.

La provisién de bienestar social, a la par de su utilidad politica, combate
ausadamente a la pobreza, pero ante situaciones de escasez de recursos, ese
>squema resulta inviable. El entorno poiitico, econdmico y social seran factores
mporantes en la definicion de una estrategia contra ta pobreza en los dos siguientes
exenios.

Para el combate a la pobreza en el ambito internacional, diversos organismos
ian propuesto distintos enfoques®. En lo general, las diferentes propuestas coinciden

Marcos Chavez, "México politicas de estabilizacion y costos sociaies”. en Juan Castaigs (et al).
roblernas macroeconémicos de México, tomo |l, p. 165.

Para el caso latinoamericano destacan las propuestas del Banco Mundial, ia Comision Ecorémica
ara America Latina y el Proyecto Regronal para la Superacion de la Pobreza del Programa de las
laciones Unidas para el Desarrolle Cfr, Julic Boltvinik, “Enfogues de lucha contra la pobreza en



en que los programas con el fin de superar la pobreza deben contemplar siete
criterios basicos: focalizacidn (identificacion de la pobiacion objetivo a atender),
selactividad (seleccidn de programas de aito impacto para la superacion de la
pobreza), eficiencia (mansjo adecuado de ios recursos y de ja calidad de las
acciones), eficacia (cumplimiento de los fines trazados), descentralizacion
(transferencia de responsabilidades a los gobiernos locales), participacion social
(inclusién en la implementacion de programas sociales de la sociedad civil y los
grupos sociales), y racionalidad (optimizacion de recursos).

Estos criterios estan presentes en los sexenios de Carlos Salinas y Ernesio
Zedillo para sus respectivas propuestas de combate a la pobreza, mismas que se
analizan en los siguientes capiiulos.

Aménca Latina®, en Raquel Sosa (coord.), América Latina y el Caribe. Perspectivas para su
reconstruccion, pp. 30-55.



lll. POBREZA Y SOLIDARIDAD EN MEXiCO

A. El Programa Nacional de Solidaridad

El Programa Nacional de Solidaridad (Pronasol o simplemente Solidaridad), es
un programa de gobierno que encierra fa propuesta de politica de combate a la
pobreza que surge y desaparece con el sexenio de Carlos Salinas de Gortar.
Relacionade con los "fondos sociales”, en el discurso, Solidaridad forma parte de una
nueva concepcion de politica social que contempla como ejes principales el combate
4 1a pobreza, la participacion organizada de la sociedad, la creacidn de condiciones
necesarias para promover las capacidades bdsicas y fomentar la igualdad de
oportunidades.

1. Surgimiento del Pronasacl

1) El Pronasol y la politica social

La politica social de Salinas contempla dos aspectos primordiales. Ei primero
lirigido a acciones generales que tradicicnalmente cubre el Estado tales como
xducacion, salud, seguridad social y trabajo. El segundo, dedicado a combatir la
obreza a  través de fa formacion de un "piso social basice" (educacion,
timentacion, salud y vivienda) para todas las familias en esa situacién, ademas de
wctividades productivas o de “segundec piso™. En el segundo aspecto es donde actia
2l Pronasol.

Recuperar la iniciativa social para atender necesidades locales, manejar la
luralidad, remontar rezagos, abatir la exclusién social y fomentar la integracién
acional especialmente de comunidades indigenas, forman parte de las pretensiones
le Solidaridad Para los disehadores del programa, esta politica social abre paso a
ina nueva concepcion de la integracion nacional basada en el respeto a la
luralidad: un sentido de la modernidad sustentada en la varniedad cultural que
nriqueceria el desarrollo nacional,
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Los principales argumentos para crear un instrumento como ef Pronase
refieren a que los recursos pablicos son escasos, que el Estado no debe ser ef dnic
actor en la solucién de los problemas sociales, ademas que la politica social deb
integrarse a la reforma del Estado. "La reforma del Estado pusde ser este nuev
balance entre libertades sociales y poderes gubemamentales. Abrir paso lentament
a una nocion de Estade social no refiida con ias libertades politicas. Y a una idea d
justicia seocial desprendida del estatismo"!. Para los disefiadores de Solidaridad, |
politica social @s un instrumento para la modernizacion del Estado y s
responsabilidad social.

El papel del Pronasol consistirfia en contribuir al fortalecimiento nacicnal
partir de renovar las relaciones entre Estado y sociedad, sin ignorar la
transformaciones internacionales que apuntan a la globalizacidon econdmica. kst
(ltimo precisa cambios en la politica econémica para encarar la dindmica mundial si
olvidar la politica social, asi conciliar el crecimienio econdémico con el desarroll
social. E| proposito de modernizar la politica social (materializada en Solidaridad) e
entonces:

1) Armonizar el ajuste estructural con el gasto social.

2) Elevar la eficacia de la poliiica social a partir de la selectividad y reorientacion dt
gasto, conjugada con alta participacion social y atendiendo las prioridades de la
comunidades.

3) Transitar hacia un modelo de desarrclic gue contenga una palitica soci:
socioeconémicamente rentable’.

Para el Presidente Salinas, el desarrollo econdmico del pais plantea t
reduccion de la inflacién, porque nc solo provoca distorsiones en los proceso
econdmicos sino que incide en la regresividad de la distribucion del ingreso. N
obstante, el control de la inflacién debe complementarse con una politica social qu
no afecte el objetivo de obtener finanzas publicas sanas, prerrequisito, y sign
distintive de los gobiemos neoliberales, para controlar la inflacién. En esta nuev
etapa del Estado, &l copiosc gasto social no es viable ni suficiente para resolver ¢
déificit social. Por 1o tanto, la asignacién y manejo del gasio debe conducirse baj
otros principios, supuestamente acardes a la realidad mexicana.

Lo que se deduce de! anterior parrafo es que el problema de la distribucion de
ingreso y la pobreza derivan de alteracicnes macroecondmicas. Como causante d
ellas se encuentra el sector publico, resultando a su vez responsable de todos o
problemas econdmicos y sociales dsf pais.

"Lws F. Aguilar Villanueva, "Scldandad: tres puntos de vista", en Luis F. Aguilar (et af), Sofidaridad
debate, p. 138.

? Vease, Consejo Consuitivo del Programa Nacional de Sohdandad, EI Programa Nacional d
Sofidaridad, pp. 12-13.
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b} El Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994

El Plan Nacional de Desarrolio 1989-1994 pretende impulsar el desarrolio del
pais a partir de “la ampliacién del régimen democratico, recuperar el crecimiento
sostenido de la economia con estabilidad de precios y elevar productivamente el
nivel de vida de la poblacion"®, Aspectos contenidos en tres diferentes acuerdos.

El combate a la pobreza se encuentra en el Acuerdo Nacional para el
Mejoramiento Productive del Nivel de Vida, el cual anuncia que "las acciones para
atender a los grupos de escasos recurses del campo vy las ciudades seran selectivas
y especificas para atender de lieno y eficientemente esta urgente demanda social'.
Ademds “en el manejo de los recursos se observard una estricta selectividad y se
vigilara que las asignaciones se canalicen efectivamente hasta los beneficiarios"
Ello deja entrever la aplicacion de medidas de focalizacién y de programas dirigidos
en contra de la pobreza.

Con lo anterior determina las directrices para el combate a ia pobreza, donde
el Pronasol es considerado como:

(...) el instrumerto que el gobiermno de la republica ha creado para emprender una
lucha frontal contra la pobreza extrema, mediante la suma de esfuerzos
coordinados de los tres niveles de gobierne y los concertados con los grupoes
sociales, Se conformard con acclones de ejecucdn inmediata gue graduaimente
permitan consolidar [a capacidad productva de grupos que no Iz tienen, para
impulsar su incorporacién plena y en mepores condiciones a los beneficios del
progreso®.

Mediante Sclidaridad el Ejecutivo Federal se compromete a combatir la
pobreza extrema, pero reconoce ‘la imposibilidad de acabar en un periodo de
gobierno con el desequilibrio social que aun nos resta liquidar. Pero si se daran
pasos firmes para incidir en las causas reales de la pobreza'®. EI compromiso
consiste en formar bases sélidas para atacar las causas que originan la pobreza. Tal
enfoque marcaria la diferencia con antiguos programas comprendidos en la
tradicional politica sacial que, en su parecer, carecan de esta perspectiva.

De acuerdo al PND, ef universo del Pronasof lo constituyen pueblos indigenas,
grupos urbane-populares marginados y campesincs de escasos recursos. Las areas
por atender son la alimentacion, regularizacion de la tenencia de la terra, vivienda,
procuracion de justicia, salud, educacién y servicios publicos.

' Jaime Sobrina y Carlos Garrocho, Pobreza, politica social y participacion ciudadana, pp. 40-41,
: Presidencia de {a Republica, Plan Nacional de Desarrolflo 1989-1994, pp 126-127

!' Izid., p. 127.

"ibidem (el énfasis es nuestro),
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El PND también enuncia ocho criterios generales de politica para la operacién
del Pronascl, consistentes en:

1}  Acrecenlar asignaciones presupuestales al gasto social para la atencién de
grupos en pobreza exirema a fin de gjercerlos a través del Pronasol.

2)  Extender los programas de desarrolio integral a todas las zonas indigenas.

3) Elevar el rendimiento social de los recursos medante la aportacion y
participacion de los beneficianos, y el aprovechamiento de recursos materiales
locales.

4) Diseflar y ejecutar las acciones gue se decidan con la participacién,
colaboracidn y corresponsabilidad de beneficiarios, respetando los valores y
costumbres locales.

5) Compremeter a estados y municipics en el combate a la pobreza extrema,
contribuyendo con recursos ademas de participar en e! disefio y ejecucién de
acciones.

8)  Movilizar a |z sociedad civil para apoyar en el combate a la pobreza exitrema,
articular esfuerzos, comparir experiencias, infoermacién, opiniones y frabajo
directo.

7)  Impulsar la participacién activa de ias mujeres en el combate a la pobreza
extrema, reconccer el trabajo que ya desempefian y fortalecer su integracion a
actividades productivas.

8) Inculcar en los jovenes la conclencia de la solidaridad social v favorecer su
participacion en la transformacion social del pais para que sean impulsores
directos del cambio’.

Pronasol buscaria aprovechar la experiencia acumulada en el trabajo social
comunitario que sin ser remunerado beneficia a familias, a partir de mejorar las
condiciones de vida de la localidad. Para tal! efecto se recurre al parentesco o
afinidad entre los miembros de la comumidad, induciendo esa relacion a la
pariicipacién activa en acciones concretas. Como se podra ver mas adslante, la
participacion y apoyo social en la determinacion y ejecucidn de obras y proyecios
soclales es la parte mas destacada del programa.

2. Criterios dentro dal Pronasol

En ei enfoque cenceptual del programa es posible identificar algunos criterios
¥ principios que coinciden con las recomendaciones internacionales para atacar la
pobreza. La seleciividad, ia focalizacién, la racionalidad del gasto, la eficacia y
eficiencia en las acciones, la descentralizacion y la participacién social son aspecios
presentes en Solidaridad. Por otra parte, la concepcion del Prenasol tiene como

7 Parciaimente tomado de ider., p. 128,
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referente la tesis doctoral del propio Carlos Salinas®. £l programa también esta
influenciado fuertemente por el contexto socioecondmico y politico en que se
desarrolla.  E|l  cuestionamiento a pricticas autoritatias, patermalistas e
intervencionistas del Estado, la crisis det sistema corporativo, la crisis econdmica, el
fracaso de politicas de ajuste, el detrimento del gasto social, entre otros aspectos,
son determinarites en el funcionamiento del Pronasol.

Los esfuerzos gubernamentales se concentrarian en areas cuya viabilidad y
rentabilidad {(econdmica, politica y social) otorgan al régimen la posibilidad de
avanzar en el nueve modelo econdmico, medernizar al pais v mantener bajo control
la pobreza extrema. Es decir, generar una economia ablerta donde ia politica social
no atenta contra las variables magroecondmicas, y la pobreza se combate por efecto
mismo de la modernizacion.

En estas circunstancias, la eficiencia toma gran relevancia en cuestiones
administrativas como el uso optimo del gasto social, el establecimiento de
prioridades, maximizar beneficios minimizando costos de operacion, elevar la
productividad de las inversiones publicas vy la calidad de los bienes y servicios, de
apegarse a los tiempos establecidos, y adecuar la oferta de servicios basicos a la
demanda. Es de notarse en este ulimo aspecto que su pretencion es reducir el
déficit en servicios pablicos.

En ja tendencia por la eficiencia tambign se encuentra e aprovechamiento de
la capacidad instalada, asi como de los recursos humanos y materiales existentes. El
efecto de tal medida es evitar el desarrclic de nuevas estructuras burocraticas,
innecesarias para el esquema del programa, ademas de permitir el ahorro de
recursos financieros. La focalizacidn, a través de la participacion de beneficiarios, y la
identificacion de zonas con alta incidencia de la pcbreza en el pais {mapa de la
pobreza), permite llegar a quienes mas lo necesitan sin desviarse hacia sectores “no
tan necesitados”, para tener un impacto direcic en los pobres extremos.

Con la focalizacidn (es decir, la identificacién de la poblacion a favorecer) y la
selectividad (c sea, la determinacion de areas y acciones a privilegiar) busca tener un
impacto positivo en la poblacidn. Adoptando ambos criterios es factible, segun esta
!égica, cumplir con los objetivos trazados y que los recursos asighados tengan un
aprovechamiento elevado.

La participacion social en el disefio y ejecucion de acciones significa la
colaboracion en la produccidn de satisfactores sociales en el ambito de la
comunidad. Lo anterior, en el papel, fortalece la toma de decisiones locales, evita la

¥ Veéase la introduccion ge Gabnigl Martinez al ibro de Gabriel Martinez (comp ), Pobreza y politica
social en Meéxico, pp 11-20
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regresividad del gasto, establece controles sociales a los programas sociales, y
otorga respuestas y soluciones palpables a corto plazo.

La operacién del Pronasol comprende la participacion de estados y municipios
en inversiones y ejecucion de programas, lo cual se relacionaria con la
descentralizacién y fortalecimiento de gobiernos locales. Ademas, hipotéticamente,
contribuiria a la efectividad de las acciones y al control sobre los recursos.

B. Descripcion del Pronasol

1. Diagnéstico del problema

De acuerdo a los disefiadores de Sclidaridad, ia pobreza que el programa
debe afrontar resulta de la omisién de varios gobiernos por atender las necesidades
sociales de los sectores mas vulnerables. El sostenido crecimiento econdmico
durante varias décadas, dos de elias practicamente sin inflacion, ademas de los
programas sociales, son incapaces de sacar de la pobreza a millones de mexicanos,
aminorar Ja desigualdad social y regional, asi como frenar el deterioro del medio
ambiente. Aparte de la desigual distribucién del ingreso nacional, el perfil regional de
la pobreza muestra diferencias notables entre estados de la repiblica. Y al interior de
los estados contrastes entre zonas, especialmente urbanas y peqguefias
comunidades. Ello propicia la migracién poblacional del campo a otros centros
laborales.

Un factor relacionado con lo anterior es que el crecimiento econdmico anterior
a la crisis econdmica de los ochenta no logra absorber la creciente fuerza laboral a
través de empleos permanentes y bien remunerados. Un refugio para ello esta en fa
economia informal, pero sin tener acceso a la seguridad social ni a un ingreso fijo.
Como el numero de desempleados es alto, los salanos se mantienean bajos.

Para el Consejo Consultivo del Pronasol, la pobreza y 1a pobreza extrema se
concentra en areas rurales, sin negar su existencia, a niveles significativos, en zonas
urbanas. Ef desarrolle industrial y [a provision de serviclos sociales en ciudades [as
hacen atractivas a migrantes quienes se establecen en sus inmediaciones. Sin
vivienda propia, el pago de alguiler y el gasto en transporte reduce la cuantia del
ingreso familiar. Esta atraccién por las ciudades las hace crecer tanto en tamario
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como en el nimero de demandas a cubrir, necesitando para ello mas recursos en
perjuicio de otras regiones.

De esta manera, "en numeros absclutos y como resultade de la dindmica
demografica, en particular de fa migracion interna, la pobreza es como tendencia un
fenomeno crecientemente urbanc™ La pobreza urbana es reflejo de la rural, asi que
el reto de Solidaridad consiste en atacar la pobreza rural sin abandonar la urbana.
Esto en areas prioritarias para la vida humana como alimentacion, salud, educacion y
vivienda para que estén al alcance de las familias en pobreza, especialmente
extrema. Asi acercar la accion admnistrativa a grupos vulnerables.

En este examen se reconoce en la crisis de los ochenta (que ro en al ajuste}
un efecto empobrecedor que se observa en el cuadro 1. Entre 1960 y 1981, pese al
crecimiento de la poblacién nacional, la pobreza exirema se reduce en 6.7 millones
de personas. Para 1987 hay un aumento de la pobreza extrema de 3.7 millones, es
decir que se pierde mas del 50 por ciento del avance en el combate a la pobreza
extrema logrado en dos décadas,

Cuadro 1: Magnitud de 1a Pobreza en México 1960-1987 «

[Concepto [ te60 | 1970 |~ 1g7¢r | 188i | 1987 |
Poblacion total | 360 ! =507 T 63 | 714 | 812 |
Grupos de poblacion

Pobreza extrema (1) | 204 [ 199 | 188 13.7 17.4
Pobreza (2) [ 7t | 113 T 1358 18.4 24.0
Suma (1+2) 27.5 31.2 343 321 41.3

Estratos medios 4 1 14 1 219 | 313 30.8
Estratos altos 4.4 5.4 71 [ 80 [ 91 |

1 Milones de personas
FUENTE. Consejo Consultive del Programa Nacional de Sohidandzd, Ef combate z ia pobreza.
Linearnientos programéticos, p. 20

Finalmente, el Consejo Consultivo define a la pobreza como la poblacion *que
no safisface las necesidades que le podrian dar un bienastar minimo" y a la pobreza
extrema como la poblacion "que no satisface ni siquiera el 80 por ciento de esas
necesidades"" La priondad es la atencién de los 17 3 millones de pobres exiremos
reconocidos, pero sin desestimar los otros 24 millones de pobres del pais.

? Consejo Consultivo del Programa Nacional de Soldandad £f combate a la pobreza. Lineamientos
Programa’ticos, p. 34.
loid., p. 20
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2. Objetivos y vertientes de accién

El objetivo principal que da origen al Pronasel consiste en combatir la pobreza
extrema desde sus causas estructurales. En este sentido plantea "atender a las
necesidades madas urgentes de fos grupos mds pobres, al tiempo de restituir y
consolidar sus capacidades productivas, como la Unica forma de dar estabilidad y
permanencia a los avances logrados en materia de bienestar''’. De manera
especifica e! programa propone:

1) Mejorar las condiciones de vida de grupos en situacién de pcbreza extrema.
2)  Promover un desarrolio regionat equilibrado.
3)  Promover y fortalecer la participacion sceiat y de las autoridades locales™.

Para tal fin propone otorgar un piso social basico que proporcione minimos de
bienestar en alimentacion, salud, vivienda y educacion. Privilegiando en los apoyos a
las regiones con mayores indices de marginacion v a los grupos mas vulnerables
(comunidades indigenas, campesinos de escasos recursos y grupos populares
urbanos). Esto conforma su poblacién objetivo o posibles beneficiarios a atender por
el programa.

El Pronasol expresa su propuesta de combate a la pobreza en tres verientes
de accién:

1)  Solidaridad para el Bienestar Social. Vertiente que cubre las accicnes
relacionadas con la formacién del piso social basico. Satisface materias como
saiud, educacion, alimentacion, vivienda, senvicios basicos y regularizacion de
la tenencia de ia tierra, principalmente.

2}  Solidaridad para la Produccion. Se ocupa de crear empleos y desarrollar
proyectos productivos a través del apoyo a actividades microempresatiales,
agropecuarias, agroindustriales, silvicolas y piscicolas.

3)  Soldaridad para et Desarrclio Regional. Inversién en obras de miraestructura
de impacto regionai, programas de desarrollc municipal y regional en zonas
esiratégicas del pais.

Esas tres vertientes conforman la definicién de integralidad de las acciones.
Pretenden atacar la desigualdad regional, impulsar el desarrollo rural, promover
capacidades basicas y productivas de pobres extremos. Asimismo establece dos

" Guillerme Treje v Claudio Jones, Contra Iz pobreza. Por una estrategia de politica social, p. 185.
"2 Cir. Victoria Rodriguez, “La centralizacién de la politica contra las politicas descentralizadoras en
México 1970-1995", en Menno Vellinga (coord.), Ef cambio del papel del Estado en América Latina,
p. 243.
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lineas de accién estratégicas. La primera de ellas denominada de "emetrgencia”
destinada a la atencion inmediata de fa poblacién objetivo. La segunda, de *caracter
estructural’, dirigida a la atencién permanente de la pobreza. Para tal efecto la
estrategia de Solidatidad consiste en crear, ampliar y/o modificar programas sociales
de combate a la pobreza, diferenciando ambitos de accién (zonas rurales o urbanas)
y poblacion atendida {(mujeres, nifios o comunidades indigenas, por ejemplo).

3. Principios

Formalmente, el Pronasof tiene cuatro principics fundamentales:

1} "kl respeto a la voluntad, mniciativas y formas de arganizacion de las
comunidades”.

2)  "Elimpulso a la participacion social"

3)  "La corresponsabitidad”.

4)  "Transparencta, honestidad y eficiencia en el manejo de los recursos”'.

En estos principios radica, segtn los impulsores de Solidandad, el nuevo
modelo de politica social, que capta la heterogeneidad y ia complejidad de la
socledad mexicana. Apoyados en ellos, soslayan al Estado patemalista para aspirar
a un Estado solidario, donde el burocratismo es superado, la capacidad organizativa
de la sociedad es reconocida y los recursos se aprovechan al maxma.

La formacidn y aprovechamiento del capital social es une de los puntes clave
en la estrategia del Pronasol. La participacién y organizacion social para la operacion
del programa se materializan en los denominados comités de Solidaridad, elemento
distintivo del Pronasol, en donde fa solidaridad:

{ .} implica hacer conciencia de la responsabilidad que cada miembre de la sociedad
liene con los mas necesitados Una de las vinudes del programa es la Incorparacién
de valores enraizados en fa cuilura de las comunidades rurales mexicanas como el
“tequ:o’, la "manc vuelta" y las asociaciones vecinales, gue son modos de trabajo
voluntaric y reciproco para el oien comun'™

La participacion social enfocada hacia la corresponsabilidad daria paso al
desarrollo en comunidad, romper las condiciones de pobreza para generar otras de
bienestar y de desarrollo social.

" Secretana de Desarrollo Socral, Manual Unico de Operacion del Programa Nacional de
Solidaridad, p 1

' Algjandro Guevara Sangmés, "Programas de alvio a la pobreza en México un eercicio de
evaluacion”, en G. Martinez, op, ¢it,, p. 141
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4. Subprogramas

En la distincion de areas y grupos a atender se establecen programas para
cada uno en particular, los cuales crecen en tamafio y coberiura con el paso del
sexenio,Pronasol cubre dos dreas basicas “los programas orientados a la superacién
de los rezagos en servicios, con lo que se busca crear una plataforma inicial para el
combate a la pobreza, y los programas que inciden directamente en el ambito de la
produccion vy el empleo, para darle permanencia a esa tarea™'®.

Los programas comprendidos en el Pronasel desarrollan acciones en cada
una de las veriientes descritas con anterioridad. Los objetivos de los programas van
desde [a creacion de infraestructura basica social (agua potable, electrificacion y
alcantarillado), obras de wrbanizacién, infraestructura educativa y de salud,
infraestructura carretera y aeroporiuaria, hasta fondos para proyectos productivos y
de apoyo a municipios, conformandce mas de medio centenar de programas al ultimo
afio dei sexenic.

Aparte de tales programas se implementan otros de orden regional en
Michoacan, Guerrero, Oaxaca, Tabasco, Estado de México, Chiapas, Yucatan,
Puebla y Coahuila.

Los programas en materia de educacidn, salud y nutricion comprendidos por el
Pronasol se analizaran mas adelante.

C. Métodos de Operacion y Gasto Piblico

En materia de administracion publica, en lo referente a la implermnentacion de
programas sogiales, uno de sus aspectos mas importantes es fa manera como se
aterrizan los objetivos y metas que un programa de gobierno establece. El como es
la principal iarea administrativa v este determina 2l método de operacidén que se
emplea. En el caso del Pronasol, esos comos son determinantes en la estrategia
antipobreza y en su impacto tanto social como pelitico.

** Juan Reboliedo, La reforma del Estado en México, p. 166
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1. Los comités de Solidaridad

En la operacion del Pronasol el comités de Solidaridad es el aspecto mas
visible de la participacion y organizacion social, siendo condicion insoslayable para
atraer u obtener los beneficios del programa.

Los comites de Solidaridad son el medio indispensable para que una
comunidad obtenga los bienes y servicios ofrecidos por el Pronasol. Por ello
adquieren gran presencia en las localidades como unidades basicas o células
primarias de Intervencion social o participacidn comunitaria en la gestion del
programa. Tales comités materializan el principio de corresponsabilidad al trabajar,
junte a instituciones plblicas, en la operacion de acciones sustantivas. Asi f comité
de Solidaridad:

Es una mstancia de representacion de la voluntad comunttara integrada por
campesinos, coionos, ndigenas, mujeres y jévenes que se organizan para definir
prioridades, elaborar y ejecutar proyectos y determinar su participacion ya sea en
mano de obra, especie o efective para la realizacion de las obras y tareas que les
permitan mejorar sus condiciones de vida'®

Acorde a los principios del Pronasoi, la formacidén de un comité de Solidandad
se hace de manera libre y con respeto a las formas de organizacién locales. El
proceso para la integracion de los comiiés es el siguiente:

En una asamblea publica, los miembros de una comunidad, afectados por un
problema especifico, conforman un comité para dar solucion a su demanda. Se
levanta un acta constitutiva que es suscrita por todos los asistentes a la asamblea,
quienes se comprometen a colaborar (en trabajo, especie o efectivo) para mejorar las
condiciones de vida locales.

En la misma asamblea eligen a los representantes del comité: un presidents,
Un secretario, un tesorero, un vocal de control y vigitancia y hasta dos vocales mas.
La unica restriccién en la eleccion de representantes esta en el vocal de control y
vigilancia, el cual no puede ser desempefiado por mingun servidor publico.
gualmente, en la asamblea constitutiva definen las funciones a ejercer por cada
ino de los representantes del comité.

Las funciones del comité, a través de sus representantes, son en materia de
ramacion, coordinacion, organizacidn, concertacidn, comunicacién, vigilancia,
sontrol y coadministracion de fos recursos destinados al programa concreto que da
origen al comité. De igual forma, a partir de 1991, ejerce una funcién de "contraloria

" Secretaria de Desarrollo Sccial, Manual Unico de. . anexo 4. p 2.
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social" para denunciar irregularidades en el manejo de recursos por pare de
servidores ptiblicos. Esto denota la existencia de desvios o mala administracion de
los recursos publicos, evidenciando deficiencias en el control gubernamental de los
mismos.

El nimero de integrantes del comité carece de limites formales, lo mismo
sucede con el numeto de comités por localidad. Ello perque para cada obra debe
constituirse un comité en particular. En la practica el nimero de comités en una
localidad queda condicionado a la aprobacidn del proyecto u obra por autoridades
federales. Por consiguiente, la incorporacién de un grupo organizado al programa
esta sujeta al reconocimiento oficial de la existencia de la demanda planteada y de
su capacidad para atenderla.

2. Organizacién federal y goblernos locales

E! Pronasol inicia su operacion practicamente al segundo dia de gobiemo de
Carlos Salinas de Gortari. Inicialmente, la coordinacion del programa recae en la
Subsecretaria de Desarrollo Regional dependiente de la Secretaria de Programacion
y Presupuesto (SPP). Para mayo de 1992, la creacion de |la Secretaria de Desarrolio
Social (Sedesol} tiane como elemento clave la coordinacion nacional de Sclidaridad.

Sedesol surge con ia desaparicidn de la Secretaria de Desarrollo Urbano v
Ecologia (SEDUE), asi como una redistribucion de funciones entre fas Secretarias de
Agricutiura y Recursos Hidraulicos (SARH), Pesca, y de Hacienda y Crédito Publico
(SHCP). Esta ultima, en febrero de 1992, absorbe las funciones de la 3PP,
incluyendo a la Subsecretaria de Desarrollo Regionai gue posteriormente es
integrada a la estructura administrativa de la Sedesol'”.

A traves de esa subsecretaria se lleva a cabo la operacién de Solidandad
mediante las direcciones generales de Planeacidn, Programas de Desarrollo
Regional, Programas Sociales, Organizacion Social y de Evaluacién y Seguimiento.
Otras unidades de la Sedesol relacionadas con el Pronasol son: ires unidades
coordinadoras, cinco érganos desconcentrados y delegaciones en los estados de la
republica. Estas delegaciones estatales surgen a partir de la transformacion de las
delegaciones estatales de la SEDUE.

Onginalmente se busca aprovechar los recursos ya existentes para la
operacion del programa, donde la SPP y la SEDUE aportan los elementos para
comenzar las tareas del Pronasol.

7 Ver los decretos que modifican la Ley Organica de la Administracion Pablica Federal en el Diario
Oficial de Ia Federacion de! 21 de febrerc y el 25 de mayo de 1992
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Dentro de la estructura organizacional del Pronasol se cuenta a la Comisién
del Programa Nacional de Solidaridad. La comisién surge por decreto presidencial
publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 6 de diciembre de 1988, como
organo de coordinacion y definicién de las politicas, estrateglas y acciones
emprendidas por la administracién pudblica federal para atender a la poblacién en
situacion de pobreza extrema.

Tal comisién es presidida por el Presidente de la Republica y compuesta
por los Secretarios de Haclenda y Ctédito Publico; Programacion y Presupuesto;
Comercio y Fomento Industrial; Agrcultura y Recursos Hidraulicos; Desarrollo
Urbano y Ecologia; Educacion Publica; Salud; Trabajo y Prevision Social; Reforma
Agraria; Pesca y el Jefe del Departamento del Distrito Federal. Asimismo, los
directores generales de organismos parasstatales como el Instituto Mexicano del
Seguro Social, Compariia Nacional de Subsistencias Populares, Instituto Nacional
ndigenista, o el Fondo Nacional para el Desarrollo de las Artesanias.

Para el desempefio de las atribuciones y funciones de la Comisién cuenta con
i Coordinador General, el cual es nombrado por el Presidente de la Republica.

La Comision del Pronasol tiene el apoyo de un Consejo Consultive formado
on los representantes de las dependencias y entidades integrantes de la misma
omision. Ademds, representantes de los sectores indigena, social, privado y
:specialistas en ciencias sociales vinculados al objetivo y funciones de la comision.
—n este espacio tienen cabida tanto académicos como lideres sociales que brindan
1sesoria sobre el tipo de acciones a ejecutar. De este modo, y al menos en el papel,
1 programa incorpora a académicos y “reformadores sociales” en el disefio de
sstrategias para atacar la pobreza.

La estructura que en el nivel federal genera el Pronasol se entrelaza con los
jobiernos locaies a través de convenios y del Comité de Planeacién para el
desarrollo del Estado (Coplade). Pero principalmente a través de las delegaciones
le la Sedesol en los estados.

Durante los ejercicios fiscales de 1989 a 1991, el instrumente de coordinacién
ntre los gobiermos federal y estatal es el Convenio Unico de Desarrolio {CUD). Para
992 en adefante cambia su denominacion a Convenio de Desarrollo Social (CDS). A
artir del CDS, los gobiemos estatales determinan los medios para coordinarse con
0s gobiernos municipales.

Los CUD primero y los CDS mas tarde, se definen como "el documento
sridico-administrativo en el que Solidaridad sustenta la planeacion, programacion y
resupuestacion de sus acciones y donde los gobiernos federal y estatales
stablecen prioridades y convienen la ejecucion de proyectos de interés comuan”'Z.

' Secretaria de Desarrotlo Socal, Sofidaridad: seis arios de trabajo, p 21.
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Tales documentos son preparados en la Comisidn del Pronasol y formalizados con |
firma del presidente con cada uno de los gobernaderes de tos estados.

3. Proceso de operacion

El Proceso de operacion de Solidaridad inicia con fa estimulacion a la iniciativ
popular impulsada por promotores de Sclidaridad, dependientes de las delegacione
estatales de la Sedesol. Reconccida una necesidad social, los miembros de |
localidad se retinen en asamblea para establecer el comité de Solidaridad. En el act
constitutiva se define el tipo de obra o proyecto a realizar, el nimero de beneficiaric
y el tipo de aportaciones (mano de obra, especie o efectivo) a efectuar por |
comunidad.

Las autoridades municipales recogen las demandas de los comités par
incorporarlas en su proceso anual de programacion y presupusastacion. A su vez, lo
gobiernos estatales conocen de los programas municipales para, en el seno de
Coplade, determinar prioridades y establecer el Programa Operativo Anual. Tras se
vafidada por la delegacion de Sedssol, este documento pasa a nivel federe
primeramente a la Sedesol y después a la Comisién del Pronasol, quien elabora ¢
Convenio de Desarrollo Social que incorpora, previa revisién y autorizacion, |
programacion realizada por estados v municipios. La propia comisidon es quier
finalmente toma la decision sobre Ia viabilidad de los proyectos.

Los programas autorizados se benefician de los recursos provenientes de
ramo XXVI™. Dicho ramo es la principal fuente de financiamiento de Solidaridad, qu
al autorizar recursos para los diferentes programas aprueba la ejecucion de obras
proyectos solicitados por los comités de Solidaridad. Posteriormente, los comité:
formalizan la aceptacion de la obra con la delegacion estatal de la Sedesol. Desds
este momento, la supervisidn, la aprobacion de recursos en nivel de obra y el contro
sobre el ejercicio presupuestal recae an las delegaciones de Sedesol.

La programacién de estados y municipios se sujeta a las metas globales po
veriiente de accion, programas y subprogramas establecidos por la Secreiariz
coordinadora (SPP o Sedesol). De igual forma, el gobierno federal asigna recursos ¢
estados para que contribuyan con las metas frazadas. Evidentemente los estados nc
tienen capacidad de decision en materia de gasto en recursos aportados por I
federacion.

La liberacion de recursos para obras y proyecios es realizada por e
Coordinador General del Coplade a fin de iniciar continuar o finiquitar los mismos

"® A partir del ejercicio fiscal de 1930, el ramo presupuestal XXV! “Desarroilo Regional” incorpora los
recursos de Soldaridad, denominandese “Sclidaridad y Desarrollo Regional”
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Los municipios reciben los recursos liberados ¥, en la mayoria de los casos, estos se
transfieren a los comités de Solidaridad locales. Con tales recursos se ejecutan fas
tareas sustantivas del programa. En el caso de obra piblica, concluida ésta, la
delegacion de Sedesol hace su entrega formal al comité.

Dado que los comités son manejados de manera municipal se crean los
Consejos Municipales de Solidaridad, donde se atienden las demandas locales y el
manejo de los Fondos Municipales de Solidaridad, que es un programa impuisado
por el Pronasol. Cabe mencionar que es un programa que recibe apoyo financiero
detf Banco Mundial.

El conjunto de las aportaciones federales, estatales, municipales, de
beneficiarios y, en su caso, de créditos, conferman el gasto de Solidaridad. La
propuesta del Pronasol en materia de gasto ptblico se presenta a continuacion.

4. Gasto Puablico

Uno de los efectos de la crisis y el ajuste es el reconte presupuestal en areas
vinculadas con el desarrollo social. Sin establecer prioridades, el ajuste se concentra
en reducir el gasto social, influyendo negativamente en Ios bienes y servicios que
otorga la administracién publica: contrae la oferta de satisfactores y su cafidad
disminuye. Uno de los lineamientos de la politica social en la administracidon Salinas
consiste en otorgar mayores recursos al gasto social para recuperar los niveles
anteriores a la crisis y avanzar en [a justicia social.

En materia de politica econdmica, en su enlace con la politica social y por lo
lanto con el Pronasol, propone varios puntos tales como estabilidad de precios,
apertura  comercial, crecimiente del empleo y creacién de condiciones
sociogconomicas para la igualdad de oportunidades. En lo gue respecta al gastc
oublico la propuesta gira en torno de hacer del gasto social la maxima prioridad
oresupuestal. A partir de ello, fortalecer la capacidad productiva de sectores en
Situacion de pobreza extrema, apoyar inmediatamente a la poblacion mas vulnerable
> mas necesitada, para asi mejorar sus condiciones de vida v los ingresos familiares.
Y eso precisa fortalecer los ingresos publicos, asi en materia de politica tributaria el
roposito es:

Ornentar los instrumentos fiscales con que cuenta el Estado a proteger, con mayor
enfass, los ingresos de las capas mas pobres, por 12 via de estimuios y subsidios
selectivos a las actividades productivas de los grupos pobres, a las que tienen una
alta generacion de empleos y aquellas orentadas & satisfacer las necesidades
esenciales. Ello implica consolidar una pelitica tributana gue propicie una mejor
distribucion del ingreso™

" Consejo Consultivo, Ef combate a la pobreza..., pp 121-122.
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La anterior propuesta lleva imiplicita la necesidad de realizar una reforma fiscal
que permita mejorar la distribucidn del ingreso, mismo que serfa fortalecido por un
crecimiento econdmico sostenido. Cuestion gue no se da en la practica.

La reorientacién del gasto, teniendo como prioridad el rubro social, se
comprende como parte de la reforma de la politica social y econdmica. Las Criterios
Generales de Politica Econdmica para 1994 enuncian que:

E! Plan Nacional de Desarrollo 1983-1994 planted la necesidad de reformar al
Estado para hacerlo mas eficients, mas ordenado, mas justo, mas solidaric y
menos propietano, con el propésito fundamental de incrementar su capacidad
para atender sus responsabilidades prioritanas. En consecuencia, la politica de
gasto pablico fambién se sujetd a un proceso de reforma para reorientar sus
objetives, con énfasis en tres vertienies fundamentales: la determinacion del
nivel de gasto, su asignacicn entre diferantes sectores y programas, la estricia
discipiina y control en su gjercicio®.

A medida que los indicadores macroecondmicos marcan cierta recuperacion,
se hace permisible [a recuperacién gradual del gasto en desarrollo social. De hecho,
en el sexenio, el sector desarrollo social recupera presencia en el gasto programable.
En 1988 representa solamenie al 32.7 por ciento del gasto programable sectorial,
para 1994 su presencia asciende al 52.6 por ciento®.

Cuadro 2: Gasto en Sector Desarrollo Social 1989-1554

Gasto social 1989 1990 1991 1892 1993 1994
Crecimiento real anual % 32.4 40.7 46.6 15.0 10.8 12.0
Participacion en &l PIB % 6.8 6.8 7.7 8.6 9.5 10.2

FUENTE: Elaboracion propia con datos de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, Cuenta de fa
Hacienda Publica Federal 1989-1984; y, Presidencia de la Republica, Critenos Generales de Polffica
Econdmuca, vanos aios.

En la distribucion sectorial def gasto, el crecimiento del subsector Solidaridad y
Desarrollo Regicnal es notable. En 1989, el gasto ejercido en esie renglén tiene un
crecimiento real de 94.6 por ciento con respecto al ano anterior. En 1980 es de 147.6
por ciento, en 1981 de 52.0, 14.5 para 1892, en 1993 es de 10.7 y finalmenie en
1094 2sau monto es casi similar al de 1983 reportando un crecimiento de 0.7 por
clento®,

¥ Presidencia de la Republica, Criterios Generales de Politica Economica para el ejercicio fiscal
de 1994, p. 21.

* Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico, Cuenta de fa Hacienda Piiblica Federal 1994, p. 111,

# Con base en datos de la Secretaria de Hacienda y Crédio Pabhico. Cuenta de la Hacienda Piblica
Federal 1982-19584.
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Las asignaciones presupuestales para la operacidn del Pronasol se
concentran en el ramo XXV, en donde se observa la creciente importancia del
programa en el sexenio. Solidaridad inicia funcicnes con 1.6 millones de pesos y
culmina con 9.2 millones de pesos del gasto federal®®.

Cuadro 3: Indicadores Macroecontmicos de México 1988-1954

Concenta 1988 | 1984 199¢ 193 1992 1993 1994
PIB {variacidn reaf) 12 3.3 4.4 36 2.8 0.6 3.5
Balance Publico (% PIB) -12.5 -5.8 -4.0 -1.5 05 1.0 -0.1
Deuda Pablica (% de! PIB) 74.7 66 5 57.2 457 34 8 36.8 43.3
Gasto Neto Total del Sector| 400 33.8 30.7 263 25.4 252 25.1
Piblico (% del PIB)
Inflacion (%) 51.7 197 20.9 18.8 11.9 8.0 7.1

FUENTE: Elaboracién propia con datos del INEGI. Ef ingreso y &l gasto publico en México 1995,
Armando Labra, "A la mitad del sexenio, jnueva economia mexicana neoliberal?", en E/ econormista
mexicano, vol. 1, nim. 4, anexo estadistico; v, Presidencia de la Replblica, Criterios Generales de
Poiitica Econdrmica, vanos anos.

El ajuste estructural v la politica economica adoptada en el sexenio no permite
generar un excesivo déficit fiscal, siendo las finanzas publicas sanas el objetivo
orimordial. A partir de ello el balance plblico tiene saldos favorables derivados del
efecto de las privatizaciones, las restricciones y medidas de austeridad en el gasto, el
aumento de los ingresos tributarios, asi como de la renegociacion de la deuda.

La privatizacion de empresas publicas y otros orgamsmos paraestatales
vermite obtener recursos por su venta, cancelar pasivos y reducir gastos en
administracion. Lo anterior incide en el gasto neto dei sector plblico, misme gue
educe su participacion en el PIB. A pesar de ello, la reestructuracion de partidas
oresupuestales (recrientacion del gasto) permite la recuperacion gradual del gasto
social.

A medida que crecen los recursos publicos, y se liberan aquellos provenientes
de las privatizaciones y de la disminucidon del servicio de la deuda, es posible
aumertar 10s recursos destinados al gasto social. De manera simultanea contribuye
a2 mejorar [as asignaciones presupuestales al Pronasol. Sin embargo la participacion
e Solidaridad en el gasto social siempre s mucho menor que ias asignaciones a
otros subsectores de desarrollo social come educacién, salud, laboral o desarrollo
Irbano. De hecho en las cifras oficiales, no ilega a representar siquiera el 1.1 por
ciento del PIB.

* Segin datos de Catlos Salinas de Gortan, Sexto Informe de Gobierno, anexo estadistico, y
=rnesto Zedillo Ponce de L.edn, Primer Informe de Gobierno, Anexo estadistico.
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Aparte del gasto asignado al programa, el efecto multiplicador de las
erogacionss realizadas por Solidaridad es mayor si se adiciona la participacion
comunitaria en el programa.

Bajo el argumento de atender prioritariamente a los més pobres y contar con
mayores recursos para &l bienestar social, Salinas justifica la desincorporacion de
empresas publicas. Hecho que se ilustra en la siguiente ciia:

Salinas justifica la desincorporacion de la aerolinea estatal, Mexicana de Aviacion,
argumentando que de continvar la prepiedad piblica sobre la misma se
consurnirian recursos que de oira manera se uliizarian para ayudar a los pobres.
Durante su gira por Europa en 1990 Salinas de Gortan declard que el ingreso
obtenido por su venta properciond electnoidad a mas de 500 mil residentes de
una de las zonas mas pobres de México™

De lo anierior se infiere que el financiamiento del Pronasol tiene como fuente
de ingresos a recursos publicos neo tributarios, provenientes principaimente del
proceso de privatizacion. Pero esta fuente de recursos es finita, resultando imposible
mantener con este esquema a un programa como Solidaridad en el largo plazo.

Esta vision da la imagen de que son consideracicnes sociales las que guian el
nroceso de modernizacion en México, lo cual otorga clerta legitimidad al proyecto
econdmico. Canalizar mayores recursos a programas sociales y reducir fa inflacion
para defender los ingresos reales de la poblacion son los aspectos fundamentales de
la nuava coneepcion de las finanzas publicas y la justicia social. Sin embargo, no es
contemplada la recuperacion de los ingreses de los sectores pobres, afectados tanto
por la crisis de los ochenta como por las politicas de ajuste.

Cuadro 4: Importancia del Gasto de Solidaridad 1989-1994

Aiig PIB hasto Pregramahle Gasio Sacial
1989 0.33 2.26 5.36
1980 0.66 3.87 10.20
1991 0.81 4.72 10.54
1992 (.95 5.42 10.87
1993 0.81 4.92 9.51
1994 1.08 6.20 12.03

FUENTE: Eduardo Zepeda y David Castro, "Soidandad: ,combattendo la pobreza extrerna?", en
Jacqueline Martinez y Alberto Diaz (cocrds.), Federafismo, cuadro 1, p. 104.

* Dense Dresser, "Pronasol y politica: combaie a la pobreza como formula de gobemabilidad”, en F.
Vélez, op cit., p. 275.
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Como se puede observar en el cuadro 4, a excepcion de 1993, el gasto en
Solidaridad va en aumento pero no llega a tener un peso determinante sobre el gasto
programable. Sin embargo "su relevancia se nota a la hora de dividir el gasto social
entre gasto corriente y de inversion, ya que el piso social basico promovido por
Sofidandad representd 67.8% del gasto total en inversién social™®.

La vertiente que tiene mayor importancia dentro del Pronasol, y a la cual se
destina la mayor parte de los recursos def programa, es la de Bienastar Social. El
rezago en satisfactores basicos para 1988 nvolucra tanto el déficit acumulado como
la demanda que deja de atenderse durante los primeros afios de la crisis. Por ellg,
Solidaridad propone llevar acciones en materias de bienhestar social, tanto en areas
urbanas como rurales.

Cuadro 5. Inversién Realizada por Solidaridad segun Vertiente (como porcentaje del
total anual ejercido)

Rito Apeyoala Bienestar Besarrello fAtres Total
Produceion Soeial Reylonal
1988 10 14 59.03 19.07 11.76 100
1990 26.84 57.03 14 41 172 100
1990 19.11 60.88 17.18 2.83 100
1992 22.25 60.19 17 01 [ 054 100
1993 22.69 63 14 13.48 i .68 100
1994 17.85 68.35 13.19 [ 0.61 100 ]

FUENTE: Relando Cordera, "Una nueva politica social® retos y ineamientos”, en Alberto Aziz (coord.},
México: una agenda para fin de siglo, cuadro 4, p 130,

La importancia que tiene cada programa en el gasto ejercido marca las
prioridades que maneja el Pronasol. En este sentido es de notarse la importancia
que tiene [a construccidn de infraestructura basica en la estrategia de combate a la
pobreza. Elo mejora el entorno que rodea a l0s grupos pobres, ademas de hacer
accesible la educacion v la salud  Sin embarge, acciones de fondo para el atague a
las causas de la pobreza {ingreso y empleo para aminorar la desigualdad social entre
a poblacion y disminuir la pobreza) no se consideran cormo primordiales.

Siendo las participaciones federales el principal proveedor de recursos para la
conformacion del gasto de solidandad, su poder de decision es mayor. Es claro que
05 recursos invertidos no son cuantiosos. Sin embargo, partidos opositores al PRI
argumentan el peso de la partida secreta® (concepto 8100 en el clasificador por
objeto del gasto en el sexenio de Saiinas) contenida en el ramo XXIII del presupuesto

® J. Sobring y C. Garrocho, op. ctt., p. 45 Se refiere a la nversicn federal en el Pronasol entre 1989 v
1993,
" Cfr. Pablo Gémez, Los gastos secretos del presidente, pp 94-101.
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federal. Principalmente durante los procesos electorales para aumentar el impacto de
Solidaridad.

D. Educacion, Satud y Nutricidon en Solidaridad

Dentro del Pronasol a vertiente mas destacada (tanto por el gasto como por la
publicidad gubernamental en ella), es Solidaridad para el Bienestar Social. En este
apartado examinamos las acciones en materia de salud, educacion y nutricion que,
junto a servicios a la vivienda y regularizacion de la tenencia de la tierra, conforman
la vertiente mencionada. Ello con el objeto de compararla con las acciones que
habran de desarrollarse en la subsecuente administracién, que se analiza en el
capitulo IV,

1. Educacion

En las acciones para la educacién, dentro de Solidaridad, se contemplan
programas gue tienen que ver con la construccidn y rehabilitacion de infraestructura
para ia dotacion de servicios educativos, estimulos para la educacion, entre ofros.
Los programas vinculados a esta area y sus objetivos son:

a) Infraestructura Educativa: reducir el déficit en espacios educatives para ampliar
la oferta del servicio.

b) Escuela Digna: rehabilitar y dar mantenimiento a inmuebles escolares,
especialmente de educacion basica.

c) Nifios de Solidaridad: favorecer el desarrollo fisico, mental y académico de
nifios en primaria, ademas de inhibir la desercion escolar.

d) Apoyo al Servicio Social: Promover el cumplimiento del servicio social en areas
que favorezcan a los grupos mas necesitados.

e} Infraestructura Deportiva: crear y rehabilitar espacios deportivos para fomentar
el deporie.

f) Maestros Pensionados vy Jubilados: mejorar condicionas de vida de maestros en
estas condiciones y aprovechar su experiencia en acciones educativas,
productivas, culiurales o sociales.
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Algunos de estos programas difieren del proceso general de operacién del
Pronasol examinado con anterioridad. Por ejemplo, en ef desarrollo de infraestructura
educativa, en el seno del Coplade, la integracion del proyecto debe apegarse a los
lineamientos técnico-normativos del Comité Administrador def Programa Federal de
Construccion de Escuelas (CAPFCE). Misma situacion ocurre con el de Escuela
Digna, en el caso de reparaciones mayores a los inmuebles escolares. En el caso de
Infraestructura Deportiva, la construccion se basa en los lineamientos técnico-
normativos de la Comision Nacional del Deporte.

Estos tres programas se distinguen por ampliar la oferta de servicios publicos
y mejorar la calidad de la infraestructura. No obstante, el desarrollo de infraestructura
no es suficiente para acercar a nifios, {Gvenes y adultos a las actividades escolares.

£n lo referente al Programa de Nifios de Solidaridad, su estrategia implica
otorgar becas econdmicas, despensas y consultas a nifios en educacidn primaria.
Este programa se distingue porque el comité de Solidandad es conformado por la
comunidad escolar (alumnos, profesores y padres de familia), siendo ellos quienes
deciden que nifies se han de beneficiar del programa. Esto ultimo, en el entendido
de que no es presupuestalmente posible beneficiar a todos con el pregrama.

La seleccidn de los nifios beneficiarios se hace tomando en cuenta si el
posible candidato esta inscrito en la escuela y asiste regularmente a clases. Ademas
son electos en forma democrdtica y por consenso por sus companeros de clase.
Resulta notable que nifios en pobreza extrema no cuentan con los recursos para
mantenerse en la escuela y la necesidad de su fuerza laboral en la familia implica la
suspensidn o asistencia irreqular a la escuela. Por lo tanto, este programa tiene
marcadas limitaciones.

En el caso de Apoyc al Servicio Sccial, su operacién no contempla la
formacion de un comité de Sclidaridad. El sevicio social es dingido por Sedesol hacia
areas determinadas para colaborar con desarrolloc de acciones operativas,
normativas, tecnicas o adjetivas de los subprogramas gue componen al Pronasol.

Finalmente, el Programa de Maestros Jubilados vy Pensionados impilica una
seleccion de profesores retirados a incorporar. La seleccidn es realizada por las
delegaciones de Sedesol, determina los espacics y actividades a desarrollar en
funcion de las necesidades operativas de otros programas (por ejlemplo, en ia
ejecucion de algln proyecto productivo). Por esta actividad reciben un estimulo
@COoNOMIcCo Y No una remuneracion, misma que implicaria una relacion laboral.

En este dltimo caso es de notarse que se incorporan profesores al Pronasol,

quienes aportan conocimientos y experiencia, y que significa ahorro en la formacién
0 contratacién de recursos humanes, Este mismo sentido tiene el Apoyo al Servicio
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Social el cual, si realmente sirve para aplicar los conocimientos adquiridos, es
factible que coniribuya al combate o atencidn de la pobreza. En ambos casos se
nota que su utiidad radica en aprovechar recursos a bajo costo y de manera
temporal para cubrir las necesidades operativas.

En lo que refiere a actividades sustantivas vinculadas al aprovechamiento de
los servicios educativos, Nifios de Solidaridad destaca en este punto. Pero ademas
intenta vincularse con la nutricidn de! nino (las becas econémicas supuestamente
sirven para la adquisicién de comestibles, ademds se les entrega una despensa con
productos basicos) y la salud (a través de consultas médicas). Sin embargo, su modo
de operar deja varios candados que limitan la cantidad de ninos beneficiarios, que no
sfempre tienen por prionidad a las personas mas necesitadas de las acciones del
programa,

2. Salud

En materia de salud, las actividades contemplan la construccién, rehabilitacion
y mantenimiento de inmuebles de salud, ampliacion de cobertura y mejoramiento de
la calidad del servicio. Los programas comprendidos en esta materia son:

a) Infrassiructura de Servicics de Salud: construlr, equipar, rehabiliatar, conservar
y mantener las unidades de salud.

b) IMSS-Solidaridad: dotar de servicios de salud a comunidades a iravés de
unidades médicas de salud rurales.

¢) Hospital Digno: elevar la calidad de la atencidn médica hospitalaria con equipo y
mantenimiento de inmuebles y mejorar el servicic medico.

d) Enfermeras en Solidaridad: estimular la calidad de la atencidon médica en
enfermeras a través de becas.

El primer programa enlistade pretende ampliar y mejorar la infraestructura
para extender la cobertura de los servicios de safud. Aqui fa paricipacion social se
expresa en mano de obra, dade que la construccion de unidades médicas (clinicas,
centros de salud) sigue un procedimiento de licitacion piiblica.

El programa IMSS-Solidaridad vincula dos estrategias: crear y mejorar
unidades médicas rurales y proporcionar servicios de salud a comunidades o
poblaciones dispersas. En este caso, |a pariicipacion social significa coordinacion en
la determinacidn de las actividades a realizar, denacion de terrenos para la creacion
de unidades y participacion en las campanas de salubridad. El programa tiene como
enfogue la prevencion de enfermedades. En cuanto a la dimension curativa, destaca
la comunicacion de estas unidades con hospitales para la atencion de emergencias.
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Scbre el anterior programa debe sefialarse que su operacion es factible aun
sin la existencia de algin comité, tal como habia operado en las administraciones de
Lopez Portitlo y De la Madrid (bajo el nombre de IMSS-Coplamar).

En Mospital Digno, el comité de Solidandad hacer un diagnéstico del hospital
para determinar problemas, establecer prioridades asi como proponer metas y
acciones, todo con asesoria técnica de la deiegacnon de Sedesol. En este caso, el
comité lo integra persenal de hospital y usuarios, e implica mejorar infraestructura y
equipo meédico para elevar la cafidad y calidez en la atencidn de usuaros. Sin
embargo, no es claro si la poblacién atendida coincide con el sector de los pobres
extremos.

Finalmente, Enfermeras en Solidaridad otorga estimulos econémicos o becas
de capacitacion a enfermeras de base para mejorar la calidad de sus servicios,
estableciendo un nimero determinade de estimulos por unidad médica. Para ello se
terna en cuenta una evaluacidn del desempefio aplicado por la institucion a
enfermeras, y una encuesta que incluye a compafieros de trabajo y usuarios. Es
notoric que el comite es necesario para atraer el programa a una institucion, después
resulta prescindible.

De los anteriores programas, et IMSS-Solidaridad resulta de alto impacto para
acercar y ampliar la cobertura de jos servicios de salud en zonas rurales dispersas.
Elle contribuye a disminuir fa mortalidad por enfermedades prevenibles y curables
que en mayor medida padecen pobres extremos.

3. Nutrigidn

La nutricion es un aspecto gue en Solidaridad no tiene una dimensién ni clara
i amplia. Los programas relacicnados con esta materia son:

a) Ninos de Sclidaridad: otorgar despensas a nifilos en primaria.
by Alimentacién y Abasto: mejorar la nutncion de grupos vuinerables
especiaimente en zonas rurales e indigenas, asi como en colonias populares.

Del primer programa ya nos hemos referido con antenondad. En el caso del
segundo opera con tres modalidades:

1) Programa de Cocinas Populares y Unidades de Servicios integrales
(COPUSI): dotar de alimentes preparados a bajo costo.
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2) Tiendas Rurales de Abasto: crear y operar tiendas rurales para vender y
distribuir productos basicos a bajo costo.

3} Lecherias: distribuir leche para nifios y personas de la tercera edad en
colonias popularss, principaimente.

En la primera modalidad operan ceccinas, bajo auspicios del DIF, en zonas
rurales y colonias populares. En realidad es un programa asistencial de bajc
impacto, ya que en el periode 1989-1994 se instalan 1154 cocinas para atender a
poco mas de 83 mil nifios®®.

Las tiendas rurales son espacios promovidos por Diconsa. En este caso, la
comunidad presia un local para la instalacidn de la tienda rural mientras que Diconsa
se encarga de surtir ta mercancia. A medida que la tienda se consolida, obtiene
personalidad juridica constituyéndose en una empresa social que recibe supervisién
y asesorifa de la Coordinacion de Empresas de Solidaridad. En este caso, de una
actividad de abasto local se transforma en una empresa social que, de manera
hmitada, genera empleos a nivel local.

Para el tercer caso, la construccién de lecherias impacta principalmente al
medio urbano, y &s un programa dirgide por Liconsa. Ademas ss un programa
exisiente décadas antes de Solidaridad, que beneficia a nifics y personas de la
tercera edad, principalmente.

Evidentemente, en el rubro de nutricién no se desarrollan actividades directas
para asegurar el abatimientc de este problema. No existe una evaluacion sobre su
contribucién al combate de la desnutricion infantil, aspecte identificable en menores
gue forman parie de una familia en pobreza extrema. Aungue si impacia
favorablemente a la economia de sectores considerados en pobreza moderada.

4. Interrelaciones

De los programas de educacion, salud y nutricidn promovidos poer Solidaridad,
es de senalarse que su presencia abarca a los 31 estados de la republica y al
Distnto Federal. Sin embargo no tienen una articulacion directa que permita atender
de manera iniegral la atencién de las necesidades bdsicas para la sobrevivencia
humana.

Salvo el caso de Nifios de Solidaridad (que ciorga becas, consultas vy
despensas), el cual vincula los tres aspectos citados, los demas programas actian

*8 Segln datos de Sedesoi, Sofidaridad, seis afios..., p. 143
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en ambitos diferentes. Por ejemplo, para construrr infraestructura, aprovechar
recursos humanos o mejorar la calidad de los servicios pdblicos.

En especial es inieresante el Programa de Tiendas Ruraies, mismo que al
crear lugares para la distribucion de productes basicos en comunidades,
simuitaneamente genera empleos permanentes en las localidades. De esta forma se
pretende vincular la nutricion con el fortalecimiento de ingresos para algunas familias
de las comunidades que laboran en esas tiendas. Pese a ser una accion limitada,
sugiere la posibilidad de relacionar la satisfaccién de necesidades basicas con el
fortalecimiento de capacidades productivas.

E. El Pronasol y su Combate a la Pobreza Extrema

1. Conceptualizacion y operacion

El Pronasol contiene severas incongruencias entre su cenceptualizacién vy
operacion, lo cual no permite identificarlo exclusivamente como un programa de
superacion de la pobreza. Entre ellos;

a} No existe una clara diferenciacion entre pobreza y pobreza extrema, lo cual no
especifica su campo de accion, donde la focalizacion e identificacién de la
poblacién cbjetivo no queda plenamente determinada.

b) No existe una articulacion entre programas que, por $i solos, Unicamente se
enfocan a atacar algunas de las expresiones de la pobreza. Ejemplo de ello es
la desnutricion infanti cuya relacidn con ia educacidon y saiud precisa la
actuacion directa sobre los tres aspectos.

c) Existen programas al interior del Pronasol que poce o nada tienen que ver con
el combate, ya no se diga de la pcbreza extrema, sino de la pobreza moderada.
Hay acciones que nc son acordes a la escala de prionidades para combadlir la
pobreza.

d) El Pronasol no atiende siempre los problemas vinculados a la promocién de las
capacidades basicas y a la satisfaccion de necesidades elementales®,

” Parcialmente tomado de G, Trejo y C. Jones, op o, pp. 186-187,
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En fas sigulentes paginas se evaluara la correspondencia de los criterios
empleados par el Pronasol para atacar la pobreza con las acciones realizadas.

a) Objetivos soctales y politicos

Originalmente, y de manera formal, el Pronasol declara como su objetivc
principal la reduccién de la pobreza extrema y en este sentido dirigiria sus acciones.
Dentro de esta prioridad no establece metas, piazos o prioridades de atencidén {dadas
las restricciones presupuestales) o si de manera genérica repartiria apoyos a pobres
exiremos a pesar de las medidas de austeridad implementadas.

En la practica, Solidaridad iogra conjuntar varios objetivos, entre los cuales
podemos identificar los siguientes:

1}  Rescatar la experiencia del trabajo comunitario y de otros programas sociales,
y adecuarla a los criterios contempordneos de combate a la pobreza
impulsados por organismos internacionales.

2) Crear una nueva relacion entre gobierno y sectores pobres, identificada con
un nuevo esquema de relaciocnes Estado-sociedad.

3)  Promover la parficipacion social crganizada mediante la figura de los comiiés
de Solidaridad.

4) Intentar ajustar la politica social a los reguerimientos de fa modernizacion
econémica nacional,
5) Fortalecer a! sistema presidencialista por el control directo de los recursos y

los programas desatroliados a nivel {ocal.

8) Legitimar y apoyar los intereses poiiticos y econdmicos del presidente Salinas
y la elite gobernante.

7)  Disminuir [a marginacion sceial.

Asi, los objetivos sociales que Solidandad persigue abren paso a otra serie de
cbjetivos politicos y econdmicos, ademas de convertirse en el instrumento para
recrear las relaciones Estado-sociedad, en el medic de induccidn hacia una cultura
de “solidatidad social”.

b} Focalizacion, seleciividad y paricipacion social

Uno de los criterios del Pronasol refiere a la adopcion de la focalizacion en
contraposicion de los programas universales que de manera desigual atienden a los
sectores sociales. A partir de este criterio busca atender a la poblacién pobre, pero
incorpora problemas tales como medicion de la pebreza e identificacion puntual de la
poblacion eobjetivo. En lo referente a la cuantificacién de la pobreza se considera ia
realizada por el Consejo Consultivo del Pronasol, y en cuanio a la identificacion de la
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poblacién pobre se apoya en el mapa de fa pobreza, elaborado en el diagnéstico de
[a misma.

A pesar de ello, la identificacion de personas extremadaments pobres
planteada por el Pronasol se ubica en un_plano muy general, requiriendo un mayor
grado de desagregacion a fin de diferenciar con mayor clandad las regiones gue
componen al pais. Asi, la focalizacién aludida por Solidaridad refiere a que quienes
sg encuentran en situacion de pobreza extrema se organizarian en sus comunidades
para conformar un comité de Solidaridad. Con lo anterior, el método para identificar
fa poblacion objetivo consiste en una especie de "autcseleccion”. Al contacto con el
programa, fas demandas de dichos grupos organizados se transforman en acciones
puntuales a gjecutar por via de la corresponsabifidad.

En la estrategia de Solidaridad, la participacion social, conjugada con criterios
de focalizacion y selectividad, facilitaria ef otorgamiento de beneficios a la poblacién
mas necesitada. La focalizacién y la selectividad, permitirian acercarse a personas
en pobreza extrema, ademas de mejorar y simplificar la asigrnacién de recursos. En
este sentido los comités de Solidaridad son la materializacion de esta suerte de
focalizacion, y la atencion a las prioridades que marca la comunidad son parte de la
selectividad del programa.

Adicionalmente, con esos criterios en el ambito local permitiria romper con los
poderes que potencialmente entorpecerian las acciones distributivas y sociales. Por
ello, resalta la necesidad de organizar y participar activamente en los comités. Los
comités de Solidandad, segtin su origen se clasifican en cuatro tipos:

1) Los comités "virgenes”, generados de manera espontanea, sin la intervencion
de organizaciones ya existentes.

2} Los que surgen de la convocatoria de autondades en la localidad.

3) Los que se crean desde la estructura priista.

4) Los que emergen de crganizaciones preexistentes™.

En los dos primeros tipos es factible aseverar que fos programas y recursos
asignados llegan a los extremadamente pobres. Para los casos restantes puede
atribuirse su surgimiento mds a intereses politicas que de desarrollo social.  Sin
embargo, es muy dificil realizar un analisis lo suficientemente preciso para
determinar el numero de comités que corresponden a cada uno de estos tipos
lescritos.

En seis afios de trabajo la Sedesol reporta la existencia de miles de comités
suyas demandas, ndmero de beneficiarios, localizacion geografica, tipo de

“ Chr 1bid., p. 188.
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inversiones, formas de participacién y tipo de acciones son de diversa indole y de
cantidad variable®. Dado e! auge de los comités de Solidaridad la evaluacion de
cada uno de ellos como organizaciones sociales conformadas exclusivaments por
pobres extremos se tormna imposible. La incapacidad material de asegurar que los
beneficiarios del programa coinciden con los grupos mas pobres del pais, asi como
las pricridades que ellos esiablecen comresponden a actividades de lucha contra la
pobreza, plantean importantes cuestionamientos del apegoe del programa a sus
criterios rectores de focalizacion y selectividad.

Programas como Infraestructura Aeroportuaria, Vialidades Urbanas o Sitios
Histdrices y Culturales son algunos ejemplos de acciones de bajo o cuestionable
impacto en el ataque a la pobreza, sea extrema o moderada. Oiro programa como
Enfermeras en Solidaridad, el cual contempla oforgar estimulos econdmicos a
enfermeras de acuerdo a una evaluacion de su desempeno, confunde un programa
de atencién a la pabreza con otro de administracion de personal.

El tipc de paricipacion social que Solidaridad promueve es de tipo
institucional, inducida por el gebiemo federal como requisito para obtener recursos
del programa. Situacién por la cual, una vez satisfecha la demanda que da origen af
comité, en repetidas ocasiones, tiende a disolverse. La formacién de “capital social®
cuenta con una fugaz existencia. Ello conirasta con los deseocs de los directores del
programa quienes sugerian que "uniéndose con ofros comités permanenies los
mexicanos organizados podian participar directamente y tener voz en iemas tanio de
la comunidad como del desarrollo nacional. Las coaliciones respaldadas por Sedesol
crearian una plataforma para la representacion gue se mantendria fuerte y viable
mucho después de terminadas las obras publicas iniciales*®.

En el proceso de toma de decisiones la participacidn mas importante de [a
comunidad es al inicio, cuando se disena la demanda. Desde ese momento
comienzan a trabajar por canales gubernamentales a la espera de ia aprobacién de
recursos y  sin participacion activa en la toma de decisicnes estrategicas. Asi la
corresponsabilidad ocurre con mayor peso en la ejecucion de obras y proyectos.

c¢) Eficiencia, eficacia y racionalidad
El Pronasol no admite la realizacion de cuantiosos y onerosos gastos en o

social y subsidios amplios. Por el contrario argumenta fa escasez de recursos por lo
cual sus acciones deberian ser selectivas, ademas de que los recursos deberian

¥ Julio Megue! afirma gue de manera oficial los comités de Solidaridad registrados son mas de 150
mil. Julic Moguel, Prélogo a Gloria Vazquez v Jesls Ramirez {coords.), Marginacion y pobreza en
México, p. 17. Segun Alicia Ziccardi, su niomero alcanza los 250 mil comités. Alicia Ziccard:, "El papel
de los gobiernos municipales en las poliicas sociales”, en Jacqueline Martinez y Alberio Diaz
ggoords.), Federalismo, p. 49.

Jonh Sheffner, "La redefinicidn de la politica del Estado en el campo social, con énfasis en el caso
de México”, en Menne Vellinga, op. cit., p. 272.
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manejarse eficientemente. Se considera que Solidaridad es mas eficaz y eficiente por
estar poco burocratizado y contar con la vigilancia tanto de autoridades como de
beneficiarios del programa®. Asimismo, dado a que el ctmule de actividades v
demandas se disefian en la localidad para avanzar en el ambito administrativo, las
acciones corresponden con las necesidades de la poblacién. Una visidn muy
optimista al no considerar el poder de lideres locales en el disefio de la demanda.

Para sus disefiadores, el programa se articula de "abajo hacia arriba", a
diferencia de estrategias antecesoras que se elaboran desde el escritorio, por lo cual
no satisfacen la demanda real de la poblacion. En cuantc a los recursos, @stos
sufren desviacicnes no lliegando con fa oportunidad ni en la cantidad deseada.

El Pronasol no se considera asimismo como un programa populista, en tanto
se basa en recursos reales y no en la capacidad de endeudamiento o de emisi¢n de
moneda. Asi, entiznde al populismo como gaste deficitario y generador de inflacion.

La intencionalidad politica que incorpora el Pronasol marca un sesgo en su
universo de accién: de estar dirigido a fa poblacion extremadamente pobre, atiende a
otras catalogadas simplemente coma pobre e incluso a otras no pobres. El aumanto
progresivo en ta cantidad de programas y zonas de implementacion dificultan sl
controf de los recursos y la supervision de la calidad de las acciones y las obras. La
eficiencia se diluye con el crecimiento del Programa:

En efecto, en el marco de la inguietud por acrecentar la legitimidad, reducir
nstrumentos ¥y mecanismos de impulso al desarrollo y de atencion al bienestar
producto de las modificaciones al Estado tutelar hizo que la Iégica de extender
cada vez mds la aportacion de servicios privara scbre las consideraciones de
racionalidad administrativa que animaron el onigen de! pregrama (De este modo),
caon la vanedad de programas el Pronasol ya no sélo fue el instrumento de ataque
a la pobreza sino el depositante de todas las acciones de bienestar social™.

La participacion de la comunidad en la implementacién del programa,
supuestamente, permitiria obtener ventajas operativas, entre ellas ta de otorgar cierta
representatividad en la ejecucion de proyectos sociales. Con esto seria factible el
ahorro de recursos, multiplicar la efectividad del gasto, aumentar el control vy la
vigilancia sobre los programas, asi como el aprovechamignto de los sistemas
radiclonales de ayuda solidaria. No obstante, la diversidad cuantitativa y cualitativa

o Vigilancia gue en las cifras oficiales arroja 571 sanciones a 337 servidores pUblicos. Cfr Secretaria
le Desarrollo Social, Programa Nacional de Solidaridad. Informacién bdsica sobre la ejecucion v
desarrollo del programa, p. 257. Sin embargo, este registro no es confiable primeramente por una
ultura de no denuncia por parte de la sociedad; vy en segunda por el miedo al poder caciquil en zonas
:ﬁwarginadas y rurales, que ademas controlan a las autoridades o ellos mismos son las autondades.

Sara Gorcon, “Entre la eficacia y la legiimidad: el Pronasol como politica socal *, en Rosalba
asas (et al}, Las politicas sociales de México en los afies noventa, p. 254.
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de comités dificultan el mangjo de informacién y fa coordinacion de una estructura
participativa tan amptia.

El manejo publicitario del programa tambien representa un elemenio adverso
al principio de eficiencia. El despliegue en los medios sobre las bondades del
Pronasol gleva las expectativas de la poblacion en general, creando demandas que,
ante la cantidad de recursos manejados por el programa, no pueden ser atendidas.
Ademas, la difusidn de sus avances en los medios de comunicacién represenia
costos adicionales.

Con el propdsito de reforzar la imagen presidencial, las obras se realizan a
gran velocidad para ajustar los tiempos a las visiias presidenciales durante sus giras,
principalmente, en las Semanas Nacionales de Solidaridad. Esta preocupacion por
las metas y [os tiempos tiene consecuencias en la calidad de las obras. Ademas, tas
acciones no benefician a toda fa localidad sino algunas partes de elia™.

La liberacion de recursos derivados del ramo XXVI encierra en la misma [Sgica
a todos los programas, sin considerar las necesidades especificas de cada uno de
ellos. Por ejemplo, la liberacion de recursos en el campo coincide con periodos de
trabajo agricola que absorbe gran parte de fa mano de obra, por lo cual la
participacion en el programa recae fuertemente. En el otorgamiento de créditos para
la produccién agricola, especialmente en el cultivo de temporal, los recursos no se
otorgan en el momento apropiado para ka adquisicion de insumos™,

l.a directiva de los comités nc siempre tiene la capacidad para dirigir las
demandas de ta poblacion y coordinar a los beneficiarios para integrar el proyecto de
obra o servicio vy darle seguimiento. Ello conduce a capacitar tanio a represeniantes
de los comités como a servidores y autoridades que intervienen en el Pronasol. As
se establece el Instituto Nacional de la Solidaridad para cubrir ese aspectc
aumentando los costos administratives del programa.

El principio de racionalidad también sufre desviaciones al incorporarse [a
intencionalidad politica al programa® . A consecuencia de que cada demanda
emergida de los comités se canaliza sistematicamente a traves de Solidaridad impide
el aprovechamiento de la capacidad administrativa existente. Es decir, las demandas
se satisfacen fuera de las instancias administrativas a las que funcionalmente
corresponde atender. Ello redunda en una duplicidad de junciones contrarias at
principio de eficiencia.

¥ Cir. Raul Menge, "En Chalco, cuna dal Pronasol, colonias sin drenaje, escasez de agua potabie, luz
intermitente”, en Proceso, num. 827, 7 de septiembre de 1992, pp. 18-19.

% Sebre este aspecio Sara Gordén recupera el comentaro muy ilustrativo de un ejidatario: "Recibimos
el dinere cuande el trabajo ya estd hecho y la gente se ha endeudado para poder sembrar®. 5.

Gordon, “Entre la eficacia y Ia...", p. 258.
¥ véase Denise Dresser, "En busca de la legitimidad pérdida”. en G Martinez, op. cit. p. 52.
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Dentro de los programas ejecutados por Solidaridad se asevera que el
programa "no se articulé sine que se introdujo pragmaticamente en las tradicionaies
politicas sociales de corte sectorial {educacién, salud, vivienda) credandose
subprogramas especiales, bautizados como solidaridad’, que disponian de los
recursos que antes se asignaban a las instituciones del sector correspondiente"®,

Finalmente, la construccidn de infraestructura no garantiza que el setvicio
tenga el impacto deseado. En el caso del Programa de Infraestructura Educativa, la
construccion de una escuela no implica necesariamente la asistencia a ella de los
nifios o jévenes extremadamente pobres. Las necesidades familiares conducen a la
desercién y al trabajo infantil. En este sentido habria que apoyar y estimular el
Ingreso y permanencia en ella.

Sin estar determinados plenamente los dambitos que a Solidaridad le toca
cubrir y al levantar numerosas expectativas entre la pobfacion que van mas alld de
sus capacidades financieras, el Pronasol genera cierto malestar entre la poblacién.

d) Descentralizacion

Seguin Carlos Rojas, a pattir de Solidaridad la descentralizacion de la gestion
publica ha significado un manejo més eficiente de los recursos y mayor eficacia en la
aplicacion de los programas sociales. Ello se expresa a través de:

1)  ‘"La participacion de los ciudadanos en la gestion de la administracién publica
municipal",

2} ‘el fortalecmientc de las capacidades de proveer a las administraciones
locales de medios para afrontar creclentemente las de mandas de la
poblacion”;

3) el establecimiento de mecanismos de control y evaluacién social en la
realizacion de fa obra ptblica®; v,

4)  'dfundir la informacién a la poblacién sobre la forma de :nstrumentar la
gestién local-municipal'®.

Con ia implementacion del Pronasol aumenta la participacidn social, sin
embargo es una participacion inducida desde el nive) federal sin presencia activa de
autoridades municipales e incluso estatales. Asi los comités guardan una relacion

® A. Ziccardi, op cit, p. 48. Sobre este mismo punto Viwviane Brachet-Marquez afirma que en una
nimera elapa Soldaridad consiste en una simple "reconversion de gastos dispersos en diferentes
vartidas del presupuesto nacional®, mas tarde retoma la formula de antiguos programas sociales con
nayor participacion social para otorgar un paquete de servicios Viviane Brachet-Marquez, Ef pacto
ge dominacion, p 215.

Carlos Rojas, "Solidaridad®, en Arturo Warman, La politica social en México, p 412,



mas estrecha con las delegaciones de Sedescl que con los gobiemos locales,
fortaleciendo el centralismo politico. Para Alicia Ziccardi:

El Pronasol innové en la forma de relacién instituciones gubernamentales de nivel
federal sectores populares, pero en el nivei local no tuvo capacidad de incorporar de
manera clara y efectiva a las autoridades locales electas por la ciudadania,
otorgandoles un papel institucional de acuerdo con las compeiencias legales que
tiene este nivel de gobierno. Esto no sélo generd tensicnes con la figura det
presidente municipal, sino también con los regidores quienes tradicionalmente han
actuado como gestores de las demandas ciudadanas ™.

Ademds, el esquema de operacion del Pronasol, en varios de sus programas,
da a los ayuntamientos un papel de intermediario en la programacidn y liberacién de
recursos, y su asignacion a los comités.

Finalmenie, como en el Pronasol el ejercicio de recursos presupuestales se
apegan al Programa Operative Anua! aprobado a nivel federal, los recursos estan
dirigidos a acciones especificas. Asi "etiquetades”’, no se pueden ejercer en otros
programas diferentes a los cuales fueron destinados. Por [o tanto, estados y
municipios son relegados de las decisiones de gasto que le competen, asemejando
al control sobre el gasto de la administracion plblica centrzalizada.

2. Resultados

En su dltimo Informe de Gebierng, y sobre las transicrmaciones economicas en
su sexenio, el presidente Salinas asevera:

Promover mayer justicia y ampliar ¢l horizonte de bienestar para las familas es el
proposito de los cambics. Sin duda abatir la inflacion ha sido vital para cancelar una
de las principales fuentes de concentracidn del ingreso, factor indispensable pero no
suficiente. Ej Estado tiene gque establecer una politica social deliberada para elevar
el nivel de vida, beneficiando mas a quienes menos lienen, y esto reguiere de recur-
sos, de organizacion y compromisos. En ello hemos trabajado invariablemente a fo
large de estos seis anos™ .

Ademas declara como exilosos los resultados arrojados por el Pronasol al
sefalar que "Solidaridad did respuesta directa al reto social de superar la pobreza.
Establecio una nueva relacion entre sociedad y gobierno, basada en la iniciativa
comunitaria, en la corresponsabilidad, en la pariicipacion democrética y en el uso

transparente de los recursos. Ha sido el balance moral de la modemizacion™.

“ A, Ziccard, op cit., p. 51.
' Carlos Salinas de Gortan, Sexto Informe de Gobierno, p. 41

2 Ibid.. pp. 50-51.

54



En la distribucion del ingreso, ese balance moral parece no abarcar a todos
los sectores de la poblacidn ya que durante este periodo aumenta la desigualdad
social. En el cuadro 6 se observa la distribucidn del ingreso por deciles, donde los
tres primeros {los de menores ingresos) han visto decrecer sus ingresos desde
1984, frente a los tres Oitimos deciles (los de mayores ingresos) que han
ncrementado, en promedio, sus percepciones.

Cuadro 6: Distribucion del Ingreso en México 1950-1994 (porcentaje que percibe cada

decil) 1

BEGILES 1950 1963 1984 1989 1994
X 49.0 48.90 32.43 37.93 41.24
1X 10.8 12.74 16.60 15 62 16.30
vl 8.6 9.90 12.26 11.42 11.20
Vil 7.0 8.57 9.86 898 §.43
vl 55 5.19 7 98 729 6.67

v 4.8 4.59 5.45 5.90 5.35
v 44 3.72 5.22 473 4.26
il 38 3.22 417 3.74 3.27

I] 2.4 2.21 3.13 2.81 2.27

| 2.7 196 130 1.58 1.01

| Ingreso total de lar famibar {monetario y nc monetario)
-UENTE: Reporte Econdmice, “La estructura de la desigualdad”, en La Jornada, 10 de Junio de 1996,

. B3,

En 18994, los tres ultimos decies concentran el 68.7 por ciento del ingreso,
nientras que los cuatro primeros obtienen el 10.8 por ciento, a diferencia de 1984
uando perciben el 14.4 por ciento del ingreso. Esto demuestra que no se ataca la
>structura de la desigualdad, elemanto fundamental en el ataque a la pobreza.,

“uadro 7: Empleo y Desempleo 1988-1994 (millones de persenas, excepto

rarticipaciones en porcentaje)

[ Personal Bcupade Desempien Participacion en el PER
Ao [ PR\ [ Formal | Informal Abierto Formal | Iniormal | Des.Abierto
1988 29.3 22,1 38 34 75.2 13.0 11.7
1989 30.4 22.3 5.0 3.0 73.5 16.5 10.0
1990 31.8 225 8.3 2.6 71.6 20.1 8.3
1991 32.6 23.1 6.8 27 70.8 20.9 8.3
1992 33.8 232 77 3.0 88.8 22.7 8.7
1993 35.0 23.3 8.6 3.3 66.4 24.5 9.3
1994 36.3 23.4 9.2 35 64.4 25.3 9.7

LUENTE: Armando Labra,

conomista mexicano, vol. 1, nim, 4, cuadro 10, g, 194
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Uno de los principales aspectos para combatir la pobreza consiste en mejor
los ingresos de grupos en pobreza, ello implica elevar su capacidad productiva
generar empleos y mejorar salarios. Sin embargo en el caso mexicanoc la situacic
del empleo formal es negativa frente al crecimiento de la poblacién econémicamen
activa (PEA).

El Pronasol no logra consolidar una vertiente productiva para generar empie
y mejorar los ingresos de los pobres extremos, ello pese a las consideraciones de ¢
Consejo Consuffivo y de que en [992 trata de enfocarse en mayor medida
actividades productivas. A consecuencia de que el grueso de los recursos se dirige
al rubro de Bienestar Social, "las inversiones no tienen en consecuencia el efecto d
calar a fondo en la rehabilitacion profunda de las condiciones de vida de los sectore
sociales menos favorecidos™. Solidaridad para la Produccion cobra un pap:
secundario y sus acciones tienen un impacto limitado.

En la construccion de infraestructura basica es donde Solidaridad ofrec
avances importantes. De acuerdo a Enrique del Val, basado en el Conteo d
Poblacién y Vivienda de 1995:

El Programa Nacional de Solidaridad contribuyo z disminur les rezagos sociales en &
periodo 1990-1995. Destacan el abatimiento de rezagos en la dispenibilidad de agua
entubada (que pasé de un déficit de 20 8 en 1,090 a 15.3% de ocupantes en vivienda
sin este servicio) y drenaje (de un déficit de 36.7 a 27 4% de ocupantes en vivienda sin
este servicio), asi como en energia eléctrica M{que dismmuye de 13 a 7% de la
poblacién gue carecia del servicio en &l periodo)*”.

En este punto es determinante la contribucion de Solidaridad para el Bienesta
Social. Su principal aportacion se encuentra en el atague a la marginacion socia
extendiendo servicios sociales en ciudades y areas rurales.

3. Criticas al Pronasol

De acuerdo a Julidn Berfranou, las criticas al Programa Nacional de
Solidaridad pueden englobarse en cinco rubros:

a)  El Pronasol como estrategia neopopulista y de origen ligado a razones
electorales, estableciendo que los recursos se orientan a entidades y regiones
en riesgo de ser pérdidas por el Partido Revoiucionario Institucional (PRI) er
elecciones.

. Moguei, op cit,, p. 19
Enrique del Val, “Politica social y combate a la pobreza en México”, en Ef economista mexicano,
vol 1, niim 4, octubre-diciembre de 1987, p. 113, pié de pagma 17.
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B)  El Pronasol como férmula neocorporativa para llevar nuevas bases de apoyo a
ta figura presidencial, que a través de los comités de Solidaridad pretende
sustituir o complementar al tradicional sisterna corporative del PRI

¢)  Solidaridad como método para fortalecer al sistema presidencialista, dado el
control directo del presidente sobre los recursos, su presencia en &! inicio y
conclusion de obras con e sello de Solidaridad, asi como sus constantes
reuniones con representantes de los comités y beneficiarios del programa.

d) La imagen publicitaria del programa no coincide con los hechos ya que no
ataca las causas estructurales de la pobreza, sino que [la reduce
aparentemente.

e} Los recursos del programa son cuestionados por e desvio de fondos,
corrupcién y poca transparencia en ef manejo de los mismos™*

Los tres primeros incisos se relacionan con el manejo politico que se le da al
Pronasol Este sesgo se explica (que no justifica) por la situacion que envuelve el
inicio de la administracién. Al asumir e! poder Salinas de Gortari en diciembre de
1988 el contexto politico es sumamente adverso. Por un fado, los controles
tradicionales sobre la sociedad se encuentran en deterioro, reflefado en decisiones y
fracturas al interior del PRI. Por el otro, la autoridad presidencial estd debilitada por la
ampliamente discutida legitimidad y transparencia del proceso electoral de ese afio.

Ante la fortalecida figura de Cuauhtémoc Cardenas y del Frente Democratico
Nacional, y el avance del Partido Accién Nacional, se hace patente la urgente
renovacion del PRI. En este sentido, “Soiidaridad surge como una estrategia de
contencion ideada para brindar al PRI un espacio vital para reformarse
marginalmente mientras se debilita la oposicion™*®.

La efervescencia opositara y los resultados ominosos de [a crisis de los afios
ochenta provoca que la sociedad civil supere las tradicionales estructuras
corporativas, creando organizaciones sociales al margen de las oficiales. Como
consecuencia de ello, ia capacidad de movilizacién contra el proyecto de
modernizacion econdmica crece

En relacion con lo anterior, el surgimiento del Pronasol tiene dos aspectos
mportantes vinculados cen fa capacidad de generar apoyo: la tradicional forma de
egitimarse con acciones de bienestar social (donde descansa en buena medida la
jobernabilidad y el compromiso de justicia social), y el buscar una base de apoyo
2ntre los secltores sociales mas bajos para el ajuste estructural, como contrapeso a
Jrupos organizados opositores a la modernizacién salinista,

® Cada una de las criticas que aqui se mencignan aparecen detalladas en Juban Bertranou,
Pronasol ,un viejo o un nueve modelo de politica publica?, en Revista Mexicana de Sociologia.
o LV, nam 3, julio-septiembre de 1993, pp. 233-237.

°D Dresser, *Pronasol y politica. ", op. ait, p. 264
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Solidaridad foma la batuta al avanzar el sexenio, como elemenio de transicit
entre el clientelismo corporativista hacia un supuesto estadio de libertades
participacion democréatica. Para ello, y en el marco del "liberalismo social™’, ser
necesaria la creacion de una nueva cultura democrética y nuevas relaciones Estad
sociedad, reestructurando el primero sus actividades en el sector social. Dirigido p:
esta idea, la multiplicidad de programas y su presencia en la localidad fortalece
presencia del PR| y del Ejecutivo Federal en esas areas, debilitando o desplazanc
la base social que brinda apoyo a la oposicién.

El programa esta convencido de superar el rol asistencialista y de establec
nuevos paradigmas en el combate a la pobreza, donde la cogestion y |
corresponsabilidad son principios gue reconocen las capacidades sociales. Destac
el Pronasol, entonces, come vinculo enire la responsabilidad social del Estado v |
modernizacion del pais:

El Pronasol fue la piedra de toque de una estrategia de gobemabilidad que
busco, de manera simultanea, redefinir 1a tarea del Estado y su relacién con la
sociedad. De acuerdo con Salinas, el nuevo modelo de desarroilo del pais estaria
encabezado por un Estado adeigazade que promoveria el crecimiento econdmico
mediante el sector privado, pero que no abandenaria sus compromisos
distnbutivos, El objefivo del Pronasol fus construir un consenso politico que
permitiera {a continuacion y profundizacién del programa de ajuste econdmico™.

Si la eficiencia de la politica social posrevolucionaria se valora en funcién de |
estabilidad, de mitigar el conflicto social, de aminorar el disenso vy la protesta; a pari
de Salinas el pafron cambia paulatinamente a factores de costo-beneficio, es decir
criterios econdmicos. Entonces el Pronasol tiene que debatirse entre la conservacio
del régimen poiitico y maximizar rendimientos evitando colapsos macraecondmicos
Asi la eficiencia adquiere gran importancia durante la administracién de Salinas

Sin desestimar que "la mayoria de las democracias llevan a cabo programa
sociales a cambio de apoyo politico. El Pronasol incluso merece ser acreditado com:
una manera no represiva de introducir a los menos privilegiados al nuevo sistem
econdémico™. Sin embargo, el manejo del programa impide una competencia politic:
con igualdad de oportunidades. Las criticas por la utilizacion poelitica del Pronasc
encuentran en las elecciones presidenciales de 1994 a la culminacién de su:
esfuerzos. Elecciones donde el candidato del PRI obtiene una victoria contundent:
por mas del 50 por ciento de la votacion.

La presencia de Solidaridad en los medios de comunicacién es uno de o
aspectos mas notables y sin precedente en los programas sociales del pais. L:

*" Sobre Ia filoscfia del liberalismo social véase a J. Rebollede, op cit, pp. 3543
D Dresser, “En busca de la legitimidad " op. cit., p. 22.
**D Dresser, “Pronasol v polifica...”, p 264.
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publicidad disefia una imagen de profunda preocupacion por los problemas de los
estratos en situacion de pobreza. El despliegue publicitario del programa fortalece la
figura de un presidente con amplia sensibilidad social. Destaca la ayuda, sin
referencia & la responsabilidad social histéricamente adquirida, del ejecutivo hacia
sectores populares, rurafes e indigenas. Es decir, el ataque a la pobreza como
consecuencia de la modernizacion del pais y no como objetivo del Estado.

4. La superacion de la pobreza 1889-1984

En 1992 se da a conocer un nuevo estudio para la cuantificacion de la pobreza
elaborado conjuntamente por el Instifuto Nacional de Estadistica, Geografia e
Informatica (INEGI) y ta Comision Econdmica para América Latina (CEPAL).

Cuadro 8: Poblacidn por Nivel de Bienestar 1984-1992

1984 1989 1992
| Caoncepte | Millemes | % Millones | % Millones | %
Pobres Extremos
Mo 1540 14.9 18.8 136 161
Personas
Hogares 1.6 114 2.3 14 1 21 11.8
Intermedios
194 271 229 289 236 279
Personas
Hogares 3.1 22.8 4.0 253 4.3 241
Superiores al Intermedio
410 575 413 524 471 56.0
Personas
Hogares 2.1 65.8 9.6 80.5 114 64,1

-UENTE Instituto Nacional de Estadistica, Geografia & Informatica y Comisidn Econdmica para
\meérica Latina, Magnitud y evolucién de fa pobreza en México 1684-1992, cuadro 8, p. 69

El estudio realizado por el Consejo Censultivo del Pronasol encuentra en 1887
1 17 3 millones de personas en pobreza extrema (cuadro 1). Para 1989, el trabgjo
le INEGI-CEPAL encuentra a 14.9 millones de personas bajo esa misma condicion,
_0 anterior representa un cambic notable no sdlo en la cuantificacién de la pobreza,
ino también en la poblacion que Solidaridad debe atender.

En solamente tres afios, de 1989 a 1992, la pobreza extrema en México se

1abria reducido gracias al Pronasol en 1.3 millones de personas. Los resultados a
res afios de implementarse el Pronasol son alentadores, sin embargo {a crisis de
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1984 mostraria que tales resultados eran aparentes. De esta manera existe una gra
diferencia entre un programa de desarrollo social para los pobres de un program:
dirigido a administrar la pobreza:

Resuita pertinente hacer la distincién entre un programa crientado a promover el
desarrollo, de uno que se limita a aliviar [a pobreza. El primero representa una via
para superarla 2 mediano y largo plazo; el segundo no tiene esta perspectiva. En
esia segunda via generalmente estd ausente e! reccnocimiento de como Iz
problemética de la pobreza forma parte de engranajes econromicos y sociales que
son los que habria que transformar a partir de politicas macroecondmicas™.

El contexto politico donde se desarrolia el Pronasol establece la necesidad d
dar a la liberalizacidon economica un mensaje de bienestar. Esta dimension politica e
determinante en el programa y en su confinuidad para el sexenio siguiente.

En su operacidn, no logra la concurrencia en tiempos y lugares de los tre
niveles de gobierno. Pronasol tampoco cuenta con una articulacién entre programas
y la generacion de empleos e ingresos para sectores pobres pasa a segunde
término. A pesar de formalmente enfocarse a la pobreza extrema, la pobrez:
moderada se beneficia con acciones de bienestar social. Ademas, su ambito de
accion se encuentra tanto en zonas rurales como urbanas. El combate que d:
Solidaridad a la marginacién social es innegable, ya que extiende la cobertura 1
safisface la demanda de bienes y servicios publicos no atendida como efecto de [
crisis de los afios ochenta. Finalmente, desde la 6ptica de los beneficiarios, ur
programa como el Pronasol oforga resultades palpables para la poblacion.

El fomento productivo implicitc en Solidaridad no consigue desarrolfarse
porque su estrategia integral (expresada en sus tres vertientes), no logre
cansolidarse, siendo un punto neurdlgico para superar la pcobreza y disminuir [
desigualdad social.

El levantamienio armado de Chiapas, en enero de 1894, es el principa
cuestionante hacia la efectividad del Pronasol y la estrategia econémica y politica de
Salinas. Pese a que el programa busca acercarse a las comunidades indigenas, €
apoye de las mismas a éste movimiento permiten inferir que la meta qued:
inconclusa. Asimismo, la conciliacidon entre tradicién y medernizacion no se logra, n
aumenta el nivel de cohesidn social e integracion nacional.

El Pronasol destaca en otorgar beneficios a través de la paricipacidn social
Lo cual indica que las personas o grupos que por diversas razones no logran
organizar un comité o bien éste no es reconocide, son marginadas de sus beneficios.

% Carios Gorez: Gisale Landazuri y Patricia Moreno, "El Pronasol: .un modelo atternativo para e
combate a la pobreza?”, en Luis Alberto de la Garza y Enrique Nieto (coords ), Distribucién del
ingreso y pofiticas sociales, tomo 1, p. 103.
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Pronasol no puede atender a la totalidad de pobres (extremos y moderados)
del pais, ni establece las bases solidas para superarla en el mediano plazo. No se
apega a los criterios rectores de su operacion. Frente a la crisis econémica y social,
frenar los costos politicos y fa pobreza es parte de ta mision que cumple el Pronasol.
La administracién de la pobreza, basada en la participacién social y el despliegue
publicitario, redunda en el uso de la pobreza y su atencion para mantener la
gobernabilidad y legitimar a un proyecto econdémico.

El caracter asistencial esta presente en el Pronasol y se constata en el repunte
de la pobreza con la crisis de diciembre de 1994. Pobreza que a la administracion de
Ernesto Zedillo correspondera atacar.

En el capitulo V continuaremos el analisis del Pronasol, pero a partir de
confrontarfo con su contraparte en el sexenio del presidente Zedillo.
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V. LA ADMINISTRACION ZEDILLO Y EL COMBATE A LA POBREZA

A lLa Politica Social de Ernesto Zedillo

1. El pais después de Salinas

En 1994, después del tragico asesinato del candidato priista a la Presidencia
de la Reptblica, Luis Donaldo Colosio, su coordinador de campafia ocupa la
candidatura. Emesto Zediilo Ponce de Le6n centra su estrategia politica en otorgar
bienestar social a la poblacién aprovechando, en cierta medida, et impulso dado a
Solidaridad. "Bienestar para tu Familia®, es el lema de campafia adoptado para atraer
el voto popuiar, con el cual ganaria las elecciones de ese afio.

A unos dias de tomar protesta como nuevo Presidente de México, en
diciembre de 1994. Eresto Zedillo debe atender una nueva crisis sexenal. Hecho
que revela el fracaso de los aparentes avances macroecondmicos alcanzados
durante el gobiermo de Carlos Salinas. Desde ese momento la administracion Zedito
(1994-2000) se encontrara ante un panocrama politico, economico y socialmente
adverso, semejante al inicio de sexenio de Salinas en 1988.

En el ambito economico: la fuga de capitales, el retiro de inversiones
especulativas, la disminucion de reservas en el Banco de México, el déficit en las
cuentas externas, la inoportuna y desafortunada intervencion gubernamental parz
devaluar el peso, asi como e! vencimiento de plazos para cubrir los compromisos de
deuda externa sin disponibilidad de recursos para ello, son tan solo algunos factores
que confluyen en la nueva crisis. La quiebra técnica del sistema bancario, la excesive
cartera vencida, el abrupto incremento a las tasas de interés, entre otros factores sor
agravantes y consecuencias de [os errores de diciembre.

! ademéas de éstas cuestiones deben adicionarse otras vinculadas al mangjo gubemamental de iz
crisis. Entre ellas, no otorgar la suficiente informacion, por parte de la administracién saliente a
gobierna entrante, sobre ia situacién econémica; el cambio de mandos superiores sin experiencia par:
el manejo de la crisis, conduciendo a la renuncia de Jaime Serra Puche como Secretario de Haciends
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Para principios de 1994, el inicio del Tratado de Libre Comercio de América
| Norte (TLCAN} avizora mayores inversiones para el pais, al estimular Ia
onomia a través de la inversion extranjera, aprovechando la buena imagen de
2xico formada en la comunidad internacional.

Al estallar la crisis de diciembre, los promotores de esa imagen de eéxito
stados Unides, Fondo Monetario Internacional, Banco Mundial) extienden lineas de
dito contingentes para estabilizar la economia mexicana a cambio de la
plementacion, nuevamente, de un programa econdémico para superar las causas

la crisis. Ello para contener el efecto “dominé" que puede desencadenar,
ctando a otras regiones y economias del area.

El gobierno entrante para afrontar la renovada crisis disefia una politica
onomica de austeridad, de "choque” o restrictiva, con el objetivo de recuperarla
abilidad financiera, fortalecer las finanzas publicas y sentar bases para la
uperacion del crecimiento econdmico. La materializacidn de tal medida se
cuentra en el Acuerdo de Unidad para Superar la Emergencia Economica
JSEE), el cual contempla:

a2) Mantener el tipo de cambio en flotacion.

b)  Aumento gradual de precios.

c)  Disminucién del gasto piblico en 1.2 por ciento det PIB.

d}  Ajuste de precios y tarifas del sector plblico.

e)  Creacion de un fondo de estabilizacién por 18 mil millones de dolares.

f) Reestructuracion individual de la cartera vencida, en los casos donde se
justifique.

g)  Acelerar el proceso de desregulacion.

h)  Combate a la competencia desleal.

1) Privatizacion de servicios pdblicos, puertos y ferrocarriles; apertura de la
telefonia local y de larga distancia a nuevos inversionistas.

j) Congelamiento de salarios.

k}  Creacion del Consejo Nacional de la Pequefia y Mediana Empresa®.

La estrategia a corto plazo para superar ia crisis consiste en la contraccion
la demanda interna. Cuestion que tiene implicaciones negativas para mantener
enerar empleos formales asi como en la subsistencia de micro, pequefias y
dianas empresas. El resultado es la caida de la tasa de crecimiento de casi 7
ciento en 1995. A fin de evitar |a espiral inflacionaria por la alza de precios, el
ario se contiene en los niveles preexistentes.

enos de un mes de su nombramiento; v la ausencia de negociacién para consensar las acciones a
lir durante los primeros momentos de la crisis
r El Financiero, 3 de enero de 1995, pp. 22-23
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En marzo de 1995 son reveladas medidas adicionales al AUSEE a través del
Programa de Accion para Reforzar el Acuerdo de Unidad para Superar la
Emergencia Econémica (PARAUSEE). En &l destaca e! desamolio de nuevos
mecanismos para atender a |2 poblacion mas pobre del pais.

La polilica econémica del nuevo sexenio conserva las prioridades
macroecondmicas de la administracion anterior. Por un lado mantener finanzas
plblicas sanas; por el otro, reducir y controlar la inflacién, Lo anterior tanto por la
conviccion presidencial como por efecto de las cartas de intensidn firmadas con
organismos financleros internacionales. Las repercusiones de la crisis y el efecto de
la politica econtmica sustentada por el AUSEE vy el PARAUSEE en lo social seria el
repunte de la pobreza (moderada y extrema).

Durante {a administracion Salinas no se generan empleos en la cantidad vy
calidad necesaria para reducir la pobreza. En los compromisos asumidos por el
nuevo titular del poder ejecutivo esta la generacion de empleos formales. En su
discurso de toma de posesion el presidente Zedillo afirma que “el bienestar se funda
en un empleo digno, estable, bien remunerado. México neceasita mucho mas de esos
empleos y nuestro compromisc es crearlos™. La crisis provoca el clerre de
empresas, genera desemplec e impide la generacion de nuevas plazas laborales, o
cual se traduce en mayor pobreza por la incapacidad de generar y mantener ios
ingresos personales y familiares.

Cuadro 1: Empleo y Desempleo en México 1994-1996

Sector Formal Sector Informal Besemnlea Abierto
Riia PER miliones %4 Millones %4 Millones % 4
1994 36.3 234 66.4 9.2 25.3 35 9.7
1995 37.6 21.8 58.0 12.3 326 42 11,2
1996 390 221 56.6 12.7 326 41 10.5

1. Como porcentaje del total de la Poblacién Econdmicamente Activa.

FUENTE: Elaborado con base en los datos de Armando Labra, A la mitad de sexenio, gnueva
economia mexicana neoliberal?”, en Ef economista mexicano, vol. 1, nim. 4, octubre-diciembre de
1997, pp. 194, 202,

El nuevo avance de la pobreza hace evidente tas limitaciones del Pronasal en
atacar sus causas, aun en las estadisticas oficiales. A consideracion de Santiago
Levy (Subsecretario de Egresos de la Secretaria de Hacienda en la administracion
Zedillo), para febrero de 1997, &l nimero de pobres exiremos alcanzan los 22

® Ernesto Zedillo, Discurso de foma de posesidn, citado por José Luis Galva, “La deuda social yla
oferta de bienestar para la familia”, en Ef Financiero, 10 de marzo de 1885, p. 33.

64



rillones de mexicanos®. Si se retoman los datos de la CEPAL y el INEGI, en 1992
stiman que 13.6 millones de mexicanos son pobres extremos, por lo que la
itrapobreza crece en mas de 8 miliones en cinco afios y duplica ta cantidad de
digentes existentes en 1984 (11 millones, segiin estas mismos instituciones).

Ademas, si en tres afios (1989-1992), la cantidad de personas en pobreza
ritica se reduce en 1.3 millones, en afios posteriores, especialmente después de la
tisis de 1994 y 1995, el ritmo de crecimiento de la pobreza exirema supera
mpliamente la capacidad de reducifla de manera constante y satisfactoria con el
nisme enfogue de Solidaridad.

El ambiente politico impone nuevos retos que redefinen la politica de lucha
ontra la pobreza. La sublevacion no resuelta del Ejercito Zapatista de Liberacion
lacional {(EZLN) en Chiapas, en el primer dia de enero de 1994 representa un
evero golpe tanto a fa imagen del Pronasol como del presidente Salinas. La faita de
sclarecimiento de los asesinatos de Luis Donaldo Colosio (uno de los impulsores de
olidaridad) vy José Francisco Ruiz Massieu, la profundidad de la crisis, los
scandalos que involucran a Rall Salinas de Gortari (hermano del expresidente),
rean un clima de animadversién y descrédito a la figura de Carlos Salinas.® La
sociacion de Carlos Salinas con ef presidente Zedilio hace que este dltimo
mprenda una camparia de rompimiento con €l salinismo que incluye al Pronasol.

En materia social, en el combate a la pobreza no existe una definicién clara
urante a primera mitad del sexenio, a pesar de su compromiso explicito en el Plan
lacionai de Desarrollo.

Tal indefinicion deviene de las pugnas al interior del gabinete presidencial. Por
n lado personajes identificados como reformadores sociales (entre ellos Carlos
ojas y Enrique del Val}, guienes son disefiadores del Pronasol y propulsores de la
ecretaria de Desarrello Social. Por el ofro, personajes catalogados como
acndceratas entre ellos Luis Téllez (Jefe de la Oficina de la Presidencia y Secretario
e Energia en el sexenio) y Santiago Levy.

Para los reformadores sociales es importante rescatar los aspectos positivos
e Solidaridad, redisefiarla, fortalecerla, elevar su impacto y alcance. La propuesta
lternativa de Téllez-Levy contempla desaparecer al Pronasol, descentralizar la
edesol, contener la pobreza en comunidades dispersas mediante programas

La Jornada, 21 de febrero de 1997, p 49.

Denise Dresser determina que: "La debacle econémica creada por la devaluacién de 1994 también
stablecio limites a tas posibilidades politicas y financieras de lucha contra 1a pobreza. El desarrolio
¢ la politica social de Méx:co, desde el levantamiento de Chiapas, ilustra la complejidad de construir
oaliciones favorables a las reformas entre los pobres, en un contexto politica y econdémicamente
olatil". Denise Dresser, “Aturdida y confusa: la politica socral de México desde el levantamiento de
hiapas®, en Ef Cotidiano, nim. 769, mayo-junio de 1996, p. 93.
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selectivos asistenciales y acelerar la conversion de pobreza rural a urbana,
considerando esta Gltima como mas facil de erradicar®.

1a diferencia mas notable de ambas posturas estd en la cobertura e
integralidad de las acciones. La propuesta encabezada por Carlos Rojas busca
aprovechar la participacion social para atacar la pobreza en lo grupal, satisfaciendo
necesidades basicas, promoviendo actividades productivas e impulsando el
desarrollo regional y de la comunidad. En contraste, la propuesta Téllez-Levy
pretende atender el problema en lo individual, desarroilar capital humano para la
insercion en mercados laborales y sean los pobres los encargados de superar su
pobreza, siendo prioridad la pobreza rural a la cual se brindarian apoyos directos a
través de un paquete basico de educacion, alimentacion y salud.

Mientras estas confrontaciones se desarrollan, el Pronasol desaparece como
tal paulatinamente. Algunos de sus programas (como alcantarilado, agua potable,
Nifios en Solidaridad) son descentralizados transfiriendo responsabilidades a estados
y municipios. Otros son sectorizados para que, acorde a su naturaleza, sean
responsabilidad de la dependencia correspondiente (por ejemplo, Caminos Rurales
la absorbe 1a Secretaria de Comunicaciones y Transportes; Apoyo al Servicio Social
se concentra en Sedesol). Finalmente, otros programas desaparecen (Infraestructura
Aeroportuaria, Enfermeras en Solidaridad, etc.).

Entre las controversias entre el gabinete social y econémico, y fa prioridad por
la estabilizacién macroecondmica resulta que hasta 1998, con la presentacion del
Programa para Superar la Pobreza 1895-2000, surge un instrumento que sustituye al
Pronaso! como estrategia para la atencion de la pobreza.

2. El Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000

Con las reformas estructurales emprendidas desde los afios ochenta, los
gobiemos de ia década de los noventa manifiestan la intencion de crear una nueva
politica social. Un primer intento es el Pronasol el cual, como veremos, seria
implicitamente cuestionado por el Pian Nacional de Desarrollo 1995-2000. La nueva
redefinicion de la polftica social plantea, al igual que Solidaridad lo hiciera, el
articular la politica econémica con la social destinando mayores recursos pliblicos al
desarrollo social.

8 Esta misma coniroversia sucede en fa medicion de la pobreza. Segln Téllez, el nimero de pobres
extrernos es de 14 millones; para Carlos Rojas a cifra es de 30 millones Reforma, 24 de marzo de
1996, p. 3E.
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En la interaccién entre politica econdmica y la politica social, esta Gltima
recisa del crecimiento econdmico para actuar con mayor efectividad. A su vez la
olitica econdmica requiere la formacion de capital humano a fin de propiciar
ondiciones de crecimiento. Esta propuesta de articular la politica economica vy la
olitica social fendria un marcado contraste con la realidad. Lo anterior
onsiderando que en la primera mitad de la administracion Zedilio la estabilidad
1acroecondmica se antepone a la definicion de una estrategia antipobreza.

El Plan Nacional de Desarrollo (PND) 1995-2000 establece cinco objetivos
entrales los cuales consisten en;

1}  Fortalecer la soberania nacional.

2)  Consolidar el Estado de Derecho.

3) Avanzar en la democracia, como base para la paz y la participacion
ciudadana.

4)  Avanzar en el desarroilo social gue apoye y amplie la superacion individual y
comunitaria, bajo los principios de equidad y justicia.

5)  Promover un crecimiento econdmico vigoroso, sostenido y sustentable’.

Es en el cuarto objetivo donde queda contenida la intencién de combatir la
>breza extrema promoviendo el desarrollo social.

Para enfrentar la pobreza, el PND manifiesta la intencion de transformar el
ograma Nacional de Solidaridad: “con el propésito de que la experiencia
umulada permita ahora la construccion de una politica integral que se concentre en
5 grupos y en las regiones con menores oporfunidades de desarrollo y aglutine ios
fuerzos de la federacion, los estados vy los municipios, gobierno y sociedad"®.
>conocidas las limitaciones que tiene el Pronasol para atacar la pobreza, a pesar
 la amplia participacion social impulsada y de la basta construccion de
raestructura basica en localidades, plantea su reformulacion.

En materia social, las dimensiones de los problemas y rezagos por atender
higan a determinar prioridades en las acciones. El rubro primordial es la atencion
- 1a pobreza extrema (la cual se considera predominante en el pais}), que se
ncentra en regiones identificables y que afecta principalmente a grupos
Inerables (constituidos por lactantes, infantes, mujeres, ancianos, discapacitados y
munidades indigenas). En funcion a ello nuevamente se contempla la focalizacion
mo punto estrategico para combatir la pobreza.

esidencia de la Republica, Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000, p. X
id., p. 112
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3. Vertienies de la potitica soctal

En el gobieno de Emesto Zedillo la politica social va a retomar el esquema de
su antecesor al establecer dos grandes vertientes de accion. La primera comprende
acciones sectoriales de alcance universal; la segunda, vinculada a una politica de
superacion de la pobreza extrema, conformada por programas especiales y dirigidos
para la poblacion asi catalogada.

a) La politica social de alcance universal

Entre los aspectos que abarca esta vertiente se encuentran educacion y salud
plblica, trabajo, seguridad social, vivienda, desarrollo urbano, ademas de actividades
relacionadas con la alimentacién y abasto nacional. Para e! sexenio en cuestion
algunos de sus objetivos y materias a tratar se relacionan con el proceso de
descentralizacion (como los servicios de educacion y salud) iniciados en la
administracién anterior. En términos generales, los objetivos para cada rubro son:

En educacion el objetivo es ampliar la cobertura, elevar la calidad del servicio
e incrementar la escolaridad de 1a poblaciéng. En materia de salud, incrementar la
cobertura de los servicios de salud incorporando a la poblacion no comprendida por
alguna institucion de seguridad social. También elevar la efectividad de la medicina
preventiva y aumentar el universo de la curativa.

En seguridad social, especificamente en el IMSS, se propone su reforma para
fortalecer al instituto asi elevar la calidad y cobertura de sus servicios. Reforma que
involucra la reestructuracion de su sistema de pensiones para mangjarse por un
sistema de capitalizacion individual {(acciéon que se materigliza en el Sistema de
Ahorro para el Retiro).

En el ambito de la vivienda, el reto es reducir el déficit historico. En lo que
concierne a desarrolio urbano, contindan los trabajos de reordenamiento de zonas
metropolitanas, urbanizacion y desarrollo de ciudades medias.

En materia laboral su intencién es capacitar a trabajadores. Mientras que en
cuestiones de abasto la idea es elevar la cantidad y calidad de los productos.

b) La politica de superacion de ta pobreza

La estrategia central de la politica para superar la pobreza tiene tres ejes,
consistentes en dar un caracter integral a las acciones, desceniralizacion de las

® Cfr. Enrique de! Val, “Politica social y combate a ia pobreza en México”, en £l economista
mexicano, vol 1, nam. 4, octubre-diciembpre de 1987, p. 105.
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mismas e incremento de la participacion social en los programas. Con relacién al
primer punto, el PND dice que:

Las familias en condiciones de pobreza extrema estan inmersas en una situacion
en gue las carencias se retroalimentan mutuamente y reducen al minimo la
capacidad para aprovechar las oporiunidades disponibles. De esta manera,
muchas veces dichas famitias no pueden beneficiarse de las politicas disefiadas
para apoyar a la poblacion en general. Las politicas aisladas, por su parte, no
han sido suficientes para asegurar resultados positivos'®,

En los tres primeros afios de gobiemo de Emesto Zedillo, los programas
contra la pobreza son dispersos, carentes de direccion o sistematizacion que definan
una estrategia que de profundidad a las acciones''. Destacan los programas
asistenciales especialmente el Programa de Alimentacion y Nutricion Familiar
(PANF), destinado a brindar apoyo alimentario (desayunos escolares, tortilla, leche,
despensas) a familias en extrema pobreza.

El conjunto de programas de asistencia social en si no consclidan una
propuesta para combatir la pobreza, aun cuando son necesarios para paliar algunos
de sus efectos y contribuyen a la economia familiar. Sin embargo, con la aparicion
Jel Programa de Educacidn, Salud y Alimentacion, varios de esos programas
yasarian a ser complementarios, reduciendo su cobertura.

Por su parte, entre 1995 y 1997, el financiamiento de los programas de apoyo
3 la pobreza deviene principalmente del ramo XXVI'2, ademas de asignaciones
sectoriales de la administracion pablica federal.

Para la segunda mitad del sexenio, la aparicion del Progresa (agosto de 1997)
/ la presentacion del Programa para Superar la Pobreza 1995-2000 (febrero de
1998) revela la propuesta de la administracion Zedillo para combatir la pobreza.

" Presidencia de la Republica, PND 1995-2000, pp. 112-113.
' Por ejemplo, en 1995 y 1996 se determinan dos vertientes de la politica de combate a la pobreza.
=n 1993 "la primera vertiente estratégica busca crear ias condiciones para llevar los beneficios de |2
ducacion, salud, alimentacién, vivienda, servicios urbanos, infraestructura basica ¥ conservacion del
nedio ambiente a los grupos de mayor rezago para mejorar sus condiciones de vida”, y “"la segunda
ertiente, fa preductiva, se orienta a promover el potencial de produccién de las personas y las
egiones”, (Presdencia de |2 Republica, PND. Informe de ejecucién 1985, p. 228). En 1996, las
ertientes ahora sor: "1) un proceso de descentralizacién de gasto pablico hacia los municipios para
enerar infraestructura urbana y rural, y 2) la formacién de capital humano con programas federales
e apoyo educativo, nutricional y de salud basica para la poblacién mas necesitada, ademas de
rogramas temporales de empleo”, (Presidencia de la Republica, PND. Informe de ejecucién 1996,
D. 124-125).

A partir del ejercrcio fiscal de 1996, el ramo presupuestal XXV "Solidaridad y Desarrolio Regional”,
ambia su nombre a "Superacién de la pobreza”. En 1998 vuelve a cambiar su denominagion a
Desarroile Social y Productivo en Regiones de Pobreza”
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4. Bl Nuevo Federalismo

En [a estrategia de combate a la pobreza de la administracion Zedillo, uno de
sus aspectos mas scbresalienies es el tema de la descentralizacion. Lo anterior se
hace patente a través de su propuesta de "nuevo federalismo®, el cual supone la
redistribucion de competencias, funciones, recursos, descentralizacion politica,
administrativa y fiscal en favor de estados y municipios. Ademas de su parficipacion
activa en el disefio y ejecucion de programas sociales.

En este nuevo federalismo "el debate no consiste en la invencion de un
modelo de relaciones en el s:stema federal, sino en el reconocimiento y adecuacién
normativa del que ya existe"'®. Este proceso es gradual, en medida que se fortalecen
las capacidades de administracion, especialmente municipal, en cuanto al manejo de
recursos, gestion de servicios pilblicos, planeacion local, disefio y ejecucion de
proyectos, entre ofros temas.

De 1995 a 1997, en los recursos destinados al ramo presupuestal XXVI,
destacan las aportaciones del gobiemo federal al Fondo de Desarrollo Social
Municipal (FDSM), representando la principal via de descentralizacion de los
recursos. E| FDSM contempla acciones de infraestructura social (alcantarillado, agua
potable, urbanizacién, infraestructura educativa y de salud) estimulos a la educacion
basica, asi como apoyos a la produccion y la productividad ™.

A partir del ejercicio fiscal de 1996, los recursos destinados al FDSM se
distribuyen entre los estados a través de una formula sustentada en indicadores de
pobreza. Para el ejercicio fiscal de 1998 a 2000 se crea el ramo XXXIiI "Aportaciones
Federales para Entidades Federativas y Municipios”. Este ramo integra los recursos
descentralizados de educacion, salud, fortalecimiento municipal, aportaciones
multiples e infraestructura social.

El FDSM desaparece ante la creacion del Fondo de Aportaciones para la
Infraestructura Social (FAIS) en el ramo XXXIII, dividido en estatal y municipal. El
FAIS, particularmente municipal, sirve como medioc para la generar capital fisico
local. Ello bajo la premisa de que al otorgar a gobiernos locales recursos para dotar
servicios, es mas factible el acceso de poblaciones dispersas a esos beneficios.

La diferencia en la transferencia de recursos a estados y municipios entre el
ramo XXVI (1995-1997) y el XXX (1998-2000} es la siguiente. En el primero,
estados y municipios se benefician de la distribuciéon de participaciones fiscales
(segun la Ley de Coordinacién Fiscal) y fransferencias federales, sin ser

“Tonatiuh Guillen Lopez., "EY debate sobre el federalismo: nuevos actores politicos y reforma del
goblerno en Jacqueline Martinez y Alberto Diaz (coords.), Federafismo, p 31
Cfr. Presidencia de la Replblica, PND. Informe de efecucion 1997, p. 149
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institucionalizados y por lo tanto variables. Para el segundo, “por mandato de Ley,
los gobierncs de las entidades federativas y municipios disponen de mayor seguridad
juridica en la asignacion presupuestaria que les corresponde, teniendo conocimiento
anticipado de la disponibilidad de recursos vy claridad en cuanto a las
responsabilidades que corresponde a cada orden de gobierno™®.

Desde la optica del nuevo federalismo es posible conciliar dos objetivos:
fortalecer al municipio en el proceso de toma de decisiones e impulsar acciones de
combate a la pobreza a nivel local. Con algunas criticas'®, es innegable el papel
primordial que los gobiernos locales tienen para contribuir a la superacion de rezagos
sociales.  Ello, siempre y cuando estas autoridades tengan las aptitudes y
habilidades necesarias para manejar su hacienda y los proyectos sociales. Ademas,
este es un proceso de caracter gradual y perfectible que permitiria corregir errores e
insuficiencias,

B. El Programa para Superar la Pobreza 1995-2000

Tras varios aplazamientos, y a mas de tres afios de iniciar funciones [a
dministracion de Ernesto Zedillo, el 2 de febrero de 1998 se publica en el Diario
ficial de la Federacion el decreto por el cual se establece el Programa para Superar

Pobreza (PSP) 1995-2000. Programa que presenta la Sedesol y elaborado en
laboracion con otras dependencias de la administracion puablica federal.

Como se podra observar, el PSP se aboca principalmente a la atencion de la
breza extrema y su estrategia gira en torno a romper su ciclo, primeramente a
aves de desarrollar capacidades individuales, para después propiciar la incorporacion
2 personas en fuentes formales de empleo e incrementar los ingresos de las familias
jo esta condicion. Es decir el PSP apuesta totalmente al desarrolio del capital
Imano para que sea aprovechado por el mercado laboral y asi mejorar los ingresos
2 pobres extremos.

® Emesto Zedillo Ponce de Ledn, Quinto Informe de Gobierno, p 1086.

® Para Oiivia Mogallén, "La légica que debe seguir un programa de alivio a la pobreza no es
1ecesariamente la misma que la de un plan gue busque fortalecer a los gobiernos locales a través de
a descentralizacion de recursos”. En este sentido, sobre el FDSM apunia que se percibe "mas como
In instrurmento de descentralizacion de recursos que de combate a la pobreza”. Olvia Mogollon,
Pobreza y distribucion de recursos del Fondo de Desarrollo Social Municipal®, en J. Martinez y A
Yiaz, op cit, p. 115,
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1. Diagnéstico de la pobreza

De acuerdo al Programa para Superar la Pobreza,

La pobreza extrema es el reflejo de la acumulacion de rezagos sociales y
econdmicos asi como de ofras condiciones de caracter estructural que impiden el
ejercicio de los derechos sociales y el acceso a los beneficios del desarrollo. La
poblacion en condictones de pobreza extrema se encuentra en un circulo gue ia
margina del crecimiento econdémico y tiende a prelongar su situacion. A su vez
este fenémeno retarda con mayor intensidad los provechos de! avance social'’.

La pobreza seria entonces reflejo de la imposibilidad del individuo de
acercarse al crecimiento econdomico, y no la incapacidad estructural de que el
desarrollo econdmico llegue a toda la poblacion. Asi el principal aspecto que incide
en el crecimiento y persistencia de la pobreza extrema es el impedimento al
desarrollo de capacidades bésicas de los individuos en esa condicion. En la vision
dei PSP, los factores presentes en el circulo de la pobreza guardan una relacion de
interdependencia que al no resolverse y combinarse con rezagos sociales se
retroalimentan agudizando el problema.

La transmision generacional de la pobreza es la consecuencia mas grave de
este fendmeno, que al fortalecerse impide la generacion de oporiunidades de
desarrollo individual. Es decir, para el PSP, la pobreza se hereda y su crecimiento
resulta principalmente de causas demograficas.

Este ciclo afecta principalmente a grupos vulnerables e intervienen elementos
tales como privacion de recursos e incluso la marginacién social. Dentro de los
factores que el PSP reconoce como detonanies de la pobreza se encuentran:
educacion, salud, alimentacion y nufricién, infraestructura basica y servicios a la
vivienda e ingreso monetario y empleo,

Para el programa, la educacién es clave porque permite alcanzar “mejores
niveles de capacitacion, lo que incrementa la productividad de las personas, posibilita
el acceso a mercados de frabajo mejor remunerados y permite una vida social y
cuttural mas plena"™®. Supone que una mayor escolaridad permitiria acceder a
mejores salarios, incrementar la productividad u obtener un empleo formal. Por su
parte, la ausencia de educacién afecta directamente a los ingresos perscnales y a las

Y Secretaria de Desarrollo Social, "Programa para Superar la Pobreza 1995-2000", en Diario Oficial
de la Federacian, 2 de febrero de 1998, p. 5.

® bid., p.12.
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posibilidades de desarrollo. Lo anterior oculia una cuestion de fondo que tiene que
ver con la capacidad de generar empleos bien remunerados.

Las mismas condiciones familiares de pobreza influyen en el
desaprovechamiento de las oportunidades educativas, reflejadas en mayores indices
le reprobacion y desercion escolar. De ahi la necesidad de aumentar entre grupos
obres la eficiencia terminal en educacion basica, es decir primaria y secundaria.

En materia de salud, segln admite el PSP, existen 4 miliones de personas que
arecen de estos servicios. Ello derivado tanto de las limitaciones que la propia
obertura tiene asi como por la ausencia de un empleo formal que margina al
ndividuo de gozar jos beneficios de alguna institucién de seguridad social. En el
-ampo la situacidon se torna mas grave al ser el lugar donde se presentan el mayor
wimero de fallecimientos por enfermedades prevenibies y curables. Lo anterior por la
ncapacidad de generar infraestructura y dotar de servicios a las localidades rurales.

La alimentacién y la nutricion son elementos determinantes en el ciclo de vida
I afectar directamente las capacidades fisicas e intelectuales de los individuos, que
e relacionan con sus posibilidades de desarrollo. Para el PSP, "a persistencia de
roblemas alimentarios y nutricionales se explica en parte por la reduccion del
greso real de las familias, el acceso inadecuado a alimentos nutritivos y el cambio
n los habitos alimentarios™™. La desnutricion afecta con mayor intensidad a los
iflos en su crecimiento, desempefio escolar y perspectivas laborales. Es también
na de las principales causas de mortalidad infantil en el pais, y tiene que ver con el
roblema de la transmision generacional de la pobreza.

En el mapa de ta pobreza, el PSP coincide con el diagndstico realizado por el
onsejo Consultivo del Pronasol. Este problema se concentra en los estados del sur
articularmente en las comunidades indigenas. Las regiones con mayores indices
e pobreza basan su alimentacién en productos basicos (de autoconsumo), de ahi su
ependencia a ciclos agricolas, de temporal, y a la ocupacion estacional.

La vivienda es considerada por el PSP como un factor relacionado con la
alud y el desempefio escolar, lo cual permite incrementar el nivel de bienestar. Por
 tanto, al incrementar [a infraestructura basica se dota a la vivienda de servicios
gua potable, drenaje, electricidad) que mejoran las condiciones de vida familiares.

Sin embargo la dispersién de localidades rurales, especialmente en los
stados del sur, y la falta de medios de comunicacion dificultan el otorgamiento de
ervicios. Cuestién que provoca la migracién hacia centros urbanos agravando el
oblema de la marginacién en ciudades. El crecimiento poblacional, aunado a los

Zagos en materia de vivienda, obligan a atender la demanda y mejorar millones de
las.

Ibid., p 14.
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En lo referente al empleo, el PSP reconoce el rapido crecimiento de la
poblacion econdmicamente activa frente a una menor poblacion dependiente, que
obliga a generar empleos a ritmos crecientes. Asimismo, la incorporacidn de la mujer
a los procesos productivos implica aumentar el mercado de frabajo. La dimension del
empleo en familias extremadamente pobres haria posible la posesion de activos vy [a
disminucion de las desigualdades en los niveles de ingreso. Este razonamiento es
valido siempre y cuando el empleo sea de calidad y el salario suficiente para cubrir
las necesidades elementales y permitir tal adquisicion de activos.

Cuadro 2: Distribucion de Localidades y Poblacién segiin Tamaiio de la Localidad
1995

Tamaiie fe Iz Nanoters da Localidades Pablacidn
Locatidal
Babitantes Bhselutes Porcentaje Absolutes Percentaje
Total 201,138 100.00 91*158,200 100.00
1-99 151,305 75.22 2'638,019 2.89
100-499 33,426 18.62 7'965,923 8.74
500-999 8,537 4.24 5'062,776 6.54
1,000-1,995 4,277 2143 5'877.,791 6.45
2,000-2,499 766 0.38 1710,266 1.88
2,500-14,999 2,346 117 12°370,086 13.57
15,000 y mas 481 0.24 54'633.429 59.93

FUENTE: Secretarfa de Desarrolio Social, "Programa para Superar la Pobreza 1995-2000", en Diario
Oficial de fa Federacion, 2 de febrero de 1999, cuadro 4, p. 17.

Otra condicionante de ia pobreza es el crecimiento de ia poblacion y la
distribucion de la misma en el pais. Para el PSP, estan correlacionadas una alta tasa
de fecundidad, bajos indices de escolaridad y falta de planificacidn familiar,
elementos caracieristicos de los pobres extremos. En zonas rurales la fasa de
fecundidad es mas alta que en urbanas, este crecimiento demogréfico a su vez
repercute en la capacidad de provisién de servicios basicos. Provision que también
debe afrontar el reto de Ia dispersion poblacional, ademas de los rezagos no
atendidos por las crisis y, mas ailn, por la desviacién de recursos.

Conforme al cuadro 2, en el pais del fotal de localidades existentes tres
cuartas partes contienen a menos de 100 habitantes, son zonas rurales y representa
a cast 2.9 por ciento de la poblacion nacional. Dada su condicidon de rezago, los
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abitantes de esos lugares, buscan mejores oportunidades en ciudades u otras
2giones, generando corrientes migratorias.

Finalmente, para el PSP, "la poblacion en pobreza exirema es aquella que no
tenta con los recursos suficientes para acceder a los bienes contenidos en una
anasta basica que permita el desempeiio adecuado de sus actividades”, asi existen
.2 millones de hogares en pobreza extrema (24 millones de personas), de las cuales
5 se ubican en zonas rurales donde la pobreza es intensa®™. Es claro que la
efinicion de la pobreza se sustenta en el método de 1a linea de la pobreza.

En suma, plantea otorgar satisfactores a pobres extremos rurales en areas
omo educacion, salud y alimentacion como elemente estratégico para superar la
cbreza.

. Descripcién del Programa para Superar la Pobreza

) Objetivos y prioridades

El mayor reto de los gobiernos es superar la pobreza. En México, el PSP
antea que los programas implementados para afrontarla deben partir de Ia
corporacion de la poblacion extremadamente pobre al desarrollo nacional, permitir
 satisfaccion de sus necesidades, elevar capacidades individuales y promover el
esarrolio social del pais. En el caso del PSP:

E! Programa tiene el objetivo central de lograr una reduccion de la pobreza
extrema en el mediano plazos, privilegiando la atencién a grupos y regiones con
mayores desventajas econdmicas y sociales. Para ello es necesario romper €l
circulo de transmisidn generacional de {a pobreza llevando a cabo una serie de
acciones complementarias e integrales que contemplen todos los factores que lo
conforman. Estas acciones deberan apoyar a las personas y ias famitias durante
los momentos clave de su ciclo de vida®'.

En el marco del PSP se promueven acciones prioritarias en dos ambitos. El
imero, para atender a grupos vuinerables (indigenas, nifios, mujeres y ancianos); el
2gundo, para apoyar a las regiones con mayores indices de rezago social.

Dado que ia superacion de la pobreza es un proceso que excede un sexenio
 los tres afios restantes del gobierno de Zedillo), et PSP propone la coordinacion y
ntinuidad de las acciones emprendidas. El combate a la pobreza, por lo tanto,

Ibid., pp. 19-20.
Ibid., p. 20,
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debe mantenerse como prioridad en la agenda nacional y tener la participacion
publica, social y privada en esta tarea.

b) Estrategias generales

El programa sustenta su propuesta de combaie a la pobreza en seis
estrategias generales. De manera sintética, esitos son los ejes o elementos presentes
en cada estrategia.

1)  Integralidad y continuidad de ias acciones.

2)  Descentralizacion.

3) Orientacion especial hacia las regiones de atencion prioritaria.
4}  Corresponsabilidad ciudadana y participacion social.

5) Fortalecimiento de la asignacién equitativa de los subsidios.
6) Promocion del desarrollo sustentable™.

A partir de las anteriores estrategias, el PSP define fres politicas para que de
manera integral, coordinada y simultanea actien contra el circulo de la pobreza
extrema. Ciertamente, estas estrategias no son novedosas, de hecho en Sclidaridad
son propdsitos que si bien no se presentan de manera sistematizada, son
aspiraciones implicitas en su operacion.

c) Politicas

El programa determina las siguientes politicas (o vertienies) para la
superacion de la pobreza: alimentacion, salud y educacion (dedicado al desarrollo de
capital humano); infraestructura social y servicios a la vivienda (desarrollo de capital
fisico para reducir rezagos sociales en las localidades); y oportunidades de empleo e
ingreso, a fin de fortalecer los ingresos personales y familiares de los pobres
extremos. Las principales acciones en cada politica son:

1} Alimentacion, salud y educacién: vincular los tres aspectos para dar un enfoque
integral, fomentar la coordinacion entre niveles de gobiemo vy la
corresponsabilidad de estos con ciudadancs.

2} Infraestructura social y servicios a la vivienda: disminuir los rezages sociales y
aumentar la dotacién de servicios bdsicos, con la generacién de infraestructura
basica por parte de los gobiernos locales.

3} Oportunidades de empleo e ingreso: mejorar condiciones econdmicas a partir de
elevar la productividad, empleo o ingreso de pobres extremos, complementarias
a las ejecutadas en el marco de la politica econémica™,

2 para una descripcién mas detallada de cada una de estas estrategias, véase Ibid., pp. 20-26.
2 Cfr. Ibid., pp. 31-35.
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Restulta claro que estas tres politicas coinciden con las fres vertientes
propuestas por el Pronasol nueve afios antes. Pero las diferencias se tendran que
ver en su operacion. Cada una de estas politicas se materializaran en programas
para el combate a la pobreza, mismos que mas adelante se presentan.

d) Instrumentos

Finalmente, el PSP define una serie de instrumentos de coordinacion
intergubernamentales, existentes de antemano, para apoyar las acciones
emprendidas en el marco del programa. Entre ellas:

El Convenio de Desarrollo Social, donde se establecen las prioridades,
compromisos y acciones que federacion y estados acuerdan. Asimismo es un medio
de concertacién para incorporar la participacién social en el programa. De igual
forma es de utilidad para la evaluacién y seguimiento de las acciones.

El Comité de Planeacion para el Desarrollo del Estado {Coplade), cuyo objetivo
consiste en promover la planeacion del desarrolio a nivel regional. Para los fines del
programa el Coplade recibe las demandas de los municipios, define prioridades y
genera propuestas para atender la pobreza en concordancia con los lineamientos
que establece el PSP; en su relacién con el CDS, el Coplade se encarga de ia
evaluacion de las acciones implementadas en el marco del convenio; con los
municipios, apoya la celebracién de acuerdos; y con la Sedesol, informa avances y
resultados para dar seguimiento a las acciones antipobreza,

B! Comité de Planeacién para el Desarrollo Municipal (Coplademun), lleva a
cabo acciones de planeacion del desarrollo a nivel municipal, ademas de coordinar
programas sociales a este mismo nivel. En el marco del PSP, estas acciones tienen
que ver con las politicas y los programas para abatir la pobreza.

Otro elemento es el Consejo de Desarrollo Municipal el cual es una instancia
para la participacion social local, recibe demandas de las comunidades y participa en
la evaluacion y seguimiento de programas descentralizados. De ahi la necesidad de
fortalecer este 6rgano y mejorar su vinculacion con el Coplademun.

Segun la optica del PSP, a través de los elementos descritos anteriormente,
es factible someterse a una evaluacién en |a que participen todos los niveles de
gobierno, para corregir y perfeccionar los aspectos relacionados con él. Ello precisa
mejorar los sistemas de informacion, mejorar la seleccion de indicadores sociales ¥
emplearlos oportuna y eficientemente. O bien, desde otra perspectiva, desarrollar
elementos técnicos que tentativamente evitarian los sesgos politicos y tecnificarian
las decisiones gubernamentales en materia social.
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3. Programas complementarios

El enfoque plasmado en el PSP para superar la pobreza involucra la
complementariedad de sus acciones con programas sectoriales o institucionales de
la administracion plblica federal, con participacién estatal, ademas de otras
catalogadas como especiales. Dentro de las acciones desarroliadas por programas
vincutados a la atencién de la pobreza se encuentran acciones asistenciales del DiF,
de abasto, de ampliacién de cobertura y fomento a la salud, de apoyo al campo, de
estimulos a la educacion, de desarrollo sustentable, entre otros.

Aunados a los anieriores, se desarrollan otros programas de tipo productivo.
Entre ellos estan: Programa de Emplec Temporal, Fondo Nacional de Apoyo a
Empresas Sociales (FONAES), Fondos Regionales Indigenas, Cajas Solidarias,
Atencion a Zonas Aridas, Fondo de Coinversion Social, Maestros Jubilados, y
ProgrratzTa de Desarrollo Forestal. Ademas de las acciones emprendidas por el
Fonart™.

Igualmente deben tomarse en cuenta la incidencia de la aplicacidn de recursos
del ramo presupuestal XXXIl. Este ramo se compone por los fondos de:
Aportaciones para la Educacion Basica y Normal; Aportaciones para los Servicios de
Salud; Aportaciones para la Infraestructura Socia! (estatal y municipat); Aportaciones
para el Fortalecimiento Municipal; Fondo de Aportaciones Mditiples (asistencia social
e infraestructura educativa); Aportaciones para la Educacion Tecnolégica y de
Adultos; y, Aportaciones para la Educacion Pablica.

4. Criterios de operacion

Para la puesta en marcha de los programas que componen al PSP, este
enfatiza |la determinacién clara y rigurosa de las normas para identificar y seleccionar
regiones, localidades y familias con altos niveles de marginacion y pobreza extrema.
Por ello, los grupos susceptibles a los beneficios del PSP serian sometidos al analisis
de sus condiciones socioecondmicas para seleccionar a fa poblacién objetivo. La
focalizacion seria mas estricta y apegada al mapa de la pobreza, asi como a
sistemas de informacion e indicadores de pobreza. Aun asi, es preciso sefialar gue
todo proceso de focalizacion (con todos los elementos técnicos mas avanzados)
implica un margen de error que puede dejar a miles de familias sin apoyos.

Otro de los criterios identificables en el PSP es la selectividad, que en el caso
de los subsidios significa "evitar el crecimiento inercial de programas aislados y de

# ibid., pp. 37-39.
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ajo impacto™. Se trataria de seleccionar a los programas de alto impacto en la
obreza, desdefiando los que se aplican de manera independiente, que consumen
ecursos publicos y no tienen relacion con ella. Por lo tanto se abocaria a acciones
irectas y dirigidas. Aparejado a la selectividad se encuentran tres criterios mas:
ficacia, eficiencia y fransparencia en el manejo de recursos.

La eficiencia y la eficacia se tendrian por aseguradas en cuanto a que [a
scalizacion determina la poblacion a beneficiarse de los programas establecidos.
iendo fan especifica ia poblacion atendida, la posibilidad de desviaciones
isminuiria, lo cual maximizaria el aprovechamiento de los recursos. La
ansparencia se fija entonces como el empleo efectivo de los recursos en las areas a
ue son destinadas, evitando sesgos o fines distintos a los del programa. En esto
ltimo resulta especialmente importante el manejo de la informacion relacionada con
1S acciones contra la pobreza.

Un criterio adicionat implicito en los puntos anteriores y vinculado con el gasto
n los programas del PSP es la racionalidad. El manejo cuidadoso del gasto es lo
ue propicia la implementacion gradual de acciones, como es el caso del Progresa.

El PSP también contiene dos criterios que se han manejado de manera
sistente desde el Pronasol. Uno de ellos es la participacion social, que en el PSP
ignifica "la conformacién de una cultura democratica e incluyente"2 . Ademas de
rtalecer la corresponsabilidad entre autoridades y ciudadanos.

El dltimo criterio consiste en la descentralizacion, Derivado de los avances en
sta materia (como consecuencia del nuevo federalismo), el PSP enfatiza la
omplementariedad y coordinacién de las acciones en los tres niveles de gobierno.
i bien el gobiemo federal asume la responsabilidad de atacar a la pobreza (que
ropiamente es una responsabilidad de Estado), porio cual mantiene la coordinacion
peraliva de algunos programas, fransfiere la responsabilidad de generar
fraestructura basica a gobiernos locales para que contribuyan a superar rezagos
ociales.

Existe la firme intencién de combatir a fondo [a pobreza, a partir de una
onceptualizacion, enfoque y estrategia renovada, para atacarla con una propuesta
lterna. Con la cual, supuestamente, se rebasaria el carécter asistencial y de
anipulacion politica. Es decir, promovera el desarrollo social sobre la administracion
e la pobreza como funcidén de un Estado moderno. Pero no sélo de él, sino como
xpresion del desarrollo democratico y de la globalizacién.

thid., p. 26.
tbid., p. 25.
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C. Programas Dirigidos a la Pobreza Extrema

1. Preambulo

De acuerdo a Santiago Levy y Enrique Davila, un programa dirigido a la
atencidn de la pobreza exirema estd constituido principalmente de tres elementos:

a) Un programa de apoyo a las famifias extremadamente pobres que les permita
obtener niveles adecuados de alimentacidn, salud y educacién con [os cuales
estén en posibilidad de romper el ¢ircule de [a pobreza.

b) Politicas de emplec para mejorar los ingresos de familias en pobreza extrema, lo
cual implica tanto una reforma laboral y de la seguridad social para la generacion
de empleos formales, asi como la formacién de empleos temporales para pobres
de zonas rurales de manera que permitan la formacién de acfivos de beneficio
local.

c) Impulso a la creacion de infraestructura basica a nivel local, particularmente en
los municipios con mayores problemas de rezago social y altos indices de

pobreza extrema®..

En esta propuesta, las acciones dirigidas para el combate de la pobreza
extrema comprenden el desarrollo del capital humano, desarrollo de capital fisico, y
oporiunidades de empleo temporal (en apoyo a la generacion de capital fisico) y
otros de caracter formal provenientes de la dinamica econdmica del pais. Esta
propuesta es la predominante en la estrategia gubernamental antipobreza para la
segunda mitad del sexenio.

Para el primer inciso comesponde el Programa de Educacion, Salud y
Alimentacion (Progresa). En esta misma area se ubican las acciones de alimentacion
y abasto social (leche, tortilla, desayunos escolares), programas de salud y
programas compensatorios de educacién. El segundo punto se relaciona con el
Programa de Empleo Temporal, elemento distintivo del rubro de empleo o ingreso del
PSP. En cuanto al desarrollo de capital fisico, este se encuentra ligado a la
estrategia general de descentralizacién y creacion de infraestructura, igualmente
contenida en el PSP.

? parciaimente tomado de Enrique Davila y Santiago Levy, “Pobreza y dispersion poblacional”, en
Fernando Solis v Aleiandro Villagémez {comps.), La seguridad social en México, p. 369.

80



En las paginas siguientes se analizan los programas de atencion a la pobreza,
2n especial la que mas impulso tiene y que ademas es el eje de la politica de
combate a la pobreza del sexenio: alimentacion, salud y educacion.

2. El Programa de Educacion, Salud y Alimentacion

Entre los programas de desarrollo de capital humano destaca el Progresa que
lefine con mayor claridad la propuesta gubemamental para superar la pobreza. Sin
lesconocer la existencia de otros programas para ef desarmollo del capital humano,
1qui nos concentraremos en este programa. Esto nos va da otro punto de referencia
bara contrastarlo con el Pronasol en la (iltima parte de este trabajo.

1} Surgimiento

Un programa para atender la educacién, salud y alimentacién de las familias
0 sifuacion de extrema pobreza es anunciado por el presidente Ernesto Zedillo en
su Mensaje a la Nacién, con motivo de su Segundo Informe de Gobiemo en
septiembre de 1996. Sin embargo es hasta agosto de 1997 cuando se establece el
“rograma de Educacion, Salud y Alimentacion.

El antecedente inmediato a este programa se encuenira en un proyecto
lenominado Programa Integral de Educacion, Salud y Alimentacion (PIESA), dirigido
2 familias en absoluta pobreza. El PIESA se materializa con el proyecto piloto
lenominado "Canasta Basica para el Bienestar de la Familia” aplicado en Campeche
entre 1995 y 1996. El elemento distintivo de este programa consiste en el empleo de
Ina tarjeta electronica o inteligente para acceder a un paquete basico de bienestar
jue permitiera: "reducir la tasa de mortalidad infantil”, "mejorar el estado nutricional y
le salud”, "reducir la tasa de fecundidad” y "mejorar los niveles educativos y
lisminuir [a desercion escolar*®.

El PIESA implica cargar la tarjeta mensualmente con una cierta cantidad de
linero (setenta pesos en el piloto), para la adquisicion de productos basicos
xclusivamente. Las condiciones para continuar con los beneficios del programa son
|l acudir a las citas en clinicas de salud (con fines preventivos y de planificacion
amiliar) y la asistencia regular de menores en la escuela.

* Mario Monroy, “La politica social de Zedillo en la prensa mexicana”, en Enrique Valencia Lomell
coord.), A dos afos: la politica social de Ernesto Zedillo, p. 194. Esta tarjeta de los pobres
onsidera "la reestructuracion de las operaciones para sustiturr el valor monetario de los subsidios
irigidos y generalizados (tortilla y leche) por una transferencia monetaria 0 en especie, vinculada o
tegrada a la oferta de servicios médicos, preventivos vy de educacién”. La Jornada, 6 de marzo de
997, p.19.
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Al darse a conocer las implicaciones del programa, este es objeto de severas
criticas. Mas que los objetivos, los cuestionamienios se centran en su caracter
estigmatizante que conduce a denominar peyorativamente a la tarjeta como
“pobreméﬁco”zg. Por otra parte, las evaluaciones al pilofo también revelan multiples
inconsistencias, no obstante los beneficiarios aceptan ampliamente el apoyo
monetario. Asi se opta por replantear la estrategia.

En la reformulacion de la estrategia se determina brindar apoyos en educacion
basica, salud y alimentacion, tomando como base el esquema del PANF. De esta
manera serian substituidos gradualmente los subsidios de diversos programas
alimentarios. Asi es como surge el Programa de Alimentacion, Salud y Educacién
{PASE, mas tarde denominado Progresa), cuya implementacion seria por etapas,
concentrandose en la pobreza extrema rural a fin de desarrollar capacidades béasicas
que permitan romper el circulo de la pobreza.

Al arranque de su cperacién (1997), las zonas favorecidas por las acciones del
Progresa son la Sierra Negra-Zongolica, La Montafia, Costa de Guerrero, Costa de
Oaxaca, Otomi-Topehua, Valle del Mezquital, Sierra Gorda, Huasteca, Los Altos, La
Sierra y [a Region Norte de Chiapas. Todas estas regiones comprendidas dentro de
las zonas de atencién inmediata propuestas por el PSP meses después.

Se reconoce la importancia de los tres componentes que encierra ei programa,
pero "tomando en cuenta la importancia estratégica de la educacion para transformar
las condiciones de vida, Progresa la considera como el gje rector en torno al cual se
agrupan las acciones de salud y alimentacién™®.

b) Caracterizacion

La intencion principal del Progresa consiste en desarrollar el capital humano
para reducir fa pobreza exirema en el mediano plazo. En este sentido busca atender
a regiones, grupos y familias con mayores desventajas econdmicas y sociales.
"Progresa tiene como objetivo apoyar a las familias que viven en condiciones de
pobreza extrema con el fin de ampliar las operiunidades y capacidades de sus
miembros para alcanzar mejores niveles de bienestar™'. De manera particular este
programa propone:

1) Reorientar subsidios y dar un enfoque integral a las acciones de educacidn
salud y alimentacién.

# De manera irénica Carlos Ramirez comenta que, "ios pobres tendrian que registrarse como pobres
y, para evitar trampas y desviaciones, probar que son pobres™. El Financiero, 24 de abril de 1996, p.
4,

*® José Gomez de Ledn, “El Programa de Educacion, Szlud y Alimentacion: Progresa”, en Ef
economista mexicano, num. 4, op. cit., p. 276.

* Ihid., pp. 276-277.
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2} Fortalecer a la familia y privilegiar la atencion hacia sus miembros mas
vulnerables.

3} Reducir las tasas de mortalidad, fecundidad y fomentar la prevencion de
enfermedades en la familia,

4) Elevar la asistencia, permanencia, Y aprovechamiento escolar de menores.

5) Enfocar los esfuerzos en ta poblacién mas necesitada,

6) Propiciar la corresponsabilidad de los beneficiarios.

7) Fortalecer la redistribucion del ingreso hacia familias pobres®.

El Progresa consta de tres componentes que se infegran entre si para romper
el circulo de fa pobreza. En materia de educacion buscaria apoyar a nifios y jovenes
para que cumplan con su educacion basica, fomentando la asistencia escolar de
manera regular a través de becas educativas para evitar la desercién por carencia de
'ecursos que obligan a su incorporacion a un empleo.

Es un fenémeno frecuente en las familias en pobreza extrema el que la
aportacidn de los nifios y jovenes resulta significativa, por lo gue ia asistencia a
la escuela representa un doble costo. Por un lado el Ingreso que fa familia deja
de percibir debide al trabajo que los menores dejan de realizar; y por otro, ef
costo directo de fa educacion como Utiles escolares y transporte™,

Con relacién a lo anterior se otorgarian becas econdmicas y (tiles escolares
ondicionadas a la asistencia escolar de menores en la educacion basica. Las becas
e distinguen por apoyar a menores que cursan entre el tercer grado de primaria y
lItimo de secundaria; su monto seria creciente conforme al grado en que se estudia;
! monto del apoyo para mujeres en la secundaria, es mayor con relacion al de
lombres y el monto de las becas se ajustarian a los cambios en el indice de precios
ara conservar su valor real.

En lo que respecta a la salud, las acciones serian orientadas a atender a los
niembros de la familia, desarrollando un enfoque preventivo, y fortaleciendo la
alidad y disponibilidad de los servicios de salud. En este componente destaca Ia
otacion gratuita del Paguete Basico de Servicios de Salud. Este paguete se
onforma por trece acciones de tipo preventivo, pero también incorpora aspectos
urativos y de control de los principales padecimientos. Su universo lo conforman
TUpos vulnerables y opera con citas programadas que se calendarizan de acuerdo a
1 edad y al estado de salud personal.

Ennique Valencia Lomeli y Rodolfo Aguirre, “Discursos, acciones y controversias de la politica
ibernemental frente a ta pobreza”, en Rigoberto Gallardo y Joaquin Osorio (coords.), Los rostros de
pobreza. El debate, tomo |, p. 83.

Presidencia de a Republica, Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacién para el
ercicio Fiscal de 1998, tomo |, p. V.31
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Finalmente, [a vertiente de alimentacion otorgaria una transferencia monetaria
directa (en efectivo, a diferencia de la tarjeta electrénica del proyecto piloto) para la
adquisicion de alimentos y elevar el nivel nutricional familiar. Asimisrmo brindaria
apoyo nutricional a menores de cinco afios, mujeres embarazadas y en lactancia.
Este apoyo econdmico estaria condicionado a la asistencia de la familia a las citas
programadas en las unidades o centros de salud.

La operacion del programa recae en la Coordinacion Nacional del Programa
de Educacion, Salud y Alimentacidn (Conprogresa), ia cual es un drgano
desconcentrado de la Sedesol. Se compone de un Consejo en el que participan los
Secretarios de Desarrollo Social (como presidente), de Hacienda y Crédito Piblico,
de Educacion Pablica y de Salud. También cuenta con un Coordinador Nacional que
funge como secretario técnico y cil:e es nombrado por el Presidente de la Republica
a propuesta del titular de Sedesol™.

Dentro de las atribuciones de Conprogresa destaca el de formular y coordinar
las acciones del programa. Ello se traduce en una vinculacidn estrecha entre
federacion (dependencias y entidades), con estados (por la descentralizacion de los
servicios de educacion y salud) y municipios (para la operacion a nivel local del
programa). También significa que el nivel federal toma las decisiones conira la
pobreza.

La propuesta del Progresa es realizar inversiones en capital humano dirigidos
a pobres extremos, que en un futuro estaran capacitados para satisfacer la demanda
de mano de obra calificada, por parte del mercado, y asi apoyar al desarroflo
economico del pais. “Los miembros de estas familias, al ser mas vulnerables a las
enfermedades dada su situacion, se desempefian deficientemente en la escuela ¢ en
el trabajo. Deben primero mejorar su estado nutricional, su salud y su educacion
basica, para fener acceso a mejores oportunidades en el aparato econémico™. Por
lo tanto, una motivacion en apariencia sociat pero fuertemente mercantil marca la
pauta para las acciones contra la pobreza.

De acuerdo a los Lineamientos Generales de Operacion del Progresa, el
programa tiene como orienfaciones generales a la focalizacion, la transparencia, la
corresponsabilidad, el enfoque integral, la complementariedad de programas, la
coordinacién, el seguimiento y evaluacion de impactos, el enfoque de género, la
dimensién familiar, la pariicipacion local, y la ayuda estructural mas que asistencial.

* yVéase el decreto por el que se crea la Coordinacion Nacional del Programa de Educacion, Salud y
Alimentacion, en Diaric Oficial de fa Federacion, 8 de agosto de 1997, pp. 6-8.

* Luis Ignacio Roman y Rodolfo Aguirre, “Economia politica y politica social frente a la pobreza en
México™, en R. Gallardo y J. Osorig, op. cit., p. 151.
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Los aspectos citados son elementos y principios que guiarian la operacién del
programa’®,

"La focalizacion es el medio para alcanzar la adecuada concordancia entre las
acciones del Programa y la identificacion de Ias familias potencialmente beneficiarias,
para de ese modo volver eficientes los esfuerzos vy los recursos que se aplican™’.
Asi establece que la focalizacion es un instrumento de equidad, donde los recursos
benefician a quienes o necesitan con mayor urgencia y no disponen de otros apoyos
0 al menos no de manera eficaz y eficiente. También evitaria la duplicidad de
beneficios a familias que disponen de otros apoyos federales en areas afines.

La unidad de accion del Progresa esta conformada por la familia, el hogar™,
que es donde se reproduce el circtlo de la pobreza. Para atenderla ofrece
transparencia a partir de una rigurosa metodologia en la seleccion de localidades e
identificacion de familias beneficiarias. Un elemento distintivo es que a las familias se
les hace llegar los beneficios del programa a través de las madres de familia o
mujeres del hogar. Ello promueve la igualdad de género pero también reconoce ia
mayor vulnerabilidad de mujeres a la pobreza extrema y el papel que desempefian
para mejorar el nivel de vida familiar y de los hijos en especial.

El proceso por el cual se brindan los apoyos queda determinado por los
lineamientos de operacion del programa. Los apoyos estan condicionados a una
supuesta comresponsabilidad de beneficiarios de manera tal que ante la ausencia de
ta participacién activa (cumplimiento de los compromisos) de estos, los apoyos son
suspendidos. De este modo, las familias beneficiarias son responsables de su propio
desarrollo. Ademas l!a participacion de beneficiarios, de la comunidad y de
autoridades locales es importante en la depuracion del padron de beneficiarios del
programa. Pero tal participacion es voluntaria y no constituye un prerrequisito para
obtener los beneficios del Progresa, cuestién que lo diferencia ampliamente del
Pronasol. Ademas, la participacién que propone Progresa es muy limitada y resulta
simbélica.

En lo que refiere a las cualidades del programa este se define asi mismo como
integral, al articular las acciones de educacion, salud y alimentacion a fin de
desarrollar capacidades basicas y tener un efecto muitiplicador que, en lo individual,
implica mejorar perspectivas de desarrollo y calidad de vida. Como veremos mas
adelante, esta concepcién de lo integral difiere bastante de la propuesta por
Solidaridad. Este programa tiene ademas una estrecha coordinacién con otros de

* Cf. Secretaria de Desarrollo Social, “Lineamientos Generales de Operacion del Programa de
Educacion, Salud y Alimentacién”, en Diario Oficial de fa Federacién, 26 de febrero de 1999,
%egunda seccion, pp. 5-8.

lbid., p. 5.
* Progresa define 2l hogar como “El conjunto de personas que hacen vida en comin dentro de ia
vivienda, unidos o no por parentesco, que comparten los gastos de manutencion y preparan los
alimentos en la misma cocina", ibid., p 10.
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bienestar social para confluir en localidades concretas o para desparecer conforme a
su crecimiento. No obstante, la batuta en la atencion de la pobreza la mantiene el
Progresa. En la coordinacion intergubemamental para su operacion, este se
formaliza a través de Acuerdos de Coordinacidn.

Finalmente, tal como ofros programas lo han hecho, Progresa afirma ser mas
que un apoyo asistencial a la pobreza, por lo cual fiene un enfoque estructural. Sus
acciones pretenderian superar la inmediatez e incidir en la generacidn de opciones y
oportunidades para las familias. Promover la igualdad de oportunidades con base al
fomento de las capacidades bésicas con apoyos temporales, revertir los rezagos
sociales para que el individuo sea autosuficiente, responsable de su desarrollo
personal. De esta manera se evitaria una dependencia sistemética y permanente a
los apoyos del Progresa.

El universo del programa se conforma por familias en pobreza exirema que
habitan en el Ambito rural al considerarse que estas tienen mencres oporiunidades
en relacion a quienes radican en zonas urbanas. Por lo anterior, la pobreza extrema
rural es ia prioridad a atender de manera inmediata por el programa. La cobertura se
realiza por fases, incorporando de manera gradual a las familias pobres de regiones
y localidades con mayores rezagos sociales.

El monto de los apoyos del Progresa se fijarian a manera de no inhibir el
esfuerzo familiar de superar la pobreza vy ser complementario al ingreso del hogar,
por ello los apoyos son bajos ¥ limitados™®. La autosuficiencia econdmica se perfila
comeo una de las metas a aicanzar tras potencializar las capacidades basicas.

El apoyo monetario deberia emplearse en los fines para los que esta
destinado (alimentacion o educacién) y por lo cual no debe emplearse en la
adquisicion de bebidas alcoholicas o cigarros, ni en deudas o fiestas. En ello reside
parte de la corresponsabilidad que plantea el programa, por lo tanto no se verifica su
uso, esto también por la dificuliad para realizarla. En el caso de inasistencia a clases
por parte de nifios beneficiarios, de no acudir a recoger apoyos monetarios o de faltar
a las consultas programadas (que son otras expresiones de la corresponsabilidad),
entonces los apoyos se suspenden tempoaral o definitivamente.

c¢) Linearnientos operativos

Para la seleccion de familias beneficiarias, primeramente se establece un
procedimiento para la identificacion de localidades y familias. Este procedimiento io

* En el segundo semesire de 2000, el apoyo economico alimentario es de 135 pesos mensuales para
todo el pais. En el mismo periodo, fos apoyos educativos oscian entre los 90 y 190 pesos para
primaria; enfre 250 y 280 & jévenes en secundaria; y de 265 a 320 para mujeres. En todo caso, el
“techo” de los apoyos es de alrededor de 800 pesos mensuales, independientemente de la -
composicion familiar.
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disefia y aplica Sedesol a través de la Coordinacion Nacional del Progresa. Consiste
en seleccionar localidades a partir de indices de marginacion {construidos con datos
del INEGI), condiciones de accesibilidad a servicios de salud y educacion,
comparacion de datos geograficos y estadisticos. Estos filfimos para definir regiones
de alta marginacion por nimero de localidades y densidad poblacién, vy que es
indicativo de alta presencia de hogares en pobreza extrema.

En la formacién del indice de marginacion se emplean siete indicadores
basicos: porcentaje de viviendas sin agua, drenaje, electricidad y con piso de tierra;
parcentaje de poblacidn analfabeta de 15 afios o mas y la ocupada en el sector
primario; y el nimero promedio de habitantes por cuarto. Tales indicadores arrojan
datos que se aplican a una férmula matematica la cual define cinco clases de
marginacion: muy alta, alta, media, baja v muy baja.

Por las caracteristicas del Progresa, la accesibilidad a los semvicios de
educacion y salud son una condicion necesaria para beneficiar a una localidad con el
programa. El acceso de una localidad a ambos servicios lo determina la existencia
en ella de escuelas y unidades de salud. En caso contrario el criterio es su
proximidad a otra localidad donde si existan. Para tal efecto se establecen radios de
influencia, estimado por la existencia de carreteras federales estatales o
comunidades rurales sin carreteras pavimentadas. Las localidades que estan
comprendidas dentro del radio de influencia de otra localidad que cuenta con
servicios de salud y educacion son catalogadas como incorporables al programa*.

ldentificadas y seleccionadas las localidades procede la identificacion de las
familias que potencialmente pueden incorporarse al programa. La determinacion de
familias a beneficiar conduce a reconocer las caracteristicas socioeconémicas de los
hogares y catalogar si se encuentra o no en situacion de pobreza extrema.

En las localidades seleccionadas procede la recoleccion de la informacién
socioeconémica de todos los hogares a través de una cédula. La “"cédula de
informacién socioeconémica" incluye datos como estructura del hogar, datos
personales de quienes conforman la familia, ocupacion, ingresos, apoyos que recibe
de otros programas, migracion, servicios de educacion ¥ salud en el hogar, asi como
caracteristicas de la vivienda. Para la identificacion de familias en pobreza extrema
se consideran factores relacionados con ella y la dimensién dei ingreso familiar. Sin
embargo el factor de ingresos es el primer criterio para la clasificacion de pobres y no
pobres. También se levanta una cédula sobre la localidad con base en los datos que
proporcionan sus autoridades.

En las localidades con alta y muy alta marginacion es elaborado un sistema de
puntajes en funcion de indicadores basicos y a la informacion obtenida. Este sistema
califica la condicion social de un hogar en pobreza extrema y de ofro que no lo es,

* Ibid., p. 0.
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considerando las caracteristicas que se atribuyen al primero, "Los puntajes reflejan la
precariedad de los recursos econdmicos de la familia de acuerdo con un conjunto de
indicadores basicos™*. Cada indicador toma valores de 0 a 100 puntos, donde a bajo
puntaje en cualquier indicador denota cierta proclividad a la pobreza.

La identificacion de familias en pobreza extrema tiene dos etapas. La primera
de ellas consiste en la formacion de la linea de pobreza para distinguir pobres de no
pobres. En la segunda, a partir de la informacion recabada y la aplicacion del
sistema de puntajes se clasifican pobres extremos de pobres no extremos. De esta
manera, una familia vive en pobreza extrema siempre que su puntaje sea menor al
patron, regla o nivel establecido.

\dentificadas las familias susceptibles de beneficiarse con el programa
prosigue ta incorporacion de las mismas. Esta incorporacion es gradual y de manera
anual se extenderia hasta cubrir a toda la poblacion objetivo, por lo que para
trascender [a administracion Zedillo en sus metas, requiere continuidad en sus
acciones. En este caso se infiere que en apego a la eficiencia, la poblacion debe
esperar a que la gradualidad alcance al total de la poblacion objetivo reconocida. En
cada familia seleccionada se determina una titular beneficiaria a fa cual se otorgan
los apoyos del Progresa. En primera instancia, 1a titular es la madre de familia o bien,
ia persona encargada del cuidado de los nifios.

Las famiiias seleccionadas son comunicadas de eilo y se informa sobre el
funcionamiento del programa a fravés de su tifwlar. Para ello, fa titular asisie a una
asamblea convocada en la comunidad donde deben asistir todas las familias
beneficiarias. Ahi se explica el objetivo, cobertura y funcionamiento de los apoyos.
Asimismo se les indica que acudan a las unidades de salud definidas para que
registren su incorporacion y que también certifiquen la inscripcion de menores en 13
escuela. Ademas se les hace saber que no podran beneficiarse de otros programas
federales en materia de educacién, saiud o alimentacion®.

E| listado de beneficiarios es presentado en la asamblea para que Ia
comunidad realice sus observaciones y, en su ¢aso, revisen incongruencias. Aunque
los lazos de solidaridad (en las que Pronasol funda su estrategia) hacen remota ta
posibilidad de revocar el apoyo en alguna familia ya seleccionada. Al finalizar ia
feunién se levanta un acta de Acuerdo de Asamblea Comunitaria, que constatan
autoridades municipales.

En la asamblea se elige una o varias promotoras comunitarias entre 1as
titulares beneficiarias. Estas promotoras sirven de enlace entre el programa y las
familias beneficiarias, siendo sus actividades voluntarias, sin remuneracion y reciben
capacitacion para orientar a las ofras titulares en el cumplimiento de su

1 1bid., p. 12.
2 cfr., ibid, pp. 13-15.
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corresponsabilidad. De igual manera apoya la vinculacion entre prestadores de los
servicios que ofrece el Progresa y los beneficiarios.

lLa entrega de apoyos monetarios se efectia a través de un Modulo de
Atencion Progresa (MAP), con la previa identificacion de la titular beneficiaria. El
documento oficial de identificacion de los titulares es la "cédula de identificacion
Progresa”, solo mediante ella es posible dar los beneficios del programa. Asi es
como es establecido el Padron Activo de Beneficiarios de Progresa que a partir de
asignar un nimero de folio a cada familia, crea un expediente cuya informacion es
confidencial y es resguardada por Conprogresa. Este padron contiene informacion
de la cédula de informacion socioeconémica, del cumplimiento de la
corresponsabilidad y correccion o actualizacién de datos. Con ello simultaneamente
se dispone de un Padron Histérico de Beneficiarios de! Progresa®.

La incorporacion al Progresa es por un periodo de hasta tres afios.
Transcurrido este plazo las famifias pueden solicitar su reinclusion. Para tal efecto
nuevamente se realiza un analisis de su situacion socicecondrmica mediante una
entrevista de la titular con personal del MAP, a fin de actualizar su puntaje. De no
solicitario © no asistir a esta nueva evaluacion, se suspende a la familia de todos los
apoyos del Progresa. Una vez realizada la evaluacion del hogar, en su caso, se
informa a ia familia de su reinclusion al programa.

En todo este procese, Conprogresa se encarga de la seleccidn de localidades,
la recoleccidn y analisis de la informacion socioecondémica de los hogares, la
identificacion de beneficiarios del Progresa, la creacion y manejc de formas y
documentos informativos, convoca a las asambleas, resguarda informacion y otorga
los apoyos monetarios. El Consejo del Conprogresa realiza los trabajos de
evaluacion, seguimiento, revisién y/o modificacion del mismo programa. Igualmente
Conprogresa se encarga de la integracidén y actualizacion del padron. Es en
consecuencia un programa disefiado, implementado y operado por el gobiemo
federal y asistido por los locales.

Las dependencias federales, entidades paraestatales, gobiernos estatales vy
municipales ofrecen los elementos de apoyo para la ejecucion de acciones del
Progresa. Para los gobiernos locales su labor més importante se encuentra en las
actividades sustantivas, es decir en la prestacion de los servicios de su competencia
(servicios educativos y de salud).

Finalmente, la informacion de los hogares que se deriva del programa se
pretende emplearla en el disefic de nuevas acciones dirigidas al ataque de la
pobreza extrema. Se trata de dar complementariedad a las acciones segun lo
dispuesto por el PSP, sin embargo nunca especifica de que manera se va emplear ni
en que programas concretos se utiliza.

“Chr . bid., pp 1516
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3. Empfeo e ingreso

Uno de los aspecios mas importantes en el ataque a las causas estructurales
de la pobreza consiste en la generacién de empleos e ingresos para grupos bajo
esas condiciones. En la optica gubernamental el crecimiento econémico sostenido
en fos proximos afios es el principal medio para atender ambos puntes. Sin embargo
para atender las necesidades inmediatas establece accicnes dirigidas de empleo e
ingreso en zonas rurales seleccionadas. Acciones gue son complementarias a las
implementadas en el marce de ia politica econdmica.

Los programas en este rubro pretenden generar activos fisicos, mejorar las
condiciones de su entorno y transformar fa realidad de zonas marginadas. Asi
pueden distinguirse programas de empleo temporal y otros de tipo preductivo.

a) Programa de Empleo Temporal

Desde 1983, durante los primeros afios de la crisis del modelo de desarrollo,
en el marco de las acciones del Programa inmediato de Reordenacion Economica
se implementan los Programas Regionales de Empleo. Estos programas tienen por
objetivo generar empleos temporales para ejecutar obras con alto use de mano de
obra, sociaimente (tiles y que contribuyeran al desarrollo de la comunidad. A su vez
ello implica promover el desarrollo regional y combatir el desempleo. Entre 1984 y
1985 este programa de empleo genera medio millon de trabajos, no obstante su
importancia declina subitamente en los afios siguientes.

Una estrategia analoga a los programas regionales de empleo es la contenida
en e Programa de Empleo Temporal (PET). £] PET busca apoyar a familias en
pobreza extrema, simultaneamente generar aclivos que representen beneficios
inmediatos y durables para la localidad. Asi, el PET "tiene como objetivo suplir de
manera transitoria la carencia de fuentes de empleos a fin de generar ingresos a las
fami[iaﬁ més pobres y mejorar su productividad y calidad de vida en el mediano
plazo™".

El PET tiene como cualidades la ocupacion de mano de obra no calificada en
la creacién, rehabilitacion © mejoramiento de infraestructura basica rural
especialmente en periodos de desempleo. Se acepia que la estacionalidad de tas
actividades agricolas ocasiona fuertes fluctuaciones en la demanda de mano de
obra, que se refleja en los ingresos de 10s hogares. En femporadas de baja demanda
de trabajadores agricolas, Sedesol, Sagar, Semamap y SCT ejecutarian acciones
para el aprovechamiento de esa fuerza de trabajo, basicamente en zonas rurales en
regiones prioritarias determinadas por el PSP. Aun asi, la autoseleccion en este
programa caracteriza su focalizacidon, ya que las personas estan en libertad de

* Presidencia de la Reptiblica, PND. Informe de efecucion 1958, p.183.
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articipar © no en el programa porque otorga un salario minimo menor al local, con el
1 de no corripetir con 1a mano de obra existente.

El PET opera bajo tres vertientes: actividades productivas, de beneficio
munitario y de beneficio familiar. El primero, vinculado a la formacidn o
ejoramiento de unidades productivas; el segundo referido a la construccion de
raestructura social; y, fa tercera relacionada con mejoramiento de la vivienda y
habilitacion de parcelas. En esta (ltima vertiente, el PET destaca ante las
ntingencias naturales presentes en la administracion Zedillo (entre ellos,
racanes, inundaciones y sismos). En acciones concretas, el PET significa creacion
mantenimiento de caminos rurales, obras de irrigacion, reforestacion, construccion
- sistemas de agua potable y afcantarillado, y obras de urbanizacién.

Programas productivos

Este tipo de programa busca incrementar los ingresos de los hogares en
ndiciones de pobreza absoluta. En este sentido se desarrollan "acciones dirigidas
os productores que, aunque cuenten con el potencial y viabilidad econdmica, no
n podido superar restricciones de caracter tecnoldgico, de acceso a los mercados
al financiamiento, ni las provenientes de una baja capacidad de gestion vy
janizacidn productiva™®, El objetivo es impulsar programas tendientes a superar
es limitantes.

Opera bajo tres ejes: beneficiar a las actividades primarias, apoyar a
mpesinos en tierras de alto riesgo y fomentar el ahorro. Para las cuestiones
acionadas con elevar la productividad del campo se coordina con las acciones
prendidas en el marco de la Alianza para el Campo. Otros programas especificos
especiales) para el combate a la pobreza incluyen: Crédito a la Palabra, Mujeres,
jas de Ahorro, Desarrollo Forestal, Zonas Aridas, asi como los Fondos Regionales
ligenas y de Coinversidn Social.

Dentro de esta vertiente de accién resaltan las empresas sociales, apoyadas a
tir del Fondo Nacional de Apoyo a Empresas Sociales (FONAES). FONAES es la
nominacion dada en este sexenio al Fondo de Apoyo a Empresas de Solidaridad
ado en 1991 dentro de la vertiente productiva del Pronasol. Este fondo busca
oyar a proyectos que carecen de financiamiento y que tienen un impacto social, a
el de la comunidad, significativo principalmente en lo que refiere a la generacion
empleo*®. Es también uno de los pocas programas creados por Solidaridad que se
ntiene bajo control federal.

rnesto Zedillo Ponce de Ledn, Guarto Informe de Gobierno, anexo estadistico, p. 197.

-ONAES fomenta la “creacion y desarrollo de propuestas productivas con alto impacto vy
abilidad sccial’. Su funcionamiento “facita e! acceso inicial al crédito, la aportacion de capital de
go y la prowision de capacitacién en la formacion de empresas”, Emesto Zedillo, Sexto informe de
yerno, p. 305.
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Estas empresas desarrollan actividades primarias y tienen un esquema de
financiamiento compuesto por capital de riesgo, créditos y garantias que aporia
FONAES. Los recursos destinados buscan capitalizar, pero son inversiones
recuperables que se destinan al financiamiento de nuevos proyecios.

Los programas productivos tienen como propasito estimular las capacidades
productivas de grupos en pobreza. Asi se tiene un esquema donde se crean
oportunidades de empleo para individuos mayores de 15 afios y donde las familias
mejoran su nivel de ingresos. Este es el punto donde se deberia vincular la vertiente
de empleo e ingreso con el desarrollo de capital humano propuesto en el Progresa.

4. Capital fisico

El desarrollo de capital fisico refiere a ampliar la disponibilidad de
infraestruciura social basica. A pariir de ella se apoyarian las accicnes tendientes a
mejorar las capacidades basicas, fortaleciéndolas (por ejemplo, mejorando las
condiciones de sanidad en la vivienda y dotandola de servicios basicos) o, de
acuerdo a la estrategia de Progresa, permitiendo a grupos beneficiarse de programas
dirigidos (al comunicar pobiaciones, construir escuelas o unidades medicas). En la
estrategia de superacion de la pobreza, este punto asume dos vertientes: para mejo-
rar os servicios a la vivienda y para mejorar la infraestructura social en beneficio de
la comunidad.

Sobre el desarrollo de capital fisico, el Sexto Informe de Gobierno apunta:

En esta linea de combate a [a pobreza extrema, los gobiernos de las entidades
federativas y municipales, en coordinacién con los ciudadanos, tienen los medios
institucionales para decidir y ejecutar las obras que respondan a sus necesidades y
potencial desarrollo™.

En esta vertiente participa la Comision Nacional del Agua, la Comision Federal
de Electricidad y los gobiernos municipales y estatales. Ademas, tales acciones se
coligan al PET (como es el caso de la creacion de caminos rurales). Scbre la
infraestructura basica, esta se beneficia del Fondo de Aportaciones para la
infraestructura Social {estatal y municipal) del ramo XXXIil para 1998 al 2000.

" bid., p.308.
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D. Gasto Publico y Pohreza

1. Gasto social

Durante el sexenio de Emesto Zedillo hay una recuperacion gradual de la
economia tras la crisis de 1994-1995. La evolucidon de los indicadores
macroecondmicos denotan la efectividad de la pofitica econdmica de austeridad
aplicada para estabilizar fa economia.

Cuadro 3: Indicadores Macroeconémicos de México 1995-2000

[ €oncepto | 1995 [ 1996 [ 1997 [ 1898 | 1999 20001
PIB (% crecimiento real) 69 | 51 | 68 | 48 6.9 45 |
Balance Pablico {% del PIB) 0.1 0.5 -0.8 -1.2 -1.2 -1.0
Deuda Publica (% del PIB} 50.1 385 315 | 268 [ 175 -
Gasto Social (% del PIB) 8.2 8.0 8.7 9.2 - -
Inflacién (variacion diciembre-diciembre} | 51.9 27.7 15.7 | 186 16.9 10.0

1. Cifras estirnadas.

FUENTE: Elaboracion propia con datos para 1995-1997, Secretaria de Hacienda y Crédito Pdblico,
Cuenta de la Hacienda Pubhca Federal, 1998-2000, Ernesto Zedillo Ponce de Leodn, Sexfo Informe de
Gobierno.

Es indudable que la evotucion de la economia nacional es determinante en la
operacidn de programas sociales. Entre 1895 y 2000 se da un crecimiento anual
promedio de 3.5 por ciento, crecimiento que resulta insuficiente frente a las
necesidades del pais, especialmente en la generacidon de empleos y en el gasto
social. Sin embargo, esta administracidn se vanagloria de ofrecer el gasto social mas
alto de los Hlimos tres sexenios, con ef 61.5 por ciento del gasto programable en el
afio 2000.

2. Gasto en superacion de {a pobreza

Dada la naturaleza multisectorial de los programas para superar la pobreza,
estos no conforman un subsector dentro de la distribuciéon sectorial del gasto ni se
concentran los recursos a ejercer en un sélo ramo presupuestal. En los programas
de combaie a la pobreza, los recursos se definen de manera institucional, donde
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cada dependencia o entidad determina el monto de su gasto en funcion de las
acciones que le corresponde cubrir.

Las aportaciones a municipios (para infraestructura social) se entienden como
recursos destinados a la superacién de la pobreza local, por lo tanto se comprenden
como parte del gasto federal para atacar la pobreza. Los montos ejercidos
anualmente en combate a la pobreza se presentan en el cuadro 4.

Es notable el crecimiento de los recursos contra la pobreza, en particuiar
durante el afio 2000 (periodo electoral). Pese a tal incremento, los montos son
reducidos con respecto a otras erogaciones. Una muestra de ello es que en 1995 los
recursos ejercidos en programas conira la pobreza “equivalen a 1% dei PIB, 24.3%
del gasto neto total, a 28% del costo financiero de la deuda y a 5.8% dei costo del
Fobaproa™®.

Cuadro 4: Gasto Publico Federal en Superacion de la Pobreza 1995-2000

Concepto [ 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 1 2000 1
Absolutos
Tofal 179330 | 23988.7 | 27 866.4 | 34660.1 | 431225 | 53656.7
Capital humano 87804 | 123972 | 137268 | 16933.6 | 205847 | 262774
Empleo e ingreso 2 436.5 32871 4 466.0 57836 | 72175 | 88363
Capital fisico 6 706.7 83044 96735 | 119519 | 153401 | 18543.0
Porcentajes
Total 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 | 100.00
Capital humano 49.0 51.6 49.2 48.8 476 489
Empleo e ingreso 13.5 13.7 16.0 16.6 16.7 164
Capitai fisico 37.3 M6 347 | 344 35.5 34.5

1. Presupuesto modificado.
FUENTE: Elaboracién propia con base en los datos de Ernesto Zedillo Fonce de Ledn, Sexto Informe

de Gobierno, anexo estadistico, pp. 286-287.

En las tres vertientes propuestas por el PSP (desarrollo de capital humano,
desarrollo de capital fisico y oportunidades de empleo e ingreso) se divide el gasto
federal destinado a la pobreza.

E! desarrollo de capital humano es el aspecto al que mas recursos se destinan
anualmente can alrededor del 49 por ciento en promedio. La participacion del rubro
de empleo e ingreso crece modicamente, en particular desde 1997. Por su parte, la

* Segdn un estudio de la Comision de Desarrollo Social de ta Camara de Diputados, citado por Carlos
Acosta y Monica Pérez, "Ni Sedesol ni los gobiemos estatales tienen acceso a fas cifras oficiales de la
pobreza", en Proceso, nim. 1134, 26 de julio de 1998, p. 10.
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vertiente de capital fisico reduce su participacién si se comparan los afios de 1995 y
2000, aun asi es la segunda vertiente en importancia durante el sexenio.

A excepcion del FAIS municipal, Progresa concentra la mayor cantidad de
recursos que cualquier otro programa. Su participacion dentro del gasto federal en
superacion de la pobreza para el afio 2000 es de casi el 18 por ciento y representa el

33.6 por ciento de los recursos ejercidos en capital humano,

Cuadro 5: Gasto en el Progresa 1997-2000

Aiio Gaste Eercide Particinacion e Gasto Total 2
1997 465.8 1.6
1998 33985 97
1999 6 890.1 159
2000 1 9635.0 336

| Presupuesto modificado

2. Gasto publico total en superacion de [a pobreza, en porcentaje

-UENTE: Elaborado con datos de Erneste Zedillo Ponce de Leén, Sexto Informe de Gobierno, anexo
2stadistico, p. 266.

Uno dz los ramos que se mantiene con una orientacion plena hacia la atencion
le 1a pobreza, en la mayor parte del sexenio, es el ramo XXVI|. Lo anterior pese a ser
mo de los elementos distintivos de Pronasol y Salinas. Este sufre diversos cambios
=n el sexenio, particularmente en 1998 con la aparicion del ramo XXXl y el traslado
lel FDSM a este, bajo el concepto de FAIS. Aun con ello, el ramo XXVI se
ircunscribe acciones de desarrollo regional y productivo en areas consideradas
rioritarias, hasta que desaparece en el 2000 transfiriendo recursos y programas al
amo XX. De esta manera, los recursos destinados al ramo XXVI a partir de 1998 se
educen de forma aparente.

Cuadro 6: Gasto en infraestructura Basica Municipal por el FDSM y el FAISM 1995-2000
miliones de pesos)

l l

RAMO XXVI-FDSM 5 | Ramo XXXIII-FAISM |

Concepto 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2
Ejercido 4028.2 49201 6 063.9 9 142.3 122448 14 051.8
Variacion % n.a. 18.2 18.8 336 253 13.3

. Comprende Unicamente Programa de Infraestructura Basica Municipal,

Presupuesto modificado.

“UENTE: Elaboracion propia con datos para 1995-1998, Presidenciz de la Republica, Plan Nacional
e Desarroflo. Informe de efecucion 1998: 1999-2000, Ernesto Zedillo Ponce de Leén, Sexic Informe
le Gobierno, anexo estadistico.
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En la concepcién de que la superacion de la pobreza es compatible y
necesaria con la descentralizaciéon de recursos, el desarrollo de infraestructura
basica municipal (capital fisico) se relaciona con e! fortalecimiento de las haciendas
locales. En este sentido se destinan mayores recursos para este rubro.

Para 1998 y 1899, si los recursos def ramo XXVI se suman a los del ramo
XXX (destinados al Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social
Municipal), se tiene un monto total de 12,599.9 y 16,3224 millones de pesos
respectivamente. Considerando los recursos del ramo XXVI y del FAIS (municipal vy
estatal), el monio se eleva a 13,870.8 y 18,011.2 miilones de pesos para 1998 y
1999. Ambos casos sirven para ilustrar la influencia del nuevo federalismo en la
politica de superacion de la pobreza.

En la estadistica oficial, se presume de asignar mayores recursos a la
pobreza, sin embargo es preciso ponderar si los recursos asignados son suficientes
ante la magnitud de las necesidades.

E. Balance de la Politica Antipobreza

La politica para superar la pobreza durante la administracion Zedillo consta de
dos etapas. La primera constituida por una diversidad de programas (asistenciales y
aislados), contempla la desarticulacion del Pronasol {a través de la descentralizacion
de sus programas, desaparicién o sectorizacion). La sequnda fase comienza con la
implementacion del Progresa y la aparicion del PSP.

&l balance gue a continuacidn se presenta tiene mayor énfasis en la segunda

etapa, no obstante contempla el andlisis de eiementos constantes durante el sexenio
para atender la pobreza.

1. Instrumentacion de las acciones
a) Congruencia de las acciones
&l diagnostico que hace el PSP de la pobreza encuentra como principal

causante de ella a su ciclo de transmisidn. Su crecimiento en afios recientes,
especialmente la extrema, no es mas que la agudizacién de las deficiencias en las
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capacidades bésicas de ciertos grupos derivadas de las recurrentes crisis
econémicas®®,

En 1999, frente a las criticas en distintos niveles hacia el modelo econdmico y
en el marco de la Cumbre de Rio de Janeiro, el Presidente Zedillo exculpa z las
politicas economicas de la pobreza latincamericana. Una nota periodistica resume
algunas de sus declaraciones:

"La democracia nos hace sensibles a la pobreza v la desigualdad social® que
ademés son herencia del estatismo y el autoritarismo, de la irresponsabilidad
fiscal "que fantos y tantos gobiemnos populistas les impusieron a los pueblos de
Ameérica Latina".( ..) La democracia y e} libre mercado deben "seguir resistiendo”
las presiones, los reclamos, fos agobios de aquellos que quieren distorsionar los
hechos y culpar de la pobreza a las politicas "que hace muy pocos anos hemos
tenido [a oportunidad de desplegar y aplicar™’.

En esta logica, los culpables de la pobreza son los gobiernos y autoridades
anteriores (a las dos (ltimas décadas del siglo XX), cuya incapacidad para atenderla
ha propiciado su crecimiento y la han heredado a las administraciones
contemporaneas.

Esto completa el diagndstico de las causas de la pobreza: la pobreza es
resultado de un circulo vicioso que se reproduce y agudiza por las crisis economicas
y las omisiones de gobiernos populistas. Ante ello, a la administracion Zedillo le
corresponde atender esas causas generadoras de pobreza. Por lo tanto su gobierno
no crea pobreza, por el contrario, contribuye a reducirla.

El punto nodal de la propuesta de Emesto Zedillo esta en el desarrollo de
capital humano para generar oportunidades de desarrollo personal en el mercado.
Pretende consolidarse en el mediano plazo y reducir la intensidad de la pobreza en
medida que mejoren las condiciones econdmicas del pais. Teniendo los pobres
extremos la oportunidad de participar en el mercado superarian su condicion (aun
cuando se mantengan en la pobreza) de miseria.

En términos generales el PSP, y en especial el Progresa, se han apegado a su
focalizacion, al atender grupos vulnerables vy privilegiar la atencion a zonas rurales.
Sin embargo hay criticas sobre el método de medicién y la poblacion objetivo asi
identificada™, e incluso se duda de la efectividad y ulilidad de esa focalizacion, En

9 ng| proceso de cambio estructural no ha legrado traducirse en un crecimiento econémico sostenido
con equidad, de ahi que se presenten marcadas desigualdades en la distribucién del ingreso, rezagos
en los niveles de bienestar general y persistencia de la pobreza extrema”. Secretaria de Desarrolio
Social, "Programa para Superar |a Pobreza™, p. 8.
:‘: La Jornada, 1 de julio de 1999, p. 10

Julio Boltvinik analiza el método de medicion empleado por Santiago Levy (cuya propuestz de
ataque a la pobreza es predominante al finalizar el sexenio} y concluye que (a pobreza exirema afecta
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este (ltimo caso Jorge Raygoza dice; "Quiza el método pueda aplicarse en regiones
urbanas donde si sea posible 'eliminar como beneficiarios a un nimero importante
de personas, mas no en zonas rurales donde ia mayoria o la {otalidad de sus
habitantes padecen graves carencias™™. Esta critica puede ser mas amplia en el
caso de considerar las cifras no oficiales de la pobreza, en cuyo caso seria mas facil
focalizar la no pobreza que la pobreza.

La descentralizacion tiene grandes avances y se fortalece paulatinamente a
los gobiemos locales. También se mantiene la selectividad de programas que en el
caso del Progresa significa la sustitucién de programas alimentarios en las
localidades que opera. Por su parte, la eficiencia y eficacia de la estrategia
contenida en el PSP se ha asegurado con rigurosos procedimientos de control,
compariidos por federacion, estados y municipios. Ademas, la implementacion de
férmulas matematicas (en general), para la distribucion de recursos, no ha permitido
la discrecionaltidad en su manejo.

En los términos en que se define la participacion social (particularmente en el
Progresa), se intuye que la respuesta es alta, si se considera el crecimiento del
nimero de beneficiarios {anteriores y nuevos al 2000) en el programa.

Se chserva una amplia congruencia en los lineamientos estratégicos para
atacar la pobreza y las acciones sustantivas contenidas en los programas. Sin
embargo haria falta determinar si esa congruencia es suficiente para superar la
pobreza extrema.

b) Limitaciones

El ambiente econémico en el que se desarrolla la administracion Zedillo es
altamente inestable. Fuera de la crisis de 1995 y sus secueias, debe afrontar
turbulencias financieras desatadas en Asia y América del sur con repercusiones
mundiales. Ademas, la caida de los precios internacionales del petréleo acentuado
en 1998, significa recortes al presupuesto federal aprobado. Lo anterior aunado a ias
pugnas internas por determinar cual enfoque debe prevalecer en el combate a [a
pobreza mina la coordinaciéon y la unidad en torno a su aplicacion. No obstante, [a
renuncia de Enrique del Val y de Carlos Rojas, como Subsecretario y Secretario de la
Sedesol en 1998, permiten el arribo de Luis Maldonado y Esteban Mociezuma
Barragan a esos puestos, asi la propuesta de privilegiar la formacion de capital
humano resulta triunfante.

a mas de la mitad de la poblacion nacional (ne a la quinta parte como Levy propone); y gue no es un
problema predominantemente rural. La pobreza extrema urbana es, en el mejor de los casos, similar
alarural. Cfr. Julio Bolivinik, "El error de Levy”, en La Jornada, 25 de febrero de 2000, p. 27.

Jorge Raygoza, "La medicion de la pobreza en el Programa de Educacion, Salud y Alimentacion:
consideraciones para evaluar su eficacia en la seleccion de beneficiarios”, en El Trimestre
Econdémico, vol. LXVII, nim. 264, octubre-diciembre de 1998, p. 809.
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En cuanto a los recursos destinados para atender la pobreza, pese a ser
mayores, contintan siendo reducidos. La vertiente primordial es la de desarrollo de
capital humano y aun en este rubro su cantidad no es suficiente. Por ejemplo, en el
caso del Progresa homologa el apoyo alimentario a todas las regiones, siendo que
algunas tienen una canasta basica mas costosa que ofras lo cual reduce la
capacidad de adquisicion. En este mismo programa, la dimensién de género en los
Apoyos para la educacion secundaria también deberia aplicarse en la primaria. Es
Jecir, generar un estimulo temprano para el estudio.

La dispersion poblacional es I3 principal limitante de esta estrategia de
combate a la pobreza. [os municipios si bien obtienen mayores recursos, las
ondiciones naturales y geograficas impiden dotar a todas las comunidades de
nfraestructura basica. EHo margina a comunidades dei principal programa del

exenio: Progresa (tanto por las dificultades para recabar informacién como por las
aracteristicas de su operacién).

En este sentido, una localidad que no cuenta con servicios de salud o
scuelas es, en consecuencia, altamente pobre y no esta siendo beneficiada. Este es
[ principal defecto del Progresa, que tiene un caracter estructural y no puede ser
orregido bajo el mismo enfoque en el corto plazo,

Siguiendo con el Progresa, las condiciones de escaser en el medio rural
ontribuyen al falseo de informacion, por parte de familias para no ser marginadas de
us beneficios. Ademas, el enfoque rural desprotege a la pobreza urbana, misma
ue durante el sexenic recibe un trato esencialmente asistencialista.

En cuanto la aplicacion de formulas matematicas y la certidumbre a municipios
obre €l monto de los recursos a recibir, la falta de profesionales en la administracion
cal dificulta el entendimiento de este proceso.

Finalmente la falta de correspondencia entre el desarrollo de capital humano y
generacion de empleos impone ofros obstaculos a la propuesta de Ia
Iministracion Zedillo para combatir la pobreza.

Avances y resultados

El desarrollo de capital humano es la parte mas destacada en la politica para
acar la pobreza. Al iniciar operaciones Progresa tiene la meta de llegar a mas de
) mil localidades, de aproximadamente dos mil municipios del pais al finalizar el
Xenio, meta que, de acuerdo al cuadro 7, es cumplida. La contribucion de
ogresa, segln la optica gubernamental, para combatir |a pobreza es la siguiente:
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Se estima actualmente que las personas que terminan la secundaria tienen un
ingreso 26 por ciento superior respecto a quienes solo concluyen la primaria. De
esta forma, la enfrega de apoyos del PROGRESA confribuye a la adquisicion de
capacidades y el desarrolio del capital humano, lo que significa mayar bienestar
en el mediano y largo plazoss.

De la anterior cita, concediendo la certeza de la afirmacién, seria necesario
determinar el valor real de ese salario que quiza coloque a la perscna en otro nivel
de pobreza e incluso de pobreza extrema, en cuyo caso seria una simple
manipulacién del dato.

El cuadro 7 también muestra algunos de los resultados obtenidos a partir de la
operacién del Progresa. Para el 2000 pretende atender a una poblacion de mas de
13 millones de personas, es decir, alrededor del 50 por ciento de la poblacion
reconocida oficialmente como extremadamente pobre (24 miliones segin el PSP).
Ello significa cubrir una meta de 2.4 millones de familias y tener presencia en todos
los estados del pais excepto en el Distrito Federal. Los estados de Chiapas,
Guerrero, México, Qaxaca, Puebla y Veracruz (entidades consideradas como
concentradoras de los mayores niveles de pobreza extrema), comprenden a la mayor
cantidad de familias atendidas por el programa (52 por cienio).

En 1998 el total de consultas otorgadas a beneficiarios del Progresa (en el
componente de salud) es de un total de 4.7 millones. Para el 2000 pretende llegar a
19.2 millones de consultas a familias. Este incremento es conforme al graduai creci-
miento de la poblacidn beneficiaria.

Al momento de realizar este trabajo no es posible hacer una evaluacion de la
coniribucion del Progresa en la reduccion de la pobreza extrema, ya que su idea es
combatirla en las nuevas generaciones, en el mediano y largo plazo. Sin embargo
las acciones del Progresa de inmediato ayudan a mejorar ias condiciones de vida
familiares, pero ello no significa que contribuya a atacar eficazmente y de manera
duradera la pobreza. En resultados preliminares, en donde se aplica Progresa han
aumentado las consultas médicas, hay menor desercion escolar y la matricula crece.
Es claro que son resultado de la misma forma como opera el programa, que resulta
econdémicamente conveniente para las familias beneficiadas. Es necesario
determinar su impacto para cuando ya no reciban el apoyo educativo, alimenticio y
de salud.

El Progresa y su estrategia de transferencias monetarias directas™, dista de
un ataque a la pobreza via la disminucién de la desigualdad social, lo que supone

2 Emesto Zedillo Ponce de Ledn, Sexto Informe de Gobierno, p 301.

3 Un sefalamiento dice gue: "Actualmente se ha creado una idea equivocada del papel de Estado,
pues se piensa que es su obligacion sostener a los ‘menos afortunados' en la distribucion de la
nigueza, sin preguntarse sobre el verdadera esfuerzo que éstos deben desarrollar para confribuir a la
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La cuestion gira, por lo tanto, en tormo de tres preguntas: $como van a superar
la pobreza extrema los grupos urbanos afectados por elia?, £COMo superaran fa
pobreza extrema las generaciones adultas o las no contempiadas por el programa?
Y. {qué se planea para después, en el supuesto de gue el programa convierta gran

Cuadro 7: Principales resultados del Progresa 1997-2000

Concepto 1997 1998 1959 2000
Beneficiarios del Progresa
Familias (miies) 300.7 1,595.6 2,306.3 2,560.0
Municipios 456 1,743 2,185 2,156
Localidades 10,765 40,906 53,055 53,173

. Cifras estimadas.
“UENTE: Emesto Zedillo Pance de Ledn, Sexto Informe de Goblemo, anexo estadistico.

Frente a Ia importancia ascendente del Progresa, otros programas
esaparecen de las regiones donde opera el primero.  Algunos programas
omplementarios en desarrolle de capital humano que operan con subsidio federal
*omo el subsidio al consumo de Ia tortilla -FIDELIST- y el programa de abasto social
e leche de LICONSA), han sido substituidos gradualmente por el Progresa. Lo

987. Por ejemplo, entre 1997 y 1998 la reduccién de cobertura afecta a 800 mil

imilias beneficiarias de LICONSA, para el caso de FIDELIST, la reduccién alcanza
s 300 mil familias®®,

En el programa de abasto de leche y FIDELIST, su reduccion es justificada,
2gin la logica gubernamental, en virtud de que las familias se incorporan al
ogresa y los apoyos alimentarios son suspendidos, a fin de evitar duplicidad de

neracion o produccitn de bienes Y servicios, y tener derecho 2l bienestar”, Sergio Gardurio y
bried Gonzdlez, Indicadores de bienestar en México 1940-1995, citado por Carlos Acosta, "El

yecto tecnocratico deja un pafs depauperado, que trastoca la paz y quiebra la cohesidn social”, en
oceso, nim. 1139, 30 de agosto de 1998, p. 11

Segun datos de Emesto Zedille Ponce de Leén, Quinto informe de Gobierno, anexo estadistico,
286,
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apoyos. Asi cabe hacer la siguiente pregunta: ;Por qué en vez de reducir la
cobertura de tales programas no se da la oportunidad de beneficiar a otros grupos en
pobreza moderada? Un primer acercamiento a su respuesta es la escasez de
recursos, donde el ahorro que se obtiene por su cancelacion se canaliza al Progresa.
No obstante es cuestionable que sdlo se ataque a la pobreza extrema y se ignore la
pobreza moderada misma que incrementa, potencialmente, a la primera.

Enrique del Val expone lo anterior de la siguiente manera:

Hay que profundizar y focalizar Ia politica social en la pobreza exirema, pero
también debe de considerar a los otros pobres. En la pobreza extrema hay como
22 millones de personas, pero en la pobreza hay 20 millones de personas y no
creo que la mera cifra estadistica o el mero dato de pasar, digamos, de mas de
dos mil pesos al mes o menos de dos mil los haga o no sujetos a una politica
social. (... ) Fundamentalmente se considera que [a pobreza extrerna es la que
debe atacarse. Sin embargo es inconcebible pensar que a la gente puede
dejarsele de apoyar porque gana tres mil pesos para mantener a una familia al
mes .

Resulta éticamente cuestionable que se establezca tajantemente una frontera
estadistica que determina el ser sujeto a la accidn gubernamental.

En la estrategia de formacion de capital humano deberian vincularse a la
estrategia de desarrollo productivo y empleo, a fin de generar mayores ingresos
familiares. De este modo se darfan pasos para atacar las causas estruciurales de la
pobreza extrema y moderada. En [a estrategia contenida en el PSP, esas acciones
son encabezadas por &l PET y los proyectos productivos, en particular FONAES.

En términos generales los recursos ejercidos a través del PET han significado
el 40 por ciento del gasto destinado al rubro de empleo e ingreso. No obstante su
participacion dentro del gasto federal en superacién de la pobreza es minima (7.4%).
Entonces, el PET no es prioridad de gasto.

De acuerdo al cuadro 8, el PET entre 1995 y 2000 genera alrededor de 5.5
millones de empleos temporales, la mayor parte de elios en el marco del Fonde para
el Desarrolio Productive del ramo XXVI, coordinado por Sedesol. Si el PSP reconoce
que existen 24 millones de pobres extremos, entonces el PET ha ocupado a la quinta
parte de estos, por algunas semanas, en seis afios lo que refleja sus limitaciones.
Asimismo, la misma naturaleza del PET, por si solo, no da certidumbre a los ingresos
de familias beneficiadas. En este sentido, la economia debe generar empleos
formales y bien remunerados a fin de dar profundidad a las acciones contra la
pobreza.

5 Enrique de! Val, en una entrevisia concedida a Ef Financiero, 18 de mayo de 1988, p. 46.
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adro 8: Algunos Resultados de FONAES y PET 1995-2000

Progratias Unidad de Medida | 1895 1896 1897 | 1998 { 1999 | 20001

PET Empleos creados| 6621 8512 | 8451 [984.2 1 1,189.6 [ 1,055.5
{miles)

FONAES Empresas creadas| 4,195 1,710 | 2,748 731 625 503
{miles)

Sstimado.

IENTE: Elaboracion propia con datos de Emesto Zedillo Ponce de Ledn, Sexto Informe de
bierno, anexo estadistico.

Dentro de los programas de empleo e ingreso, FONAES tiene un impacto
evado en e mejoramiento de los ingresos familiares. En el marco del Pronasol, en
3§ afios se constituyen alrededor de 20 mil empresas sociales. En la administracion
adilio apenas rebasa 1as 10 mil 500.

El vinculo entre ambas vertientes (capital humano e ingreso y empleo} no
:ne la importancia necesaria. En cuanto a fa relacidn de la formacién de capital
umano y capital fisico, la pobreza rural es la que se atiende, pero no existen
istrumentos federales para acercar a pobres extremos al uso de servicios publicos
n las ciudades o zonas urbanas o semiurbanas.

Por ejemplo, en el Distrito Federal, ante la inexistencia de municipios y la
strategia de atender la pobreza rural, predomina la consideracion de que en las
iudades se cuentan con medios alternos que permiten superar la pobreza, por lo
ual no recibe recursos provenientes del FAISM. Como esos recursos lienen como
lestino la formacion de capital fisico, se supone, el Distrito Federal cuenta con mas y
nejor infraestructura que otras entidades de la repUblica. Sin embargo, no se puede
lescartar una consideracion politica, dada la victoria electoral del Partido de la
evolucion  Democratica (PRD) en los primeros comicios para la Jefatura de
Sobierno del Distrito Federal.

En el gasto federal contra la pobreza el desarrollo de capital fisico es la
.egunda vertiente en importancia

En el marco de! FAIS, estados considerados por el PSP con mayor rezago
condmico y social (Chiapas, Guerrero, Hidalgo, Estado de México, Michoacan,
yebla, San Luis Potosi y Veracruz), cuentan con mayores aportaciones al
listribuirse los recursos con criterios de marginacion y pobreza. Pero, como todo
riterio para cuantificar la pobreza, se reserva el derecho para definir los elementos
onstitutivos de 1a pobreza (como es sefialado en la primera parte de este trabajo).
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3. Balance de la administracion

En México, el avance de la pobreza confinua durante el sexenio de Ermesto
Zedillo, aun a los ojos de organismos internacionales que apoyan su proyecto
econdmico. Para el Banco Mundial, ia pobreza (extrema y moderada) en 1996
alcanza al 29 por ciento de la poblacion nacional, gjustando los datos al afio 2000 el
niimero crece al 62 por ciento de la poblacion™.

La propuesta del gobierno de Emesto Zedillo para atender la pobreza se basa
en la creacién de capital humana para ser empleado por el mercado laboral. De 1994
a 1999 se tiene un crecimiento de la poblacidn econémicamente activa del 3.6 por
ciento anual, lo que significa generar 1.3 millones de empleos anuales®. La creacion
de empleos durante el sexenio son de cardcter precario, es decir subempleos ©
empleos menores a dos salarios minimos que para sostener a una familia (de cinco
integrantes), resulta en pobreza extrema.

Cuadro 9: Nivel de Ingreso Mensual de la P.EA. 1

Poblacion Econdricamente Activa 42 millones de personas
Ingreso Mensual
Menos de 1,110 pesos 4.6 millones

Entre 1,110 pesos v 2,220 pesos 137 millones

Entre 2,220 pesos v 5,550 pesos 14.4 millones

Mas de 5,550 pesos 5.2 millones

No recibe ingresos 20 millones

No especificado 19 millones

1. En enero de 2000 un salario minimo equivale 2 1,110 pesos al mes.
FUENTE: £ Umversal con datos del Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica, 31 de
enero de 2000, p. D6.

La insuficiencia de empleos & ingresos es una de ias principales razones de la
emigracion hacia Estados Unidos. Por lo fanto, el desarrolle de capital humano tiene
que ligarse a la creacidén de empleos o al autoempleo para aprovechar los recursos
humanos en el pais. Ademas, generar empleos de calidad para que el capital
humano realmente tenga imporancia, de otra forma se realizarian las mismas
actividades con los mismos ingresos pero con mayores niveles de instruccion y sin
atender las causas de la pobreza.

En la perspectiva gubernamental es necesario el crecimiento econdémico para
generar empleos. No obstante, en el dmbito mundial ocurre un fenomeno de

¥ La Jornada, 15 de abril de 2000, p. 17.
% EI Universal, 31 de enero de 2000, p. D6.
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crecimiento sin generacion de empleos™, lo cual conduce a desarroliar ofras
estrategias para generar empleo ¢ ingreso a familias extremadamente pobres.

En julio de 1998, durante su comparecencia ante diputados, el entonces
Secretario de Desarrollo Social (Esteban Moctezuma Barragéan), declara que México,
a pesar de ser la economia ndmero 13 a nivel mundial se encuenira entre los 12
paises con mayor nimero de pobres del planeta®. En definitiva el "Bienestar para tu
Familia” es uno de los grandes pendientes de la administracion Zedillo. A pesar de
rendir logros macroeconémicos importantes, la pobreza crece y no se disefia un
programa para iniciar su combate inmediato. Tal vez la critica mas importante a ese
hecho (por el lugar, el momento y su alcance) la realiza Carlos Medina Plasencia al
contestar el Quinto Informe de Gobierno de Emesto Zedillo, quien en tribuna sefiala
que:

Los agravios que viene acumulando la sociedad v la desesperacion de millones
de seres humanos -hundidos en la pobreza evitable, que es la peor de las
pobrezas- no permiten el aplazamiento de soluciones alcanzables ni, mucho
menos, la persistencia de una retdrica totalmente vacia y desgastada por el uso
¥ abuso gue de ella se hace cada afio, en este mismo ritual®.

En el afio 2000 se calcula una pobreza que comprende a 70 miliones de
mexicanos®®. Por lo tanto, a mayor pobreza mayores recursos para atenderla y
mayores recursos para el gasto social. Con alta pobreza es necesario {y hasta
obligatorio) aumentar el gasto social, y no es por la buena voluntad de un presidente
5ino por Ia magnitud del problema y las implicaciones para el proyecto que impulsa.

La incapacidad de promover arménicamente el desarrollo social y la
ecuperacion econémica, ademéds de la defensa a ultranza de su proyecto
>conémico, revelan que la pobreza y su atencion se han empleado para legitimar la
yolitica economica. La superacion de la pobreza como escudo (o disfraz) revela la
ttilidad mas politica que social de los programas de bienestar. Asi, bajo otro
2squema, la administracion de la pobreza se extiende a otro sexenio.

Hacia el final del sexenio del presidente Zedillo no hay indicios de reduccion
je la pobreza extrema ¢ moderada. El apego al esquema de reducir la ultrapobreza
n el mediano plazo tendra necesariamente que complementarse y tener continuidad
2N la propuesta de combate a la pobreza que defina la administracion 2000-20086.

° Este fenémeno se describe amphamente en Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo,
nforme sobre ef desarrollo humano 1993, Madrid, CIDEAL, 1993. .

® Nora Sandoval, “Moctezuma en San Lézaro: banderazo innegable”, en Epoca, nim. 372, julio de
1998, pp. 18-16.

' La Jornada, 2 de septiembre de 1999, n. 59. Es preciso sefialar la proximidad del proceso electoral
ederal del afio 2000,

? Ctr. £l Economista, 23 de octubre de 2000, pp. 2-3.
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V. BALANCE DE L AS ACCIONES 1989-2000

A. Preambulo

Como hemos visto a lo largo de los capitulos anteriores, la pobreza es una
constante durante los sexenios Salinas y Zedillo. El Pronasol primero y el PSP-
Progresa después, son dos estrategias comprendidas en programas especiales para
combatir la pobreza. Problema que crece de manera alamante a partir del
agotamiento del modelo de desarrollo en la década de los ochenta, que se agudiza
con los repunies de la crisis econdmica en 1987 y 1994, y con las politicas
economicas implementadas para superarlas.

Dentro de esta constante prevalece el compromiso explicito de los Presidentes
de dirigir instrumentos de gobierno y los esfuerzos de la administracién pulblica
mexicana para afrontar de fondo este grave problema social.

En este mismo ambiente de crisis se encuenira el entomo politico. La
ausencia de condiciones de gobernabilidad y crisis de legitimidad (representado por
el cuestionamiento al proceso electoral de 1988 y el impacto social de la crisis de
1994), hacen necesario recuperar el apoyo o la confianza popular para sustentar
acciones inmediatas y futuras.

Los programas de superacion de la pobreza tienen un efecto legitimador en
cuanto comprometen a los gobernantes para atender las expectativas sociales
generadas en torng a sus administraciones. De la safisfaccion de las antericres
depende, en las democracias modemas, el refrendo o la altermancia de un partido
politico en el poder.

Sin embargo, resulta cuestionable de gue se utilice 1a miseria como elemento
para atraer apoyo hacia un proyecto (politico o econdmico), lo cual significa "lucrar
con la pobreza". De igual forma resulta cuestionable la defensa a ultranza de
modelos que generan pobreza a un ritme mayor a la posibilidad real de reducira.
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Los aciertos en que ambos programas coinciden se ubican en tres aspectos.
En el primero, desarrollar esquemas diferenciados de atencion por regiones que con
el paso del tiempo se desagregan paulatinamente. En el segundo, Pronasol genera
la suficiente infraestructura como para que Progresa logre operar a escala nacional.
En el Gitimo, ia formacidn de recursos humanos a través de la educacién basica.

Con base en lo expuesto, podemos determinar que efectivamente existe
continuidad en algunos programas contra la pobreza. Sin embargo, en los principales
programas o vertientes, los esquemas cambian sUbitamente.

En el balance de dos sexenios no se logra combatir la desigualdad social
{principal causante de la pobreza extrema en el pais), y postergan la superacién de
pobreza hacia un tiempo futuro donde las condiciones economicas permeen a toda la
poblacion. Es un argumento basado en la paciencia de los pobres, que deja al futuro
la superacion de la pobreza. Una extension de la “teoria del derrame” que justifica la
aparicion del medelo economico impulsado en México desde los afios ochenta.

Los programas desarollados en dos sexenios no logran reducir la pobreza, al
contfrario, ésta continua creciendo ante el impacto de las crisis econdmicas fanto del
pais como del mundo globalizado'. Tal hecho marca las limitaciones de los
programas dirigidos a la pobreza que no han impulsado el desarrollo social, pero si
han sustentado la politica econémica y acallado los cuestionamientos al régimen
politico. En realidad, los programas contra la pobreza han sido de atencidn a la
miseria, de administracién de la misma.

A pesar de los aciertos que cada una de las propuestas presentan, no se
recuperan los elementos clave para dar continuidad efectiva a las acciones
impulsadas. Esta es finalmente la principal caracteristica de la atencién de la pobreza
desde 1989 hasta el afic 2000.

' De acuerdo 2 un estudio sobre la magnitud de la pobreza (basade en ef método de lineas de
pobreza), durante 1994 en México el 26.3 por ciento de la poblacién (23.4 millones de personas) vive
en situacion de extrema pobreza, En 1898, 31.6 por ciente de |2 poblacion {30 millones de personas)
viven en la absoluta pobreza La indigencia crece tanto en términos porcentuales como en absolutos
Cfr. El economista, 12 de marzo de 2001, p 5
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D. Aciertos e Impacto Social

De los aspecios analizados comparativamente en las dos estrategias de
atencion de la pobreza emprendidas por las administraciones Salinas y Zedillo,

encontramos que:

Entre los aciertos del Pronasol se encuentra principalmente el impacto de la
participacién social, que si bien los comités tienen agudas limitaciones en el proceso
de toma de decisiones estratégicas (por canalizar su participacién en vias
determinadas gubermmamentaimente), el impacto en el gasto, en la cobertura, en la
corresponsabilidad (entendida como la comunicacién y trabajo conjunto entre Estado
y sociedad) y en la formacién de capital social, es uno de los mayores avances
logrados por el Programa. Pero, como se ha establecido previamente, empafado por
su uso politico y soslayado por la administracién Zedillo,

En el Pronasol también destaca el pretender vincular la formacidn de
condiciones de bienestar, el desarrollo de capacidades basicas y fa formacion de
capacidades productivas dirigidas hacia un desarrolio regional. Si bien estos vinculos
lejos quedan de fortalecerse y consolidarse, la estrategia en si resulta en beneficios
palpables para la poblacién.

Por dltimo, el principal logro de Solidaridad es el atender los rezagos sociales
derivados de la crisis de los afios ochenta y de las politicas de ajuste estructural
implementadas en esa misma década.

En el caso del PSP su principal acierto es el impacto de la descentralizacién,
tanto en la administracion de programas sociales como en el desarrollo de
infraestructura fisica, tratando de acercar los servicios de la administracion publica a
las comunidades dispersas del pais. Sin embargo tiene como principal limitrofe que
los recursos son provenientes de la federacion (o de acuerdos de coordinacion de
federacion con gobiemos locales), por lo cual los ingresos propios no se fortalecen.

Otro acierto es la presentacion clara de sus lineamientos de operacién con los
cuales se evita la manipulacion o sesgo en su ejecucién. Sin embargo, esta
normatividad hace muy rigida la accién administrativa y da a la administracién
pablica un cardcter mecanico, de seguimiento puntual de ios procedimientos
establecidos.

Finalmente, el seguimiento que hace Progresa de las familias beneficiarias es
oiro de los puntos mas destacados de su implementacion.
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1) Nifios de Solidaridad y Progresa otorgan consultas médicas, sin
embargo en el primero las consultas son para el menor y en el segundo
son para la familia.

2) Coinciden en desarroliar acciones preventivas, pero Progresa ademas
realiza actividades vinculadas a la planificacién familiar e higiene y
nutricion.

3) En Progresa hay un seguimiento en niveles de nutrncion, talla, peso,
entre otros aspectos vinculados al desarrollo fisico, cuestién que no
existe en Niftos de Solidaridad.

4} Progresa tiene citas programadas para la familia.

5) Progresa revisa la salud y desarrollo de mujeres embarazadas o en
lactancia y de sus infantes. Nifios de Solidaridad no atiende a esta
pablacion.

Resalta que la cobertura de Progresa es mayor. Sin embargo, en el caso del
Pronasol no es posible descartar el impacto que tiene la ampliacion de 1a cobertura
de ios servicios de salud, el mejoramiento técnico y la mayor calidad del servicio.
Este punte denota el efecto indirecto de la construccion de infraestructura social.

Por Ultimo, en las acciones de nutricion que emprende Pronasol cubre
cuestiones de alimentacién y abasto, (mismas gque también son atendidos por
programas complementarios contenidos en el PSP y en su vertiente de desarrollo de
capital humano). En este punto, relacionado con la nutricion, destaca nuevamente en
el Pronasol Ninos de Solidaridad.

E! programa refendo otorga despensas y los apoyos econdmicos que brinda
tienen como Intensién cubrir la aimentacion del beneficiario. Por su parte Progresa
aporta un apoyo economico, aparte del que se brinda en materia educativa, con fines
nutricionales y también ofrece un compiemenic alimenticio.

En el aprovechamiento de los servicios educativos, de salud y nutricionales
observamos que las acciones de Solidaridad son mas limitadas con respecto al
Progresa y en la vinculacidon de esos tres aspectos Progresa resulta ser mas
consistente. Perc Pronasol tiene a su favor la participacion social y el desarrollo de
una diversidad de acciones en cuestiohes de infragstructura, desarrallo regional, y
actividades productivas. El caso de las Tiendas Rurales de Abasto (que intenta
trabajar en aspectos de bienestar y desarrollo productivo} es un ejemplo de eflo.

Como estrategia, Pronasol resulta ser mas ambicioso pere con impacto en la

oferta de servicios mas limitado. Por su parte Progresa impacta profundamente en &i
aprovechamiento de los servicios, pero carece de la vision del Pronasol.
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En principio, resalta la importancia que da Pronasol a la creacién de
infraestructura educativa y de salud & instrumentos para apoyar la alimentacion

En el ambiio educativo, el programa de Nifios de Sclidaridad representa una
estrategia muy cercana a la determinada por Progresa. Es un programa que vincula
la formacion de infraestructura educativa o su rehabilitacién (via programas para el
bienestar social), con el aprovechamienio de les espacios educatives. En relacion
con su vertiente andloga en el Progresa encontramos que:

1} Su cobertura implica so{o af nivel primaria. Progresa ademas comprende
secundaria.

2) La seleccion de beneficiarios es por decision de compafieros de clase.
Progresa determina los beneficiarios por familias.

3) Los apoyos se brindan a través del nino. En Progresa los recursos se
transfieren por medio de la madre de familia.

4) No beneficia a todos los ninos de una misma escuela e incluso de un
mismo salén de clases. En Progresa, considerando las regiones
prioritarias y 1a accesibilidad al servicio, todos los nifies de una localidad
pueden ser beneficiados.

5} El posible heneficiario debe ser alumne inscrito y con asistencia reqgular a
clases, Para el caso de Progresa los apoyos educativos fluyen a partir de
certificar la inscripcion a la escuela y se mantienen de acuerdo a su
asistencia.

6) En Pronasol, los apoyos son del mismo monto para cada alumno.
Progresa diferencia grados escolares y género.

7) El comité de Solidaridad atrae el programa a la escuela. Progresa
determina donde debe actuar.

Claramente Progresa es un programa, referenie al aprovechamiento de los
servicios educativos, mucho mas profundo que el instrumento mas importante para
ellc en Solidaridad.

En Pronasol existen cinco programas vinculados a la salud. Dos que tienen
que ver con la formacion de infraestructura y equipamiento de clinicas u hospitales,
otro de estimulos para la calidad en el servicio y otro referente a ofrecer servicios de
salud mediante unidades médicas rurales. Sin embargo en el aprovechamiento de
los servicios de salud vuelve a ser representaiivo el programa de Nifios en
Solidaridad.

En materia de salud, las diferencias son:
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) La radicacién de recursos en el Pronasol depende del Coplade, en
Progresa de la Secretaria de Hacienda.

En el esquema de operacion del Pronasol destaca el papel de mediadores de
los gobiernos locales y el poder funcional de las delegaciones de Sedesol. De hecho,
la planeacién-programacion-presupuestacion que con respecto al programa elaboran
estados y municipios es similar al proceso que desarrolian las dependencias
federales para el desarrollo de sus operaciones. En PSP-Frogresa, en especial con
la desarticulacion de! Pronasol, ese proceso pasa a ser responsabilidad de estados y
municipios.

En las coincidencias operativas entre Pronasol y Progresa encontramos que la
responsabllidad de difigir las acciones recae en el ambito federal. Ello se puede
considerar como el reconocimientc de que la pobreza es un problema que afecta
directamente al Estado mexicano y que es un compromiso indelegable del gobierno
federal. Por ejemplo en materia de gasto, los apoyos directos que se ofrecen
mediante esos dos programas son responsabilidad federal.

En materia de gasto encontramos que el monto de recursos en Pronasol y en
PSP-Progresa es ascendente, sin embargo la reduccion de [a pobreza no es
proporcional a la inversion publica realizada. Asi, el gasto en materia social no se
traduce necesariamente en desarrollo social.

En el gasto del Pronasol, se tiene un efecto multiplicador mayor, por efecto de
fa parlicipacion, que permite elevar el impacto del gasto. Sin embargo, en el
fortalesimiento de las haciendas locales el impacto del Nuevo Federalismo de Zedillo
es mayor porque si bien Pronascl descentraliza recursos, los etiqueta para
emplearlos en determinados programas de Solidandad.

C. Acciones de Educacién, Salud y Nutricion

Los contrastes en la estrategia que de manera genérica establecemos en el
anterior apartado, ahora los vamos a traducir en las acciones concretas en materias
de educacian, salud y alimentacion. Estas areas se recuperan de los programas
dingidos a cubnr estos aspectos en Solidaridad para el Bienestar Social y en el
Progresa.
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con anterioridad. El comité de Solidaridad es un punto neural en el impacto social y
politico que el Pronascl tiene en su momento, por su capacidad de movilizacion.

4. Operacion y gasto

En los esquemas de operacién abordados durante el desarrollo de los
programas encontramos sendas diferencias derivadas de los esquemas como
operan. Aqui enumeramos algunas gue se derivan de su trabajo regular, y que son
determinantes en su funcionamiento.

a)

Con Solidaridad, los estados y municipios ejecutan programas que se
disenan, validan y autorizan en el ambito federal. £En el PSP, los estados
y municipios tienen mayor decision sobre los gastos en estos programas.
En Progresa, las metas, recursos y acciones se establecen desde el nivel
federal.

La determinacidn de programas y recursos para su operacion se da en el
marco del Convenio de Desarrollo Social, en Pronasol. En el Progresa
los ambitos y recursos son determinados con anticipacion.

Pronasol tiene como mediador en la comunicacion de Esiados,
municipios y federacion a las delegaciones de Sedesol. En PSP-
Progresa, la comunicacién entre niveles de gobierno es mas directa.

La participacion en Solidaridad es inducida por el gobiemo federal. En
Progresa es determinada desde la federacion.

En Solidaridad, Sedesol controla la informacion relativa at programa para
evaiuaciones intemnas. En PSP-Progresa, la Coordinacién Nacional
controla la informacion, pero espera emplearla para disefiar o coordinar
las acciones de programas posteriores.

En ambos casos los programas se disefian a nivel federal, pero en el
Pronasol la participacion de la comunidad es la que los atrae a las
comunidades o localidades. En Progresa, las acciones se implementan
de acuerdo a las priotidades establecidas en el Ambito federal,

Con Solidaridad, ia scciedad apoya las acciones a ejecutar desde el
diseno de la demanda y en la implementacion de acciones. En Progresa,
las decisiones estan ya tomadas, y la aceptacidn de la poblacién
depende de si quieren aprovechar los apoyos que brinda.

Pronasol da importancia a la constitucion de obras de infraestructura con
la participacion social. En PSP-Progresa impulsa la capacidad de
autoridades locales para generar infraestructura.

Pronasol impulsa la figura de la contraloria social. En Progresa, la
vigilancia social es mas limitada puestc a que no participan en las
decisiones sobre el gasto.
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3. Organizacién

la forma como se organizan estructuralmente las instifuciones de la
administracién publica para la operacidon de ambos programas establece otro punto
de diferencia. En general, la relacion con la Presidencia y la sociedad es lo que
marca la distincidn entre ambos programas.

En lo particutar, los principales contrastes que entre ambos programas
encontramos estan:

a) La Comisién del Pronaso! es presidida directamente por el Presidente de
la Replblica. Por ef contrario, la Coordinacion Nacional de Progresa es
presidida por el titular de Sedesol.

b) Solidaridad cuenta con un consejo consultivo permanente. En cambio,
Progresa nc cuenta con un drgano similar, salvo en las evaluaciones
preliminares externas gue recibe.

¢) Pronasol inicia el impulso de los Coplademun a partir de los Consejos
Municipales de Solidaridad. Para el PSP-Progresa, ef Coplademun se
vigotiza especialmente al fortalecerse las haciendas locales y decidir el
destino de los recursoes.

d) Los apoyos se dirigen a fravés de los comites de Solidaridad. En
Progresa, los apoyos se destinan via el MAP (Telecom, en la préactica).

e) En Pronasol, el Coplade sujeta sus acciones a las co