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A mi madre




a pobreza y sus diferentes manifestaciones representa la enfermedad

social mas aguda de nuestro tiempo, y aunque la historia nos ha

ensefiado que su continuidad y sus fallidas medidas para remediarla han
sumergido por siglos a millones de seres humanos en la marginacion, la
dependencia, la desigualdad y |[a degradacién misma de la humanidad,
paradéjicamente, en medio de la globalizacion, la expansién de la democracia, los
adelantos en la ciencia y la tecnologia, la desigualdad y el empobrecimientoc han
vuelto a surgir como realidades fuertes del capitalismo avanzado.

La pobreza se ha convertido en un fenémeno persistente, que se ha
agudizado considerablemente a partir de los ultimos veinte afios, y hoy erradicarla
representa un verdadero reto prioritario e inaplazable para muchos gobiernos pero
principalmente para el mundo en desarrollo.

Hay que sefalar que el problema de la pobreza no es exclusivo de los
paises en desarollo, sino general. En la actualidad los paises ricos e
industrializados presentan también indices de pobreza que se acenthan con las
recesiones: tal es el caso de EUA, Canadé o Europa Central. Pero la gravedad del
asunto se ha complicado en los paises atrasados, donde los niveles de vida,
hablando cuantitativa y cualitativamente son muy bajos, donde los individuos
carecen de una vivienda adecuada, poseen mala salud, educacién escasa 0 nula,
niveles altos de mortalidad infantil, baja esperanza de vida al nacer, desnutricion,
desempleo, ausencia de igualdad de oportunidades,  falta de mejores
expectativas de vida y de desarrollo personal y constantemente sufren la negacién
de sus derechos sociales. Esas caracteristicas tienden a reforzar y perpetuar los
problemas generalizados de la pobreza que han restringido el bienestar y la
calidad de vida de muchos seres humanos en estas regiones.

Al respecto, valdria la pena sefialar que en fa Federacion Rusa, el 80% de la
poblacion ha visto descender sus niveles de vida. En el caso de América Latina y ef Caribe,
en los afios ochenta, el nimero de pobres llegaba a 87 millones, una década después
ascendia a 108 millones y actualmente se estiman en 126 millones, lo que representa el 46%
de la poblacion de la region ( Garcia Reyes, Miguel y Ma. Mercedes Agudelio; 1997).
En Africa, la mitad de la poblacion vive en estas condiciones, y aun mas en el
continente asiatico se concentra el 50% de los pobres del mundo.




Para poder explicar las causas y naturaleza de la pobreza en las Ultimas
dos décadas del Siglo XX tendremos que remitirnos a los trastornos econdmicos
que comienza a experimentar la comunidad mundial a partir de los anos setenta,
la recesién econémica que experimentaron en forma generalizada los paises
subdesarrollados en los afios ochenta y las crisis fiscales que agobiaban a
muchos paises, los cuales se vieron en la necesidad de adoptar medidas de
estabilizacion econémica de corto plazo y reformas estructurales de mas largo
plazo, transformando radicalmente sus sistemas econoémicos y politicos a traves
de una ruta de liberacion comercial, desregulacion interna, privatizaciéon de
empresas estatales, reduccion del tamafio del gobierno, y control de la inflacién,
ajustes que al calor de los lineamientos del libre mercado y de una acelerada
integracion de las economias, comenzaron a generar presiones sociales que las
politicas de bienestar no han podido resolver eficazmente.

Estos cambios en las politicas publicas, en casi todos los casos por lo
general han tenido un efecto recesivo en las economias, ya que dichos ajustes
requirieron de politicas deflacionarias y de recortes en el gasto social, o que
generé como resultado mayores niveles de pauperizacion, acentuandose la
inequidad y la pobreza en los paises en desarrolio, debido al endeudamiento
masivo en que se vieron envueitos durante los afios ochenta y principios de los
noventa.

El nuevo cambio obligado prometia crecimiento pero no desarrollo, en la
medida en que los mercados funcionaran eficientemente, sin regulaciones
estatales: asi, de esta manera, no sélo se crearia riqueza sino que el sistema por
si mismo, resolveria los problemas del desempleo, de ingreso y generaria el
bienestar social aficrado.

Sin embargo, después de 20 afios de politicas de ajuste, y de una
economia de libre mercado, la realidad social, nos muestra una sociedad inmersa
en marcadas desigualdades vy contradicciones, donde las demandas Y
necesidades sociales son ahora mas diversas y mas profundas; afectando
principalmente a los mas vulnerables, a quienes por su edad, discapacidades,
género y raza no pueden absorber los cambios y riesgos derivados de las
revoluciones  cuiturales, tecnolégicas Y econdémicas del liberalismo
contemporaneo.

Todo esto ha contribuido a intensificar la violencia, el crimen, la
drogadiccion, la prostitucion, el abuso infantil, el maltrato intrafamiliar y el éxodo
de millones de personas que en busca de una vida mejor se convierten en
refugiados, indigentes y explotados.

La pobreza representa un reto formidable para la humanidad. El rasgo
principal de los pobres es la dificultad que tienen para convertirse en actores
sociales, y no pueden comportarse como agentes economicos eficaces en el
mercado derivado de la incapacidad de apropiarse de conocimientos, para lograr
obtener mejores condiciones de vida para ellos y sus familias. La satisfaccion de




las necesidades y el impulso del desarrollo social dependen estrechamente de la
capacidad de generacion de riqueza del sistema economico; esta capacidad a su
vez, puede ser de dos tipos: una es la capacidad personal, es decir, el capital
humano, y la otra capacidad es lo que se llama la capacidad tecnolégica del
sistema, que comprende tanto los medios de produccién como el capital.

El interés por el tema en esta investigacion, radica precisamente que en la
actualidad, en la percepcion del desarrolio social, la inversién en capital humano,
se esta concibiendo como la funcién del desarrollo que genera condiciones de
igualdad de oportunidades para competir en el mercado.

La teoria del capital humano, plantea habilitar a todos los miembros de la
sociedad de desarrollo de capacidades para que puedan competir en igualdad de
oportunidades y de esta manera asegurarse sus propios satisfactores. En
términos mas coloquiales, es la idea de “no dar al necesitado un pez, sino
ensefiarie a pescar’. Por lo tanto invertir en capital humano, fortaleciendo la
educaciéon, en la salud como condicién basica para la educacion, y en la
alimentacion hacia los mas pobres, puede a largo plazo, dotarios de las
capacidades basicas para competir en igualdad de circunstancias.

En esta idea de la igualdad de oportunidades, en la presente investigacion,
se analizan los modelos fundamentales del capitalismo que han tratado de dotar
de los satisfactores a los miembros de su sociedad. En el primer capitulo, se
analizan las politicas de bienestar a lo largo del capitaiismo. Como se han
concebido los problemas sociales, y en particular como ha variado el concepto
mismo de la pobreza, asi como el tratamiento que se le ha dado a estos
problemas y el trato hacia los pobres en las ideologias que han predominado en
los distintos momentos de su evolucion.

En el capitulo segundo, se expone el panorama de la pobreza, con el fin de
ilustrar el impacto que ha cobrado a nivel mundial, agudizado por los efectos de
los ajustes economicos a los que se han sometido la mayoria de los paises a
partir de la década de la crisis de los afos ochenta, y por los efectos que ha
dejado a su paso la economia de libre mercado y las fuerzas excluyentes de la
globalizacion; indiscutiblemente, estos efectos han sido mas dramaticos en las
regiones en desarrollo (Africa, Asia Oriental y Suroriental y América Latina y el
Caribe), donde se ha concentrado por siempre el nucleo duro de la pobreza, y por
supuesto, nuestro pais no ha sido la excepcion.

En el capitulo tercero, se examina come el acceso a un paquete minimo de
capital humano, concebido no como subsidios sino como una inversion que
garantiza a los seres humanos la capacidad de poseer una vida de calidad, a
partir de la correlacion positiva que existe entre las capacidades basicas y la
disminucion de la pobreza.

En el capitulo cuarto, se examinan las caracteristicas mas importantes de la
politica social que ha tenido México. En particular los programas orientados al
capital humano, por la importancia que representa en el concepto de las




capacidades basicas. Especificamente se analizara el Programa Nacional de
Solidaridad (PRONASOL) y el Programa de Educacién, Salud y Alimentacion
(PROGRESA). Lo que se pretende en este apartado es evaluar en qué imedida la
inversion realizada (por estos programas) en capital humano realmente se puede
traducir en capacidades basicas que permita al mexicano pobre generar un
ingreso permanente y alcanzar un nivel de vida digno.

Se examinan en ambos programas, si las estrategias especificas de cada
uno presuponen la inversion en capital humano como herramienta fundamental
para erradicar la pobreza; y el peso que se le da al capital humano para combatir
la pobreza.

Asi mismo, se examina como conceptualiza a la pobreza cada programa.
Lo cual es importante, porque a partir de como se define ésta, se instrumentan
accionones de politica social orientados a reducir el problema de la exclusion y la
pobreza.

En el caso particular de Pronasol, se evalua el programa a partir de la
jerarquizacion de sus programas Y la asignacion de los recursos hacia esos
programas para determinar si cumplié con su objetivo: de atender las necesidades
mas urgentes de los grupos mas 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.

En el caso particular del Programa de Educacién, Salud y Alimentacion, se
examina el procedimiento de la identificacion y seleccion de beneficiarios, asi
mismo, se analiza qué grupos de posibles beneficiarios excluye este tipo de
focalizacion, y el costo que esta medida puede tener en términos de reduccion de
la pobreza por la via de las capacidades basicas.

En el capitulo cinco, surge el interés de explicar qué tipo de politica social
necesita un pais, como el nuestro, que de un universo de 100 miliones de
habitantes, 40 son considerados como pobres. Donde Las crisis econdmicas que han
marcado el final de la forma de desarroflo anterior, han tenido lugar en un contexto de répida
modermizacién de estructuras e instituciones, fo que por lo pronto ha acenfuado aqueflas
inclinaciones a la dislocacion econémica y social. Los costos humanos de estas crisis, €l cambio en
Ia estructura de la poblacién heredada de la explosion demogréfica de los afios setenta, los rezagos
sociales acumulados, y las fuerzas centrifugas asociadas a la globalizacion, han convertido a fa
sociedad mexicana como lo ha sefalado Clara Jusidman, en una sociedad tan plural, tan desigual,
tan heterogénea y sumamente compleja que ha experimentado un proceso crecienfe de
segmentacion social en donde sus componentes no Se comunican, no comparten proyectos y varios
se sientes excluidos (Cordera C., Rolando; La cohesién social en tiempos mutantes).




Capitulo 1: Las Politicas de Bienestar Social
en el Capitalismo

| concepto de politica social como politica de gobierno ha sufrido

una larga evelucion desde el Renacimiento hasta nuestros dias. A

pesar de esta larga trayectoria, se puede decir que la politica social
como parte de las politicas publicas constituye un fenébmeno moderno, ya que las
cuestiones sociales comienzan a aparecer en la agenda de muchos gobiernos a
partir de los ultimos arfios del Siglo XIX y propiamente con el llamado Estado de
Bienestar.

El Estado habia comenzado a preocuparse de la miseria y la pobreza en
Europa Occidental durante la transicion del feudalismo al capitalismo, generando
las primeras formas de asistencia social financiadas y administradas por el Estado.
Sin embargo, antes de |a intervencion directa del Estado, la manera de enfrentar y
resolver la problematica social de las comunidades primitivas y posteriormente de
las primeras organizaciones econémicas, se dio a través de lo que hoy conocemos
como las formas de proteccion social mas antiguas.

Cuando no existian instituciones, ni instrumentos de politica destinados a
resolver los problemas sociales, los individuos establecieron una proteccion social
basada en la solidaridad de subsistencia. Al aparecer la estructura del seno
familiar, aparece también la proteccién basada en la ayuda mutua que se ha
practicado en la familia desde gue ésta surge como base de la sociedad.

Posteriormente, aparece la ayuda fraternal que se practicd en las
asociaciones laborales como fueron los Hetaires de Grecia y los Collegia de
Roma, los cuales se orientaron a cubrir fines religiosos y a proporcionar ayudas
funerarias para las viudas y huérfanos integrantes de estas asociaciones.

Durante la etapa tardia del feudalismo, esta forma de proteccién evoluciona,
hacia un esquema mutualista que comienza a surgir en los gremios artesanales y
comerciales, en los cuales se buscaba el bienestar de sus miembros. Ahi, existia
una fraternidad que cuidaba a los agremiados caidos en desgracia, ya sea por
despido, enfermedad, muerte o vejez.




Durante la Edad Media, los nobles protegian a sus vasallos y la iglesia
catolica, quien representaba la mayor fuerza unificadora y civilizadora, ofrecia una
proteccién basada principalmente en la caridad hacia los mas indigentes.

Es hasta el Siglo XVII, cuando encontramos la primera intervencién del
Estado moderno en el problema de la pobreza, a través de la asistencia publica,
bajo las Leyes de Pobres en Inglaterra. Esta proteccién social era concebida como
una beneficencia hacia los individuos mas necesitados.

Para finales del Siglo XIX, surge en Alemania un conjunto de leyes sobre
seguros sociales dirigidos a la clase trabajadora alemana, promulgadas por el
Canciller Otto Von Bismarck.

Es hasta el Siglo XX, con el Estado de Bienestar, cuando aparece una
politica social de Estado, donde la proteccién social es concebida como un
derecho politico, para los ciudadanos y concebida a traves de un concepto
universal.

Durante la etapa actual, el neo-liberalismo comienza a emerger y a hacer
estragos dentro de la poblacion mas vulnerable; sin embargo estos mismos
factores que han llevadoe al desplome del bienestar, han comenzado a cuestionar a
la ideologia predominante y se han alzado las voces para reformular una politica
social acorde a ias necesidades y urgencias sociales del milenio que comienza.

La concepcion de los problemas sociales, y en particular el concepto mismo
de la pobreza, asi como el tratamiento hacia estos problemas y el trato hacia los
pobres, han variado con las ideologias que han predominado en sus distintos
momentos. En este capitulo se analizan las politicas de bienestar a lo largo del
capitalismo.

Se identifican tres ideologias distintas en nuestra historia econémica y
politica; la ideologia del rigido individualismo propio del liberalismo clasico del
Siglo XIX; la ideologia del Estado de Bienestar, y la del liberalismo
contemporaneo; las cuales muestran claramente tres lineas histéricas distintas
que han guiado a la formacion de la politica social moderna. Los métodos
aplicados han reflejado mucho sus peculiares sistemas politicos y sociales. Esto,
sin duda, nos sirve en el presente para la formulacion de una politica social
adecuada. Por lo mismo, se analiza la concepcién que se le ha dado a |la pobreza
en las distintas fases ideolégicas; las politicas implementadas, es decir la manera
como se han asumido y se han enfrentado las cuestiones sociales en las distintas
fases del capitalismo.




1.1 Las @oliticas de Bienestar en el Rigido
Individualismo.

La vision individualista nace a mediados del Siglo XV y perdura hasta
principios del Siglo XX. Se distinguen tres momentos importantes: a) En la
primera etapa encontramos, la primera intervencion del Estado en las cuestiones ¥
los problemas de la pobreza; b) en la segunda etapa, el nacimiento de la filosofia
liberal; c) en la tercera etapa podemos identificar el fin del rigido individualismo.

1.1.1 La intervencion estatal en la pobreza,

mediados del Siglo XV a fines del Siglo XVIIT

Estos siglos corresponden a la transicion del feudalismo al capitalismo,
surgen cambios econdmicos e ideolégicos que influyeron en el desarrollo social de
los paises europeos.

Es justamente durante esta transicion hacia el capitalismo, cuando
encontramos la primera intervencién del Estado en el problema de la pobreza, a
través de la asistencia publica. Surgen las primeras instituciones publicas
destinadas a socorrer a los mas desprotegidos, las cuales fueron los hospitales,
los hospicios, los conventos y las casas de caridad, que se retomaron de la Edad
Media.

Surgieron movimientos tanto economicos como culturales e ideologicos
que nutrieron de cambios importantes a esta etapa. El Renacimiento y el
movimiento de la Reforma Protestante como revoluciones ideolégicas-culturales, y
el desarrollo del capitalismo (La eliminacion de la pequena propiedad agricola; el
sistema de factorias, y el colonialismo). como movimiento econdmice, han sido
elementos sefialados como causas que originaron la creciente pauperizacion y los
factores que obligaron de alguna manera al Estado a intervenir en la cuestion
social por el empobrecimiento masivo en el que se vio envuelta Europa a partir del
Siglo XVI. Por lo que este siglo representé como lo ha llamado Leo Huberman, la
edad de los mendigos .

Durante toda esta centuria, se les persiguié injustamente, asi la politica
europea moderna referente a los pobres iba mas bien destinada a la prohibicién
de la mendicidad, considerandolos como delincuentes voluntarios.

' Huberman, Leo; Los bienes terrenales del hombre, p. 123.




En 1530 a los incapacitados para el trabajo (a los ancianos y enfermos, los
nifios no eran incluidos dentro de esta categoria) se les proveia de una licencia
para mendigar®. Pero a los jévenes, nifios y a los considerados sanos y fuertes
que mendigaban se les castigaba con azotes y con la carcel. En caso de
reincidencia, eran azotados en publico, se les duplicaba su sentencia de prision,
eran obligados a realizar trabajos forzados, eran marcados con hierro candente y
hasta ahorcados sin misericordia.

En 1547 bajo el reinado de Eduardo VI, se ordenaba que si alguien se
negaba a trabajar, se le asignaba como esclavo a la persona que lo denunciara,
su duefo tenia la obligacién de alimentarlo a pan y agua o con desperdicios de
carne si creia conveniente. Tenia derecho a obligarlo a realizar cualguier trabajo
por humillante que fuere, ademas podia azotarlo y encadenarlo si creia necesario.
Si el esclavo, intentaba escapar, se le condenaba a esclavitud perpetua,
marcandolo con una S, {por sus siglas en inglés) en la frente. Y si huia de nuevo,
el duefio con todos los derechos que la ley le otorgaba podia hasta ahorcarlo®.

De igual manera, cualquiera podia quitarle al vagabundo sus hijos y
tenerlos bajo custodia como aprendices, a los varones hasta los 24 afios y a las
mujeres hasta los 20. Si intentaban escapar se convertian en esclavos hasta dicha
edad, sus duefos, podian azotarlos 0 encadenarlos, esta clase de esclavos, se
identificaban con un anillo de hierro en el cuello, el brazo o en la pierna, segun la
voluntad del duero®.

Es hasta Siglo XVII, cuando se decreta la Ley de Pobres, la cual represento
un conjunto de leyes promulgadas en 1601, que perduraron hasta el Siglo XX
(fueron derogadas definitivamente en 1930). El principal objetivo de estas leyes
era socorrer a los campesinos desarraigados de sus tierras que no contaban con
un ingreso para subsisti. Pese a su aparente altruismo fomentaron
extraordinariamente el trabajo infantil en minas y fabricas.

En la Ley de Pobres, la autoridad central, establecid un sistema
basicamente local de financiamiento y administracién de ayuda a través de las
parroquias eclesiasticas, bajo la inspeccién de los jueces de los condados,
quienes tenian autoridad para fijar un impuesto obligatorio con destino a los
pobres. Esta politica socorria:

i) A los campesinos y trabajadores independientes que no podian alcanzar
con sus ingresos un minimo nivel de vida y se les facilitaba empleo dentro de las
parroquias, las cuales se habian convertido en las casas de pobres.

ii} Al mismo tiempo, existi¢ una asistencia especial para los nifios pobres, a
quienes se les colocaba de aprendices en industrias utiles y asi se les daba la
oportunidad de ganarse la vida en su edad adulta.

iii) A los ancianos y enfermos se les socorria en sus casas.

iv) La vagancia y la mendicidad eran severamente castigadas.

2 Marx; £l capital. p. 625.
3 Marx; ibid. P. 625.
4 Marx; Ibid. P. 625-626.




Entre los estatutos mas importantes, se encuentran®:
El Primer Estatuto de 1601.

El Estado reconoce la ayuda lega! a los pobres. La Ley de Pobres de 1601,
decretaba que todos los pobres capacitados debian ser puestos a trabajar para
ganarse el sustento, que debia ser suministrado por la parroquia. Cada parroquia
contaba con sus propias disposiciones para hacer trabajar a los capaces, para
mantener una casa de pobres, para ensefiar el aprendizaje de un oficio a los
huérfanos e indigentes, a los ancianos y enfermos, para sepultar a los pobres y
cada parroquia contaba asi mismo, con su propia escala de impuestos.

La Ley de Avecindamiento de 1662.

Se establece a quién se le podia considerar como pobre. Se suponia que
las comunidades, determinadas por la vecindad debian proveer a sus miembros
incapaces de mantenerse por si mismos. Este supuesto condujo a una tendencia
casi universal a hacer a cada comunidad local formalmente responsable de la
asistencia a los pobres dentro de sus propias fronteras. Este esquema resultd
insuficiente cuando el pobre era, como ocurria siempre, un adulto con plenas
capacidades fisicas que no pertenecia a la comunidad en la que pedia ayuda, 0 a
ninguna comunidad.

Y aunque se trataba de proteger a las parroquias contra la invasién de los
pobres procedentes de los distritos mas miseros, sus resultados inmovilizaron |a
mano de obra en visperas de un periodo de plena expansion industrial, lo cual
repercutié negativamente en las condiciones de vida de las clases trabajadoras.

La condicién de la gente era la de una libertad e igualdad sujeta a limitaciones incisivas,
eran iguales ante la ley y libres en lo referente a sus personas, pero no estaban en libertad de
escoger sus ocupaciones o la de sus hijos, no estaban en libertad de establecerse donde quisieran y
estaban obligados a trabajar® .

Gilbert's Acts de 1782.

Este estatuto, establecia que los pobres que fuesen capaces de trabajar, se
les brindara apoyo para alcanzar una posicion independiente, para que fuesen
capaces de valerse por su trabajo, y de este modo acabar con la ayuda externa.
Sin embargo fueron pocas las parroquias que adoptaron este esquema.

5 La cronologia esta basada en la que expone Karl Polanyi, en La gran Transformacion.
% Polanyi, Karl; Ibid. P. 137,




Los economistas de la época se habian pronunciado contra esta ley, por
que inmovilizaba a la gente, impidiendole hallar un buen empleo, de la misma
manera que impedia que los capitalistas encontraran empleados.

La Revolucion Industrial estaba ya en camino cuando en 1785 bajo la
presién de las necesidades industriales el Estatuto de Avecindamiento de 1662 fue
anulado, restaurandose la movilidad fisica del trabajador, pero en ese mismo afio,
se introdujo un nuevo estatuto de la Ley de Pobres, la Ley de Speenhamland.

La Ley de Speenhamland de 1785.

En un momento de gran miseria, el Estado comienza a conceder subsidios
al pueblo inglés pauperizado, para suplir los jornales de acuerdo con una escala
que dependia del precio del pan, de forma que se asegurara una entrada minima
a los pobres sin tener en cuenta sus ingresos.

La Ley de Speenhamland, representaba un esquema de subsidios
monetarios que se les otorgaba directamente a los trabajadores, segun el numero
de familiares que tenia el trabajador y el precic del pan. La cual representé la peor
medida del sistema inglés de subsidios, ya que produjo una confusion entre los
salarios y los subsidios, por que el obrero vino a considerar a la parroquia como un
medio de ingreso extra para su salario semanal.

El trabajador independiente, estaba practicamente obligado a servirse de la
ayuda de las parroquias, ya que muchas veces el subsidio era mucho mayor que
su salario. Por otra parte encontraba en su posicion de trabajador independiente
un obstaculo para encontrar empleo, ya que los propietarios preferian emplear a
los pobres de las parroquias para no pagar los impuestos de ayuda a los mismos,
por esta causa toda la clase agricola trabajadora iba lentamente aumentando el
namero de pobres.

Speenhamiand, introdujo una innovacion social y econémica tan importante como ‘el
derecho a vivir' y hasta ser abolida en 1834 impidié el establecimiento de un mercado competitivo
de trabajo. Durante el periodo mas activo de la Revolucion Industrial de 1795 a 1834, la creacion de
un mercado de trabajo en Ingfaterra fue evitado mediante esta ley’.

Bajo este estatuto, los pobres se vieron obligados a trabajar por cualquiera
que fuese el jornal que podian obtener y solo aquellos que no podian conseguir
trabajo tenian derecho al socorro publico. Bajo esta ley una persona era ayudada
aln si estaba empleada, mientras sus jornales fueran menores que el ingreso
familiar que le era concedido por la escala.

Asi en pocos afios la productividad del trabajo empez6 a disminuir hasta el
nivel mas deficiente, dando asi un nuevo motivo para que los patrones no subieran
los jornales mas arriba de la escala fijada. Los patrones podian reducir los jornales

? Polanyi, Karl; ibid. P. 118.




a voluntad y los trabajadores se vieron a salvo del hambre, trabajaran ©
permanecieran ociosos.

La contradiccién era patente, el Acta de Avecindamiento de 1662 habia sido
rechazada por que la Revolucién Industrial demandaba la existencia nacional de
trabajadores que quisieran trabajar a jornal, mientras Speenhamiand proclamaba
el principio de que ninguna persona tenia que temer morir de hambre, y qué la
parroquia lo mantendria junto con su familia, por poco que ganase.

Ahora las diversas categorias de pobres y desocupados capacitados, tendieron a fundirse
en una masa indiscriminada de pobres dependientes de la ayuda piiblica. Se inici6 lo contrario de un
proceso de diferenciacion, la casa de trabajo, se fundid con el asilo, este mismo tendi6 cada vez mas
a desaparecer y la parroquia nuevamente se convirtié en la sola y final unidad en esta verdadera
obra maestra de degeneracion institucional.

A la larga, el resultado fue aterrador, aunque transcurrié algiin tiempo hasta que el propio
respeto del hombre del pueblo descendiera hasta el punto de preferir el socorro a los pobres a un
jornal. Su jornal que contaba con el subsidio de los fondos publicos tenia que llegar a la larga a ser

tan bajo que lo obligaba a recurrir a la ayuda pubﬁcas.

La ola gigantesca de cercados que estaba movilizando la tierra y
produciendo un proletariado rural, y las fluctuaciones econémicas producidas por
el desarrollo del capitalismo, asi como la mala administracién de la Ley de Pobres,
poco a poco fue empobreciendo a la gente del campo hasta llegar a la
degradacion humana y social de los primeros tiempos del capitalismo.

Speenhamland tuvo el designio de impedir la proletarizacion de la gente del
pueblo o por lo menos retardarla, el resultado fue simplemente el empobrecimiento
de las masas que casi perdieron su forma humana en el proceso. Aunque si se
hubiera implementado un mercado de trabajo en pleno auge de la Revolucion
Industrial, el efecto hubiera sido el mismo, simplemente por que el pueblo no
hubiera podido insertarse a él, con la misma rapidez con la que estaba cambiando
el mundo.

Por otra parte, el rapido aumento de los gastos, representé un pesado costo
financiero, que dio lugar a severas criticas por parte de los economistas de la
época, que le atribuian de estimular la vagancia, mantener bajo el nivel de los
salarios (por medio de los subsidios); de permitir a los patrones transferir parte de
sus obligaciones a los contribuyentes para la misma causa, y sobre todo de
estimular el crecimiento de la poblacién a traves de la ayuda proporcionada segun
el numero de familiares de los pobres subsidiados.

La carga financiera recay6 sobre los contribuyentes, pero los propietarios
agricolas fueron compensados parcialmente por los jornales bajos que tenian que
pagar a sus trabajadores, lo cual era un resultado directo del sistema de
Speenhamland. Ademas el agricultor recibia con frecuencia la remisién de una

® polanyi, Karl; ibid. P. 120.




parte de sus impuestos si estaba dispuesto a emplear a un habitante de la aldea,
que en su caso contrario, hubiese tenido que ser socorrido.

Aquellos que vivian del socorro publico tenian, la posibilidad de conseguir
trabajo, los que trataban de evitar la ayuda publica y de ganarse la vida con su
propio esfuerzo, podian conseguirlo con dificultad, y sin embargo la mayoria
pertenecio a esta Ultima clase.

La Enmienda de la Ley de Pobres de 1834.

En 1832 se introdujo la reforma a Ley de Pobres. Los pensadores del Siglo
XIX estaban de acuerdo en que el pauperismo y el progreso eran inseparables. La
Reforma de 1832 y la Enmienda de la Ley de Pobres de 1834 son considerados
como el punto de partida del capitalismo moderno, por que pusieron fin al dominio
del terrateniente benévolo y a su sistema de subsidios®.

La Enmienda de la Ley de Pobres de 1834, elimin6 esta obstruccion que
representaba Speenhamland al mercado de trabajo y el derecho a vivir fue
abolido. Se remodeld a fondo la Ley de Pobres y se propuso una regulacion
destinada a reducir la distribucion de esta ayuda al minimo, se aboli6 la ayuda
externa en su totalidad a aquellos que fuesen capaces de valerse por si mismos, y
se desalento el excesivo crecimiento de la poblacion.

Muchos de los pobres mas necesitados fueron abandonados a su suerte al
retirarse el socorro exterior y entre los que sufrieron mas amargamente fueron los
pobres merecedores de ayuda que eran demasiado orgullosos para entrar en las
casas de pobres que se habian convertido en lugares de vergienza.

_ La nueva ley establecia que en el futuro no se daria socorro exterior.
Ahora el solicitante debia decidir si se encontraba en un estado tal de incapacidad
que por propia voluntad estaba dispuesto a ingresar en un refugio que
deliberadamente habia sido convertido, como lo han descrito muchos
historiadores, en un lugar de horror.

La abolicion de Speenhamland, significé el verdadero nacimiento de la
clase obrera moderna, asi, durante cerca de dos siglos las condiciones de trabajo
y vida de la clase obrera en formacién fueron en extremo miserable: largas
jornadas de trabajo, multas, castigos, bajos salarios, accidentes y enfermedades
profesionales, nulos derechos sindicales. Hobsbawm, sefald, que la vida para la
clase trabajadora era misera, pobre, sordida, envilecedora, breve y ante todo
insegura’®.

Sin embargo el odio al socorro publico, la desconfianza de la accién del
Estado, la insistencia en la respetabilidad y autodependencia continuaron siendo

® polanyi, Karl; Ibid. P. 120.
10 Hobsbawm, Eric; Estudio sobre las formas arcaicas de los movimientos sociales en los Siglos XIX y XX,

1974,




durante generaciones siguientes, las caracteristicas del pensamiento del obrero
ingles.

Aunque el aumento amenazador de la pobreza rural estaba relacionado
directamente con las fluctuaciones de la economia en general, el aumento en el
numero de los pobres fue atribuido, generalmente, al método de la administracion
de la Ley de Pobres y no sin causa justificada. La contradiccién de la riqueza y la
pobreza estaba destinada a convertirse en la principal caracteristica de la
generacion siguiente de la humanidad occidental.

1.1.2 Ef nacimiento de la filosofia liberal,
fines del Siglo XVIII a fines del S iglo XIX

Puede decirse que la ideologia liberal nace con el slogan de Rousseau que
sirvi6 de emblema a la Revolucién Liberal en Francia, a fines del siglo XVIi:
“ibertad, Igualdad y Fraternidad”.

La sociedad feudal era bastante inadecuada para un sistema mercantil,
manufacturero y eventuaimente capitalista en crecimiento. La vida econdémica y
social debia desarticularse de modo que cada individuo pudiera desempenar
numerosos roles diferentes, relacionandose con los otros individuos a veces como
comprador, otras veces como vendedor, como productor 0 como consumidor, y en

ocasiones como propietarios y otras como usuarios.

Los individuos, entonces, debian adquirir la libertad pero solo en
determinados sentidos. Debian eliminarse las ataduras a personas y lugares
especificos dando libertad a los trabajadores para abandonar el territorio y al
sefior, a fin de que pudiesen convertirse en trabajadores manufactureros y para
comerciar en un sitio y en otro.

Del mismo modo los terratenientes debian tener libertad para alienar la
tierra, eliminando los sistemas de produccion ineficientes € improductivos. (Por
ello la justificacion del cercamiento de las propiedades iniciado en Gran Bretafia
en el Siglo Xl y que alcanzé su apogeo a finales de! Siglo XVIil y en el Siglo XIX
tenia por objeto la concentracién de grandes extensiones de tierra en propiedades
dedicadas a pastos y cultivos intensivos, y la consecuencia fue la creacion de un
gran ejército mévil de trabajadores asalariados para una industria en desarrollo).

L a libertad también debia adquirir el caracter de propiedad. La produccion
industrial a gran escala es llevada por trabajadores asalariados que vendian su
fuerza de trabajo a los propietarios de capital. Para que este sistema de trabajo
funcionara, los trabajadores debian ser propietarios de su fuerza de trabajo,
debian ser propietarios de si mismos y no propiedad de otros, como pasaba en el
feudalismo.
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La presunta igualdad para la burguesia naciente, significaba que los
empresarios necesitaban adquirir y disponer de una propiedad real y personal, lo
que exigia un sistema legal que pudiera garantizarles determinadas
compensaciones frente a los nobles y sobre todo el acceso al poder politico.

El cambiante modo de produccion que representaba el emergente orden
capitalista exigia soluciones para un conjunto enteramente nuevo de problemas
técnicos, econdmicos y sociales. Asi la economia politica y el credo liberal nacio
con las necesidades industriales y con la transformacion de la estructura social
que acompafiaron a la revolucion industrial.

Esta economia liberal caracterizada por el laissez faire'’, contenia tres
principios basicos:

i} Un mercado de trabajo, donde la mano de obra, pudiese hallar su precio.

ii) La existencia de un patrén oro, la creacion del dinero debia estar sujeta a
un mecanismo automatico.

iiiy El libre cambio, donde las mercancias debieran estar en libertad de
circular de un pais a otro sin obstaculos ni preferencias.

Estos principios fueron expuestos por Adam Smith como respuesta a las
regulaciones, restricciones y represiones mercantilistas en su obra La riqueza de
las naciones en 1776, y a partir de ellos se considera el nacimiento de la
economia politica, y fueron adoptadas y defendidas por Malthus, David Ricardo,
Stuart Mill entre otros economistas durante los siguientes anos.

Smith maldice la intromision del gobiernc y clama por la libertad. Afirmaba
que el mercado libre caracterizado por sus mecanismos reguladores internos lo
convierten en el medio mas apropiado para lograr el bienestar social. £l gobiemo no
debe regular ni las horas ni los jomales de trabajo; hacerlo, aseguraban los liberales, era
una interferencia en 1a ley natural y por consiguiente perjudicial. La competencia
debe ser la orden del dia, pues mantiene bajos los precios y asegura el éxito de
los poderosos y eficientes.

Los liberales abogaban por un mercado de trabajo, porque el trabajo
representa, desde la oéptica de Smith, la fuente de la riqueza, y la Ley de Pobres,
bajo el estatuto de Speenhamland, restringia la libre circulacion del trabajador,
justamente en el periodo mas activo de la Revolucion Industrial. Smith, como
todos los liberales de su época, estaba en contra de las Leyes de Pobres, porque
impedian la circulacion de los trabajadores. Por mucho tiempo sostuvo, que dichas

"1 Aunque habia ya sido convertido en el lema de los fisiocratas, bajo ta figura de Francois Quesnay, y aungue
proclamaban la libertad de comercio, industria y propiedad. Lo anico que pedian los fisibcratas era la libre
exportacién de granos a fin de conseguir mejores ingresos a los terratenientes, granjeros y colonos. Los
fisicratas abordaban todos los problemas desde el punto de vista de sus efectos sobre la agricultura. La tierra
era la unica fuente de la riqueza y el trabajo de la tierra era ia unica labor productiva.
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leyes eran la causa de la desigualdad de precios en los salarios de trabajo en

Inglaterra y ademas constituian una violacion manifiesta de la libertad natural'.

Pero Smith no era el Unico que pensaba que la intervencion estatal no era
el mejor mecanismo para asegurar el bienestar social. Malthus, en su Ensayo
sobre la Poblacién, publicada en 1798, hizo mucho por ijustrar las fatales
consecuencias del sistema de subsidios que representaba la Ley de Pobres, bajo
el estatuto de Speenhamiand.

Para Malthus, la causa que hacia miserable a la humanidad era el rapido
aumento de la poblacion en relacion con el de los alimentos. Afirmaba que fa
poblacion, libre de restricciones, crece en progresion geométrica. Los alimentos aumentan sblo en
progresion aritmética.

El principio fundamental de la teoria malthusiana es hacer depender el
crecimiento de la poblacion de las condiciones materiales de la economia,
especialmente de la oferta de alimentos. El crecimiento de la poblacion se frenaria
por el estancamiento en la produccion de alimentos. Esta situaciéon sélo se podria
evitar a través de la restriccién moral, y después de haber hecho los calculos de
como creceria la poblacion de inglaterra, Malthus propone, la contencién moral a
través del retraso del matrimonio, debido al temor al hambre.

Afirmaba que si el pobre era culpable de su miseria por reproducirse tan
rapido, aboga entonces, porque no se le permitiera casarse tan joven y porque no
tuviera una familia numerosa, y solamente de esta forma, el pobre podria
ayudarse a si mismo.

A finales del siglo XVl y durante todo el siglo XIX, la interpretacién que se
le da al problema de la pobreza, no era resultado del sistema econémico, sino al
contrario, la pobreza era responsabilidad de los mismos pobres, los cuales vivian
en esa condicion por que habian perdido los valores individualistas
(autosuficiencia, libertad y trabajo).

Eran considerados individuos carentes de voluntad e indisciplinados para
trabajar. Eran vistos como criminales peligrosos y enemigos de la sociedad. Y por
lo tanto debian asumir individualmente su condicién de pobres. De ahi que la
pobreza se asumiera como un problema individual y no de la sociedad.

Esta visién de la pobreza se reafirmé cuando Darwin publico su teoria sobre
la seleccién natural en 1859. La seleccién natural darwiniana inspirada en la teoria
de la poblacion de Thomas Malthus y de Hebert Spencer, determina que de fos
muchos individuos de una especie cualquiera que nacen periddicamente, solo un pequefic numero
puede sobrevivir, y como, en consecuencia, hay una lucha, por la vida, que se repite
frecuentemente, se sigue que todo ser, al variar, por débilmente que sea, de algun modo

2 gmith, Adam; La riqueza de las naciones, p. 132.
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provechosos para él bajo las complejas y a veces variables condiciones de la vida, tendra mayor
probabilidad de sobrevivir y de ser asi, naturalmente seleccionado 3

De aqui surgi6 el concepto darwinista de la Jucha por la vida, en que la
victoria ha de corresponder siempre a quien posea una ventaja respecto a los
competidores. Estas ventajas distinguen solo a algunos individuos y pueden
parecer de poca importancia hasta el momento en que al ser necesarias
determinan la seleccién natural y la supervivencia de los mas aptos. El resultado
es un p{?ceso continuo de mejora y adaptacion, asi como la aparicion de especies
nuevas .

El enfoque tedrico de la teoria de la evolucidn por medio de la seleccion
natural, para explicar la evolucién biolégica, fue aplicado con gran fervor al estudio
de las sociedades humanas, naciendo el darwinismo social. Las conclusiones,
también sirvieron para justificar una situacion social, como el colonialismo, la
explotacién, el racismo, la desigualdad, la pobreza, desde entonces ha sido una
gran aliada del liberalismo que |a utilizé para enaltecer la doctrina del laissez faire.

El darwinismo social del Siglo XIX"® afirmaba, que cualquier desgracia que
cae sobre los miserables es el producto de sus propias culpas, porque la sociedad
esta gobernada por un proceso natural que determina la supervivencia del mas
apto. Si se deja actuar naturaimente el efecto de la sobrevivencia de los mejor
adaptados pronto se erradicara a los seres degradados de la sociedad.

Los economistas del Siglo XIX, interpretaron la teoria darwinista a partir de
que en la sociedad se desarrolla una lucha a muerte por los bienes econémicos,
donde triunfa el mas apto que asi legitimara su riqueza. De la misma manera, que
es un resultado en cierto modo natural que haya perdedores en la lucha por la
supervivencia y que vivan en estado de necesidad. Asi la enorme brecha entre
pobres y ricos que a simple vista parece una injusticia es explicada como un
fenémeno natural, apoyada nada menos que por una de las mas exitosas
conquistas cientificas.

'3 Darwin, Charles; El origen de las especies; p.77.

% | 5 obra de Darwin generé una revolucion intelectual que no sélo afecté €1 campo de la biologia, sino
también provocd el derrumbamiento de algunas de las creencias mas importantes de su época. Introdujo la
idea de que los seres humanos habiamos evolucionado de acuerdo a principios que operaban en el resto del
mundo viviente y no éramos productos especiales de la creacion. Alteré las nociones de un mundo natural,
ordenado, perfectamente disefiado y benigno, y las cambié por el concepto de ia lucha por la supervivencia.
Las nociones del Siglo XVI y XVl de progreso fueron reemplazados por la idea de evolucién, que implica
cambios y adaptacion, pero que no conduce necesariamente al progreso y nunca a la perfeccion.

Aunque mas bien, Darwin, fue el que trasladd la idea de la competencia de la sociedad a la biologia, por
que Hebert Spencer ya habia utilizado el término *supervivencia de los mas aptos’, mucho antes que Darwin,
de hecho, Darwin cita a Hebert Spencer en su obra “El origen de las especies”, asi que e! darvinismo social de
finales del Siglo XIX, se le podria lamar més bien spenciarismo.
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1.1.3 ELfin del Rigido Individualismo,
fines del Siglo XIX a principios del S iglo XX

La revolucién industrial abrié una nueva era social. La categoria social de
los pobres se dividié en las ahora familiares clases socioeconémicas, tendiendo
los pobres urbanos a adaptarse conceptualmente a la clase trabajadora. Conforme
se fue desarrollando el capitalismo, también se fue encarando politicamente las
necesidades sociales que demandaba una fuerza de trabajo cada vez mas
creciente.

Las politicas sociales y fos Estados Benefactores modermos, han surgido en Europa a finales
del siglo XIX, como respuesta al conflicto que se empieza a configurar entre el novedoso fenbmeno
de participacién de los trabajadores en la actividad politica y las tendencias emergentes a la
ampliacion de la desigualdad social, el empobrecimiento y la inseguridad econémica... La
combinacién de la nueva racionalidad del mundo del trabajo y la nueva ética y practica de la
ciudadania conflevaba una consecuencia logica, las mismas personas que eran trabajadoras ylo
pobres en el nuevo régimen de mercado, también eran de hecho, ya sea ciudadanos o potenciales
ciudadanos, capaces de expresar sus demandas y ejercer presion politica alrededor de ellas."®

Fue en estas circunstancias sociales que surge la cuestion social en la
agenda gubernamental, y se reforz6 cuando las condiciones econdmicas
depresivas y los conflictos obreros se desataron en €l curso de la ultima década
del siglo XIX, asi como también el ascenso de las ideologias socialistas, los
cuestionamientos al sistema capitalista industrial y al sistema politico liberal,
trajeron una consecuencia muy importante, que fue /a legitimacion econémica y politica
de la pobreza y el desempleo como problemas sociales que se debian encarar mediante acciones
sisteméticas del gobierno, evitando verlos como fenémenos circunscritos al plano de los
comportamientos, inercias o vicios de los individuos."”

En la practica, la respuesta a la cuestion social seria la creacién de los
sistemas de seguridad social que hasta hoy constituyen una de las piezas claves
del Estado de Bienestar. E! pais que tomo Ia delantera al respecto fue Alemania.

La experiencia alemana del canciller Otto Von Bismark tuvo un sello
diferente en sus preocupaciones sociales respecto a la experiencia de la Ley de
Pobres inglesa, en la cual predominé una politica de corte autoritario que buscaba
ante todo que el tratamiento de los problemas sociales fuera atil para la unificacion
nacional y para eliminar la influencia de las ideas socialistas.

Alemania fue pionera en establecer un gran sistema tripartito de seguros
sociales contra enfermedad, accidentes y vejez (aunque el precedente de este
data del sistema austriaco de 1854). Sin embargo, la experiencia alemana en este
terreno tuvo una gran influencia. El seguro de desempleo obrero no fue incluido

16 carrasco, Rosalba y Gabriel Tarriba Unger; Politica social y empleo en el Economista Mexicano; p. 127
17 Kusnir, Liliana; La politica social en Europa; p. 27
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hasta después de la guerra de 1914, cuando otros paises, sobre todo Inglaterra,
abrieron el camino.

La primera gran ley de seguros se aprob6 en 1883, estableciendo un
sistema de seguros de enfermedad, basado en una contribucién conjunta de
patronos y obreros. El seguro de enfermedad se hizo obligatorio a todos los
obreros de industrias en tres categorias, incluyendo la clase de obreros agricolas,
la cual se dejo a la decision de las autoridades locales o federales.

En la administracion del sistema se hizo completo el uso de las sociedades
de socorro mutuos, asi un obrero podia asegurarse por medio de una sociedad de
caracter obligatorio o voluntario, las personas qué no elegian el seguro en
cualquiera de estas organizaciones estaban obligadas a ingresar en una sociedad
especial, creada en cada distrito por las autoridades municipales. Asi cuando un
trabajador o sus derechohabientes caian enfermos, el fondo asegurado de la
salud, les proporcionaba atencion médica y ayuda financiera, facilitando
medicamentos y hospitales cuando fuese necesario.

La segunda de las grandes leyes sociales aprobadas por Bismarck, se
referia al seguro de accidentes, la cual se aprobé en 1884. Se aplico a los
trabajadores de los ferrocarriles, factorias, minas y canteras.

La indemnizacién se hizo extensibie a todos los accidentes, excepto
aquellos que eran resultado de negligencia inexcusable de la victima. En todos los
casos en los que los accidentes no se debia a la intencién deliberada de la
victima, se pagaba indemnizacion.

En el caso de los accidentes fatales, se abonaba de una vez una suma
equivalente a la mitad del salario anual, con la adicién de subsidios a los familiares
hasta un sesenta por ciento del salario.

Si la victima quedaba indtil para toda la vida, recibia una pension igual a los
dos tercios de su salario. De tener la invalidez menor, se concedian pensiones
mas pequefas. La ley de 1884, que al principio se aplicaba a media docena de
industrias, se extendié luego hasta cubrir casi todas las ramas de |a industria, el
comercio Y la agricultura.

El seguro contra la invalidez y la vejez aprobado en 1889 fue el tercero de
la gran serie de Bismarck. Las pensiones se pagaban a los setenta afios, en
proporcién con el numero total de contribuciones hechas por la persona
asegurada. Las pensiones de invalidez se pagaban sobre las mismas bases,
cuando el mal estado de salud provocaba una incapacidad permanente para el
trabajo.

El costo del seguro contra enfermedad se repartia entre el empresario y
empleados, el seguro de accidente era totalmente sufragado por el empresario, y
en el de vejez participaban el empresario, el obrero y el Estado, segun la cuantia
de sus contribuciones.
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El seguro contra el desempleo, se estableci6 tarde en Alemania, en 1927
se aprobd un plan de seguros de desempleo obrero y de asalariados, las
aportaciones estaban limitadas al tres por ciento del salario basico del obrero,
pagaderas conjuntamente por patronos y trabajadores.

Los contribuyentes se clasificaban por clases, segin su salario basico. El
subsidio de desempleo forzoso, variaba del 60 al 80% del salario semanal, y se
pagaba normalmente durante veintiséis semanas, y en casos excepcionales,
durante treinta y nueve semanas.

En periodos de desempleo prolongado, se instituia un sistema especial de
urgencia y en tales casos el costo completo lo pagaba el Estado.

Las legislaciones de la seguridad social se aprobaron también en Austria-
Hungria en 1887, en Suecia en 1891, en Noruega en 1894, en Dinamarca y
Francia en 1898, en 1903 en Bélgica, en 1905 en ltalia, en 1906 en Suiza y en
1908 en Gran Bretada.

De esta manera, los problemas de creciente desigualdad y pobreza empiezan entonces
a ser interpretados en términos de riesgos sociales, derivados de aquellas fuerzas impersonales que
caracterizan la operacion del mercado y en particular, del mercado de trabajo'®.

El transito de la pobreza como fendmeno posteriormente problema y luego objeto de una
politica social, representé un proceso de cambio en el tipo de gestién estatal'®. Se superaron
ciertos criterios de control y de asistencia marginal a los pobres, con el fin de
pasar a una fase de elaboracion de una politica social que tuviera un alcance mas
amplio en materia de objetivos e instrumentos, atribuyendo al Estado un papel
mas activo en materia de recursos destinados a ese objetivo y una mayor atencion
en materia de resultados. En suma, comenzaba a institucionalizarse una politica
social y a configurarse las bases de un Estado de Bienestar.

1.2 [as Politicas de Cardcter social en el Estado de
(Bienestar

Ei Estado de Bienestar, se puede concebir en una primera aproximacion,
como el Estado que garantiza los estandares minimos de ingreso, de educacion,
salud, alimentacion y vivienda, a todos los ciudadanos como un derecho politico y
no como una beneficencia. En realidad lo que distingue al Estado de Bienestar de
otros tipos de Estados asistencialistas, no es tanto la intervencion directa de las
estructuras publicas para mejorar el nivel de vida de la poblacion, sinc mas bien el
hecho de que tal accién es reivindicada por los ciudadanos como un derecho.

18 Garrasco, Rosalba y Gabriel Tarriba Unger:; Ibid. P. 129
12 kysnir, Liliana; Ibid. P. 27
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La ideologia que sustent6 al Estado de Bienestar nacio, al calor de los dos
enfoques ideoldgicos y politicos contradictorios que imperaban a finales del Siglo
XIX, en Europa; y ambos abogaban por que no sé implementara la existencia de
una politica publica de caracter social®®.

Por un lado, predominaba la ideologia socialista en su version mas radical,
que calificaban al sistema capitalista como ineficiente e injusto. Las politicas
sociales eran concebidas como paliativos incapaces de alcanzar una mayor
justicia social, porque esta justicia se alcanzaria s6lo con un cambio en el sistema.
Afirmaban que bajo el sistema socialista, las necesidades basicas no solo serian
cubiertas por el mismo socialismo, sino que muchas de estas necesidades
simplemente ya no existirian.

Por el lado opuesto, se encontraban los liberales en su versién mas
ortodoxa. Estos, estaban en contra de que el Estado asumiera responsabilidades
e interviniera en los asuntos sociales. Entendian que el sistema capitalista,
funcionando con plena libertad y sin regulaciones era capaz de optimizar la
situacion de los individuos. Los servicios sociales eran concebidos como
desincentivos al trabajo y al ahorro.

Entre estas dos corrientes de ideas opuestas y extremas, naci6 el enfoque
del bienestar, que apoyaba la necesidad de implementar una politica publica que
atenuara los problemas de un capitalismo liberal a ultranza, el cual fue conocido
como el Estado Benefactor.

En esta posicion intermedia, se encontraban fuertemente comprometidos
con las reformas sociales, los radicales no socialistas, los politicos laboristas, los
liberales moderados y los socialdemdcratas. Aunque admitian que el sistema
economico dejaba muchas necesidades insatisfechas y que distribuia los bienes
en forma desigual, en materia econémica de produccion y distribucion de bienes
era preferible a cualquier otro sistema.

Por lo tanto, reconocian la responsabilidad y el derecho del Estado, por ser
el representante de la sociedad, y su intervencion, a través de una redistribucion
del ingreso, para subsanary modificar las consecuencias sociales del capitalismo
imperante. Este método intervencionista, entendia como primera tarea del Estado,
ia de extender los servicios sociales a toda la sociedad, logrando un equilibrio
entre la libertad privada y el intervencionismo publico.

Al finalizar la Segunda Guerra Mundial, el consenso sobre el papel clave de
la justicia social en el apuntalamiento de la democracia experimenta una
ampliacion, al mismo tiempo que se integran al discurso de la politica social del
Estado las ideas de solidaridad universal y ciudadania social.

Entre los factores que contribuyeron a conformar e institucionalizar el
Estado de Bienestar, fundamentalmente ha sido sefialado el concepto sobre

20 Tomado de Kusnir, Liliana; Ibid. Pp. 33-36
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seguridad social de cobertura universal que propuso William Beveridge,
convirtiéndolo en el gran arquitecto del Estado benefactor. Dicho concepto debia
proveer un nivel minimo de ingresos que permitiera la subsistencia a los
ciudadanos, para hacer frente a los principales problemas de la existencia
humana, independientemente de su insercion laboral. Asi el sistema de seguridad social
que proponia Beveridge se alejaba del modelo de seguridad de Bismarck, cuya cobertura se limitaba
solamente a la poblacion trabajadora y a los familiares de éste”".

En este principio universalista se fundamentod la esencia del Estado de
Bienestar: el elemento central de esta estrategia consistia en la provisién de una
ocupacién bien remunerada, lo que presuponia un crecimiento econémico
dinamico que creara empleos y permitiera financiar fiscalmente la seguridad
social. También partia de la existencia de una base fiscal profunda y progresiva. A
través de la aplicacion de la seguridad social se podia llevar a cabo la
redistribucién del ingreso, de ahi el objetivo del pleno empleo como clave en el
disefio de la politica econémica.

Los ultimo afos del decenio de los cuarenta marcaron el inicio de un
periodo de grandes reformas sociales, que continuaron hasta fines de los afos
setenta. Este periodo ha sido considerado como el auge del Estado de Bienestar.
Después de la Segunda Guerra, todos los paises capitalistas extendieron su
sistema de seguridad social incrementando para ello muchas prestaciones,
subsidios, créditos y ayudas. En Europa occidental esta cobertura rapidamente
alcanzoé la integralidad y la universalizacion de su servicio. Aumentando el gasto
en educacién y salud principalmente.

La responsabilidad del Estado de Bienestar se dirigia a garantizar la
cobertura universal y gratuita de los servicios basicos de salud y educacion; cubrir
los riesgos sociales vinculados © no al trabajo, que provocaba el desempleo, las
discapacidades, enfermedades, la muerte, ademas se proveia el cuidado infantil,
los servicios de maternidad y la capacitacion laboral; asi mismo, garantizaba
politicas de salarios minimos Y regulaciones de empleo que acotaban la
capacidad de los empleadores para alterar el tamafio de su fuerza de trabajo.

En términos de financiamiento el esquema de seguridad social de
Beverdige contemplaba una participacion tripartita entre el Estado, la empresa y el
trabajador, excepto en el caso de los subsidios a los hijos, a los de asistencia
nacional de salud y rehabilitacion, los cuales eran asumidos por el Estado.

Por otra parte, se puede decir, que existieron también, cuatro influencias
mas que reforzaron la existencia del Estado de Bienestar: el impacto directo e
indirecto de las guerras y el deseo de estabilidad en Europa occidental como
defensa tanto contra el comunismo como del fascismo; la memoria del desempleo
de entreguerras y el deseo de los electorados, de no volver a tener gobiernos que
no estuvieran comprometidos principalmente en politicas de pleno empleo y
reformas sociales; el crecimiento econémico sostenido que comenzaba a

21 ¢ arrasco, Rosalba y Gabriel Tarriba Unger:; Ibid. P 129
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experimentar Europa occidental, y por altimo la amplia aceptacion de las teorias
econémicas keynesianas.

El mensaje keynesiano sefnalé que en una economia de mercado, la
produccién real no esta determinada por la dotacidn y la eficiencia potenciales en
la utilizacién de los recursos, sino en el proceso de generacion de ingresos gue
tiende a establecer un nivel de equilibrio con la demanda efectiva por bienes y
servicios.

La teoria keynesiana mostro su preocupacion por conducir a la economia al
pleno empleo de la fuerza de trabajo, no por la via de! mercado, sino mediante la
accién del gobierno en el campo fiscal y monetario. Keynes, pensaba que una
politica de gasto publico y crédito barato podia actuar sobre las expectativas de
los empresarios e incentivarlos a invertir y aumentar la demanda efectiva de la
poblacion.

La hipétesis de que los problemas de empleo y demanda efectiva no eran
solucionados por el funcionamiento del mercado, sino por la politica
gubernamental, no solo responde al periodo de depresion en que la misma fue
expuesta, sino que ha estado presente en periodos de crecimiento y reactivacion.
Aunque no puede catalogarse como una politica social, la prioridad al pleno
empleo y al necesario intervencicnismo estatal, ha llevado a identificarla con el
Estado de Bienestar.

1.3 Las ®oliticas de Bienestar en el Liberalismo
Contempordneo

El principio de la década de los ochenta estuvo marcado en Gran Bretafha y
EUA por la llegada al poder de nuevos gobiernos conservadores?. La crisis del
petréleo, trajo consigo, el resurgimiento de 1a inflacién, del desempleo y la
desaceleracion en el crecimiento econémico de muchos paises de Europa
Occidental. En lo politico, comienza el debate neoliberal del gobierno conservador
de Thatcher en Gran Bretafia y Reagan en EUA, al mismo tiempo se inicia un
retroceso en las posiciones socialdemocratas en los paises donde habian
gobernado. En lo social, surgen cambios demograficos importantes, tasas bajas
de crecimiento de la poblacién, que se reflej6 en un aumento en Ia piramide
poblacional de las personas de edad avanzada, problemas en la estructura de la
poblacién joven para integrarse al mercado laboral, de igual manera se registra
una participacion activa de las mujeres en la actividad econdémica y politica, lo que
provoca cambios importantes en la estructura familiar, y lo que lieva a un aumento
de las familias monoparentales; todo ello se tradujo en una renovacion de valores,

22 cape hacer notar, que en este trabajo, la ideclogia liberal alude a los principios del laissez faire. En Europa
los partidarios de esta ideologia son considerados liberales, en EUA, los partidarios a este principio son
considerados como conservadores.
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nuevas demandas sociales, y una presion sobre el gasto social; lo que generd un
debate que implicé una revision de los principios Yy estrategias de las politicas
sociales que se venian implementando.

El neoliberalismo de Margaret Thatcher y Ronald Reagan es la expresién
de una ideologia liberal reciente. La cual, se ha desarrollado en Europa Yy
Norteamérica en respuesta a la crisis social y econdémica de la década de los
setenta y ochenta, a la existencia del creciente desempleo y del decaimiento
econémico que ha producido el surgimiento de nuevos y turbulentos movimientos
sociales.

Estos movimientos expresados en luchas de los trabajadores contra las
élites dominantes, de los negros contra el racismo de los blancos, de las mujeres
contra el patriarcado, de los estudiantes contra el autoritarismo educacional, de los
clientes del bienestar contra los burdcratas del bienestar, han sido criticados por
los nuevos liberales, han criticado la respuesta a estos desafios de las décadas
anteriores. Aludiendo que el constante incremento de la intervencion estatal y el
desarrollo de grandes instituciones sociales que formaron el Estado de Bienestar,
han producido una pérdida del control de los individuos sobre sus propias vidas, y
por lo tanto, una erosion de los tradicionales valores de independencia y
autoconfianza, caracteristicas de la economia victoriana del laissez faire.

El nuevo liberalismo se fortalecié a finales de los anos setenta y en los
ochenta, por el hecho de que el Estado de Bienestar ha caido en un desorden
economico y moral. Dentro de esta ideologia, se pueden distinguir varias
cofrientes importantes, que han influido de manera decisiva en el ataque al
rechazo y critica de las politicas sociales. Entre ellos, se encuentran las

siguientes corrientes:

¢ Los liberales ortodoxos, al igual que los liberales clasicos, rechazan toda
intervencion del Estado, postulan la libertad total del mercado, y abundan
en argumentos econémicos para justificar su rechazo a las politicas de
bienestar.

¢ La corriente ideoldgica de la Nueva Derecha, que considera a las
politicas sociales como fuente de degradacién moral de la sociedad.
Enfatiza mucho su impacto moral, para explicar a la pobreza como parte
de un problema social, producto de la condescendencia. Para los
neoderechistas, las politicas sociales son sinénimas, de creadoras de vicios y
generadoras de parasitos sociales™.

23 j,sidman, Clara; Las politicas sociales en Estados Unidos; pp. 156.
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1.3.1 La Corriente Ortodoxa

La intervencién estatal, para los nuevos liberales, es considerada como
antinatural, porque interfiere 1a ley del mercado, por lo tanto, dicha intervencidn es
una violacion a esa ley. Afirman que cualquier sistema de bienestar, extiende y
perpetua la pobreza, afectando a los salarios y la productividad economica.
Culpan a las politicas de bienestar social de generar un fuerte efecto
desorganizador en la actividad econémica, justificandolo a través de los siguientes

argumentos®* :

i) Los programas sociales hacen dependientes y ociosos a los beneficiarios,
ademas de que desincentiva el trabajo y el esfuerzo laboral, por que si los
beneficios llegan a ser tan altos, los individuos ya no querran trabajar; lo que
provocara que la fuerza laboral disminuya al grado de ser insuficiente para realizar
todo el trabajo que requiere la economia, esta disminucién de la fuerza laboral,
empujara a que los salarios alcancen niveles muy alto. Por ofro lado, generara que
las personas no quieran realizar los peores trabajos de la economia, debido a la
preferencia de elegir vivir de los beneficios otorgados por el esquema de bienestar
que de su trabajo.

ii) Genera un lento crecimiento econdémico. Argumentando que el Estado
que implementa politicas de bienestar, tiene que tener un elevado gasto social, lo
que requiere de tasas impositivas altas para poder financiarlo; este incremento de
las tasas impositivas, desincentiva a la inversion productiva. Por consiguiente, al
aumentar la tasa marginal de recaudacion fiscal, los empresarios tienen pocos
incentivos para correr los riesgos que implica realizar una inversion, ya que una
gran parte de las ganancias, seran recaudadas por el gobierno, asi, los
empresarios en vez de invertir, preferiran consumir o realizar inversiones poco

productivas.

iii) Provocan una caida en |a productividad econémica. Atribuyen que los
programas sociales originan menores niveles de inversion. Esta reduccién en el
nivel de inversién, disminuye la productividad de la economia, al posponer las
posibilidades de actualizacion tecnolagica del aparato de produccion.

iv) Producen altas tasas inflacionarias. Sostienen que para mantener el
gasto en bienestar social, el gobierno, se ve en la necesidad de pedir recursos
prestados para financiarse. En caso de que el gobierno no pida prestado, se
requiere de una mayor emisién de dinero, provocando, asi, mayor inflacion.

v) Originan un deterioro en la balanza comercial. Manifiestan, que el
gobierno al demandar mas fondos prestables para hacer frente al gasto social que
requieren estas politicas, genera presiones al alza sobre las tasas de interés. Las
tasas de interés mas altas, atraen capitales extranjeros al pais, lo que produce un
exceso de demanda de dinero local y un exceso de oferta de dinero extranjero. Lo
que conduce a que el dinero local aumente de precio con respecto a las deméas

24 Tomado de Jusidman, Clara; Ibid. Pp. 135-140.
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monedas, es decir, la moneda local sufre una sobrevaluacion. El dinero local
sobrevaluado aumenta el poder de compra de la gente y disminuye el de los
paises extranjeros con los que comercia. Con la moneda local se puede comprar
mas, mientas que los extranjeros con su misma moneda pueden comprar menos.
Por lo tanto las importaciones hechas por el pais se incrementan, mientras que las
exportaciones se reducen, lo que provoca un deterioro en la balanza comercial.

vi) Reduce la competitividad internacional de la economia. Sostienen, que
en las condiciones actuales, con una intensa competencia internacional, la
expansion del gasto en los programas de bienestar, implica tasas impositivas mas
altas. Lo que puede situar a los empresarios en una posicion de desventaja en
términos internacionales. Si éstos transmiten el incremento de los impuestos en un
alza de precios, sus productos dejaran de ser competitivos; si intentan absorber
los impuestos, entonces, no se generaran las suficientes ganancias como para
mantenerse en el mercado.

Desde el punto de vista econémico, no difiere de los temas tradicionales de
los liberales clasicos, ambos abogan por la reduccién del gasto en programas de
bienestar social y la liberacion total de las fuerzas del mercado.

1.3.2 La Nueva Derecha

Los neoderechistas le dan una importancia muy fuerte a los aspectos
morales, se oponen a la abolicién del aborto, rechazan la igualdad de derechos de
las mujeres, defienden el racismo y abogan por la ensefianza religiosa en las
escuelas. Perciben, un deterioro moral generalizado, que se expresa en
corrupcién, crimen, falta de respeto de los jovenes a los ancianos, y la destruccion
de la familia, mismos que de acuerdo a esta corriente, empezaron en los afios
sesenta como resultado de los programas generosos del Estado de Bienestar y de
una sociedad cada vez mas permisiva.

Atribuyen este deterioro social a la élite educada, a la que definen como la
nueva clase. Esta nueva clase, es la que dio pie al surgimiento del feminismo, al
movimiento de derechos civiles, la defensa del racismo, y aboga por la
intervencion estatal en el mercado por medio de regulaciones y politica. Sin
embargo, para los neoderechistas, el mercado, sin intervenciones, genera
disciplina personal y pureza moral, a través de las privaciones y de la necesidad
que genera el mercado de trabajar intensamente.

Segun los neoderechistas, el deterioro social que las politicas sociales,
provocan a las personas, se vuelve irreversible, generando un circulo vicioso de
dependencia, que se reproduce intergeneracionalmente. Lo que contribuye a la
destruccion de las redes de solidaridad familiar y comunitaria, por que traslada la
responsabilidad del desempleo, la enfermedad y la vejez, de los mas débiles a las
instituciones estatales, (funciones que segun, esta corriente ideolégica, solamente
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le incumben a la familia y a la comunidad), por lo tanto, destruye la organizacion
familiar y comunitaria.

1.3.3 EL Racismo Biologico

Asi, como el rigido individualismo, se apoy6 en la teoria cientifica de la
seleccion natural de Darwin y en el darwinismo social, los liberales
contemporaneos, han encontrado un fuerte apoyo en el determinismo biolégico,
que ha dado paso a la sociobiologia, para explicar las desigualdades de status,
riqueza y poder, observadas en las sociedades capitalistas modernas; y definir los
valores universales humanos de comportamiento, como caracteristicas naturales
de estas sociedades.

La sociobiologia y el determinismo biolégico, han jugado un papel
importante en la critica liberal a los programas sociales. Se han basado en
argumentos cientificos para justificar las teorias racistas y sexistas, encuentran a
través de la determinacién genética la explicacion de la desigualdad entre las
razas, los sexos, las clases sociales y de los menos dotados intelectualmente.
Argumentando que es inutil luchar contra la competencia, y que resulta ocioso
despilfarrar tiempo y recursos al combate de la desigualdad y la pobreza, por que
ambas estan impresas en nuestro codigo genético®.

Los deterministas bioldgicos, conocidos también como racistas biolégicos,
afirman que la naturaleza humana estd determinada por nuestros genes.
Atribuyen, que las vidas y las acciones humanas son consecuencias inevitables de las
propiedades bioquimicas de las células que constituyen al individuo, y que estas caracteristicas
estan a su vez determinadas Gnicamente por los constituyentes de los genes que posee cada
individuo, y todo comportamiento humano y en consecuencia toda fa sociedad esta regida por una
cadena de determinantes que van del gen al individuo y de este a la suma de fos comportamientos
de todos los individuos®®.

Los fenémenos sociales humanos, afirman los sociobiélogos son consecuencia
directa del comportamiento de los individuos y los comportamientos individuales son consecuencia
directa de unas caracteristicas fisicas innatas®’. Esta teoria, ha llevado a la explicacion
politica de los problemas sociales, de lo que somos, es natural y por lo tanto irevocable,
podemos luchar, transgredir leyes, incluso hacer revoluciones, pero todo sera en vano. Las
diferencias naturales entre los individuos y entre los grupos contrastadas con el trasfondo de los
universales bioldgicos del comportamiento humano frustraran finalmente nuestros ignorantes
esfuerzos por reconstituir la sociedad 2 Esta afirmacion alude al principio liberal de que
“pobres siempre habra”.

25 Eotas doctrinas cientificas, estan sustentadas, por R. Dawkins y su obra mas importante es The Selfish
Gene, Oxford University Press, 1976 (El Gen Egoista; Barcelona, 1979). Y E.O. Wilson; Sociobiology: The
New Synthesis; Harvard University Press, Cambridge, Mass., 1975.

26 gwontin, R.C., S. Rose y L.J. Kamin; No esté en los genes, critica del racismo biolégico; p. 16.

27 | ewontin, R.C., S. Rose y L.J. Kamin; Ibid. P. 30.

%8| ewontin, R.C., S. Rose y L.J. Kamin; Ibid. P. 30.
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los liberales, ansiosos por encontrar justificaciones a las severas
restricciones de los gastos en asistencia social y educacién, han encontrado el
argumento genético particularmente Gtil. Y como tal ha sido acogido por éstos, que
encuentran su panacea social tan claramente reflejada en la naturaleza, por que si
estas desigualdades son determinadas biologicamente, entonces, son inevitables
e inmutables.

El intento de remediarlas por medios sociales, como prescriben los
reformistas y los revolucionarios es ir en contra de la naturaleza liberal. De esta
manera, las diferencias individuales y las desigualdades sociales heredadas son
vistas como resultado de las diferencias biclégicas ineludibles entre las clases
sociales, las razas y el género. Han defendido la supremacia de una raza sobre
otra, han justificado las guerras fratricidas y la opresién, asi como han negado la
solidaridad y la ayuda mutua entre los semejantes.

El mismo argumento genético, que se ha utilizado desde el Siglo XIX, ha
servido de base a las leyes raciales y eugenésicas que comenzaron con la
esterilizacion de los mental y moralimente indeseables y que terminaron en
Auschwitz.

La eugenesia, que se ocupa, principalmente por impedir la propagacion de
los menos aptos y fomentar la de los mejor dotados en materia de salud y
educacion principalmente, se convirtib en un arma para reestructurar el sistema
educacional en funcién de intereses de clases especificas en EUA, como ejemplo,
los criticos del racismo biolégico, citan, la creacion de un examen denominado
eleven-plus (examen estatal que debian realizar los alumnos al llegar a la edad de
once afios para acceder a la escuela secundaria, lo que constituyd un examen de
selectividad a nivel elemental) que garantizaba la segregacion de los nifios de la
clase obrera en colegios inferiores, desde los cuales, no habia acceso a las
universidades®.

En Europa, la pretensién de que hay diferencias biolégicas en el Coeficiente
Intelectual entre las razas, se ha convertido, en un elemento de la campaiia contra
la inmigracion de asiaticos y negros. La pretendida inferioridad intelectual de los
inmigrantes, afirman, los sociobidlogos, explica simultaneamente su alta tasa de
desempleo y sus demandas al aparato del sistema social y justifica las
restricciones a su inmigraciéon futura.

La experiencia de los negros de una compensacion economica y de status
social igualitario, es ilegitimo, por que los negros son biolbgicamente menos
capaces de manejar las profundas abstracciones que proporcionan altas
compensaciones, afirma la sociobiologia. La violencia de los negros contra la
propiedad de los patronos y los comerciantes, no es el resultadc de la impotencia
de los que carecen de propiedad, afirmaban los deterministas en la década de los
sesenta en EUA, sino de las lesiones cerebrales que sufre la raza negra, y esto es

2% Gitado en Lewontin, R.C. ; S. Rose y L. J. Kamin; Ibid. P. 40.
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asi, explicaban, por que el cerebro del negro “es el mismo cerebro imperfecto que
el del nifio de siete meses en el vientre de la blanca”.

Otro de los argumentos biolégicos, es el que explica, las diferencias de
género, el dominio del hombre sobre las mujeres esta ampliamente justificado, por
que las diferencias entre ellos, se encuentran en el tamafio del cerebro, asi como
estaban convencidos, de que el cerebro del hombre blanco estaba mejor
desarrollado que el del negro, también lo estaban, de la superioridad del cerebro
del varén sobre el de la mujer. De igual manera, las supuestas diferencias
hormonales, son un factor justificable que explica por qué los hombres y las
mujeres suelen tener diferentes grados de éxito en sus respectivos empleos, y el
por qué existen diferencias laborales entre ambos sexos en empleos iguales.

1.3.4 Ef Racismo Cultural

Algunas politicas, se han basado en el reduccionismo cultural >, el cual,
esta inserto en teorias que postulan que las subculturas étnicas y de clase se
propagan a través de las generaciones por medio de conexiones puramente
culturales que proporcionan diferentes modelos de éxito y de fracaso a sus
miembros.

|30

La cultura de la pobreza, es un ejemplo. Debido que las sociedades
capitalistas son desadaptativas, estas caracteristicas condenan a los pobres a la
permanente pobreza; y los hijos de los pobres, al estar tan aculturados, no pueden
escapar al ciclo.

La cultura de la pobreza desarrollada en Norteamérica ha postulado que la
aculturacién de los negros, chicanos y todos aquellos que no cubren con la
expectativa de la cultura media sajona es la consecuencia de la pobreza y el
atraso, para incorporarse al progreso y desarrollo tienen que adoptar las
caracteristicas de! modelo del hombre sajon.

Los racistas culturales generalmente no reconocen la diversidad cultural,
por lo que ponen a menudo su fe en la educacion general y uniforme. Este
reduccionismo cultural de indole individual, comparte con el determinismo
biolégico, el supuesto de que la proporcion de personas que desempefian
determinados roles y que tienen un status dado en la sociedad esta determinada
por la disponibilidad de talentos y habilidades.

Por supuesto que todos estos argumentos, econdémicos, morales y
cientificos, se han opuesto a las demandas politicas y sociales de quienes han
carecido siempre de poder.

3 £ reduccionismo, sostiene que las propiedades de una sociedad humana son de igual modo |la suma de los
comportamientos y tendencias individuales de ios seres humanos de que se compone esa sociedad.
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La presencia de la sociedad liberal ha generado una seria contradiccién que
se ha dado entre la ideologia de la libertad y la igualdad. Asi mismo, han generado
también, un medio para enfrentarse a esta contradiccion, a través de la economia,
la moral y la ciencia, han desarrollado modelos simples de causaciéon social y
biolégica que han dado explicaciones fundamentalmente erroneas e imperfectas
de la realidad social, culpabilizando a la victima y legitimando el poder del
mercado.

1.3.5 Ef Liberalismo Iqualitario

Dentro del liberalismo contemporaneo, encontramos una corriente
ideolégica, denominada liberalismo igualitario. Aqui, encontramos los trabajos
teéricos de John Rawls, quien propone una justicia distributiva a partir del
concepto de bienes sociales primarios, y el trabajo de Amartya Sen, quien propone
el concepto de capacidades basicas, y en el cual, se estan concibiendo las
actuales politicas sociales®'.

EL liberalismo igualitario, se caracteriza por la busqueda de la defensa
conjunta de la libertad e igualdad de las circunstancias naturales y sociales que
atafien a cada ser humano, a través del concepto de bienes sociales basicos y de
capacidades basicas.

Reconocen, que las desigualdades de rigueza, poder y status son
obstaculos impuestos sociaimente por el mercado y las instituciones, y que la
igualdad, debe ser entendida, como la igualdad de oportunidades. Han
contribuido, a formar una nueva definicion de lo que deben ser las politicas
publicas de caracter social, la cual debe tener como meta, igualar esas
circunstancias sociales y naturales que hacen diferentes a los seres humanos, de
tal manera que las desigualdades entre los individuos no sean producto del azar o
de una situacién abiertamente injusta.

La igualdad de oportunidades, es un criterio atractivo, por que supone que
el destino de la gente, no debe determinarse por su circunstancia social, sino por
su eleccidn individual.

John Rawls, en su obra, la Teoria de la Justicia, y a quien se le puede
identificar como uno de los primeros defensores del liberalismo igualitario,

31 Eg importante sefialar: 1.- Tanto, liberales como socialistas proponen una justicia distributiva. 2.- Ei
concepto de justicia distributiva, parte del estudio aristotélico sobre justicia, la cual se divide, en a} justicia
conmutativa, que regula las relaciones y transacciones entre particulares y el criterio que rige a esla justicia,
es la igualdad que se da entre los bienes que se intercambian. b) Justicia distributiva, se refiere a los
principios que regulan la distribucion del dinero, rigueza y otros activos materiales; el criterio que rige en la
justicia distributiva, es el de la igualdad entre los iguales. Por lo tanto, en el estudio del bienestar, la justicia
distributiva es la que se ha analizado con mas detalle. 3.- Los liberales ortodoxos, proponen una justicia
distributiva a partir del mercado, para éstos, el mercado es el que mejor distribuye los bienes. Para los
partidarios del liberalismo igualitario, el conjunto de bienes primarios y las capacidades basicas, representan
la manera més justa de alcanzar la igualdad. 4.- Los socialistas, proponen una justicia distributiva a partir de la
socializacion de los medios de produccion.
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introduce el concepto de los bienes sociales basicos. Argumenta, Rawls, que la
igualdad de oportunidades se adquiere a partir de los bienes sociales primarios,
jos cuales son cosas que supone cualquier persona racional quiere e incluyen ingresos y riqueza,
las libertades bésicas, libertad de movimiento y eleccion de ocupacion, poderes y premogativas de
cargos y puestos de responsabilidad y las bases sociales de la propia dignidad™” .

Como defensor del liberalismo, rechaza al Estado Benefactor, por que tan
sélo, propone, compensaciones ex post a la participacién de los mercados, en
cambio se pronuncia por una redistribucién ex ante, es decir, por dotar a los
individuos de capital fisico y humano, antes de ingresar a la dinamica de la
economia de mercado, a través de la distribucion de los bienes sociales primarios.

Amartya Sen, considerado, como otros de los grandes expositores de esta
corriente, diverge con Rawls, en cuanto a lo que una politica social debe intentar
igualar. Expone Sen, que no son los bienes basicos los que han de igualarse, (por
que éstos son solamente medios o recursos versétiles, utiles para la aplicacion de las distintas
ideas de lo bueno que los individuos puedan tener”® ), sino un conjunto de capacidades
basicas que le permitan al individuo realmente elegir en libertad.

El concepto de las capacidades basicas, propuesto por Sen, se define a
partir de un conjunto de funciones basicas que cualquier individuo debe poseer
para poder participar minimamente en las diversas esferas sociales. Sen, no
define una canasta de bienes especificas, ya que éstas varian de una sociedad a
otra, debido a la heterogeneidad de las mismas. Por lo tanto, /a igualdad de bienes
elementales o recursos poseidos puede ir unida a serias desiqualdades en las fibertades realmente
disfrutadas por distintas personas. ED cambio, con el concepto de capacidades, las
demandas o titulos individuales no tienen que valorarse en términos de los
recursos o de los bienes elementales que las personas poseen, respectivamente,
sino por las libertades de que realmente disfrutan para elegir las vidas que tienen,
razones personales para valorar.

Considera funciones tales como la nutricién adecuada, salud y educacion
basica. E! concepto de capacidades basicas, es muy importante, por que no se
trata de atenderlas en términos cuantitativos, sino en una funcion cualitativa, (es
decir, no se trata de dotar al individuo de un certificado de primaria, sino de darle
la capacidad de leer, escribir y pensar; asi mismo, no se trata de dotar al individuo
de un carnet de alguna institucion de salud publica, sino de otorgarle la
oportunidad de que posea una buena salud %).

Amartya Sen, prefiere la igualdad de capacidades basicas por encima de la
igualdad de los bienes sociales primarios de Rawls, ya que éstas, argumenta Sen,
no se detienen en el bien mismo, sino en |a funcion: la distribucién no se agota si
no existe la certeza de que el individuo posee los elementos basicos para construir
su propio destino.

%2 gen, Amartya;, Nuevo examen de ia desigualdad; p. 97
33 gan, Amartya; Ibid. p. 97
u Trejo, Guillermo y Claudio Jones; Contra la pobreza; p. 41
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Los igualitarios aceptan que las sociedades son heterogéneas, que existen
diferencias culturales, sin embargo los igualitarios como Rawls abogan para que
el Estado no actte en favor de esa diversidad cultural, y proponen un tratamiento
igual ain para los desiguales. No reconoce los derechos de los diferentes, por que
este reconocimiento de grupo, viola lo individual, asegurando que la diversidad es
un asunto privado y no publico, por lo tanto la tarea del Estado debe recaer en la
vigilancia de cumplir la igualdad basandose en la libertad humana, el liberalismo
se opone a cualquier sistema que nos lleve a la igualdad por encima de la libertad.

A diferencia de Rawls, Sen acepta y reconoce que las sociedades son
diversas, pero sin abandonar el principio liberal de la libertad por encima de la
igualdad aboga para que esta nueva politica, promueva a los seres humanos, la
base social necesaria para que sean ellos mismos quienes a través de la eleccion
personal, decidan la forma en la que participaran en los diferentes terrenos de la
sociedad.

Este criterio distributivo, deriva, en una politica publica destinada a atacar a
la pobreza, si es que se trabaja en beneficio de los que estan en la peor situacion.
Para construir, no una sociedad de idénticos, sino de iguales, en cuanto a las
oportunidades para ser diferentes, en una sociedad diversa.
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Capitulo 2: Los Efectos Sociales del
Neoliberalismo

n el presente capitulo, se explica la importancia que cobra actualmente

la politica social frente al panorama de la pobreza en el mundo, se

ilustra el impacto que ha cobrado ésta a nivel mundial, agudizado por
los efectos de los ajustes econdmicos a los que se han sometido la mayoria de los
paises a partir de la década de la crisis de los afos ochenta, y porlos que han
dejado a su paso la economia de libre mercado y las fuerzas excluyentes de la
globalizacién. Indiscutiblemente, estos efectos han sido mas dramaticos en las
regiones en desarrollo (Africa, Asia Oriental y Suroriental y América Latina y el
Caribe), donde se ha concentrado por siempre el nucleo duro de la pobreza. Y por
supuesto México, no ha sido fa excepcion.

Este panorama muestra que la cuestion social que se vive hoy en el
planeta, es un tema central del debate internacional, en el que la necesidad de
una politica social, ya sea vista bajo la perspectiva ética, politica o econémica se
hace mas evidente que nunca.

2.1 Los efectos sociales de las politicas econémicas
neoliberales

Los ultimos veinte afios han estado acompanados y precedidos de cambios
econdmicos significativos debido a las fuerzas del mercado y la globalizacién.

En los afios ochenta, comenzd el resurgimiento del liberalismo econdmico,
el cual tuvo su origen en los paises industrializados, en particular en EUA, donde,
con el fin de combatir la inflacién y prevenir una depreciacion catastrofica del
délar, la administracién del presidente Ronald Reagan de los EUA revivid /a politica
monetarisgg de control de la liquidez y el crédito, ocasionando un alza sin precedente en las tasas
de interes™ .

Para 1981, estas tasas, estaban arriba del 15%, lo que provoco una crisis
internacional por endeudamiento. Los déficit en la balanza de pagos de los paises
en desarrollo entre 1972 y 1981 subieron de menos de 100 mil millones de
délares a mas de 600 mil millones de délares, y las tasas de interés antes de 1980
oscilaban entre el 5 y 10%, pero la imagen cambié marcadamente en los afios

% Martinez, lfigenia; “Bretton Woods en el umbral del milenio” en EI Economista Mexicano; p.80
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ochenta, cuando /a brutal alza de las tasas de interés del neomonetarismo contribuy6 en forma
significativa a generar el problema de la deuda extema que domind en esa década’"

Muchos de los gobiernos, con los de Gran Bretafia y de los EUA a ia
vanguardia, se embarcaron en una serie de reformas radicales, como reduccion
constante de la intervencién del Estado en la economia, privatizacion de
empresas publicas, liberacién de los precios, eliminacion de reglamentos en torno
a los servicios basicos y control de la inflacién. Este proceso que incluye paquetes
de medidas recomendadas por las politicas de estabilizacion y de programas de
cambio estructural, se ha conocido como “ajuste estructural’, el cual se inicié en
los paises industrializados, pero desde entonces se ha extendido por todo el
mundo, han sido sefialados como elementos que contribuyeron a agudizar los
efectos de la crisis de la década de los ochenta.

Estos paquetes fueron disefados por el Fondo Monetario Internacional,
con el fin de que los paises altamente endeudados pudieran pagar su déficit
externo. Como en la mayoria de ios casos fueron financiados con préstamos de
corto plazo provenientes del mismo organismo, los paises deficitarios tuvieron que
someter sus economias a una drastica reduccion del déficit fiscal y a una
marcada devaluacion de sus monedas como parte de las condiciones que les
exigia el FMI, con el fin de corregir los desajustes en sus balanzas de pagos y la
elevada inflacién que agobiaban a las economias en desarrollo.

Los programas de estabilizacion financiera, son politicas ortodoxas,
basadas en los lineamientos de la teoria econémica monetarista la cual considera
que la inflacion es fundamentalmente un fenémenc monetario, causado por la
excesiva creacién del dinero, resultado de la impresién de dinero que efectuan
algunos paises, como ha sido el caso de la mayoria de los gobiernos de los
paises fuertemente endeudados, que se vieron en la necesidad de emitir
cantidades fuertes de dinero para poder financiar gran parte de sus gastos. Y
aunque se considera como un componente de los ingresos del sector publico de
muchas economias, en los paises no industrializados fue especialmente
importante para compensar el recorte de los préstamos extranjeros, fruto de la
crisis de la deuda, lo que implicé elevados indices de inflacion.

Por lo tanto para controlar este problema, el remedio econémico gue los
paquetes ortodoxos propusieron fue |a eliminacggn del déficit fiscal y el excesivo
crecimiento monetario necesario para financiarlo™ .

La disminucién de los gastos fiscales y el incremento en el ingreso publico,
a través del aumento de precios y tarifas del sector publico, fue la consecuencia
de la politica fiscal restrictiva aplicada; en tanto que la reduccién del crédito y el
incremento en las tasas de interés como consecuencia de la concentracion
monetaria constituyeron la via para coregir la creacion de dinero y por
consiguiente la elevada inflacion. Mientras que las continuas devaluaciones, con

% Martinez, Ifigenia; Ibid. P. 81
3 Krugman, Paul; Economia Intemacional.
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el fin de alentar las exportaciones y encarecer las compras al exterior, permitieron
generar un excedente para cubrir las obligaciones financieras externas.

De esta manera, durante la primera etapa de los ajustes, las medidas
estabilizadoras a las que se recurrié provocaron una fuerte caida de la demanda
interna, la cual actud como el instrumento principal para restablecer la estabilidad
de precios y el equilibrio financiero externo, asegurando con ello una transferencia
de divisas y recursos de los paises deudores hacia los paises acreedores.

Por su parte, las politicas de cambio estructural que complementan a las de
estabilizacion, se han orientado a definir una estrategia de recuperacion y
desarrollo de mediano y largo plazo. Estas reconocen que en condiciones de alto
endeudamiento externo, relativa escasez de capital y rezago tecnoldgico, es
necesario transformar y modernizar la estructura productiva de los paises menos
desarrollados, logrando una mayor y mas competitiva insercion en el mercado
internacional a través del fomento a exportaciones, liberalizando las restricciones
a la inversion y racionalizacion en el rol del sector publico a fin de reducir los
déficit fiscales y su intervencion en actividades productivas.

Estos programas han buscado reactivar la actividad economica, bajo el
supuesto basico que la mejor via para lograr un crecimiento sostenido es dar
énfasis a la empresa privada y orientarse hacia el mercado mundial.

Sin embargo, existe suficiente acuerdo en que la aplicacion completa del
paquete de medidas de ajuste, tiene en el corto plazo, costos que no son
equitativamente distribuidos  entre todos los sectores de la poblaciéon. La
evidencia muestra que los costos inmediatos del proceso recaen de manera
desproporcionada entre los sectores mas pobres y desprotegidos de la poblacién
y entre quienes tienen menor capacidad de reconversion como son los pequenos
y medianos productores, trabajadores, estratos medios y bajos, beneficiarios de
programas sociales, entre otros. Acentuéndose la ya desfavorable distribucién del
ingreso y el riesgo de que los conflictos sociopoliticos se agudicen.

La politica fiscal durante el ajuste estuvo caracterizada por una serie de
medidas concebidas para disminuir los préstamos al gobierno mediante politicas
disefiadas para aumentar sus ingresos y disminuir el gasto publico.

Asi, la reduccion de los gastos publicos fue la que tuvo un impacto
desfavorable entre la poblacién, ya que afecté no solo a sueldos, salarios,
empleos, sino también a la inversion publica.

Los salarios, se vieron fuertemente afectados, sobre todo por la disminucién
del salario real, que en la mayoria de los paises latinoamericanos llegé a
representar una caida del 50% o mas, mientras que en algunos paises africanos,
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como lo sefala un estudio de la OIT en 28 ?aises de este continente este salario
cayo hasta en un 20%, durante ese decenio™.

Como resultado del deterioro salarial, sueldos y salarios constituyeron un
porcentaje mucho mas bajo del ingreso, en muchos paises los sueldos siguen
siendo tan bajos que el ingreso anual proveniente de un empleo, solo alcanza
para cubrir uno o dos meses de subsistencia®’.

El despido de personal también fue parte de la reduccién de los gastos
publicos. El resultado de la restriccion crediticia afecto a la industria interna, por lo
que los despidos en las empresas del sector publico y las privadas, aumentaron
con los programas de estabilizacion.

Al fomentar el alza de las tasas de interés, se redujo la inversion y restringié
las nuevas oportunidades de empleo. Unido a los despidos que se han dado en el
sector publico, se ha ocasionado un aumento generalizado del desempleo, lo que
ha llevado a muchos trabajadores de la economia formal que han perdido sus
empleos a buscar trabajo en condiciones mas precarias y mal pagadas en la
economia informal; al mismo tiempo los trabajadores urbanos que ganan salarios
bajos se incorporan a este sector, diversificandose con nuevas actividades debido
al saturamiento de nuevos competidores.

La poblacién también se ha perjudicado por los recortes en los programas
sociales. Al tratar de racionalizar la asignaciéon de subsidios generales, los
gobiernos eliminaron muchos de los beneficios que habia en el sector salud,
educacion y nutricion, destruyendo los medios de subsistencia no solo de los mas
pobres, sino que también de mucha gente de fa clase media y obrera. Los
recortes de gasto en salud y educacién, al mismo tiempo han sufrido un deterioro
generalizado tanto en cobertura como en calidad de su servicio.

Por otra parte, el déficit en la balanza de pagos pudo reducirse mediante las
sucesivas politicas devaluatorias, y aunque estan vinculadas a la integracién de ia
economia mundial, donde el crecimiento del sector exportador es vistoc como una
de las herramientas claves para promover la expansion de las economias, las
continuas devaluaciones favorecieron en un primer momento al incremento de las
exportaciones, ha quedado de manifiesto que esta via no redundé en la elevacién
de la productividad a través de la incorporacién de mejoras técnicas en los
procesos productivos, los que se vieron impactados en los costos de produccion
por el encarecimiento de las importaciones, que afecté a insumos y bienes
intermedios, y dado que todos los paises en desarrollo dependen en gran medida
de productos importados, las repetidas devaluaciones han sido una de las
principales causas del aumento de precios y por ende, de la pérdida del valor real
del salario, por que éste no aumento al ritmo de la inflacion.

38 |nstituto de Investigaciones de las Naciones Unidas para el Desarrollo Social; Estados en desorden, los
efectos sociales de la globalizacion; p. 28
39 | nstituto de Investigaciones de las Naciones Unidas para el Desarrollo Social, Ibid. P. 28
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Al nivel internacional, el auge de la economia de mercado ha fortalecido
enormemente el poder de intervencién de los inversionistas internacionales y de
los paises acreedores, asi como el de las dos instituciones financieras
multilaterales mas importantes el FMI y el BM. Al mismo tiempo se ha debilitado ia
posicion de los paises que dependen fundamentaimente del capital extranjero o
de la ayuda externa.

Aunado a este proceso, también ha habido una integracién acelerada de la
economia mundial. Lo cual ha significado una buena noticia para aquellos paises
suficientemente poderosos como para aprovechar las oportunidades que ofrece el
crecimiento acelerado, pero también ha funcionado en deterioro de los paises y
regiones mas débiles, los cuales, frente a una competencia dura son vulnerables
a las fugas de capital, de mano de obra capacitada y de empresas.

Las tasas de desempleo y de subempleo parecen ir en aumento
practicamente en todas las regiones (como consecuencia de una austeridad
macroeconomica y de privatizacion) y las respectivas autoridades se enfrentan a
una clara pérdida de voluntad o de capacidad para hacerle frente a una
distribucion del ingreso cada vez mas desigual y cerrar las enormes brechas que
se han abierto en las redes de proteccion social.

Las décadas de los ochenta y los noventa representan un cambio muy
pronunciado en el panorama laboral a nivel mundial, que podemos resumir en tres
caracteristicas:

a) Se ha profundizado el desempleo, alcanzando un caracter estructural y
de largo plazo.

b) Se ha extendido la precarizacién y la informalidad de las condiciones de
la ocupacion, surgiendo empleos no protegidos, bajos salarios y empleos
temporales.

c) Se ha polarizado el mercado laboral, entre un pequefio sector altamente
calificado y elevadas remuneraciones y una base mas amplia de subocupados y
desempleados.

En la industria manufacturera por ejemplo, se ha roto el equilibrio que habia
en el uso de los factores de produccién, inclinandose sistematicamente en favor
de los niveles mas altos de tecnoiogia y capacitacion, en detrimento evidente de
muchos paises en desarrollo, cuyas ventajas comparativas han radicadc en la
aportacién de materias primas y mano de obra no capacitada.

Una caracteristica marcada en esta etapa es la presencia de un amplio
desempleo entre la poblacién joven que no ha ingresad40 todavia al mercado
laboral, asi como grupos de trabajadores en edad madura ® y todavia productiva

“ En este grupo se encuentra una proporcién de poblacién ocupada que oscila entre los 38 y los 50 aflos de
edad, que comienzan a ser vistos como una carga para el mercado laboral y para el sistema de seguridad
social.
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desechados del mercado por la privatizacién de las empresas publicas o por el
ajuste tecnoldgico de las empresas privadas.

La OIT, calcula que aproximadamente mil millones de trabajadores estan
desempleados o subempleados, es decir 1/3 de la poblacion activa del planeta. El
nimero de personas que buscan trabajo sin poder encontrarlo ha llegado a
representar 150 millones. Entre 750 y 900 millones de personas en edad
productiva estan subempleados.

Los procesos de ajuste han implicado una reduccion del empleo en el sector
publico debido a las privatizaciones y los ajustes fiscales, las tasas de crecimiento
econémicas moderadas, la inestabilidad de las economias y la caida del empleo
formal han obligado a muchos trabajadores cesantes del sector publico a buscar
empleo en las actividades informales.

Cerca de 85 de cada 100 nuevos empleos en América Latina han sido
creados en este sector.

En México, se ha estimado que la fuerza de trabajo ocupada en el sector informal, representa
por lo menos el 28% del total, aunque hay quienes calculan que en realidad cubre cerca de la mitad
de los que trabajan en el pais.

Asi mismo se percibe un desplazamiento hacia el sector terciario. Una gran
parte de los nuevos puestos creados estan en los servicios. Lo que tiene que ver
con los fenémenos relacionados con el cambio tecnolégico.

En algunos casos se trata de empleos de calidad asociados a la
internacionalizacion de los mercados financieros, al comercio exterior, las
comunicaciones, sin embargo en América Latina, la terciarizacién sigue
manteniendo su caracteristica histérica de servir como refugio del desempleo y de
ser de baja productividad. Asi modernidad y marginalidad coexisten y se
desarrollan en esta nueva etapa de libre mercado y globalizacion.

Por ofra parte, el proceso de informalizacién, presenta ciertas
modificaciones, se han estado creando crecientes empleos en las microempresas,
se estima que mas de cuatro de cada diez empleos informales se crean en esta
categoria. Los procesos de redimensionamiento de las empresas industriales
modernas en busca de lograr mayores margenes de competitividad y de eficacia
las obliga a reducir el empleo, lo que ha originado que se desplace la
concentracion del empleo hacia la microempresa, donde por lo general, los
trabajadores obtienen remuneraciones mas bajas, una proteccién social menor o
en algunos casos ésta es inexistente*Z.

Asi mismo, y en respuesta a la flexibilizacion de la mano de obra, ha
implicado también una tendencia hacia el empleo de tiempo parcial e inseguro,
tendencia que esta aumentando aun en los paises mas ricos.

4 sordera Campos, Rolando; La cohesién sacial en tiempos mutantes : algunos desafios, Ibid.
42 aunque se ha dado el caso de profesionistas que se desplazan hacia las microempresas creando puestos
de trabajo de ingreso medio y alto lo cual compensa en parte el efecto antes mencicnado.
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Como ejemplo, podemos mencionar que en Gran Bretaia el 20% del total de
la poblacion ocupada trabaja a tiempo parcial. En Francia, Alemania, Los Paises
Bajos, Luxemburgo y Espafia, la mitad o mas de la mitad de la oferta de empleo
generado en el decenio de los 80 era para trabajadores contratados a tiempo
parcial. Muchos de estos nuevos empleos precarios estan siendo ocupados por
mujeres, en los paises industrializados las mujeres ahora constituyen del 40 al
50% de la fuerza de trabajo. Muchos patrones prefieren contratar a las mujeres
que estan dispuestas a trabajar a tiempo parcial y por menos dinero®.

En los paises en desarrollo este cambio en los métodos de produccion se
refleja en el hecho de que el sector informal esta siempre en crecimiento. la mayor
flexibilidad y eficiencia de ese sector en relacion con los costos de produccion
parece estar en consonancia con €l modelo econémico actual. En muchos paises
africanos el sector informal esta absorbiendo hasta ahora el 60% de la fuerza de
trabajo urbano.

No obstante aunque las empresas informales puedan parecer dinamicas,
muchas veces solo sirven como Ultimo recurso para conseguir empleo, lo que
significa un nuevo socorro para el ejercito de reserva de los desempleados.

Asi el resuitado de la lucha antiinflacionaria, el proceso integrador y la
globalizacion, caracteristicas de este nuevo liberalismo, han sido abiertamente
opuesto a lo esperado, las transferencias netas de recursos hacia el exterior ha
alcanzado magnitudes sin precedentes, la relacion de precios del intercambio se
ha deteriorado, las monedas se han desvalorizado, han caido los salarios reales,
ha crecido el desempleo y se ha concentrado aun mas el ingreso, lo que ha
generado una pobreza nueva a la ya existente.

2.2 Ef Panorama Social Mundial

Para entender con mas precisién la relevancia de las politicas sociales en
el liberalismo contemporaneo, valdria la pena reconsiderar dos aspectos
primordiales en la problematica de las privaciones humanas: el aspecto
demografico y la pobreza en el mundo.

43 |nstituto de Investigaciones de las Naciones Unidas para el Desarrollo Social, Ibid. P. 9
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2.2.1 Aspecto Demogrifico

Es preciso reconocer que la estructura de la poblacién y los cambios
habidos en ella, ejercen grandes presiones sobre la oferta y la demanda de bienes
y servicios, particularmente si analizamos su estructura por edades.

El perfil que muestran los paises pobres, comprende una amplia base de
poblacién infantil, joven y adulta en edad reproductiva, lo que aunado a la
creciente participacién de la mujer en la dinamica economica y social, se traduce
en una demanda de mayor y mejor calidad de educacion, alimentacion, creacién
de programas e instituciones de salud.

Ligada a esta tendencia, la proporcion de la poblacion en edad de formar
hogares independientes es muy numerosa, lo que propicia que la demanda de
vivienda aumente y con ello, la creacién de programas e informacién sobre
sexualidad y salud reproductiva. Y quiza lo mas relevante, la creacion de mas y
mejores fuentes de empleo.

Por otra parte, la concentracién de los asentamientos humanos ha
originado un rapido proceso de urbanizacion, lo que impone costosas y enormes
exigencias de infraestructura productiva, equipamiento en las ciudades, asi como
fuertes presiones sobre el medio ambiente y los recursos naturales.

| a tendencia abrumadora de! crecimiento poblacional de los paises pobres,
pareciera indicar que existe una relacion inversa entre el crecimiento demografico
y el grado de desarrollo de estos paises. En los paises donde tiende a acentuarse
la pobreza, la desigualdad y los problemas ligados al subdesarrollo presentan sin
excepcién mayores niveles de fecundidad y altas tasas de natalidad*!, cuestién
que es evidenciada por las estadisticas mundiales, como puede observarse en la
grafica 1.

El efecto que causan el tamafio y el crecimiento demogréfico sobre las
variables econémicas y sociales ha sido una premisa de la relacion desarrollo-
poblacién-condiciones de vida, alrededor de la cual ha existido toda una discusion
tedrica a la que se ha respondido desde diferentes y hasta contradictorias
posturas, como puede ilustrarse con las principales ideas que la teoria econdémica
ha tenido sobre el rol de la poblacion-desarrollo en los distintos momentos .

44 | 5 tasa de fecundidad, nos indica el numero de hijos por mujer. Y la tasa de natalidad nos indica el nimero
de nacimientos por cada mil habitantes.

5 En estas posturas se encuentran: a) La de los clasicos, que conciben a la poblacion como la base de la
actividad economica, debido al doble caracter que presenta en el sistema econdémico, la de productora y
consumidora: bajo esta postura un aumento en la poblacion favoreceria a la reproduccion de la fuerza
productiva y a la extension de mercados, por lo tantc un aumento en el crecimiento demogréfico favorece al
crecimiento econémico y este al desarrolle. b) En la postura Malthusiana, también llamada catastrofista, el
crecimiento demografico constituye el principal obstaculo para la mejora de las condiciones de vida. Esta
postura intenta demostrar que una de las causas principales de la situacion de miseria en que se encuentran
las clases pobres de la sociedad, se le puede atribuir a la reproduccién misma de la poblacién. Bajo el
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Pero independientemente de cualquier posicion que se tenga y aungue se
reconozca que para superar la pobreza y la desigualdad que ataca a una
considerable parte del planeta, es necesario tomar en cuenta todos los factores
econémicos y sociales; lo cierto es que en la elaboracién tanto de politicas

sociales como econémicas, seria un error no considerar a la dindmica
demografica como uno de los factores que agudiza aun mas esta situacion.

En 1995, la poblacién mundial ascendia a 5 700 millones de habitantes, en
cinco afios esta poblacion ha aumentado y actuaimente se estima que el planeta
esta habitado por 6 000 millones de personas. Sin embargo tal crecimiento no ha
sido homogéneo entre las grandes regiones del mundo, (ver cuadro 1). En el
caso de México, actualmente el pais estd habitado por casi 100 millones de
habitantes, se estima que para el afio 2005, 2015, 2025 y 2030, se alcance una
poblaciéon de 105 millones, 116, 126 y 130 millones de habitantes,
respectivamente. (ver cuadro 2)

En los paises industrializados la poblacion crece a una tasa inferior al 1%
anual, mientras que en los paises en desarrollo la poblacién crece al 1.9% en
promedio y en ciertas regiones por arriba de este. Como ejemplo, podemos
mencionar al continente africano, donde la poblacién crece a una tasa del 2.1%
anual, en Africa Septentrional y Africa Meridional al 2.2%, Africa Central al 2.9% y
3% en Africa Occidental.

La grafica 2, nos muestra claramente que en paises como ltalia, Japén,
Gran Bretafia, Suecia o Alemania, la tasa de crecimiento anual promedio de la
poblacién apenas alcanza el 1%. Mientras que en Bolivia o Ecuador, por
mencionar s6lo algunos de los paises latinoamericanos, esta tasa oscila alrededor
de los dos puntos porcentuales. En nuestro caso, la poblacidn mexicana crece a
una tasa promedio anual de 1.8%.

Entre los factores que ayudan a explicar este comportamiento, Mario Luis
Fuentes, menciona entre otros

a) el nivel de escolaridad, el cual incide sobre la edad en que las mujeres y
los hombres deciden tener hijos,

b) el nivel de informacion sobre sexualidad humana, asi como la calidad y
la infraestructura de los servicios médicos disponibles sobre los diferentes
métodos anticonceptivos,

argumento de que los recursos naturales son limitados y necesariamente llegara el momento en que la
poblacion creciente se enfrentara a las restricciones de los recursos naturales. c) O la postura marxista, la
cual sostiene que el aumento demogréfico no incide en la creciente pobreza, porque mas bien es el peculiar
modo del funcionamiento capitalista el que por su propia dinamica interna genera todos los problemas ligados
al desarrollo.

% Euentes, Mario Luis; La asistencia social en México, p. 235
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c) la tendencia hacia una mayor racionalizacion de las decisiones de la vida
privada con base en las exigencias cotidianas del empleo, la vivienda, el vestido,
en suma de la economia individual,

d} una mayor tolerancia social hacia las decisiones individuales en aspectos
relacionados con la procreacion, las relaciones de género, la vida en pareja y la
sexualidad.

Actualmente en los paises de menor desarrolio habitan 4 972 millones de
personas, concentrando al 80.75% de la poblaciéon mundial. Mientras que en los
paises industrializados habitaban 1 185 millones de personas, es decir apenas el
19.25% de la poblacion mundial. (Ver grafica 3).

Y para el siglo XXI se preve la continuacion de esta tendencia,
acentuandose a partir del afio 2020, en que més del 85% de la poblaciéon mundial
se concentrara en los paises en desarrolio.

Asia ha sido la regién mas poblada, la cual concentra al 60.67% del total de
la poblacién mundial, seguida por América y Africa que concentran por igual, cada
una al 13.5% de la poblacion mundial.

Asia continuara con esta tendencia, mientras que Africa presentara los
mayores incrementos demograficos. Por el lado opuesto, Europa y Oceania,
presentaran una declinacion significativa de su poblacion.

Esta tendencia de rapido y continuo crecimiento demografico, repercute al
menos en tres aspectos importantes: la tendencia al envejecimiento de la
poblacién; a un aumento en la edad promedio; y al tamafic y crecimiento de la
poblacion econdémicamente activa.

Referente a la relacion de dependencia®’, el cuadro 3, nos muestra que al
menos hasta el afo 2025, la proporcion de nifios y jovenes en edad escolar, hara
que las necesidades y con ellas los costos que se requeriran tendran que ser
necesariamente crecientes.

Un punto importante es que en los paises en desarrollo la tendencia
general del grupo de menores de 14 afos, pierde peso y lo gana el grupo de 15 a
65 afios de edad. Desde el punto de vista economico, este cambio en la
estructura por edades, significa que las necesidades y demandas de la poblacién
tendran un caracter y una composicién distinta de lo observado en el pasado,
debido a 'a distinta composicién del consumo de los nifios y jovenes comparado
con el de los adultos.

4T La razén de dependencia, expresa la relacion que existe entre la poblacién supuestamente dependiente,
que son aquellos menores de 15 afios y mayores de 65 aflos y aquella en edades potencialmente
productivas de 15 a 65 afos de edad.
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El incremento de la poblacién econdémicamente activa, significa un mayor
potencial productivo, pero también mayores demandas en materia de
alimentacion, educacién técnica y superior, empleo, vivienda y transporte.

Sin embargo, en los paises en desarrollo, la presion sobre el mercado
laboral derivada de la demanda de puestos de trabajo, tendera a acentuarse. Y si
se tiene en cuenta los elevados niveles de desempleo y subempleo que existe en
estos paises, no cabe duda que los esfuerzos requeridos en materia de creacién y
puestos de trabajo tendran que ser indiscutiblemente superiores a los registrados
historicamente.

Por otro lado, la oferta laboral, asumira cada vez mas un caracter urbano,
debido a las tendencias crecientes de urbanizacion y con ello una mayor
intervencion de la mujer en el mercado de trabajo.

Otra variante especifica de la razon de dependencia, consiste en el peso
relativo de las personas de 65 afios y mas respecto a la poblacion entre 15 y 65
afios. Aungue esta tendencia es mas acentuada en los paises industrializados,
que en los paises menos desarroilados, los cuales, aunque muestran una
tendencia creciente en la proporcién de la poblacion mayor a los 65 anos, no es
tan significativa como en Europa o EUA. Sin embargo, esta tendencia, dara paso
a una demanda de salud de mayor costo asociado con la tendencia del
envejecimiento. Cada vez mas, se tendran que sumar a los programas pediatricos
y ginecoobstétricos los de tipo geriatrico. Asociado con este paulatino
envejecimiento, la poblacién ejercera mayores presiones sobre el sistema de
seguridad social y de pensiones.

Para el caso mexicano, la estructura demografica, como lo muestra la
gréfica 4, presenta una forma piramidal tipica de una poblacién fundamentalmente
joven, el 32.85% de la poblacién es menor de 15 afos; el 37.52% se encuentra
entre los 15 y 34 afos; el 24.9% tienen entre 35 y 64 afios, mientras que el 4.6%
tiene 65 afos y mas.

Se estima que para el afio 2010, la proporcion de la poblacién menor a los
15 afios disminuira al 26.9%: asi mismo, la poblacién entre los 15 y 34 afios
también presentara cambios al disminuir al 35.7%, mientras que la poblacién de
35 a 64 afios y la poblacion de 65 afios y mas, se incrementara a 31.34% y
6.05%, respectivamente.

Para el afio 2020, la poblacién mexicana reflejara el envejecimiento,
modificandose la forma piramidal, en una de barril, donde la poblacion menor a los
15 afios representara el 22.04%; la poblacion entre los 15 y 34 afos, el 32.58%;
mientras que la poblaciéon entre los 35 y 64 afos se incrementara
significativamente al 37.15%; asi como la poblacion de 65 afios y mas, al
representar el 8.22% de la poblacion, el doble que se registra actualmente.
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Todo esto implicara cambios importantes en la demanda y satisfaccion de
servicios educativos, donde habra un desplazamiento de la demanda educativa de
educacion primaria hacia los niveles de secundaria, media superior y superior.

En materia de salud, hay que considerar, que en 1998, habia un médico
por cada 767 habitantes y 1.4 enfermeras por cada médico, si se mantiene esta
misma proporcion de médicos en 2010, 2020 y 2030 haran falta 20 mil, 33 mil y 44
mil médicos adicionales respectivamente.

El Consejo Nacional de Poblacion, sefiala que uno de cada tres mexicanos
tiene actualmente 15 afos, mientras que uno de cada veinte, tiene mas de 65
afios, situacién que se modificara radicalmente en el afo 2050, cuando uno de
cada cuatro habitantes, tendra 65 afios y mas.

Esto implicara mayor presion en los servicios de salud, debido al personal,
la infraestructura y el gasto para atender a una poblacion en constante
crecimiento, ademas el proceso de envejecimiento demografico, sera el factor que
mas determine la cuantiosa asignacion de recursos, no solo en la demanda de
servicios de salud, sino también en seguridad social.

2.1.2 Pobrezay Calidad de Vida

Segun el Informe sobre Desarrollo Humano de la ONU, un poco mas de la
cuarta parte de la poblacién mundial vive en condiciones de pobreza severa.

Es decir, en los paises en desarrollo viven 1300 millones de personas por
debajo de la linea de pobreza, mas de 100 millones de personas viven en estas
condiciones en los paises industrializados, y 120 millones en Europa Oriental y
Asia Central*®.

Las disparidades de la pobreza, realmente alcanzan cifras alarmantes; Asia
Meridional concentra la mayor cantidad de poblacion que subsiste con 1 dolar, es
decir 515 millones de personas. Seguida por Asia Oriental y Suoriental y el
Pacifico donde 446 millones de gentes viven en estas condiciones. 219 millones
en Africa al Sur del Sahara. Y 11 millones en los Estados Arabes. En Ameérica
Latina y el caribe 110 millones de personas viven con 2 ddlares diarios. En Europa
Oriental y en los paises de Asia Central 120 millones de personas viven con 4
dolares al dia. (Ver grafica 5).

Por el lado opuesto se encuentran los paises industrializados, como l0s
europeos, o Japén o Canada, cuyas economias sufren una inflacion anual muy

8 Esto significa que mas de Y parte de la poblacion en las regiones en desarrollo y 1/3 de !a poblacion
mundial, viven en condiciones de pobreza con ingresos diarios de 1 dolar por persona.
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baja; su linea de pobreza esta fijada en 14.4 ddlares diarios por persona y su
porcentaje de pobres no llega ni a los 15 puntos porcentuales49. (Ver grafica 6).

En el caso de México, se ha estimado que la pobreza afecta a 40 millones
de mexicanos, 26 de los cuales se consideran pobres extremos que experimentan
graves carencias en materia de nutricion, salud, educacion y servicios basicos, y que estan sujetos a
fuertes limitaciones en términos de sus capacidades para generar ingreso.

En los paises pobres, 120 millones de personas carecen de agua potable,
842 millones de adultos son analfabetas, 766 millones no cuentan con servicios
de salud, 507 millones cuentan con una esperanza de vida de tan solo 40 anos de
edad, 158 millones de nifios sufren algin grado de desnutricion y 110 millones en
edad escolar no asisten a la escuela. (Ver grafica 7).

En el caso de México, en las localidades urbanas, el 85.6% de la pobfacion tiene acceso al
servicio de aqua polable, el 74% al servicio de drenaje y el 93.2% cuenta con energia eléctrica;
mientras que en las locafidades rurales estos porcentajes apenas ascienden al 61.6, 31y 78.8%,
respectivamente. El 86% de la poblacion nacional, en edades de 6 y 14 afos sabe leer y escribir,
en ol medio rural, esta proporcion disminuye al 78%.

Referente a la calidad de vida la grafica 8, nos muestra los indices
promedio de desarrollo humano por regiones mundiales®’. El grupo de paises con
un alto desarrollo humano alcanza en promedio un indice de 0.808. El grupo de
paises con un desarrollo humano medio, alcanzan un indice promedioc de 0.673.
El grupo de paises con un desarrollo humano bajo alcanzan en promedic un
indice de 0.421.

El indice de Desarroilo Humano, es una metodologia propuesta por la ONU,
que califica la calidad de vida de la poblacién, mide las capacidades basicas
promedio de las personas en base a tres indicadores: una esperanza de vida de
85 afios de edad, alfabetizacién completa de adultos y nifios en edad escolar con
acceso a la educacion basica y media, asi como un nivel de ingresos que permita
cubrir con las necesidades basicas de acuerdo a cada pais.

El valor de dicho indice®, indica si la poblacién de cada pais cumple con
estas tres variables para alcanzar un grado de desarrolioc humano deseable.

De 174 paises que conforman el estudio, Canada ocupa el primer lugar,
obteniendo un indice de 0.935, México se encuentra en el grupo de paises con
un desarrollo humano medio, ocupa el lugar nimero 55 y presenta un indice de
0.784. Sierra Leona ocupa el tltimo lugar, con un indice de 0.252.

49 £| Banco Mundial, sugiere una linea de pobreza de:a) 2 dolares diarios para América Latina y el Caribe, b}
4 dolares diarios para Europa Oriental y la ex Unién Sovietica, c) y 14 dblares diarios por persona para los
anises industrializados.

Cordera Campos, Rolando; La cohesion socia! en tiempos mutantes algunos desafios, Ibid.
51 |nforme de Desarrollo Humano 2000, PNUD.
52 | o valores fluctian entre 1 y 0, mientras mas cercano a 1 sea el valor del indice, mas préximo se
encuentra ese pais de alcanzar una calidad de vida dptima.
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E! ingreso per capita anual de los paises con un indice de Desarrollo
Humano bajo es de 994 délares anuales. Entre éstos, podemos mencionar a los
paises africanos, como Malawi, Rwanda, Mali, Guinea Bissau, Etiopia y Sierra
Leona cuyo ingreso se ubica por debajo de este promedio™.

El ingreso per capita promedio de los paises con un indice humano medio
alcanza los 3458 délares anuales. En este grupe, podemos mencionar a México,
Malasia, Colombia, Arabia Saudita Turquia, Sudafrica y Trinidad y Tobago, entre
otros, cuyo ingreso per capita es superior a los 6 mil dblares. Asi mismo, podemos
mencionar a Sri Lanka, Armenia, Albania, Vietnam, Indonesia, Honduras, Bolivia,
o India que no alcanzan el promedio, su ingreso per capita se ubica abajo de los
2500 délares al afio.

Mientras que el ingreso per capita de los paises con un indice alto, llega a
ser de 21799 délares anuales en promedio. Como ejemplo podemos citar a
Canadd, Noruega, EUA, Bélgica, Japén, Suiza o Luxemburge cuyo ingreso
rebasa los 20 000 ddlares al afio.

Siguiendo con la desigualdad del ingreso, cabe mencionar que el quintil
mas rico del mundo recibe el 85% de los ingresos mundiales, mientras que el
quintil mas pobre apenas recibe el 1.4% del mismo.

Africa, es una vez mas ejemplo de esta disparidad, donde el 5% mas rico
pose el 86% de la riqueza. A su vez el 20% mas rico de América Latina y el
Caribe, posee el 82% de la riqueza, mientras el 20% mas pobre se queda con el
1.4%.

En el caso mexicano, segln datos mas recientes, el 20% mas rico, (deciles
IX y X) concentraba el 54.1% del ingreso nacional, mientras que el 20% mas
pobre (deciles |y Il) sélo recibe el 4.2% del ingreso total.

Por ofra parte, el desempleo en estos mismos continentes, se mantendra
constante alrededor de un 7%, afectando a casi 30 millones de personas, de las
cuales el 25% se encontraban sin trabajo dos afios atras. Significa no sélo, que la
satisfaccién de las demandas sociales se hara cada vez mas dificil, sino que
también el abatimiento de los rezagos acumulados, frustrara la realizacion misma
de la tarea del desarrollo.

53 |nforme Sobre Desarrollo Humano, 2000, p. 160.
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Gréfica 2.

Tasa de crecimiento anual

promedio de poblacdn,
1999.2000

PAISES

M Japén

W Ezpafia
0 Gran Bretafta
O Suecia
ESuiza

D Alemania
MChina
LEUA

W México
BEcuador
OBolivia

Fuents: Banco Mundial, World Development Indicators, Washington, 1997

Gréfica 3.

Distribucién porcentual de las proyecciones de

PORCENTAJE

B Africa

# América
ElAsia
OEuropa
8 Oceanfa

Fuente: Efaborado en base al cuadro 2
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Grafico 6 49

PORCENTAJE DE POBRES, EN PAISES SELECCIONADOS
W Gran Bretafia
M China
WRusia
 ttafia
H Alemnania
M Dinamarca
1 D Australia
M Susecia
B} Finlandia
W Japdn
BEVA
D Norusga
M Francia
. » . y y y 1 Canada
15 20 25 30 35 40
PORCENTAJE
Pais Inflacion anual Pais Inflacién anual
_promedio | promedio
Canada 2.7 Australia 33
{Francia 2,5] [Dinamarca 2,1
Nomega 26 Alemania 3.1
[EUA 36] [it=ria 15
Japén 1,7 Rusia 460,4
[Finlandia 2,8} [China 114
Suecia 53 Gran Bretafa 44

Fuente: México Social, Estadisticas Seleccionadas 1996-1998; con datos de :
Informe sobre desarrollo humano 1997, Madrid 1997 y FM|, International Statics Yearbook,
Washington 1596,
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Capitulo 3: Capital hiumano y pobreza

n el presente capitulo se explica como la inversién en capital

humano constituye uno de los valores esenciales en el desarrollo,

isto éste uitimo, no como una cuestion de cifras
macroecondmicas, sino por el nivel de vida que las personas logran tener.

Una sociedad es desarrollada cuando la mayor parte de las personas
que la integran son sanas, productivas, informadas, libres, es decir cuando
tienen una vida de calidad.

En la vision actual de las politicas de bienestar social la pobreza ha
comenzado a entenderse, en términos de Sen, como J/a ausencia de
capacidades basicas para alcanzar un nivel de vida digno. Entendiendo que las
capacidades basicas, no son esencialmente bienes ni servicios, no son cantidades primarias,
sino cualidades, caracteristicas especificas que tiene o no el ser humano™.

Las capacidades basicas estdn conformadas por un conjunto de
funciones tales como la nutricién adecuada, salud y educacion, que le
permitan al ser humano generar incrementos en el producto marginal de su
trabajo que deriven en aumentos concretos de su salario monetario; asi
como la capacidad de participar plena y libremente en el ejercicio de sus
derechos.

Bajo este contexto el acceso universal a un paquete minimo de capital
humano, se ha visto como la inversién que le otorgara a los seres humanos
la capacidad de poseer una vida de calidad. Ya que existe una correlacion
positiva entre las capacidades basicas y la disminucion de la pobreza.

% gen, Amartya, Ibid. P. 97
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En las reformulaciones en curso del pensamiento economico
convencional ha ingresado, como un tema central, el del capital humano.

Esto ha sido asi, porque en la teoria econémica convencional se
suponia que, alcanzando tasas significativas de crecimiento economico, el
mismo se derramaria hacia los sectores mas desfavorecidos y los sacaria
de la pobreza. El crecimiento seria al mismo tiempo desarrollo social. Pero
multiples experiencias, como la nuestra, indican que las relaciones entre
desarrollo econdémico y desarrollo social son de caracter mucho mas
complejas. No basta ei crecimiento para solucionar el problema de la
pobreza, aunque es sumamente imprescindible, puede quedar estacionado
en ciertos sectores de la sociedad y no llegar a los estratos mas
desfavorecidos. Puede incluso darse tasas significativas de crecimiento y al
mismo tiempo continuar en agudas carencias para amplios sectores de la
poblacién.

En los ultimos afios el crecimiento no ha sido acompafiado por un
mejor acceso a la proteccion de salud, educacion, servicios publicos y otros
factores que contribuyen al bienestar social, se plantea entonces que junto a
los esfuerzos que es desde ya necesario realizar por el crecimiento, deben
practicarse activas politicas de desarrollo social, y debe mejorarse la
equidad.

Entendiendo al capital humano como el conocimiento, cualificaciones,
competencias y otros atributos adquiridos por los individuos que son relevantes a la actividad
econémica>. El capital humano, no sélo busca crear bases econdmicas mas fuertes,
sino también disminuir las brechas generacionales, las socioecondmicas y brechas entre e
medio rural y el urbano, e incrementar la participacion de las mujeres en las actividades
econdmicas y sociales, para sentar bases solidas de cohesién social.

Mejorar el perfil de la poblacién de un pais no es so6lo un fin en si
mismo, como sefiala Sen®, sino que al mismo tiempo constituye una via
fundamental para alcanzar productividad, progreso tecnolégico vy

5 OECD, Human Capital [nvestment, p. 9.

% gSen sefiala al respecto que “el ser humana no es sélo un medio del desarrollo, sino su fin altimo”. Enfatiza
“si en Gltima inslancia considerasemos al desarrollo como la ampliacion de la capacidad de la poblacion para
realizar actividades elegidas libremente y valoradas, seria del todo inapropiado ensalzar a los seres humanos
como instrumentos del desarrollo econdmico. Hay una gran diferencia entre los medios y los fines”. Un tema
resaltante de la discusion abierta es ¢! énfasis en no confundir los medios con los fines, desvio en el que se
sugiere se ha caido con frecuencia. Los objetivos finales del desarrollo tienen que ver con la ampliacién de
las oportunidades reales de los seres humanos, de desenvolver sus potencialidades. Una sociedad progresa
efectivamente cuando los indicadores claves, como afios que la gente vive, calidad de su vida y desarrcllo de
su potencial avanzan. Las metas técnicas son absolutamente respetables y relevantes, pero son medios al
servicio de esos objetivos finales. Si se produce un proceso de sustitucion de los fines reales por los medios,
se puede perder de vista el horizonte hacia e! cual se deberia avanzar, y equivocar Jos métodos para medir
este avance. Sen, Amartya; Teoria del desarroflo a principios del Siglo XXI, en Emmerij L. y J. Nufiez de!
Arco, (Coomp.); El desarrollo econdmico y social en los umbrales del siglo XXI, BID.
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competitividad en la actividad econémica. En ellos el papel del capital
humano en la produccién es decisivo.

La teoria sobre el capital humano destaca dos elementos
fundamentales que deben considerarse:

i} Las diferencias en los logros educativos constituye el factor mas
determinante de las desigualdades y del acceso al bienestar.

ii) la satisfaccion de las necesidades basicas tiene un enorme
potencial productivo individual y social, en la medida en que acrecienta las
capacidades de las personas para contribuir al crecimiento economico y
satisfacer sus propias necesidades.

En estructuras productivas, cada vez mas basadas en conocimiento,
los niveles de calificacion promedio de una sociedad van a ser
determinantes en sus posibilidades de generar, absorber y difundir
tecnologias avanzadas.

La educacidén hace una diferencia crucial segun las mediciones
disponibles tanto para la vida de las personas, el desenvolvimiento de las
familias, la productividad de las empresas y los resultados econdomicos de
un pais. La nutricién y la salud son a su vez, condiciones de base para el
desenvolvimiento del capital humano.

Aumentar la capacidad productiva implica, en primer término mejorar
la calificacién de los trabajadores, lo que plantea ia imperiosa necesidad de
ampliar las posibilidades de formacién basica y profesional. Por otro lado,
mejorar la productividad de los trabajadores pobres requiere generar acceso
oportuno y de calidad a las protecciones sociales.

En sociedades de mercado como la nuestra, las posibilidades de la
poblacion para acceder a la satisfaccion de sus necesidades dependen
basicamente de la posibilidad que les brinda la estructura econémica para
tener un buen empleo o ingresos por actividades econémicas por cuenta
propia, asi el empleo y el ingreso siguen siendo los factores fundamentales
en el mejoramiento de las condiciones de vida.

El empleo y sus condiciones definen en gran medida los vinculos
econdmicos y sociales de las personas. De ahi que la primera y privilegiada
area de intervencion sea la inversion publica destinada a mejorar la
insercion productiva de los pobres, mediante el mejoramiento de su
capacidad productiva (capital humano) y sus condiciones de vida
(necesidades basicas y proteccién social).
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Estableciendo una clara conexién entre la politica social y la economia
de mercado, ha comenzado a enfatizarse que el capital humano refuerza la
relaciébn positiva entre educacién, salud, nutricibn por un lado y el
crecimiento econdémico y la productividad por otro.

3.1 Educacion.

La educacién representa una de las inversiones fundamentales para
cualquier ser humano, otorga no sélo libertad de elegir, de creer y de ser,
sino que la amplitud de visiébn que su propia educacion le induce le hace
capaz de participar en las discusiones y procesos sociales, politicos y
culturales de su entorno.

Ademas, le otorga los elementos necesarios para generar ingresos
que le permitan a la vez que educarse mas, enfrentar la amenaza de la
pobreza, a la cual, los seres humanos analfabetas, sin instruccién y nuia
educacion son mas vulnerables.

La educacién es un factor esencial para romper la transmision
intergeneraciona!l de la pobreza. Mediante ésta se alcanzan mayores niveles
de capacitacion, lo que incrementa la productividad de las personas,
posibilita el acceso a mercados de trabajo mejor remunerados y permite una
vida social y cultural mas plena.

Son cinco causas por las cuales la educacion constituye un elemento
fundamental en la formulacién de capital humano:

i) El efecto que tiene sobre la salud de la poblacion; entre mayores
sean los niveles educativos, los habitantes tendran un mejor conocimiento
sobre las medidas de caracter preventivo en términos de salud e higiene.

Esto, incrementa el bienestar de la poblacidon. Ademas existe un
efecto retroalimentador sobre la educacién, ya que seres humanos sanos
gozan de una mayor capacidad para acumular y ejercer sus habilidades y
conocimientos que por lo mismo se reflejan en una mayor productividad
presente y futura en el mercado laboral y por supuesto en un mayor ingreso.

ii}) Su impacto sobre las tasas de fecundidad, natalidad, mortalidad y
en conjunto, sobre la tasa de crecimiento de la poblacién. Cuando los
habitantes de un pais, principalmente las mujeres incrementan su educaciéon
y por lo mismo el valor de sus conocimientos y habilidades en el mercado, el
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costo de oportunidad del tiempo se aumenta, lo que lleva al descenso de la
fecundidad y natalidad.

Combinado con mejores estandares de salud implica menores tasas
de crecimiento poblacional. Y entre menor sea el nimero de miembros en ia
familia, para cada nivel de ingreso, la calidad de vida promedio tendera a ser
mayor y los lazos familiares tienden, también a ser mas sélidos. Ya que a los
padres de familia les alcanza tanto el ingresoc como el tiempo para fortalecer
estos vinculos.

iii) EI nivel de educacién que tengan los habitantes de un pais sera en
el mediano y largo plazo el principal determinante de la distribuciéon personal
del ingreso. Ademas mayores niveles de educacién tienden a reflejarse en
una mayor igualdad de oportunidades en el mercado laboral, lo cual lleva
una distribucién personal del ingreso mas equitativa.

iv) Una mayor educaciébn permite una mayor movilidad
sociocupacional.

v) Por ultimo, la educacién es la principal herramienta para superar la
pobreza y las causas estructurales que la reproducen. A mayor nivel
educativo, menor es la probabilidad de ser pobre o caer en la pobreza.

La persistente desigualdad en el acceso a la educacién, asociada al
estrato social de origen indica que en gran medida las oportunidades
queden determinadas por el patrén de desigualdades prevalecientes en la
generacion anterior.

Las personas que provienen de hogares con escasos recursos suelen
cursar 8 o menos anos d estudios y en general, no superan la condicién de
obrero u operario, percibiendo un ingreso mensual promedio cercano a 2.5
lineas de pobreza, lo que es insuficiente para asegurar el bienestar familiar,
y quienes crecen en hogares con mas recursos por lo general cursan 12
afos o0 mas de estudios, lo que les permite desempefiarse como
profesionales técnicos o en cargos directivos, obteniendo un ingreso
promedio mensual superior a 4 lineas de pobreza.

3.2 Alimentacion

La insuficiencia alimentaria o desnutricién, esta relacionada con la
muerte y la discapacidad de nifios en gran escala y con la frecuente
mortalidad materna. De una inadecuada satisfaccion alimenticia se redunda
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en discapacidades irreversibles en el ser humano; a una mayor propension a
concentrar enfermedades a lo largo de su vida o bien afecta al sano
desarrollo de su potencial intelectual.

Por que un nifio desnutrido, serd un adufto con serios impedimentos para desarroflar
adecuadamente las multiples facultades que le brinda su condicién humana, con bajo rendimiento
laboral y alta probabifidad de enfermedad y muerte precoz. *

Ademas de que deteriora la condicién de cualquier ser humano por el
sufrimiento y dafio que ocasiona, contribuye a perpetuar el circulo vicioso de
la pobreza, la imposibilidad econémica de adquirir bienes alimentarios de calidad y fa ignorancia
sobre las cualidades de los alimentos, produce enfermedades que favorecen infecciones frecuentes
y traduce fallas o defectos de la energia vital. Lo cual lleva a un bajo rendimiento laboral y conduce
a la pobreza, lo cual evita el buen aprovechamiento de las oportunidades educativas y limila la
movilidad social, y con ello vemos, que la desnutricién conduce a reproducir un estado de pobreza
econdmica,”® cuyas repercusiones a menudo, frena con la calidad de vida de
muchos seres humanos.

3.3 Salud

El acceso a los servicios de salud influye en la distribucién del ingreso
y eleva el nivel de vida de los pobres a costo inferiores que los que suponen
otras inversiones (por ejemplo la vivienda) y en un plazo mas breve que la
educacién

Ademas la mayor equidad en materia de salud es percibida
claramente por los beneficiarios como un acceso mdas justo a mejores
condiciones de vida.

La prevencién de enfermedades y el fomento de la salud influye
positivamente en la productividad laboral y total de los factores, ya que
permite disminuir los dias perdidos de trabajo y lograr un mejor desempefio.

También contribuye al desarrollo integral y aprovechamiento de los
recursos humanos, dado que la reduccion de la morbilidad y la desnutricion
infantiles redunda en un notorio incremento del rendimiento escolar y evita
deficiencias permanentes que atentan contra el aprovechamiento de la
educacion y la capacidad futura de trabajo.

T Coplamar, Alimentacion, necesidades esenciales en México. Situacion actual y perspectivas al afio 2000,
Siglo Veintiuno Editores, 4° edicién, 1989, p. 27
%8 Coplamar, Ibid. P. 30
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Capitulo 4: Capital Humano en los
Programas de Combate a la Pobreza en México.

n México, las politicas de bienestar, muestran rasgos

completamente distintos a la expenenma europea, la cual se

considera pionera en la materia®; las caracteristicas de
nuestra politica social, son propias del subdesarrollo en eI que ha estado inmerso
el pais a lo largo de su historia.

Podemos resumir en seis, las caracteristicas de la politica social mexicana:

1.- En México, la politica social, surge hasta el Sigio XX, y se remonta a los
contenidos sociales de la Constitucién Politica de 1917, fundamentalmente en los
articulos 3° y 4° constitucionales que establecen el derecho a la educacién
basica; el reconocimiento de la composicion pluricultural de la nacién mexicana,
sustentado en sus pueblos indigenas; el derecho a la salud, y a la vivienda digna;
el articulo 27 que propici6 el reparto agrario y definio el derecho de propiedad; asi
como el articulo 123 que establece el derecho a un empleo socialmente Gtil.

Antes de la Revolucién de 1910, las acciones sociales y la atencién de los
pobres se atendio bajo un esquema asistencialista, compartida por la caridad de
la iglesia catdlica, por Ia beneficencia privada y muy marginalmente por la
intervencion del Estado®. Es ya con los gobiernos posrevolucionarios cuando la
politica social comlenza 2 formar parte de la agenda gubernamental, aunque bajo
modalidades diferentes®

59Europa es considerada pionera, por la experiencia de Gran Bretaia, Alemania y los Paises Escandinavos,
los cuales han desarrollado las primeras escuelas de pensamiento que han influido en la teoria y las acciones
gubernamentales; han estado a la vanguardia en el establecimiento de los sistemas de proteccién social con
un alto grado de integracidn y una cobertura practicamente universal; han elaborado normas y sistemas de
financiamiento que les ha permitido afianzar sus sistemas totalizadoras de bienestar social; asi como, han
contribuido con sus enfoques y estudios sociales a sentar las bases que estructuraron los estados de
bienestar en &l mundo.

Para un estudio mas profundo, véase a De Gortari Hira y Alicia Ziccardi, “Instituciones y clientelas de la
politica social: Un esbozo histérico, 1867-1994" en Varios Autores, Las politicas sociales de México en los
aﬁos noventa; pp. 201-234.

8 vease, Cordera, Rolando, “Politica social, la agenda deseable” en Voz y voto; pp. 4-5.
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2.- La politica social ha respondido a la estrategia econémica que se ha
adoptado, subordindndose a la misma.

L a politica social en nuestro pais, hasta finales de los afios ochenta, venia
implicita en las politicas de crecimiento, partiendo de la tesis de que el modelo de
‘crecimiento adoptado crearia las bases del bienestar social.

Como bien mencuona Rolando Cordera, en las dos primeras etapas de la
politica social mexicana®, ésta se sustentoé sobre el proceso de industrializacion y
crecimiento econémico que si bien crearon las condiciones que permitieron en
general elevar los niveles de vida de la mayoria de la poblacién, este esquema de
crecimiento fue desigual en la distribucién del ingreso, pero no fue empobrecedor
en la medida en que se conjugé la expansién econémica y el gasto social que
crecié mas rapido que la poblacion.

Durante estas décadas el planteamiento gubernamental consideré que se
podia crecer economicamente y simultaneamente mejorar la distribucién del
ingreso. El crecimiento era considerado el medio para satisfacer las grandes
necesidades del desarrollo nacional, lo cual no supuso necesariamente un gran
esfuerzo de politica social como tal (aunque si hubo creacién de programas
sociales, sobre todo porque se crearon y se expandieron las instituciones publicas
dedicadas al servicio social), mas bien se crearon empresas, reguiaciones, entre
otras cosas que buscaban aumentar el empleo; asi el crecimiento mismo del
empleo se consideré una forma de hacer politica social. A través del trabajo
asalariado, los trabajadores y sus familias accedian a esquemas de proteccién
social, ante los riesgos de enfermedad, vejez, vivienda, prestaciones, etc.

3.- Las relaciones sociopoliticas marcadamente corporativas que
caracterizd durante décadas a la politica social mexicana, provocd que el mapa
geografico de |la pobreza y el de las instituciones sociales no coincidan.

Las instituciones sociales se crearon bajo esquemas de relaciones entre
Estado y organizaciones sociales, estructuradas sectorialmente (obreros,
campesinos, empresarios, comerciantes y organizaciones populares) muchos de
los cuales fueron ubicandose en las grandes ciudades, y la pobreza y sobre todo
la pobreza extrema, se ha concentrado, fundamentalmente en los estados del sur,
en la zona de montafia, donde han predominado las actividades agropecuarias, y
que generalmente son de baja productividad; y es ahi, donde se ubica una mayor
proporcién de la pobiacién indigena, como son los estados de Chiapas, Oaxaca,
Guerrero, Puebla, Hidalgo y parte del estado de Veracruz, los cuales conforman la
principal zona de marginacién y pobreza del pais.

82 |a primera se inicia con los gobiernos posrevolucionarios y termina en los afios cuarenta, se caracteriza
por los beneficios sociales que se otorgaron a través de las movilizaciones sociales, los problemas sociales
se atendian dependiendo de la capacidad de movilizacién y de lucha de los grupos organizados de la
sociedad. En la segunda etapa que comienza en la década de los cuarenta y termina con la crisis de los
afios ochenta, la manera de hacer politica social se da bajo un esquema de institucionalizacién corporativa.
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4.- La poblacién objetivo de la politica social en el pais, ha respondido a
tres necesidades que ha generado el desarrollo econémico:

i) En el periodo de movilizacion, después del movimiento revolucionario la
poblacion objetivo de la politica social, fue la poblacién campesina que
protagonizé muchas de las batallas revolucionarias.

ii} Al modificarse el modelo de desarrolio en la postguerra y hasta finales de
los afos setenta, la poblacién privilegiada con acciones de politica social fue la
asalariada industrial y la de los sectores de servicios formales.

iiiy A finales de los afios ochenta y hasta la actualidad, en medio de ajustes
y reformas estructurales, y de una miseria masiva, la poblacion objetivo de la
politica social, ha sido la que se ha encontrado en pobreza y pobreza extrema.

9.~ Si bien, el gobierno mexicano, ya habia registrado esfuerzos dirigidos a
la atencién a los sectores de la poblacién de escasos recursos de las areas
rurales, a través de diversos programas como el Programa Integral de Desarrollo
Rural (PIDER), La Coordinacién General del Plan Nacional de Zonas Deprimidas y
Grupos Marginados (COPLAMAR) y el Sistema Alimentario Mexicano (SAM), no
se puede decir que formaban parte de una estrategia de politica social. Mas bien,
fueron programas aislados.

La politica social, como politica pablica; y el concepto de ésta, aparece en
el vocabulario de la agenda gubernamental hasta finales de los afios ochenta, por
dos cuestiones:

i) Cuando la pauperizacién alcanza niveles verdaderamente alarmantes.

i) Esta preocupacion gubernamental también responde a la tercera
generacion de reformas en las que se han embarcado varios de los paises
subdesarrollados con los organismos internacionales.

Nuestro caso, no ha sido la excepcidon; el cambio de modelo, hacia el
neoliberalismo, presuponia un paquete de medidas acordadas con el Fondo
Monetario Internacional; que consistia en primer lugar, aplicar una reforma
econdomica, a traves de politicas deflacionarias para estabilizar el nivel
inflacionario y los desequilibrios de la balanza comercial que agobiaba a nuestra
economia a finales de los anos setenta y principios de los ochenta; una vez
estabilizada la economia, se aplicé una segunda generacién de reformas,
conocida como la reforma del Estado, cuyo objetivo central era la liberalizacién de
la economia y la apertura comercial, posteriormente y como consecuencia de ias
dos primeras generaciones de reformas, el mismo Fondo Monetario internacional
y el Banco Mundial, han propuesto una reforma social, para subsanar los costos
sociales y los efectos negativos en la calidad de vida de la poblacién, que han
dejado los ajustes y ia reforma estructural. ,
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6.- La prioridad del gohierno mexicano en los Gltimos anos, y en particular
el objetivo central de la politica social, ha sido el combate a la pobreza. Asi, la
guerra contra la pobreza en México, nace en 1989%%. Con el Programa Nacional
de Solidaridad y posteriormente, en el sexenio siguiente, continda esta tendencia
con el Programa Educacion, Salud y Alimentacion.

Estos han sido programas focalizados y con subprogramas diferenciados,
orientados al abatimiento de la pobreza extrema. De esta manera, la caracteristica
de la politica social contemporanea, es una politica social que tiende a la
focalizacion. Aunque es importante sedalar que esta tendencia se ha dado
marginalmente, ya que la mayor proporcién del gasto social se ha destinado a los
sectores tradicionales de la politica social: educacién y salud.

Ambos programas y sobre todo PRONASOL, nacen en la época de los
lineamientos de ajuste y cambio estructural, propios del neoliberalismo. Esto da
lugar a una discusion intelectual y politica de la politica social que se centra
practicamente en: i) la critica a los programas focalizados: i) en los riesgos
politicos; iii) y los intereses de grupo que genera.

La focalizacién, adquirié un significado especial en el marco de la politica
de saneamiento de las finanzas estatales llevadas a cabo como componente
principal de los programas de ajuste estructural. Dicha politica requeria de los
gobiernos la racionalizacion y la reduccién del gasto estatal.

A traves de la focalizacion se ofrecia la posibilidad de utilizar recursos
escasos de manera selectiva a favor de grupos meta predeterminados y segun
criterios de costo-eficiencia.

De tal manera con la focalizacion se ponia el acento no sélo en la forma de
utilizacion dei gasto social, sino también en los destinatarios de dicho gasto.

Con la revalorizacién de las estrategias focalizadoras del combate a la
pobreza como tarea fundamental de las politicas de desarrollo, comenzé a
observarse un desplazamiento de los principales grupos meta-destinatarios de la
accién social, desde los trabajadores organizados a la poblacién pobre.

En un contexto de redefinicion de objetivos y estrategias también se
modificaron las visiones acerca de los roles asignados al Estado y al mercado en
el ambito social. Los argumentos que atribuian al Estado el rol de actor principal
de la politica social y garante del principio de justicia social redistributiva,
igualitaria y universal resultaron fuertemente cuestionados.

8 A diferencia de EUA, donde la guerra contra la pobreza nace en 1964, cuando el Presidente Johnson
establecio el Medicaid, programa de asistencia médica para los pobres y la Oficina de Oportunidades
Econdmica OEO, cuyos programas estaban orientados a atacar las causas de la pobreza, en vez de aliviar
sus sintomas. En Europa, como ya se ha visto en el capitulo 1, la guerra contra la pobreza nace en el Siglo
XVII, Europa lleva de experiencia tres siglos en la materia.




62

En el nuevo discurso social y politico comenzo a atribuirse crecientemente
al mercado el rol de mecanismo de asignacién de servicios y beneficios sociales
con el argumento de una mayor eficiencia y equidad, que en ultima instancia,
llevarian a una mayor igualacion de oportunidades. Asi el discursc comenzé a
abandonar el término tradicionalmente asociado a la politica social de justicia
social por el politicamente neutro de equidad social.

El discurso de la nueva politica social puso énfasis en la necesidad de
perseguir una mayor conformidad de la politica social con las reglas de la politica
econdmica. Respetando, ante todo los equilibrios macroecondmicos, lo gue se
convertiria asi en principio regulador de las decisiones sobre el gasto social
estatal. A esto, también se afadia, la idea de que los gastos sociales del Estado,
deberian ser entendidos como una inversion eficiente y redituable destinado a la
formacion de capital humano. Estableciendo una clara conexién entre la nueva
politica social y la economia de mercado, comenzé a enfatizarse que el capital
humano deberia reforzar la relacion positiva entre educacién, salud, nutricién por
un lado y el crecimiento econdmico y la productividad por otro.

En México, las politicas de desarrollo de capital humano se han focalizado
y conforman la parte medular de los programas de combate a la pobreza extrema.

El combate a la pobreza extrema, se despliega en tres vertientes. el
desarrollo del capital humano, la de oportunidades de ingreso y la de desarrollo
del capital fisico.

En este trabajo, se analizara, solamente los programas de desarrollo de
capital humano, por la importancia que representa en el concepto de las
capacidades basicas. Especificamente se analizara el Programa Nacional de
Solidaridad y el Programa de Educacion, Salud y Alimentacién. Con el fin de
evaluar, en qué medida, la inversion realizada en capital humano, realmente se ha
traducido en capacidades basicas que permita al mexicano pobre generar un
ingreso permanente que le permita alcanzar un nivel de vida digno.
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4.1 Evaluacién de la Inversién en capital humano,
en el Programa Nacional de Solidaridad

El Programa Nacional de Solidaridad surgié6 en un contexto de crisis y
ajuste, es decir en un contexto que se caracterizd por el saneamiento de las
finanzas publicas, la estabilizacion macroeconomica, transformaciones
estructurales de la economia y una demanda social creciente que rebasaba la
capacidad de respuesta de las instituciones.

El Programa Nacional de Solidaridad ha sido un instrumento innovador de
combate a la pobreza, si bien surge en el marco de la llamada reforma del Estado
bajo el gobierno de Carlos Salinas de Gortari, se traté de un programa, que por
un lado coincidié con un manejo ortodoxo de las finanzas publicas y que por otro,
rompi6 con el esquema tradicional entre la politica social y el gasto pL’Jblico'54 .

Los objetivos del programa fueron: mejorar las condiciones de vida de los
grupos campesinos, indigenas, y colonos populares; promover el desarrollo
regional equilibrado y crear las condiciones para el mejoramiento productivo de los
niveles de vida de la poblacién; promover y fortalecer ia participacion y la gestiéon
de las organizaciones sociales y de las autoridades locales.

Partia de la premisa de que el Estado debia ser promotor del desarrollo y al
mismo tiempo alentar la iniciativa corresponsable de las comunidades,
propiciando la participacién activa de la gente en la definicion, ejecucion y
vigilancia de los proyectos y obras.

Uno de los principales rasgos fue la creacion de un método de trabajo, que
recuperaba la tradicion de trabajo comunitario desarrollada en México por los
sectores populares, lo cual fue el componente central de los denominados
"comités de solidaridad".

Estos comités que en 1994, segin datos oficiales eran 250,000 dieron
origen a un nuevo tipo de organizacion social institucionalizada, requisito exigido
por el programa para canalizar las demandas y otorgar los fondos. Con ello se
pretendia eliminar el burocratismo y el intermediarismo que habia caracterizado a
la politica social del estado corporativo.

8 £n México el combate a la pobreza se ha dado en un contexto de incremento del gasto publico social en
términos reales y como proporcién del PIB, sin embargo éste ha resultado insuficiente a la magnitud y la
intensidad del problema, ya que la mayor proporcién del gasto social en términos reales y como proporcion
del PIB se ha canalizado hacia la educacion y la salud.
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Pronasol, intenté romper con la verticalidad tradicional de las politicas
pablicas, asi como de los esquemas clientelares tradicionales, lo cual dio lugar a
la creacién de instancias de concertacion y coordinacion de las diferentes
instancias que se encontraban involucradas en esta nueva politica publica.

Se ubican las siguientes instancias de decisiones en el programa:

a) Comités de Solidaridad. Este ambito fue construido con la intencion de
organizar al conjunto de potenciales beneficiarios del programa, es decir los
pobres, a efecto de promover su participacién que coadyuvara en: la formulacién
e identificacion de las demandas sociales; jerarquizacion de las peticiones que a
la larga permitieran la eficientizaciéon de los recursos canalizados a través del
programa, establecimiento de compromisos y coordinacién con las instancias
correspondientes para la realizacion de las obras, ya fuera en especie 0 en la
busqueda de fondos complementarios aportados por las propias comunidades,
monitoreo en el cumplimiento de las obras y su correspondiente evaluacion.

b) Delegaciones estatales ce SEDESOL, por medio de estas delegaciones
se brindaba el apoyo necesario para promover la participacion social, asi como de
la coordinacién con los diferentes ambitos de gobierno participantes.

c) La Coordinacién general del programa. Mediante esta coordinacion, se
promovia la firma de los acuerdos y compromisos para la asignacién de recursos,
asi como la aprobacion definitiva de las acciones.

d) La Comisién Nacional, durante algun tiempo fue la instancia encargada
de establecer los diferentes mecanismos de coordinacion entre las dependencias
federales de la administracion publica para aprobar definitivamente la ejecucién
de las obras.

Mediante la férmula de trabajo de Pronasol, se pretendié consolidar un
instrumento de politica que permitiera modificar el ejercicio del gasto publico para
transformarlo en lo operativo y en lo técnico. Dicho cambio pretendia entonces
modificar una premisa del desarrollo social®® , de esta manera la idea basica que
prevalecié fue la de lograr que la gestiobn de los recursos asignados por el
programa no se quedara en un plano asistencial, ni tampoco que generara una
relacion de dependencia de los grupos sociales en situacion de pobreza, sino que
el fin Gltimo del programa consistia en promover gente mejor capacitada, mejor
organizada y con recursos para enfrentar sus problemas.

El financiamiento del programa provenia de tres fuentes: de los recursos
federales, de los recursos de los gobiernos estatales y municipales, y de las
aportaciones de los beneficiarios (generalmente mano y materiales).

A partir de 1989 el ramo XXV| se constituyé como la principai via de
financiamiento del gasto publico para el desarrolio social, el cual primero, fue

85 Gonzalez Tiburcio, Enrigue; Seis tesis sobre el Programa Nacional de Solidaridad; p. 25.
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denominado Solidaridad y Desarrollo Social y posteriormente se le cambié a
Superacion de la pobreza.

El Programa Nacional de Solidaridad®, se disefié como una respuesta a las
demandas de los grupos cuyas condiciones de vida no podian esperar hasta ia
completa recuperacion econémica del pais, ni a que surgieran los proyectos
productivos que traeria consigo la reactivacion econémica para incorporarse a
ellos y asi mejorar sus ingresos y niveles de vida.

Los principios basicos del Programa fueron®”

e respeto a la voluntad, a las iniciativas y a las formas de organizacion de
los individuos y de las comunidades;

« promover la participacion plena, efectiva y organizada de las
comunidades en todas las acciones del programa,

e fomentar la corresponsabilidad entre la sociedad organizada y en
movimiento con el Estado para afrontar las tareas de la politica social;

« honestidad y transparencia en el manejo de los recursos.

El 6 de diciembre de 1988 se expidi6 el decreto que sustentaba la creacion
de la Comision del Pronasol; el 24 de enero de 1989 se conformé la unidad
responsable del programa, la cual se adscribio inicialmente a la Subsecretaria de
Desarrollo Regional de la desaparecida Secretaria de Programacion vy
Presupuesto; el 25 de mayo de 1992 se crea la Secretaria de Desarrollo Social,
organismo al que le asignan definitivamente las funciones de implementacion de

las politicas sociales, y por consiguiente, las de combate a la pobreza.

Desde la perspectiva del programa, se pretendia combatir a la pobreza
desde sus causas estructurales que la generan mediante sus tres vertientes. Y
pretendia ser una politica redistributiva que enfrentaria los rezagos sociales,
liberar (fomentar el desarrollo) de capacidades en el ambito de la organizacion y
participacion social, asi como para sentar las bases para la recuperacion de los
niveles de vida de la poblacién con mayores carencias, sobre bases productivas.

Las transferencias que realizd el programa hacia los mas pobres, se
llevaron a través de cuatro mecanismos

« Transferencias de ingresos corrientes y subsidios: programas de hecas,
servicio social, y las tiendas Conasupo, lecherias y el subsidio a las tortillas. Con
el fin de beneficiar, sobre todo, a los grupos en situacion de pobreza extrema.

« La inversion en obras que incrementan la productividad de los activos de
los grupos mas necesitados, como ocurre con los convenios que ha establecido

8 gEDESOL-SOLIDARIDAD; Seis Afios de Trabajo; 1994.
87 gotidaridad, seis afios de tabajo; Ibid., p. 18.
8 Rojas, Carlos; * Solidaridad en Warman Ariuro, La politica social en México, 1989-1994, p. 407-408.



L R R EEERBRrREBEBSSSSEESEBE

66

el programa con distintas dependencias publicas como la Comisién Nacional del
Agua o la Comisién Federal de Electricidad para la construccion de obras de
irrigacion, electrificacion, u otras como los mecanismos rurales de mano de obra.

¢ La inversién que incide en la generacion de proyectos productivos en las
comunidades, como ocurre en el caso de los Programas de Fondos para la
Produccion, Empresas en Solidaridad y en algunos de los rubros de los Fondos
Regionales o los programas de desarrollo regional.

« Con una politica que permita la acumulacién de activos “no enajenables”
tales como la salud, la educacién y el conocimiento técnico que los pobres
poseen, como los programas de desarrollo urbano, incluyendo los rubros de agua
potable, drenaje y alcantarillado y pavimentacion.

Asi, se orientd a la atencion de las mujeres, los nifos, los jornaleros
agricolas y los pueblos indigenas, cuya situacion ha sido la de mayor
vulnerabilidad ante la extrema pobreza y en los cuales se manifiesta con mayor
crudeza la inequidad y la injusticia social.

Sobre esta base el Programa Nacional de Solidaridad se estructuro en tres
lineas de accion, a través de las cuales aseguraria la consecucién integral de sus
metas

Solidaridad para el bienestar social: A través de ella se cred el piso
social basico, para el desarrollo comunitario, con acciones y obras en
infraestructura de servicios como agua potable, drenaje, electrificacion,
urbanizacién, regularizacion de la tenencia de la tierra, vivienda, salud y educacién
entre otros.

Solidaridad para la produccién: Con la cual se proponia promover el
desarrollo de las capacidades productivas y competitivas de las comunidades, con
apoyo financiero, técnico y tecnologico en actividades agropecuarias,
agroindustriales, piscicolas, forestales, extractivas y de transformacion, pero con
pleno respeto al medio ambiente.

Solidaridad para el desarrollo regional: su objetivo consistia en integrar a
las comunidades dispersas a la dinamica de crecimiento de las regiones. Se
impulsaron actividades productivas y comerciales, y se mejoran las vias de
comunicacién. Sus acciones se orientaron a promover la urbanizacion y
crecimiento ordenado de las ciudades medias, asi como al fortalecimiento de la
gestién municipal.

De la descripcion de los programas, de la jerarquizacion y de la asignacion
de los recursos se desprende la evaluacion de la inversion en capital humano en
este programa.



67

4.1. 1 Capital Humano invertido en Pronasol, segiin sus principales
programas.

Si bien el objetivo prioritario de Pronasol consistia en erradicar la pobreza,
entonces la solucion al problema estructural de la misma debié haber empezado
por la provisién de capital humano que al complementarse con otros tipos de
programas se convierten en capacidades basicas, mecanismo mas eficiente para
romper con el circulo vicioso de la pobreza, sin embargo una de las caracteristicas
principales de Pronasol es que fue un programa que favorecié la construccién de
infraestructura fisica y el fortalecimiento de los programas productivos, pero no la
de inversion en capital humano.

La inversion prioritaria de Pronasol en la inversion fisica fue abrumadora.
La mayor parte de la inversion se canalizdé a esta area. De acuerdo al cuadro 4,
los principales programas de Pronasol de acuerdo al monto ejercido del gasto total
fueron:

i) Carreteras y Caminos Rurales y los Fondos Municipales de Solidaridad,
de la vertiente Desarrollo Regional, los cuales ocuparon el primer y tercer lugar,
en importancia dentro del programa.

i) Servicios de desarrollo urbano, agua potable, aicantarillado vy
electrificacién, ocuparon el segundo, cuarto, sexto y octavo lugar respectivamente,
dentro del programa.

iii} Acciones educativas y de salud, segun su monto invertido, ocuparon el
séptimo, noveno y décimo lugar respectivamente.

l.- Carreteras y Caminos Rurales y los Fondos Municipales de Solidaridad.

La funcion de Solidaridad en el Desarrolio Regional, fue desde el principio
tratar de reducir los desequilibrios regionales, para lo cual asumié como objetivo
prioritario incorporar a las poblaciones mas apartadas y dispersas a los beneficios
de una comunicacién mas fluida con el resto del pais, tanto para el acceso a los
servicios como para hacer atractiva la inversiéon a esas regiones que presentan
grandes rezagos sociales y productivos.

El programa para crear una infraestructura carretera fue el que recibié la
mayor inversiébn de Pronasol, la construccion y rehabilitacion de puentes
peatonales y vehiculos tanto de carreteras como caminos rurales, significo para
Pronasol el 11.3% del total de su inversidn. (Ver cuadro 4).
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Entre la infraestructura de caminos rurales, se puede citar los de Santos
Reyes-Papalo-Cuicatlan en Oaxaca; Rinconada-Payacan Viejo en Chiapas; Las
Cuevitas-El Balcén en Guerrero; Texcapa-Cuatotol en Hidalgo. Y entre las
carreteras alimentadoras, Francisco |. Madero-Salto de Agua en Chiapas;
Periban-Buenavista en Michoacan; Tuxpan-Tamiahua- Tantoyuca-Platén Sanchez
en Veracruz y Huajuapan-Mariscala en Oaxaca.

Los Fondos Municipales, sirvieron para financiar: la rehabilitacion y
equipamiento de aulas, anexos y laboratorios de planteles de educacion basica;
construccion, ampliacion y rehabilitacion de redes de agua potable y
alcantarillado, pavimentacién de calles; electrificacion de viviendas, ampliacion de
alumbrado publico; apoyo a productores del sector agropecuario; y construccion
de caminos rurales; estos fondos manejaron el 8.8% del total de recursos de que
dispuso Pronasol, ocupando el 3° lugar por recursos destinados. Estos fondos se
orientaron a los estados de Chiapas, Oaxaca, Guerrero, Hidalgo, Veracruz y
Puebla. (Ver cuadro 5).

II.- Servicios de desarrollo urbano,

Le siguieron en importancia los Servicios de desarrollo urbano, tales como,
programas orientados a la urbanizacién, la dotacién de agua potable,
alcantarillado y electrificacién. El programa de agua potable por su monto de
inversion fue el que ocupd el 4° lugar dentro de Pronasol. Debido al costo de
introducir el servicio, el cual fue muy alto en aquellos asentamientos urbanos
irregulares que no habian sido urbanizados antes de su ocupacion, pero sobre
todo en las comunidades mas apartadas que por lo mismo tenian graves
problemas de comunicacion y de transporte. Asi mismo, las acciones de drenaje y
alcantarillado absorbieron el 5.8% de la inversién en el periodo, lo cual se
fundamenta en lo indispensable que resuita para mejorar las condiciones de vida
sanitarias de las comunidades.

La dispersién de la poblacién fue un gran obstaculo para dotar de agua
potable e introducir servicios de drenaje a comunidades pequefias y muy distantes
entre si, en aquellos estados del pais cuya geografia ha sido determinante en la
marginacion de regiones selvaticas como Chiapas, o montanosa como Qaxaca,
Chiapas, San Luis Potosi o Puebla; o desérticas como San Luis Potosi o
Zacatecas.

La electrificacion, contd también con una aportacion importante, debido al
objetivo de su cobertura, en estos casos, las tareas también se complicaron
enormemente por la dispersién de las localidades y las condiciones del terreno,
pese a lo cual se logré la electrificacion de miles de colonias populares vy
comunidades rurales.

Se realizaron obras dirigidas a la construccion de banquetas, de calles,
instalacién de luminarias, plazas y jardines, y obras de vialidad para la seguridad
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del peaton y del conductor de vehiculos. Los estados que pavimentaron el mayor
numero de colonias fueron Morelos, Nuevo Leén, Hidalgo y Sonora.

Las entidades donde se construyeron, ampliaron y rehabilitaron la mayor
cantidad de sistemas de agua potable fueron Oaxaca, Michoacan, Chiapas,
Tlaxcala, Yucatdn y Campeche. Respecto a la dotacién de alcantarillado,
Coahuila, Baja California, Morelos, Colima, Guanajuato y Durango.

Este programa registré mayor actividad en el ambito rural, donde se efectu6
72.8% de obras, en tanto que 27.2% fueron ejecutados en el medio urbano. Las
entidades que electrificaron el mayor nimero de colonias fueron México, Jalisco y
Guanajuato; y las que atendieron el mayor nimero de poblados fueron Chiapas,
Michoacan y Oaxaca.

Si bien el hecho de construccion de banquetas y la instalacion de
luminarias aumenta las medidas de seguridad de los habitantes; la pavimentacion
de calles contribuye a terminar con los encharcamientos de agua, y con la
proliferacion de moscos y lodazales; y a través de un mayor grado de
urbanizacién se establecen rutas de transporte y se mejora la vialidad. Asi, como
la dotacion de agua potable mediante un sistema formal garantiza a la poblacion
el abastecimiento regular del vital liquido, evita el acarreo, la explotacién indebida
de pozos y la adquisicion a altos precios, y permite un mejor cuidado de la salud.
A través de la provision de los servicios de alcantarillado, se pueden manejar
adecuadamente los residuos de agua utilizada cotidianamente, evitando los
estancamientos y putrefaccion al aire libre, previniendo graves focos de infeccion.
Y mediante la electrificacién de las colonias y los poblados ademas de facilitar la
vida cotidiana de sus habitantes, permite el acercamiento entre poblaciones
distintas, a través de la introduccién o mejora de los medios de comunicacién, el
uso de motores eléctricos para el bombeo de agua potable, y el riego agricola
para la industria. Se tratan de bienes publicos que resultan cercanos a la provision
de las capacidades basicas, pero no generan la base social ( educacion, salud, y
alimentacion) que permite a cualquier individuo insertarse en la sociedad a traves
del ejercicio de su voluntad y de su capacidad para generar ingreso.

lll.- Acciones educativas, salud, y alimentarias.

En las acciones educativas, de salud, y alimentarias, que muestran una
relacion directa con la formacion de capital humano, y generan capacidades
basicas, destacan solamente cuatro.

a) Nifios de Solidaridad, se puso en marcha con el proposito de contribuir al
abatimiento de la desercién escolar en educacién primaria, al apoyar a las familias
de escasos recursos para alentar la permanencia de los infantes en la escuela.

Los beneficiarios fueron nifos matriculados que asistian regularmente a
clases, los cuales eran seleccionados en forma democratica y por consenso por
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sus propios companeros. Para llevar a cabo este programa, se establecié una
coordinacion  entre el sector salud, Distribuidora Conasupo (Diconsa), la
Secretaria de Educacion Publica, la Secretaria de Desarrolio Social, gobiernos
estatales a través del Coplade, gobiernos municipales y la comunidad escolar.

El monto ejercido para este programa representé el 5.3% del total de
Pronasol. Los estados que mayor gasto total ejercieron en el periodo 1991-1994,
destacan: Michoacan con 9.3% del total nacional, Veracruz, 6.3%; Puebla, 5.9%;
San Luis Potosi, 5.7%; e Hidalgo, 5.1%. Este programa, aicanzé una cobertura de
2226 municipios, lo que representd 93% del total nacional.

En el periodo 1991-1994, se otorgaron becas a 1 169 932 nifios de
educacion primaria matriculados, en mas de 27 mil escuelas ptblicas, y se
asignaron 18.2 millones de despensas y se proporcionaron mas de 4.4 millones
de consultas médicas.

Los estados en donde el programa atendié al mayor nimero de nifios,
fueron: Chiapas con 14.3% del total nacional; Guerrero, 10.4%; Tamaulipas, 8.3%,;
Michoacan, 5%; San Luis Potosi, 4.6%; México y Zacatecas, 4.3%.

Este programa sustenté su operacion en los comités de Solidaridad y en los
ayuntamientos. En el periodo 1991-1994, se integraron mas de 27 mil comités de
Solidaridad, uno por cada escuela atendida. La cobertura del programa cubrio la
totalidad de municipios de 25 estados del pais, las siete entidades restantes,
registraron la siguiente cobertura: Chihuahua alcanzé 98.5% del total de sus
municipios; Hidalgo, 97.6%; Oaxaca, 83.5%; Puebla, 86.6%; Tamaulipas, 86%,;
Veracruz, 73.9%; y el D.F., 62.3% del total de sus delegaciones politicas.

b) IMSS-Solidaridad. Se inici6 en 1988, con el objetivo de desarrollar la
infraestructura de servicios con énfasis en la atencion primaria de la salud de los
grupos sociales que mas lo requerian. La estructura organizativa de IMSS-
Solidaridad se apoyd en la organizacion social y areas desconcentradas del
instituto Mexicano del Seguro Social.

La poblacién no aportaba cuota alguna en efectivo por los servicios que
recibia, su responsabilidad consisti6 en comprometerse en el autocuidado de su
salud y la de su familia y en la participacion en actividades de mejoramiento
colectivo.

Los servicios de salud del programa se organizaban por regiones y zonas;
éstas a su vez estaban conformadas por un conjunto de unidades medicas rurales
cuyo nimero oscilaba segln la dispersion geografica de la poblacion. Cada zona
se supervisaba por un equipo multidisciplinario que visitaba las unidades una vez
al mes, llevaba a cabo reuniones con el personal para analizar la informacion
relativa a la atencion a grupos prioritarios, problemas de salud y administrativos,
participacion comunitaria, capacitacion, coordinacion interinstitucional, avances y
limitaciones para la toma de decisiones adecuadas ante las diferentes situaciones.
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Los equipos zonales recibian asesoria y apoyo administrativo de los
equipos multidisciplinarios de la delegacién. Cada unidad médica rural registraba
informacién en formatos que se conjuntaban en la zona y luego se verificaban y
procesaban, dicha informacion, incluia las actividades de promotores, sistemas
rurales, comités de salud y parteras capacitadas. Las unidades médicas se
entrelazaban por un sistema de radiocomunicacién que facilitaba la asesoria
técnica por parte del equipo zonal o del hospital, la referencia de pacientes y el
apoyo administrativo en casos de urgencias.

El programa se financié 100% con recursos de Solidaridad y administrado
en forma desconcentrada por el IMSS. El monto total de recursos ejercidos en el
periodo 1988-1994, fue de 196.2 millones de pesos, el 100% del gasto se oriento
en beneficio de las comunidades rurales.

En el periodo 1989-1994, IMSS-Solidaridad, realizd la construccion,
rehabilitacion y equipamiento de 1241 unidades médicas rurales en 19 entidades
federativas, se amplié la cobertura del servicio a 3.1 millones de personas, 22%
del total de la poblacion abierta que carecia de los servicios institucionales de
salud.

La instalacidon y operacién de nuevas instalaciones médicas permitié
acercar los servicios de salud a mas comunidades de dificil acceso carentes de
ellos, con poblacién indigena y campesina. El personal de la unidad informaba de
padecimientos transmisibles de vigilancia epidemioldgica obligatoria, capacitaba a
la poblacién sobre higiene eilemental y tratamiento de enfermedades curables con
medicamentos naturistas producidos en la localidad.

La comunidad aportaba terrenos, mano de obra en las acciones de
construccion, trabajaba en las labores de educacion para la salud, campafas de
vacunacion, integraba a los médicos a la comunidad aprovechando las
experiencias de la medicina tradicional.

Las acciones en materia de alimentacién y abasto abarcaron
fundamentalmente tres modalidades: cocinas populares, tiendas rurales y
lecherias.

¢) Programa de cocinas populares, representaban centros comunitarios, en
donde todos los miembros del comité podian comer pagando una cuota minima.
El DIF a través de un promotor social, otorgaba a crédito el equipo, mobiliario y
utensilios necesarios para la operacidbn de las cocinas, se proporcionaba,
orientacion nutricional, manejo y conservacion de alimentos.

d) Tiendas rurales de abasto comunitario, este programa estaba a cargo de
Diconsa. Estas tiendas abastecian de productos basicos, principalmente maiz,
frijol, azcar, arroz, también cubria el abasto de leche, a bajo precio a los
habitantes de zonas rurales pobres y de colonias populares
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Durante el periodo, 1989-1994, se destinaron 233.3 millones de pesos en
acciones de alimentacion y abasto. Sin embargo, el monto ejercido para estos
programas ni siquiera se registra en los rubros del gasto ejercido de los principales
programas de Pronasol, como puede verse en el cuadro 4.

El Unico programa para atender las demandas educativas, fue El Programa
Nifios de Solidaridad, el cual alcanzd apenas el 5% del gasto total ejercido de
Pronasol. Para encargarse de los problemas de salud, se creé el programa IMSS-
Solidaridad. En el caso de la alimentacién, se podria argumentar que los mas
cercanos fueron: Nifios de Solidaridad, a través de las becas, que pudieron ir
destinadas a este rubro o a cualquier uso; las despensas que se repartian; y el
programa de Alimentacion y Abasto, sin embargo los programas destinados a la
alimentacion y la salud recibieron un minimo monto del gasto ejercido de
Pronasol.

Si bien, un mayor gasto no garantiza un mayor beneficio a favor de los mas
necesitados, este recurso es un indicador de la orientacion de la politica social.
Cuando persiste la pobreza y sobre todo la pobreza extrema, ante todo se deben
seleccionar prioridades, dando tratamiento preferencial a algunos problemas y
postergando otros que se consideren menos urgentes. Se debe entonces de optar
entre realizar inversiones fisicas, productivas o sociales.

Aunque se argumenta que cuando se optan por estas ultimas, se estan
restando recursos a alg(n otro uso alternativo como la inversion productiva, lo que
tiene su riesgo, porque solo a través de ellas se puede asegurar en parte el
crecimiento econdmico, que generara empleos productivos, uno de los principales
motores para acabar con la pobreza. Sin embargo cabria preguntarnos, que clase
de empleos generaria esto en personas sin instruccion, con precaria salud y
escasa alimentacion.

A través de inversiones en capital humano, se esté realizando una dotacion
de capacidades ex-ante, es decir lo ideal para alcanzar equidad e igualdad, es
dotar de estas capacidades a los seres humanos antes de ingresar al mercado.
Manteniendo la prioridad para los méas necesitados y los que menos tienen.
Entonces, el costo de oportunidad de invertir en infraestructura fisica y proyectos
productivos (porque cabria preguntarnos si éstos realmente llegan a los pobres y
sobre todo si llegan a los pobres extremos, o pueden ser realmente aprovechados
por ellos), fue perder la posibilidad de instrumentar programas efectivos de salud,
educacion y programas alimenticios.

Otro factor importante, fue la poca claridad que tuvo Pronasol para
diferenciar conceptualmente entre pobreza y marginacién. El concepto de
marginacién se refiere al sector de la sociedad que por causas de la organizacién
socioeconomica y politica se excluye del acceso al consumo y disfrute de bienes y
servicios publicos y de la participacion en los asuntos politicos. Mientras que 1a
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pobreza, es entendida como la ausencia de las capacidades basicas para
alcanzar determinados niveles de vida minimos aceptablessg.

Queda claro entonces, que este programa se orientdé mas bien al
abatimiento de la marginacidén, mediante la construccion de una gran
infraestructura fisica y la apertura de espacios de decisién a la participacion social
organizada de las comunidades.

Si bien los bajos niveles de bienestar se asocian lo mismo a una deficiente
provision de bienes plblicos que a un bajo ingreso y condiciones de empleo
precario; y a su vez, la falta de servicios basicos es reflejo de la inestabilidad
laboral y habitacional de los habitantes de ciertas comunidades, o bien de lo
alejadas que estan éstas de las redes de servicios esenciales del pais; asi como
por la gran dispersion de poblaciones de las areas rurales marginadas, que
dificulta su incorporacién al sistema carretero del pais elevando
considerablemente los costos de introduccion de los servicios basicos.

La inversién en infraestructura fisica, representa soélo un medio en la
formacién de capacidades basicas, esta inversion debe combinarse con
programas especificos de abatimiento de la pobreza que incluya acciones y
transferencias directas, como bonos y apoyos monetarios, apoyos destinados al
cuidado de la desnutricion y la alimentacion; asistencia médica y prevencion de
enfermedades; asi como becas educativas.

Si la provision de la infraestructura fisica no se acompafia de un servicio
cualitativamente alto, la rentabilidad de la inversién sera muy baja, es decir, la
efectividad en términos del abatimiento de la pobreza sera muy débil y su
eficiencia cuestionable a largo plazo.

4.1. 2 La asignacion de recursos a los estados, respecto a sus niveles de
pobreza.

El ejercicio del gasto de Solidaridad, no se correspondi en sentido estricto
con criterio de contribucion a la pobreza. Ya que hubo estados del pais, donde se
registrd una asignacion insuficiente, respecto a sus niveles de pobreza.

Al Programa Nacional de Solidaridad, se le ha criticado con insistencia la
dimensién relativamente pequefia para cumplir con los fines que se propuso. Sin

 Entendiendo en términos de Sen, que las capacidades basicas, no son esencialmente bienes ni servicios,
no son cantidades primarias, sino cualidades, caracteristicas especificas que tiene o no el ser humano.

Se consideran cualidades en tanto que la educacién, no tiene como meta la escolaridad, sino el desarrollo de
las capacidades analiticas y creativas que el grado escolar requiere; en la medida en que la nutricién busca
la posesion factica de carbohidratos, proteinas, lipidos y demas componentes de una alimentacion adecuada
en las cantidades requeridas y no en el consumo de X bienes; en cuanto a la salud, nc se limita al acceso a
un sistema de salud curativo, sino que requiere de medicina preventiva y de buena calidad.
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embargo hay que subrayar la disparidad entre los porcentajes del gasto pulblico
efectivamente asignados al programa y las dimensiones y la profundidad del
problema de la pobreza.

Si bien es cierto, que los recursos destinados al gasto social se
incrementaron de 6% al iniciarse el sexenio al 9.1% del PIB en 1994 (ver grafica
9); el gasto para el combate a la pobreza, es decir, el gasto que se ejercié para
Solidaridad, fue de alrededor del 7% del gasto en desarrollo social, y nunca
representd mas del 4% del gasto programable, porcentaje muy limitado para la
magnitud y la importancia que representaba el problema de la pobreza. (Ver
cuadros 6y 7).

Por otro lado, el ejercicio del gasto de Solidaridad, no se correspondié en
sentido estricto con criterios de contribucién a la pobreza; ya que hubo estados del
pais, donde se registré una asignacion insuficiente, respecto a sus niveles de
pobreza.

Como se puede observar en el cuadro 8, los seis estados del pais, con muy
alto grado de marginacion, recibieron el 28.2% del gasto destinado a este renglon,
en el periodo 1989-1994.

Los diez estados con alto grado de marginacion, recibieron el 26.7%. Los
diez estados con una baja marginacion, recibieron casi la misma cantidad, 25.4%.

La forma en que los recursos, fueron distribuidos, no siempre se ajusto al
lugar que ocupan las distintas entidades en el mapa de marginacion del pais, ya
que los estados muy marginados, durante el periodo que duré el programa,
recibieron casi la misma proporcion de recursos, que el conjunto de estados que
cuenta con un bajo grado de marginacion.

La entidad mas apoyada fue Chiapas que recibié el 6.5%; seguida por
Oaxaca con 6.4%; y Guerrero con 5.2%. De esta forma, los tres primeros lugares
en asignacion federal de recursos correspondieron a las entidades con mayores
rezagos del pais. Sin embargo, no se observa el mismo patron de distribucion a
partir del cuarto lugar que correspondié a Michoacan con 5.1% del gasto en este
renglon. Al Estado de México y Yucatan correspondieron el quinto y el sexto lugar
con 4.7% y 4.5% respectivamente. Veracruz, con importantes zonas marginadas y
elevada poblacion, ocup6 el séptimo lugar con 3.9% de los recursos. Sonora, €n
cambio, ocupd el octavo lugar, por encima de entidades como Puebla, con menor
nivel de desarrollo y mayor poblacién. Coahuila, recibié mas recursos que Hidalgo,
asi mismo, Chihuahua fue mas favorecida que Tabasco y San Luis Potosi.

Sin embargo, si analizamos, el gasto per capita de Solidaridad, la
ordenacién de las entidades mas favorecidas cambia radicaimente.

El gasto per capita, el cual nos muestra a los cuatro estados de la
Republica que destinaron mas de 1 000 pesos en el periodo 1989 - 1993,
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incluidas la inversion federal y la estatal, en el combate a la pobreza’”. Campeche
fue el estado que representd el mayor gasto por habitante, 1 374 pesos, en
segundo lugar, tenemos a Yucatan con 1 157, en tercer lugar a Quintana Roo con
1 050 pesos, y en cuarto lugar a Baja California Sur que cont6 con 1 018 pesos
por habitante.

Un segundo grupo, lo constituyen aquellas que recibieron entre 751 y 1 000
pesos del Programa. A esta categoria, pertenecen Colima, Aguascalientes,
Sonora, que presentan problemas de marginacion inferiores a los de la media
nacional, Tlaxcala que con una poblacién y una extensién territorial pequena,
recibi® recursos federales equivalentes a los canalizados a entidades mas
grandes, mas pobladas y con mayores rezagos como San Luis Potosi.

El tercer grupo, lo constituyen, aquellas entidades que recibieron entre 501
y 750 pesos. Los estados con mayores rezagos sociales del pals y algunos de los
que le siguen en importancia por este concepto, se ubican dentro de esta
categoria, Oaxaca, Chiapas, Zacatecas, Guerrero e Hidalgo. Asi mismo se ubican,
dos estados del norte, uno desarrollado y el otro con problemas similares a los de
Zacatecas y uno del occidente, Coahuila, Nayarit y Durango. Le sigue un estado
de contrastes y con varios focos de pobreza extrema, como es Michoacan. Figura
también Baja California, Tabasco, Chihuahua, Morelos y Querétaro.

El cuarto grupo de entidades, segun la clasificacion basada en la
distribucién per capita de los recursos, comprende a aquellas que recibieron entre
251 y 500 pesos. Aqui se ubican estados como Sinaloa, Nuevo Leén, Tamaulipas,
Puebla y Guanajuato. '

Una quinta categoria, es la formada por aquelias entidades que invirtieron
menos de 250 pesos por habitante, Veracruz, encabeza la lista con un gasto per
capita de 238 pesos, cifra muy alejada de lo que hubiera correspondido con base
en un criterio de asignacién apegado exclusivamente al mapa de marginacion del
pais. Jalisco, asigné 233 pesos por habitante, sin embargo esta posicion esta
justificada por el bajo indice de marginacién que representa. Y el estado de
México, que asignoé 218 pesos por habitante.

Si bien, se utilizaron criterios de grado de marginacién y nivel de desarrollo
para el caso de Chiapas, Oaxaca y Guerrero, las tres entidades con mayor
marginacion de México, no recibieron la mayor inversion per capita, aunque si se
colocaron por encima de la media. El criterio de atender a los estados mas
marginados no operd en Veracruz, Puebla y San Luis Potosi y sélo parcialmente
en Zacatecas, Hidalgo y Tabasco. Asi mismo, es dificil explicar el fuerte apoyo
que canalizé a estados con altos niveles de desarrollo, muy por encima de
entidades con mayores carencias, como en el caso de Baja California Sur,
Sonora, Coahuila, Baja California, Chihuahua, Nuevo Le6n y Tamaulipas.

70 £ analisis estd basado, en la clasificacion que hace El Consejo Consultivo de Pronasol; Evaluacion del
periodo 1989-1994 y perspectivas del Programa Nacional de Solidaridad, desde el punto de vista de lideres
empresariales, representantes populares y lideres académicos y de opinion, Mimeo.




76

4.1.3 La magnitud y evolucion de la pobreza, 1989-1992

El estudio de la magnitud y evolucion de la pobreza que hizo Cepal e
INEGI”!, basado en el Método de la Linea de Pobreza, reporta que durante el
periodo 1989-1992, la poblacion en pobreza extrema paso de 14.9 millones de
personas a 13.6. La poblacion de hogares intermedios aumenté en numeros
absolutos entre 1989 y 1992, al pasar de 19.4 millones de personas a 23.6
millones. Y en lo que respecta a la poblacion en hogares con un nivel de bignestar
supetior al intermedio, ésta pasé de 41.3 millones en 1989 a 47.1 en 1992, (Ver
grafica 10).

La evolucion de la pobreza extrema se dio en un contexto de reduccion
inflacionaria, de cambio estructural y de ejecucion de programas sociales, como
Pronasol. En un periodo acumulativo de tres afos, la pobreza extrema solo logré
reducirse en un milldn de personas. En este sentido puede sostenerse que
Pronasol fue un programa eficaz por las modificaciones que produjo en el
bienestar de vida de los grupos mas pobres, bienestar medido en términos de
acceso a los bienes de consumo colectivo, pero también fue insuficiente si se le
evalla como una politica exclusivamente disefiada para erradicar la pobreza
estructural.

Pronasol no fue del todo certero en hacer coincidir la orientacion del gasto
con el mapa de la pobreza, ni en promover la organizacion de los mas pobres
entre los pobres. La falta de acierto en ambos puntos produjo tres efectos
distorsionados: los recursos no siempre llegaron a las regiones mas pobres;
muchas de las carencias cubiertas por el programa no fueron las mas
apremiantes en cada region; con frecuencia la cobertura de los programas no
distinguio los niveles de ingreso de la poblacién beneficiaria. La combinacién de
esos tres factores redujo las posibilidades de Solidaridad en el combate a la
pobreza extrema, y en ese sentido es deseable una mayor congruencia en
términos del destino regional de las inversiones y de las carencias mas urgentes
de los grupos mas pobres.

Aunque existen tantas razones para juzgar con severidad las insuficiencias
del Pronasol a partir de la evidencia palpable de la pobreza que aun continda,

! Para efectos de este trabajo se utilizan los informes estadisticos del INEGI y la ONU-CEPAL, instituciones

que basandose en la Encuesta Nacional de Ingreso y Gasto de los Hogares para los afios 1984, 1989 y 1992,

y del Sistema de Cuentas Nacionales de México, realizaron un estudio para evaluar y ubicar los grados de
obreza en el pais.

2 Los hogares en pobreza extrema, se definen a partir del ingreso total del hogar, el cual es menor al valor
de la canasta alimentaria. Los hogares intermedios, son aquelios cuyo ingreso es superior al valor de la
canasta alimentaria, pero inferior a dos veces dicha canasta. Los hogares con nivel de bienestar superior son
aquellos cuyo ingreso es mayor a dos veces el valor de la canasta alimentaria.
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como argumentos para afirmar que nunca antes se habia disefiado en el pais, una
politica para combatir directamente la pobreza.




ICuadro 4
GASTO EJERCIDO DE LOS PRINCIPALES PROGRAMAS
DEL PROGRAMA NACIONAL DE SOLIDARIDAD, 1989-1894

miles de pesos Lugar, segin

el gasto ejercido

Bienestar Social 27147348,7 52,4
Infraestructura educativa 2183310,7 4.2 9
Solidaridad para una Escuela Digna 15166433 29 10
Programa de apoyo al servicio social 1068021,2 2,1 13
Nifios de Solidaridad 2754573,3 53 7
Hospital Digno 3913308 0.8 14
Infraestructura hospitalaria 1237877,2 24 12
Centros de satud 254358,8 0.5 18
Unidades médicas rurales 1906166.8 0,4 17
Centros de bienestar social §8385,6 0,2 17
Enfermeras en solidaridad 35169,9 0,1 18
Maestros Jubllados y Pensionados 532697 0,1 18
Jovenes en solidandad 381542 0.1 18
Tenencia de ia tierra 91865,1 0.2 17
Solldaridad obrera 681407 0,1 18
Agua potable 4198091,4 8.1 4
Alcantarillado 30151854 58 8
Electiificacion 2326389,3 4,5 8
Urbanizacién 5461393,6 10,5 2
vivienda 12601809 24 12
Ibfeaestructura Deportiva 7241476 1.4 15
Solidaridad Forestal 2003181 0.4 17
Proyectos productivos 7817606,8 15,1
Fondos para la produccifn 3167382 8,1 5
Empresas de solidaridad 875838,7 1,7 14
Fondos reglonales indigenas 349224.5 07 15
Patriminio cultural indigena 20393,8 0.1 18
Mujeres en solidaridad 26803013 0,5 16
Apoyo a cafeticultores 3419216 07 15
Jomaleros agricolas 81075,8 0,1 18
ecologia producliva 354995 0,1 18
Infraestructura de apoyo productivo 12376108 24 12
Apoyo a producores forestales 452444 0.1 18
Otras acciones productivas 1405115 2,7 11
Desarollo Regional 10450450,7 20,2
Fondos municipales de solidaridad 4579572 8.8 3
Carreteras y caminos rurales 5870887.7 113 il
otros programas 64032789 12,4
Total 51818663 1 100

Fuente: SEDESOL-SOLIDARIDAD:; Seis anos de trabajo, 1994, pp.28-29
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Cuadro 5
FONDQS MUNICIPALES DE SOLIDARIDAD
municipios atendidos, proyectos ejecutados y gasto total ejercido, 1950-1994 (miles de pesos)
Entidad Municipios % N® de proyectos % Gasto
Marginacion muy alta
Chiapas 110 4,7 7372 8,5 388194,3
OQaxaca 570 24,3 11945 10,5 360992,5
Guerrerc 75 3.2 10363 9,1 3144168
Hidalgo 84 3,6 5714 5.0 208757,2
Veracuz 207 8,8 7653 8,7 4536986,5
Puebla 217 9.3 9999 8,8 377795,2
Subtotal 1263 54,0 53046 46,8 21018523
Marginacién alta
San Luis Potosi 56 24 2322 20 69648.4
Zacatecas 56 2,4 7701 6,8 1150361
Tabasco 17 0,7 506 04 515978
Campeche 9 0,4 1792 16 97766,9
Yucatan 108 4,5 5037 44 290161,8
Michoacan 113 4.8 2323 2.0 1099178
Guanajuato 7 0,3 125 0,1 9691,2
Querétaro 18 0,8 1743 15 101820,9
Durango 39 1,7 1291 1.1 39661,1
Subtotal 421 18,0 22840 20,1 885302
Marginacion media
Tlaxcala 44 1,9 6244 55 2457331
Nyarit 20 0,9 2102 1,9 81200,2
Sinaloa 18 0,8 1580 1,4 58199,9
Quintana Roo 8 0,3 126 0.1 7136,9
Subtotal 90 38 10052 8,9 392270,1
Marginacion baja
Morelos 33 1.4 500 0,4 16781,5
México 121 52 5583 4.9 247101,2
Tamauilipas 43 1,8 6895 0,8 34386,8
Colima 10 0,4 909 0,8 34337
Jalisco 121 52 8013 7.1 319452 8
Sonora 70 3,0 2351 2.1 109361,3
Chihuahua 67 2,9 1772 1,6 56145,7
Aguascalientes 11 0,5 2594 2,3 1228077
BCS 5 0,2 127 0,1 8882,3 &if
Coahuila 38 1,6 2117 18 7685246 %) el
Subtotal 519 222 24715 21,8 1025780,9 G L7
9 rg
Marginacién muy baja @ &
BC 4 02 1215 14 85l <& O
Nuevo Leon 44 19 1563 14 86244| €3 >
Subtotal 46 2,0 2778 2,4 171440,8 (%‘ fg'
Fuente: SEDESOL-SOLIDARIDAD; Solidaridad. Seis afios de trabajo; 1994. P. 235 A
<
& &
& Q
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Jcuadro 6

GASTO SOCIAL, (porcentajes, respecto al PiB)

1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994
Desarrollo social 100 100 100 100 100 100 100}
Educacién 41 421 417 414 41 424 42 9}
Salud y seguridad social 42,6 49,1 48,3 47 1 436 435 41,8
L.aboral n.s. n.s. n.s. ns. n.s. n.s. ns.
Solidaridad y desarrolic regional 33 3,5 8,7 7.1 6.4 7.1 6,6
Desarrolio urbano, ecologia y agua potable 6,6 3,5 3,3 43 51 47 6,6
|programa social de abasto ns. n.s. n.s. 1,4 26 24 2,2
cuadro 7 GASTO PROGRAMABLE, (porcentaje)

1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994
GASTO PROGRAMABLE
desarrollo social 32 35,5 37,9 448 49 4 51,7 51,6
aducacion 13,9 15,2 15,7 18,2 20,2 221 22,5
Salud y seguridad social 14,6 17.1 18,3 208 216 223 21,4
it aboral 0,2 0,2 1.3 0,2 0,2 0,2 0,2
Solidaridad y desarrollo regional 1,3 15 2,4 2,9 3.4 36 32
Desarrollo urbano, ecologia y agua potable 21 1,5 1,3 18 26 25 52
programa social de abasto 0,9 1,4 1,1 1.1

Fuente: Tercer Informe, EZPL, 1997




cuadro 8
[GASTO DEL
PROGRAMA NACIONAL DE SOUIDARIDAD
POR REGIONES
ﬁegiones Gasto
total
%
Marginacién muy alta
Oaxaca 64
Chiapas 65
Guerrero 5.2
Veracruz 39
Puebla 2,9
Hidalgo 33
~ 26,2
Marginacién Alta
SLP 22
Campeche 2
Yucatan 45
[Michoacén 5.1
Tabasco 23
Zacatecas 2,2
Querétaro 15
Sinaloa 2.2
Guanajuato 25
Durango 2,2'
26,7
Maginaclbn Media
Nayarit 1,5
Quintana Roo 1,5
Tlaxcala 1.7
4.7
_I\_Ilﬂglnacién Baja
Morelos 18
Tamaulipas 22
Sonora 36
México 4.7
Chihuahua 3
BCS 1,1
Jalisco 29
Cohahuila 34
Collma 12
éguascaliantes 1.9
254
_l_\_ﬂn;rginacfén Muy Baja
BC 1,8
Nuevo L.edén 3
D.F.
48
Fuente: Elaboracion propia, con datos
de Solidaridad, Sels Afios de Trabgjo,
SEDESOL-SOLIDARIDAD, p. 27.
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4.2 Evaluacion de Inversion en Capital Humano en el
Programa Educacion, Salud y Alimentacion.

En 1997 se implementa el Programa de Educacién, Salud y Alimentacién
(PROGRESA), instrumento que promueve el Ejecutivo Federal, en el marco de
una politica social integral, el Programa proporciona un conjunto de servicios de
educacion, salud y alimentacion fundamentales para el desarrollo de las
capacidades de las personas que viven en las familia en condicién de pobreza
extrema.

Con e! objetivo de ampliar las oportunidades de las familias mexicanas que
viven en condiciones de pobreza extrema en el medio rural. Su propésito
fundamental es atender de manera simultanea y continua, las necesidades
basicas de estas familias para que puedan desarrollar sus capacidades e
insertarse productivamente en la sociedad’>.

Las accnones de Progresa se sustentan en cinco objetivos particulares
fundamentales’

a) Mejorar substancialimente las condiciones de educacion, salud y
alimentacion de las familias en condiciéon de pobreza extrema, particularmente las
de poblacién vulnerable.

b) Integrar las acciones de educacion y salud para que el aprovechamiento
escolar no se vea afectado por enfermedades o desnutricion de los nifios y
jévenes.

¢) Procurar que los padres de familia dispongan de medios y recursos
suficientes para que sus hijos completen la educacion basica.

d) Inducir ia responsabilidad y la participacion activa de los padres y de
todos los integrantes de las familias a favor del beneficio que significa para los
nifios y los jovenes mejorar su educacion, salud y alimentacién.

e) Promover la participacion y el respaldo comunitaric en las acciones de
Progresa para que los servicios educativos y de salud beneficien al conjunto de
familias de las localidades donde opera.

" Progresa; Més oportunidades para las familias pobres. Evaluacién de Resultados del Programa de
Educac:én Salud y Alimentacién. Aspectos Operativos del Frograma; p.3.

™ Conprogresa; Lineamientos generales para la operacién del Progresa, serie: Documentos de Divulgacion.
México, febrero de 1999.
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Para brindar sus apoyos, Progresa se basa en las siguientes
orientaciones’:

i) Se concentra en la familia, a quien se otorga directamente los apoyos.

ii) Tienen un enfoque integral, las acciones conjuntas destinadas a la
educacion, salud y alimentacion, tiene mayor impacto para lograr el objetivo de
desarrollar las capacidades y potencialidades de las personas.

iii) Brinda ayuda estructural, al facilitar a personas y familias el acceso a
bienes y servicios que les permitan adquirir habilidades y aptitudes necesarias
para que mediante su esfuerzo personal, alcancen una vida autosuficiente.

iv) Opera con un enfoque de género, ya que procura reducir las
disparidades entre hombres y mujeres, que casi siempre se han traducido en
mayores desventajas para ellas.

v) Fomenta la corresponsabilidad de los padres, al establecer como
requisito su participaciébn activa en el cuidado de la salud, la nutricion y la
educacién de sus hijos.

vi) Focaliza su apoyo a las familias mas necesitadas.

vii) Realiza la seleccién de beneficiarios con transparencia y objetividad. Se
determinan las localidades con mayor marginacion y el grado de acceso de su
poblacién a servicios de educacion basica y salud, posteriormente, se obtiene
informacion socioecondémica de cada hogar para identificar a las familias con
mayores necesidades. Una vez hecha esta identificacion, la relacidon de hogares
se presenta a las comunidades en asamblea para que, en su caso, emitan
opiniones sobre la lista definitiva de familias beneficiarias.

vii) Fomenta el apoyoc comunitario y de las autoridades locales. El
compromiso que establece Progresa se hace con cada una de las familias
beneficiarias, aunque reconoce la participacion corresponsable de las
comunidades donde opera, con pleno respeto a su pluralidad y sus
particularidades culturales.

ix) Se basa en una estrecha coordinacién entre los tres 6rdenes de
gobierno: federal, estatal y municipal, lo cual asegura su eficiente operacién.

x) Propicia la complementariedad con ofros programas que desarrollan
infraestructura social en las localidades y regiones donde opera.

Respecto al manejo del presupuesto, el gasto que es canalizado para la
operacion del programa ha sufrido una serie de modificaciones desde su inicio, a

™ Progresa; Mas oportunidades para las familias pobres. Evaluacién de Resultados del Programa de
Educacion, Salud y Alimentacion. Aspectos Operalivos del Programa; p. 3.
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partir de 1995 se llevo a cabo una descentralizacion de los recursos contenidos en
el ramo XXVI y se procedié a repartirios entre el ramo XXV denominado
“Aportaciones a la educacion basica en los estados y para los servicios educativos
del DF”, asi como para el ramo XXVII| orientado a “Participaciones a las entidades
federativas y a los municipios”. Un nuevo ingrediente fue planteado en 1998, ya
que se crea el ramo XXXIII denominado “aportaciones federales para entidades
federativas y municipios” con lo cual se pretendié reforzar el proceso de
descentralizacién del gasto puablico en el marco del federalismo.

La ejecucidén de los recursos destinados a Progresa se definen en las
disposiciones que realiza la Camara en el Presupuesto de Egresos de la
Federacién correspondiente al afo fiscal, en el que se establece el compromiso
para que el gobierno federal por conducto de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico, suministren los recursos aprobados.

Progresa se concentra en |a familia a quien se otorga directamente los
apoyos, los cuales se integran en tres componentes estrechamente vinculados
entre si:

i) Becas educativas y apoyos para la adquisicion de utiles escolares. Las
becas y apoyos tienen propositos de fomentar la inscripcion escolar, la asistencia
regular y la permanencia de los nifios en la educacion basica: primaria y
secundaria, asi como estimular a los padres a que colaboren para mejorar el
aprovechamiento escolar de sus hijos’®.

i) Paguete basico de servicios de salud para todos los miembros de la
familia. Este servicio es preventivo, por que se estimula el autocuidado de la salud
y una vigilancia de la nutricién familiar. Se lleva a cabo mediante cuatro
estrategias:

« Proporcionar de manera gratuita, un paquete basico de servicios de salud,
que incluye: una serie de medidas para impulsar la higiene del ambiente en el
que viven las familias, planificacién familiar, atencion prenatal del parto y del
recién nacido, vigilancia de la nutricion y crecimiento infantil, manejo de
enfermedades gastrointestinales en el hogar (diarrea y tratamiento antiparasitario),
manejo de las infecciones respiratorias agudas, prevencion y control de la
tuberculosis pulmonar, prevencion y control de la hipertension arterial y la diabetes
mellitus, prevencién de accidentes, deteccion y control del cancer cérvico
intrauterino.

« Prevenir la desnutricion de los nifios desde la etapa de la gestacion. Se
establece un sistema de vigilancia y de educacién alimentaria y nutricional con
acciones que se refuerzan mediante la entrega de una papilla que contiene

% £| monto total de recursos que puede recibir una familia por concepto de becas varia en funcidn del
namero de nifos inscritos en los diferentes grados de educacién basica; respecto al apoyo que reciben
destinado a utiles escolares, éste puede ser dinero en efectivo o bien un paquete en especie de dichos
utiles.
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complementos alimenticios basicos. Los potenciales beneficiarios son los nifios
menores de cinco anos y las mujeres embarazadas que presentan algin grado de
desnutricién.

e Fomentar y mejorar el autocuidado de la salud de las familias y de la
comunidad mediante informacién y capacitacion en materia de salud, nutricion e
higiene.

e Reforzar la oferta de servicios de salud para satisfacer la demanda
adicional.

iii) Apoyos para mejorar el consumo alimenticio y el estado nutricional. Los
beneficios consisten en apoyos monetarios para la alimentacion de la familia, asi
como suplementos alimenticios dirigidos a los nifios, mujeres embarazadas y en
periodo de lactancia.

La entrega de becas educativas para cada familia esta vinculada a la
asistencia regular de los nifios a la escuela, de manera que la ausencia a clases
en forma injustificada en 4 o0 mas dias habiles de un mes, implica la suspencion
de la beca correspondiente a ese mes. El apoyo monetario por concepto de
alimentacion esta vinculado a que los integrantes de las familias cumplan con un
esquema de asistencia programada a los servicios y las sesiones educativas para
la salud.

El monto de los apoyos monetarios, se actualiza semestraimente, de
acuerdo con el indice de Precios al Consumidor, a fin de que no pierdan su poder
adquisitivo.

Tanto la asistencia a la escuela como a las unidades de salud se verifica
mensualmente de manera individual para cada una de las familias y los
estudiantes, y de ello depende el suministro de los apoyos monetarios.

Las becas tienen dos caracteristicas importantes:

i) Los apoyos se incrementan a medida que los nifios avanzan de grado
escolar.

ii) Hay una diferenciacion por sexo en el nivel de secundaria, donde las
becas para las nifias son ligeramente mayores que la de los nifios, con el
proposito de contrarrestar el elevado indice de desercién escolar que existe entre
las nifias del medio rural.

La identificacion de los hogares como beneficiarios de progresa se logra en
tres etapas: primero se seleccionan las localidades usando un indice de
marginacién basado en datos censales. Segundo, dentro de las localidades
seleccionadas, se identifican los hogares usando los datos de una encuesta
recabada a nivel de cada hogar. Tercero, la lista de los beneficiarios potenciales
se presenta ante asambleas comunitarias para su revision y discusion; y la lista se
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modifica de acuerdo con los criterios establecidos para la seleccion de los hogares
beneficiarios.

Para evaluar la orientacién de la inversién en capital humano en dicho
programa, en este trabajo se examinan solamente las dos primeras fases.

4.2.1 Focalizacion geogrifica: seleccion de las localidades
beneficiarias de PROGRESA.

Los criterios para la seleccion de las localidades se basan, primero en el
nivel de marginacién de la comunidad, con los que Progresa da prioridad a la
seleccion de localidades con altos niveles de marginacion, en las que se presenta
una alta proporcién de hogares en extrema pobreza. En algunos casos
especificos, se identifican algunas zonas con aitos niveles de marginacion dentro
de las localidades con bajos niveles de marginacion.

Conjuntamente con el analisis de marginacion de cada localidad se
comparan los datos geograficos y estadisticos, lo que permite identificar las areas
con el nivel mas alto de marginacion en términos del nimero de localidades y de
la densidad de poblacién. E! propésito de este proceso es identificar los grupos de
localidades donde se puede llevar el maximo beneficio a los hogares en extrema
pobreza.

Una vez establecida la distribucion geografica de las zonas marginadas, se
identifican las regiones.

i) indice de marginacion.

La seleccion de localidades de acuerdo con su nivel de marginacion se
basa en criterios homogéneos a nivel nacional y sigue un proceso estandarizado,
que es un indice Basico de Marginacion para todas las localidades de las que se
tiene informacion censal. El indice se construye mediante un analisis de
componentes principales, donde el producto es una variable resumen que captura
la mayor variacién posible entre las localidades. Los valores del indice se pueden
interpretar por medio de un analisis comparativo entre las localidades.

La informacion base para identificar las caracteristicas de marginacion son
los datos del IX Censo General de Poblacién y Vivienda de 1990, el Conteo de
Poblacién y Vivienda de 1995 y el Catalogo de Integracion Geografica,
construidos y levantados por INEGI.

Los indicadores que se usan para construir el indice de marginacion para
cada localidad son:

a) Porcentaje de poblacion analfabeta de 15 afios de edad o mas.
b) Porcentaje de vivienda sin agua corriente.
c) Porcentaje de hogares sin drenaje.
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d) Porcentaje de hogares sin electricidad.

e) Numero promedio de ocupantes por habitacion.

f) Porcentaje de viviendas con piso de tierra.

g) Porcentaje de la fuerza laboral que trabaja en el sector agricola.

ii) Calculo del indice de marginacion.

El indice de marginacion para cada localidad se calcula con base en la
formula:

MI; = f1 {X -xa} /S + . + oy {Xjn - Xn} / Sn

« Donde f es el puntaje o factor de ponderacion para la primera variable

¢ S esta determinada por el procedimiento.

e Xj1 es el valor de j-ésima localidad para la primera variable.

e X1 y S1 son la media y la desviacion estandar de la primera variable
sobre todas las localidades.

El indice de marginacién se clasifica en 5 categorias: nivel de marginacién
muy alto, alto, medio, bajo y muy bajo.

Una vez creado éste indice, las localidades se clasificaron por marginacion.
Sin embargo las comunidades no se eligieron estrictamente con base en la
marginacién. Los oftros elementos considerados incluyeron la ubicacion
geografica, la distancia entre localidades y la existencia de infraestructura de
salud y escuelas. Ya que el acceso a los servicios basicos es una condicion
necesaria en el proceso de seleccién de la localidad, sin el cual no es posible que
el Programa opere.

Al combinar los datos de las Secretaria de Salud y Educacion Publica con
la informacion geografica, se establecieron zonas de servicios, en las que las
localidades se caracterizaron por su acceso a estos servicios requeridos, y en |os
casos en que los servicios no se localizaban dentro de la misma comunidad se
tomo en cuenta Ia disponibilidad y calidad de los caminos.

iii) Acceso de la localidad a los servicios de educacion y de salud.

Para facilitar la seleccion de localidades, éstas se clasifican de acuerdo con
las zonas de influencia de la red federal y estatal de caminos, considerando que la
distancia a la que se encuentran las localidades de los caminos indica las distintas
posibilidades de comunicacion entre Jas mismas. Una localidad que se encuentra
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cerca de un camino federai se le asigna un radio de influencia mayor que a una
localidad que se encuentra cerca de un camino estatal, que a su vez es mayor
que el de una localidad que se encuentra alejada de cualquiera de estos tipos de
caminos.

A partir de los radios de influencia de las localidades se establecen las
areas de influencia de los servicios de educacion y de salud, dependiendo de la
distancia a la que se encuentren las localidades de los distintos tipos de caminos,
de acuerdo con la informacién proporcionada por los sectores de educacion y de
salud.

Asi en la FASE 1 de PROGRESA: se instrumenté (para efectos de
planeacién) en 9 estados en 1996. Campeche, Chihuahua, Hidalgo, Puebla,
Querétaro, SLP y Veracruz. Seleccionando solo entre las localidades que tenian
los tres servicios.

En la FASE 2: se instrumentd en 1997 en dos etapas:

o Se eliminé el requisito de que las localidades tuvieran acceso a las
clinicas de salud, con lo que se pudieran incluir localidades adicionales.

e Se agregaron nuevos municipios Y estados. (incluyendo Chiapas,
Guerrero, Michoacan, Nuevo Leon y Oaxaca).

En la FASE 3: se instrumentd en 1998. A excepcion de BC, BCS,
Aguascalientes y el DF, los demas estados participaron en el programa. En esa
fase se introdujeron varias localidades que habian sido excluidas en las fases
anteriores debido a su aislamiento geogréafico. Cubriendo 35 685 localidades de
las 105 749 que se obtuvieron del indice de marginacion de El Censo y el Conteo,
en 1488 municipios y 28 estados.

De la identificacion de las localidades potencialmente beneficiarias por
medio del criterioc de marginacién, seleccionando de manera prioritaria 1as
localidades de alta y muy alta marginacion, se pueden analizar tres aspectos
importantes:

1.- Progresa focaliza la inversién en capital humano a determinadas areas
geograficas y exclusivamente hacia la pobreza extrema rural, lo cual excluye a los
pobres extremos rurales que se ubican en localidades marginadas en las que el
programa aun no llega.

2- La focalizacion geografica utilizada excluye a los pobres extremos
urbanos.

3.- En consecuencia de los dos Gitimos puntos Progresa ha desatendido a
un poco mas de 4.5 millones de familias ubicadas en pobreza extrema.
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1.- La focalizacion del capital humano hacia la pobreza extrema rural.

El Progresa al ser un programa focalizado en el combate a la pobreza
extrema, combina: mecanismos de complementacion de los ingresos familiares
(es decir, mecanismos que operan como subsidios a la demanda), mecanismos
de apoyo nutricional, y prestacion de servicios de salud y de educacién para la
salud; condicionados en particular los primeros al cumplimiento de
responsabilidades definidas por parte de los beneficiarios.

De aqui se derivan una serie de dimensiones importantes del programa que
implican tanto la concepcion del problema de la pobreza como del modo de
combatiria.

Si bien la diferenciacion entre pobreza extrema y pobreza moderada se
basa en el Progresa en el método de la linea de pobreza (utilizando como
parametro la canasta normativa alimentaria definida en el marco de Coplamar), la
légica del programa se apoya en una hipétesis acerca de la diferencia entre
ambos grados que no refiere a ingreso y satisfaccion de necesidades, sino a las
capacidades implicitas en ambas condiciones.

De esta manera se asume en el caso de los pobres extremos que su
condicion implica la incapacidad de desplegar a plenitud sus capacidades
productivas, de asumir riesgos, de hacer frente a externalidades negativas y de
aprovechar las posibilidades que ofrecen las externalidades positivas.

Los pobres moderados aunque experimentan diversas carencias, de
acuerdo con la perspectiva de Progresa, estos pueden emerger de su condicion
por si mismos, en la medida en que el entorno macroeconémico proporcione las
posibilidades para aprovechar su potencial.

Por eso los pobres extremos requieren de apoyos especificos como
subsidios directos a la demanda, en tanto que los pobres moderados no tanto.

Como es bien sabido, la proporcién de pobres en el campo es mucho
mayor que la de las ciudades. De esta manera el alivio de la pobreza rural puede
propiciar una disminucién de la pobreza urbana, por ser en parte un refiejo de
esta.

El combate a la pobreza rural es muy importante, por que influye
directamente en la pobreza urbana, mediante el fenébmeno migratorio campo-
ciudad. Generalmente los pobres de las ciudades fueron pobres del campo, y
emigraron a las urbes por ser mayores las oportunidades de empieo mejor
remunerado. Esto no quiere decir que la pobreza urbana carezca de importancia,
sino que aliviar la pobreza rural, podria en parte solucionar la pobreza urbana.

En la pobreza extrema rural, se ubican los jornaleros y trabajadores
agricolas por cuenta propia. Y se ubican los hogares que tienen un ingreso total de magnitud
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tan infima, que aiin cuando fuera destinado en su totalidad a la alimentacion no les permitiria
satisfacer sus requerimientos nutricionales’.

Las estimaciones del nivel de nutricion de la poblacion rural, presenta un
73% de deficiencias en talla para ia edad y el 58% de prevalencia de desnutricion
en menores de 5 afios. El poco peso de los nifos al nacer generaimente esta
relacionado con la desnutricién o la malnutricion de las madres, lo que origina un
alto riesgo de mortalidad infantil, la malnutricion afecta negativamente su
crecimiento en la nifiez, lo que también aumenta la aparicion de otros tipos de
enfermedad y atrasos en el desarrolio fisico y psicoldgico.

Las familias rurales son mas grandes que el promedio nacional, el
promedio de miembros es entre cinco y seis. Las familias pobres generalmente
tienden a tener mas hijos, principalmente porque la utilizacion de mano de obra
familiar para la subsistencia asi lo requiere. Esto significa que la mano de obra
infantil ha sido una practica persistente en las labores del campo, por io que los
nifios o desertan de la escuela o nunca asisten a ella. Adicionalmente una familia
grande permite una especie de seguro de retiro a los padres que llegan a la vejez.

También presentan los niveles educativos mas bajos. El 86% de la poblacion
nacional en edades de 6 y 14 afios sabe leer y escribir, en el medio rural esta proporcion disminuye
al 78%. EI 91.6% de la poblacién de 15 aflos y mas que reside en localidades rurales no ha
cublerto la secundaria. E! 27.5% no tiene instruccion alguna. El 34% ha cursado ai%unos afios de
primaria. El 1.1% de la poblacion de 15 afios y mas, ha cursado estudios superiores.

El numero de miembros que aporta ingresos al hogar €s considerablemente
menor en las familias pobres rurales. Esto implica que dichas familias presentan
un grado de dependencia mucho mayor que las ricas. Ademas concentra la mayor
proporcion de su pobiacion ocupada en e! sector primario de la economia. El
22.5% de la poblacion total ocupada del pais, labora en alguna actividad
agropecuaria. Chiapas es la entidad que concentra el mayor porcentaje de este tino de empleo,
representada por el 54.1%, seguida por Oaxaca con ef 50.1%, Guerrero con el 42.3%, Hidalgo con
el 40.4% y Zacatecas con el 37%. Los ingresos de los trabajadores rurales son inferiores a los de!
resto del pais. EI 41.5% de los frabajadores rurales reciben menos de 1 salario minimo, el 1.4% de 3
a 5 salarios minimos, y s6lo el .7% recibe mas de 5 salarios minimos.

La probabilidad de acceso a la seguridad social por parte de los trabajadores rurales es
inferior a la que tienen los trabajadores del resto de los sectores. Del total de asegurados por €l
IMSS, solo el 5.1% pertenece al sector rural.”

Por lo cual, es indispensable orientar hacia las zonas mas pobres y
marginadas las politicas de formacién de capital humano.

7 Definicién de Enrique Hernandez Laos, Citado en Fuentes, Mario Luis; Ibid. p. 277
7 Cordera Campos, Rolando; La cohesion social en tiempos mutantes: algunos desafios; Ibid.
™ cordera Campos, Rolando; La cohesion social en tiempos mutantes: algunos desafios; |bid.
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En este sentido, de las 3 millones de familias que se encuentran en
pobreza extrema en el campo, PROGRESA ha logrado atender a 2.6 millones de familias
mexicanas, las cuales viven en 53 mil localidades rurales de las regiones de menor desarrolio
relativo en el pais™.

2. La exclusién de formacion de capital humano a ciertos pobres
extremos rurales.

La focalizacion geogréafica utilizada por Progresa resulta en la exclusién de
familias que viven en extrema pobreza, porque se ubican en las localidades
marginadas en las que Progresa aun no llega, porque dichas localidades no
cuentan en su cercania con la infraestructura educativa y de salud necesaria para
implementar el programa, y por lo tanto estan relativamente aisladas.

Las localidades que no disponen de centros de educacién y/o de salud en
ellas mismas, el acceso a los servicios se define de acuerdo con su ubicacion
geografica dentro de los radios de influencia de las demas localidades que
disponen de dichos servicios, utilizando los siguientes criterios:

« Para escuelas ubicadas en localidades cercanas a un camino federal, 5y
10 Km. para escuelas primarias y secundarias, respectivamente.

« Para escuelas ubicadas en localidades cercanas a un camino estatal, 3y
6 Km. para escuelas primarias y secundarias, respectivamente.

« Para escuelas ubicadas en localidades rurales sin acceso cercanoc a
caminos pavimentados, 2 %2 Km y 5 Km para escuelas primarias y secundarias
respectivamente.

» Para centros de salud ubicados en localidades cercanas a un camino
federal, a un caming estatal o localidad rural, 15, 10y 5 Km, respectivamente.

Todas las localidades marginadas que tengan los servicios basicos en la
localidad, o con acceso a ellos dentro de las distancias propuestas anteriormente,
son elegibles para su incorporacion a Progresa.

Las localidades con acceso a estos servicios (escuela primaria, secundaria
y clinicas de salud) se consideraron como candidatas para la seleccion. Estas
localidades se agruparon para formar “zonas de marginacion”. Para formar las
zonas de marginacion se siguieron dos pasos:

% progresa; Més oportunidades para jas familias pobres; Ibid. P. 3.
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a) Se excluyeron las localidades con menos de 50 habitantes y las que
tienen mas de 2 500.

b) Usando el software para el Sistema de Informacion Geogréfica, las
localidades restantes se agruparon con base en su proximidad geografica, usando
una rutina que identificando a las comunidades relativamente aisladas, estas
localidades se excluyeron del proceso de seleccion.

Lo que ha provocado que 593 699 familias pobres extremas en 37 175
localidades rurales queden excluidas del Programa por no contar con los criterios
establecidos.

3.. La exclusion de la formacion de capital humano a los pobres extremos
urbanos.

De acuerdo a la focalizacién geografica que hace el programa, quedaron
fuera de los beneficios de Progresa casi 4 millones de familias en pobreza
extrema porque viven en una unidad espacial no clasificada como de alta
marginacion.

Como menciona Nora Lustig, esto ocurre porque la focalizacion geografica es
sensible a la unidad de agregacion que se utiliza, por ejemplo, si se compara un municipio rural con
la ciudad de México, el primero siempre tendra prioridad bajo ef criterio de focalizacion geografica.
pero si nosotros empezaramos a desagregar a la ciudad de México en conglomerados mas
pequefios, tal vez enconirariamos que algunas zonas marginadas de la ciudad estan igual o peor
que el Iglunicipio rural al que le dimos prioridad cuando aplicamos otro criterio de agregacion
espacial” .

De igual manera que en el campo, son hogares cuyo promedio de
miembros es entre cinco y seis, subsisten con muy pequefias cantidades de dinero para
enfrentar los gastos cotidianos y su vinculo con la economia mercantil es refativamente escaso... se
encuentran en este estrato las personas dedicadas a los servicios informales de las grandes
ciudades, los que prestan servicios menores, el personal doméstico y los de actividades comerciales
depoca  monta %,

Entre las localidades excluidas el 21% de los hogares se encuentran en
localidades de menos de 50 habitantes, 67% en localidades entre 50 y 5000, y
13% en localidades de mas de 5 000 habitantes®.

8 | ustig, Nora; “La pobreza y el Programa Progresa”, en Alivio a la pobreza, p. 125.

8 cordera Campos, Rolando y Enrique Gonzalez Tiburcio; “La sociedad mexicana hacia el nuevo milenio:
Cohesién y divergencia™ en Millan B., Julio y Antonio Alonso Concheiro (coord.), México 2030; p. 49 (Mimeo)
8 geott, John, “Progresa, lgualdad de oporlunidades y dinamicas de la pobreza en México” en Alivio a la
pobreza, Ibid. P. 53.
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4.2.2 La seleccion de la poblacion objetivo.

Una vez identificadas las localidades marginadas, se procede a la seleccion
de beneficiarios, el cual consiste en identificar dentro de la comunidad a las
familias que por sus caracteristicas son elegibles. El método utilizado tiene el
objetivo de identificar una serie de caracteristicas socioecondémicas del hogar y de
sus miembros, para definir si el hogar vive o no en condiciones de pobreza
extrema.

.- Recoleccion de informacion socioeconémica de los hogares

Se levanta un censo de todos los hogares ubicados al interior de las
localidades marginadas seleccionadas, conocidas como ENCASEH.

La seleccion de las familias beneficiarias se basa en el analisis de la
informacién socioeconémica de cada hogar ubicado en la localidad marginada
seleccionada. Dicha informacién se obtiene de ENCASEH, que son las
Encuestas de Caracteristicas Socioeconémica de los Hogares disefiados para
este fin, a partir de las cuales se obtiene la informacion sobre las caracteristicas
del hogar y del bienestar de sus miembros.

La informacién obtenida del cuestionario sobre las caracteristicas
socioeconémicas de los hogares ha sido disefiada para tomar en cuenta los
multiples factores que intervienen para determinar si un hogar es pobre o no lo es.
Estas variables se definieron en detalle mediante el analisis de las fuentes de
informacion socioeconémica a nivel nacional, las cuales toman en cuenta:

a) Estructura del hogar

¢ Numero de personas.

« Identificacién del jefe de hogar.

Atributos del jefe de hogar, toma de decisiones, principal aportante de ingreso,
persona responsable de atender a los nifios en caso de enfermedad.

Edad y sexo de cada miembro del hogar.

Parentesco de cada individuo con el jefe de hogar.

Identificacion del padre de cada miembro del hogar.

Identificacién de la madre de cada miembro del hogar.

Estado civil de cada miembro del hogar mayor de 12 arios.

Identificacién de los coyunges o parejas de los miembros del hogar.




96

b) Caracteristicas Individuales

Alfabetismo: si el individuo puede leer y escribir un mensaje, para cada
miembro del hogar de 5 afios 0 mas de edad.

escolaridad: si alguna vez asistio a la escuela, para cada miembro del hogar de
5 afios o mas de edad.

Grado escolar y nivel mas alto de estudios terminados, para cada miembro del
hogar de 5 afios o mas de edad.

Lenguas indigenas: individuos que hablan una lengua indigena, para cada
integrante del hogar de 5 afios o mas de edad.

c) Ocupacion

Categoria laboral de entre las siguientes: trabaja, jubilado, incapacitado, no
trabaja, dias trabajados la semana anterior, para cada miembro del hogar de 8
afos 0 mas de edad.

Ocupacién: para cada miembro del hogar de 8 afios o mas de edad,
clasificacién del tipo de trabajador en las siguientes categorias: asalariado,
cuenta propia, trabajadores de la familia no remunerados, patron y jornalero.

d) Ingreso de los miembros del hogar

Ingreso del trabajo: monto de ingreso del trabajo principal, para cada miembro
del hogar de 8 afios o mas de edad. Monto de ingreso de otros trabajos: para
cada miembro del hogar de 8 afios o més de edad.

Ingreso del trabajo: ingreso de otras fuentes (hasta dos fuentes adicionales).
Pensién por jubilacién, otras pensiones, subsidios, ingreso por renta, para cada
miembro del hogar de 8 afios o mas de edad.

e) Beneficios de programas sociales.

Beneficios de programas sociales recibidos por los miembros del hogar.
Becas de educacion basica.

Beneficios del INI.

Subsidios para capacitacion a los trabajadores PROBECAT.

Programa de empleo temporal.

Beneficios a productores agricolas PROCAMPO.

Leche subsidiada: Liconsa o Conasupo.

Distribucién de canastas basicas de alimentos del DIF.

Programa de tortilla subsidiada: Fidelist.
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f) Migracion

Permanente: edad y sexo de los individuos que anteriormente vivian en el
hogar pero que partieron en los Gltimos 5 afios y que no han regresado.

Lugar a dénde migré el individuo, para aquelias personas que anteriormente
hayan vivido en el hogar pero que partieron en los Ultimos 5 afos y que no han
regresado.

Monto de las remesas recibidas en el afio anterior de los individuos que
anteriormente vivian en el hogar pero que partieron, en los ultimos 5 afios y que
no han regresado.

Migracién por trabajo temporal, a donde fue a trabajar la persona en los Ultimos
12 meses, para cada miembro del hogar de 8 afios o mas de edad.

Duracién de la ausencia temporal, para cada miembro del hogar de 8 afios ©
mas de edad.

Monto de las remesas recibidas por cada persona que haya migrado, para cada
miembro del hogar de 8 afios 0 mas de edad.

g) Salud y acceso a los servicios de los integrantes del hogar.

h) Cobertura de seguridad social.

Acceso a los servicios de seguridad social, para cada miembro del hogar de 8
anos o mas de edad.

Servicios de salud.

Servicios que utilizan los miembros del hogar normalmente.

Discapacidades.

Numero y edades de los miembros de la familia con una de las siguientes
discapacidades: ceguera, mudez, sordera, extremidad faltante, dificultades
mentales, necesita algun aparato para moverse.

i) Caracteristicas de la vivienda.

Composicion de la vivienda.

e Material principal de los pisos, techo y muros.

Numero de habitaciones en la vivienda, nimero de habitaciones usadas para
dormir.

Servicios.

Disponibilidad de agua dentro de la vivienda, en la propiedad, agua corriente en
el bario, electricidad.

Propiedad y estado de pago de la casa.

« Vivienda prestada o rentada, de ser propia, si esta totalimente pagada.

Propiedad de bienes domésticos y de consumo: licuadora, refrigerador, estufa
de gas, calentados de gas, radio, toca cintas o discos compactos, tv,
reproductora de video, lavadora, ventilador eléctrico, automovil, camion.
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j) Tierras y animales

Numero de lotes de terreno y tamano.

Uso de la tierra para agricultura, ganaderia o silvicultura.
Tipo de tierra-irrigacion.

Propiedad de ganado y animales de trabajo, namero y tipo.

I.- Sistema de puntajes.

Una vez obtenida la informacién para cada hogar se realiza una evaluacion
de las caracteristicas socioeconomicas mediante un proceso estandar a nivel
nacional. Los datos socioeconomicos se analizan utilizando un sistema de
puntajes. Este sistema permite identificar a los hogares beneficiarios de Progresa
basandose en criterios objetivos, que son iguales para todo el pais, y que
aseguran un trato igual de la poblacién en extrema pobreza, independientemente
del estado de residencia de la familia.

Este procedimiento se documenta y se guarda para todas las etapas de
identificacion de las familias beneficiarias de Progresa.

El sistema de puntajes que identifica a los hogares que seran beneficiarios
resulta del analisis de la informacién socioeconémica de los hogares, en cada una
de las regiones donde se encuentran las localidades marginadas. Los puntos
reflejan lo precario de los recursos economicos de la familia de acuerdo con una
serie de indicadores basicos.

Los puntos toman valores entre 0 y 100, en donde el valor mas bajo
siempre esta asociado con una tendencia mas alta a ser pobre (aun cuando el
valor mas bajo no siempre es cero) y se obtienen mediante un método de analisis
discriminante, que refleja la distancia entre ias familias pobres y las no pobres, de
acuerdo con cada uno de los indicadores utilizados.

El método para seleccionar a los hogares beneficiarios de Progresa
comienza con una aproximacion inicial a la condicion de pobreza, utitizando una
linea de pobreza. Esta linea de pobreza se obtiene comparando el ingreso
mensual per capita con el costo de la canasta basica de alimentos.

El ingreso mensual per capita corresponde al ingreso monetario de los
miembros de la familia de 15 afos de edad o mas, en relacion a todos los
miembros de la familia. El costo de la canasta basica alimentaria corresponde a la
Canasta Basica Normativa, definida por la Coordinacién General del Plan para
Areas Deprimidas y Grupos Marginados (Coplamar), y satisface los
requerimientos minimos para prevenir la mala nutricion, enfermedades y
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deficiencias atropométricas. A este costo se le aplica un factor de expansion, para
tomar en cuenta los gastos irreducibles minimos de los articulos no alimenticios.
La linea de pobreza extrema se ajusta de acuerdo a la infiacién, utilizando el
indice de Precios al Consumidor publicado por el Banco de México.

La primera aproximacién a las familias en extrema pobreza se hace con el
ingreso de la familia y la linea de pobreza que clasifica a los hogares en dos
grupos. Después de esta clasificacién preliminar, se realiza una segunda
agrupacién, utilizando una serie de indicadores sociales y econdmicos derivados
de la informacién obtenida de los hogares. El proposito es construir una
aproximacién muitidimensional a la condicién de pobreza, para lo que se utiliza un
analisis discriminante, con el que los hogares se pueden 0 no clasificar en
extrema pobreza, dependiendo de sus caracteristicas.

El analisis discriminante caracteriza los perfiles multidimensionales de las
familias (usando varias caracteristicas socioecondmicas) en extrema pobreza y de
aquellas que no estan en extrema pobreza, y por medio del uso de esta
caracterizacién determina una regla que permite asignar a los hogares en
cualquiera de los dos grupos®.

El ingreso se usa s6lo como un indicador preliminar de la condicién de
pobreza de los hogares; la clasificacién final se obtiene usando todo el perfil de
caracteristicas socioeconémicas de cada hogar.

El procedimiento indica que la clasificacion de hogares como pobres y no
pobres ha tomado en cuenta diferentes caracteristicas de los hogares que
capturan la naturaleza multidimensional de la pobreza, lo que significa que la
condicién de pobreza de un hogar no se basa tnicamente en el ingreso declarado
de dicho hogar. Lo cual facilita la identificacion de !a poblacion pobre, sobre todo
si las otras variables son mas faciles de observar que el ingreso o el consumo.

La utilizacién de un conjunto de variables en el proceso de seleccion
dificulta que los beneficiarios potenciales manipulen la informacion para tener
acceso al programa.

Ademas el método es mas confiable a cambios en los niveles de ingreso,
por ejemplo, si se utilizara un criterio de pobreza medido exclusivamente por el
ingreso, las familias que estan justo por encima de la linea de pobreza cambiarian
continuamente su clasificacién de ser pobres a no pobres, o viceversa. Por esta
razén resultaria dificil darle un seguimiento adecuado a la poblacion beneficiaria.
En teoria el conjunto de variables, tal y como se definen, proporcionan una
definicion de pobreza menos sensible a los vaivenes econémicos de corto plazo.

% E| andlisis discriminante, por separado en cada region se aplica para identificar las variables que
discriminan mejor entre los hogares pobres y los no pobres, clasificados. Se usan las variables identificadas
para desarrollar una ecuacion que calcuta un indice {puntaje discriminante) que representa
parsimoniosamente las diferencias entre los hogares pobres y los no pobres. Posteriormente se usan las
variables identificadas o el indice calculado para desarrollar una regla que clasifica las observaciones futuras
como hogares pobres y no pobres
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Si uno de los principios de Progresa, es precisamente que se trata de un
programa que quiere evitar la conformacién de una capa de pobres dependientes
del apoyo gubernamental y por consiguiente, trata de proporcionar a las familias
en pobreza extrema un conjunto de soportes que pueden ser decisivos en una
etapa de su ciclo vital que corresponde a la crianza de los hijos en escolaridad
basica, precisamente para proporcionarles los elementos que les permitan en un
momento determinado prescindir de los apoyos, entonces por qué no identifica a
las familias en todo el territorio nacional, en vez de ubicarlas por localidades. Con
el fin de incluir a las familias monoparentales que pueden estar ubicadas entre l0s
pobres extremos urbanos © los pobres moderados, o al grupo de nifios de la calle
a quienes se excluye por no formar parte de una estructura familiar, y ambos
grupos podrian ser beneficiarios atractivos para que se invierta en ellos capital
humano, por el alto grado de probabilidades de encontrarse en pobreza extrema.

1.- ¢ Por qué Progresa deberia orientarse hacia los nifios de la calle?

De acuerdo con datos de UNICEF, en México se identifican a un cuarto de
millon de nifos en la calle, y 11 172 en la Ciudad de México.

Como menciona el informe sobre desarroilo humano: Los nifios de la calle son
uno de los indicios més evidentes de la privacion humana. Los nifios hambrientos, enfermos y a
menudo sin hogar, con escasas oportunidades de recibir una educacion basica, constituyen un
recordatorio impactante del potencial humano que el mundo esta despilfarrando.

Cabe sefialar que en nuestro pais, estos nifics, tienen entre 12 y 17 afos
en promedio, siendo un 25.6% menores de 12 anos.

Las causas por las que salen a la calle varian desde econdémicas, maltrato
y conflictos familiares, hasta abuso sexual. Por lo general, las familias de estos
nifos y nifias que en ocasiones son obligados a trabajar son numerosas de bajo
nivel econémico y se encuentran en zonas marginadas urbanas.

Estos nifios abandonan sus hogares, viéndose en la necesidad de
desarroliar distintas actividades que les procuren el sustento. La salida del menor
a la calle constituye la sintesis de un drama familiar y social intenso, de una
magnitud tal, que el menor prefiere exponerio todo antes de continuar en un
ambiente de agresion fisica y emocional permanente.

2.- ; Por qué Progresa deberia orientarse hacia las familias monoparentales?

Progresa parece otorgar un lugar central a la mujer respecto de la
superacién de la situacion de pobreza, el papel de la misma, sobre todo el de las
madres de familia, es concebido de modo exclusivo como instrumental en cuanto
vehiculo de reproduccion biologica: el Progresa no contempla apoyos ni
mecanismos destinados especificamente a influir positivamente en el bienestar y
calidad de vida de la mujer adulta como sujeto por derecho propio.
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Conjuntamente con lo anterior, el surgimiento de nuevos tipos de familia
tiende a crecer en nuestro pais, en las cuales las mujeres perfilan como jefas de
hogar. Se estima que 8 de cada 10 hogares monoparentales son encabezados
por mujeres. En 1950 se observaron 13.2% de hogares de este tipo, en 1970, 15.3%, y en 1990
se observaron 17.3% ®°, y para el afic 2000, 20%.

La vulnerabilidad de tas familias con jefatura de hogar femenina, tanto en
términos de seguridad y proteccién, como de ingresos es reproductora de pobreza
y de desigualdad. Las mujeres jefas de hogar generalmente no tienen cényuges,
no cuentan con otro adulto para compartir las cargas domésticas; y las mujeres
que tienen que asumir la maternidad muy temprano en su ciclo vital, fundan
hogares que tienen mayor posibilidad de reproducir pobreza en las generaciones
siguientes. Tienen menores ingresos comparativos, no tienen quien cuide a sus
hijos y quien realice sus tareas domésticas, los nifios de esos hogares se
incorporan temprano al mercado de trabajo y pronto abandonan sus estudios. Lo
cual plantea una situacién de desventaja para los nifios de esos hogares, por lo
que se convierten en una poblacién atractiva para que se invierta en ellos capital
humano.

Las mujeres jefas de hogar, tienen una triple carga en comparacion con las
mujeres no jefas y los hombres jefes de hogar: el cuidado de los hijos, el trabajo
domeéstico y la provision de ingresos. En los hogares encabezados por mujeres se
registra una mayor incidencia de la pobreza y la indigencia, dado que cuentan con
menos aportaciones econémicas, y por que las mujeres deben asumir
responsabilidades del hogar, ademas de sus laborales.

Este tipo de estructuras familiares se tropiezan con multiples obstaculos
para cumplir sus funciones de socializacién e integracién social.

El aumento de la desocupacion, se agrega como nuevo factor junto a la
mayor inseguridad social que ofrece el mercado formal de trabajo y junto al
constante aumento de empleos informales, especialmente para las mujeres. La
discriminacién laboral de la mujer tiene un efecto mayor en el hogar cuando ella
aporta e! ingreso principal o Unico. Alrededor del 30% del ingreso de los hogares
en que ambos miembros de la pareja trabajan remuneradamente, los aporta la
mujer.

Vale recordar que en México, el 20% mas rico, concentra el 54.1% del
ingreso nacional, mientras que el 20% mas pobre sélo recibe el 4.2% del ingreso
total. Un contingente enorme de mujeres estan ubicadas en ese 20% mas pobre,
fenémeno que ha dado lugar a la lamada feminizacion de la pobreza.

8 gchmukler, Beatriz; Orientaciones de género en las politicas sociales en México; Cordera Rolando y Alicia
Ziccardi; Las politicas sociales de México al fin del milenio; p. 398.
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Capitulo 5: Redeft

omando en cuenta lo dicho a lo largo de esta investigacién, el

debate de la pobreza, lejos de estar acabado, plantea nuevos

cuestionamientos al Estado, al mercado y a la sociedad, lo cual
nos coloca indiscutiblemente en el horizonte de una politica publica de caracter
social renovada e integrada. Que le haga frente no solo a los efectos de los
programas de ajuste que todavia siguen ocasionando un deterioro distributivo en
la mayoria de los paises subdesarrollados, sino también a las crecientes
demandas que de empleo y educacion ha impuesto la era de la globalizacion ante
los cuales estos paises muestran evidentes rezagos.

De esta manera, la necesidad y la relevancia que cobran hoy este tipo de
politicas, se hace cada vez mas obvia, no sélo porque la presencia amenazadora
de la pobreza sea moralmente inaceptable, o por que su persistencia pueda llegar
a generar desequilibrios en los sistemas politicos de los paises que la padecen,
sino ademas por que el mercado no asigna oportunidades e igualdades a los
sectores de la poblacién que no cuentan con ellas, y resulta cada vez mas ineficaz
para poder insertarlos ventajosamente a la dinamica productiva.

La pobreza, como bien menciona Nora Lustigae, al no ser sélo la falta de
acceso a un nivel de ingreso o consumo minimo. Si no la falta de acceso a una
vida digna, a la justicia, a la seguridad ciudadana, a la educacion, a la salud, a la
alimentacién, a la vivienda, al medio ambiente limpio y a un entorno habitable. Asi
como también es la falta de acceso a la toma de decisiones y a las oportunidades,
las cuales son caracteristicas inherentes de la pobreza. La superacion de ésta
exige un conjunto integral de intervenciones publicas, que comprende politicas y
programas sociales orientados a mejorar y potenciar la capacidad productiva de
los pobres.

La combinacion de politicas debe expresar los énfasis relativos en los
objetivos tanto de mejorar la situacién presente como de generar condiciones mas
favorables a las generaciones futuras. Asi mismo, en el disefio de politicas para
superar la pobreza se tiene que considerar que sus caracteristicas varian entre
grupos afectados por condiciones estructurales o permanentes de pobreza y

® Lustig, Nora; “Erradicar la pobreza: Un gran desafio”, en Superacion de la pobreza. Didlogos Nacionales;
p. 43.
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grupos que enfrentan situaciones de pobreza mas bien temporales o0
coyunturales, derivadas de situaciones econémicas o naturales transitorias.

Sin embargo, el objetivo de alcanzar y asegurar niveles de bienestar,
implica también, al conjunto de la poblacién, a traveés del acceso universal a los
servicios y bienes basicos de valor social como la educacion, la atencion de la
salud, la proteccién social, nutricion, vivienda y sus servicios basicos; asi como
con condiciones dignas de trabajo, lo que en conjunto significa el logro de las
capacidades y habilidades necesarias para la plena participacion social,
econdmica y politica de las personas.

En este sentido, la universalizacion y la integracion, son los dos principios
basicos deseables con los que debe cumplir toda politica social. La integracion
con la politica economica y con las politicas sectoriales de la misma; asi como el
caracter universal para proveer de capacidades basicas a toda la poblacion en
general, son los grandes vectores. Sin embargo debido a la necesidad de
demandas de los grupos sociales mas rezagados, se necesita implementar
determinados grados de selectividad en sus programas.

5.1. La integralidad de la politica social

Existen dos dimensiones de la integralidad que resultan definitivas para el
éxito de la formulacion y ejecucién de estas politicas®”:

51.1 La primera tiene que ver con su relacion con la politica
economica.

No es viable alcanzar y garantizar los derechos econémicos y sociales de
una sociedad independientemente de la situacion economica del pais. El
desarrollo social no puede descansar exclusivamente en la politica social, asi
como el crecimiento y la politica econdmica no pueden tampoco por si solos
asegurar igualdades sociales.

El desarrollo econdémico condiciona las posibilidades e impacto de la
politica social, mientras !a inversién en capital humano y desarrollo social, asi
como la mayor equidad, crean condiciones favorables para el desarrollo
econdémico y la estabilidad politca y econémica. En el mismo sentido, el
crecimiento econémico y la politica macroecondémica son determinantes en la
generacién de empleo y en la estructura de oportunidades laborales y por ende en
las posibilidades de ingresos y de superacion de la pobreza.

8 Cepal-Naciones Unidas; Equidad, desamollo y ciudadania; Ibid. P. 86
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En este contexto, la politica social actda en tres campos de accion®;

1.- En las politicas de produccion, administracion y acceso a bienes y
servicios publicos como la salud, vivienda, educacién y alimentacion.

2.- En las politcas de empleo formal e informal y en las formas de
remuneracion®.

3.- En las politicas fiscales: de ingreso y gasto publico, gastos sociales,
subsidios y transferencias.

51.2 La segunda se refiere a las relaciones intersectoriales que
conforman a la politica social.

Aqui se apunta a destacar las relaciones virtuosas de la conjuncion de los
diferentes beneficios sociales, como la educacion, atencién a la salud, nutricién,
vivienda y otros servicios basicos. Partiendo de la légica de que las personas que
estan en una situacion de desventaja no han llegado a esta por obra de una sola
carencia, sino de una combinacién de ellas, un programa que busque remediar
solo alguna de estas insuficiencias puede no cumplir siquiera su objetivo sectorial,
porque las demas carencias impiden a los individuos aprovechar plenamente la
oportunidad que se les ofrece. Por eso, para igualar oportunidades se requiere
como condicion la integralidad de las distintas politicas publicas sectoriales que
conforman a la politica social.

5.2 La universalizacion de la politica social

Este principio, tiene como objetivo garantizar a todos los ciudadanos y en
virtud de tal condicién, determinadas protecciones y beneficios que cristalicen en
capacidades basicas, vistos como derechos fundamentales necesarios para que
sus beneficiarios alcancen a través de ellos la plena participacion en la sociedad
en que viven.

Las politicas universales son entendidas como una oferta homogénea
dirigida a la poblacién en general, basadas en la necesidad de fomentar la
integracién social y la idea de igualdad, a través de la nocién de ciudadania.

% Gonzalez Tiburcio, Enrique; Reforma def Estado y Politica social, 1993.

8 cabe sefialar que la politica social en lo que si puede y debe intervenir en este renglon, es en generar un
mecanismo que contrarreste la desproteccion que resulta del desempleo y regular la estructura de la oferta y
la demanda con e! fin de incorporar a ciertos grupos al mercado de trabajo a la vez de procurar elevar su
productividad una vez insertos en €. Ya que es mas deseable establecer un entorno macroeconomico con
objetivos de generar empleo productivos y estables, readecuando los mercados financieros y cambiarios a
una dinamica de crecimiento elevado, estimular el ahorro y la inversién productiva que esperar que fa politica
social orientada al renglon laboral revierta las deficiencias de la politica econémica.
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Son ofertas completas en los servicios de salud, educacion, vivienda,
alimentacion, capacitacién, empleo y seguridad social, con el propoésito de crear
un piso social basico que ayude a formar y fortalecer el proceso de formacion del
capital humano, para evitar que la poblacion que adn no esta inmersa en el circulo
de la pobreza y en especial en la pobreza extrema caiga en ella.

5.3 La focalizacidn

El objetivo de la politica social consiste en el mejoramiento de las
condiciones de vida de la poblacién, en particular de la mas pobre. Este proposito
requiere de una intervencién pablica orientada a garantizar minimos de consumo y
de calidad de vida y complementariamente a disminuir las brechas entre los
grupos altos o medios con respecto a los rezagados.

Es por ello que también se requieren de politicas focalizadas dirigidas a los
grupos sociales con mayores ausencias en sus capacidades basicas, programas
diferenciados y profundos que rompan el circulo intergeneracional de la pobreza
extrema a través de acciones integrales y complementarias, ya que la pobreza y la
marginacién  constituyen fendémenos multidimensionales  que implican
simultaneamente ausencia de capacidades y oportunidades, la ruptura del circulo
de la pobreza extrema precisa de acciones coordinadas como en los aspectos de
salud, educacién y alimentacion.

Ademas ante la escasez de recursos publicos, en particular durante los
periodos de crisis y ajustes, asi como en economias en desarrolio, la focalizacién
puede verse como una forma de asegurar que los servicios sociales lleguen a la
poblacién que menos tiene y se logre mayor equidad y eficiencia en el uso de los
recursos, por lo que no se opone necesariamente a los programas universales.

Ante el caracter multidimensional de la pobreza, las politicas focalizadas y
diferenciadas deben entenderse como el instrumento que permite orientar la
accion, y particularmente la asignacién de subsidios para que la poblacion carente
pueda acceder a los servicios y garantias sociales por la via mas rapida’.

Los programas focalizados y diferenciados son necesarios cuando la
pobreza esta muy concentrada en ciertos grupos de la poblacion. La pobreza
tiende a concentrarse en grupos determinados, como en los nifios y nifias, en las
madres solteras, en las personas de la tercera edad, en los indigenas, en las
personas con necesidades especiales (fisicas y mentales), en los jévenes, y en
todos aquellos llamados grupos vulnerables.

% por multidimensional, se entiende que hay que considerar que las caracteristicas de la pobreza varian
entre grupos afectados por condiciones estructurales o permanentes de pobreza y grupos que enfrentan
situaciones de pobreza mas bien temporales o coyunturales, derivado de situaciones econdmicas o
transitorias. Tomando en cuenta lo anterior, las politicas focalizadas van dirigidas a proteger a los pobres en
épocas de crisis y proteger a quienes no pueden trabajar.
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También en ciertos espacios geograficos; cuando las familias o las
personas no son cubiertas por los esquemas de proteccion y seguridad social
derivadas de las politicas laborales formales. Dada la heterogeneidad de la
pobreza, la focalizacién se puede convertir en un mecanismo proveedor de
capacidades basicas para poseer bienestar.”’

La focalizacién, entonces, no se puede concebir como sinénimo de politica
social, 0 como una alternatlva giobal, sino como una conducuén que bien aplicada,
hace mas eficaz la universalizacién de la misma® Asi, la focalizacion de la
politica social y los programas diferenciados, constltuyen una condicién necesara,
perc no suficiente de la politica social.

" Por ejemplo, no se puede atender de la misma manera a las personas de la tercera edad que al grupo de
las madres solteras. De igual manera no se puede erradicar del mismo modo a la pobreza urbana que a la
gzobreza rural. De ahi, la necesidad y la importancia de este tipo de programas.

La focalizacion en las politicas sociales, puede desviarse de su objetivo central, pueden caer en riesgos
tales como, la politizacién, los beneficios excluyentes, u ofros, intereses especificos.




CONCLUSIONES

La asistencia liberal no tuvo como trasfondo de su accién el derecho al
trabajo y a la proteccién social durante todo el ciclo de vida del trabajador y de su
familia, que hizo posteriormente el Estado de Bienestar y que recolocod a la
asistencia como una politica abocada a atender a las distintas formas de
exclusion social, que se da en la sociedad del pleno empleo.

Este giro de la asistencia liberal de corte correctivo, reeducador, que se
sustenta en la obligacién del Estado pasivo a la preservacién del orden, a la
asistencia compensatoria o incluyente que se establece como derecho social en el
Estado de Bienestar, estd medida por un cambio en el caracter de la pobreza, que
ambos tienen frente a si. Y sobre todo por una transformacion radical del
significado que ésta asume en el orden social y politico durante el siglo XX.

Con el ascenso de las luchas obreras por demandas politicas (el derecho al
voto) y sociales (el derecho al trabajo y a la prevencion social), a fines del siglo
XIX y primeras décadas del XX, la pobreza y los pobres se constituyen en
integrantes de la sociedad, en un asunto de la agenda del Estado, a partir de su
condicién de trabajadores, consumidores y miembros de la comunidad politica.

El reconocimiento de los derechos desplaza y modifica el caracter de la
asistencia social al dar paso a los sistemas de seguridad social. Por ello, en el
curso de la primera mitad del siglo XX, la provisién de la asistencia en |la mayoria
de los paises fue complementada y superada por esquemas de seguridad social, y
mas tarde, por esquemas de beneficios a categorias especificas de personas no
contribuyentes a la seguridad social, pero sobre la base de la extensién universal
de los derechos sociales.

La crisis del Estado de Bienestar y el creciente consenso en torno a los
valores del mérito personal, la competencia y el individualismo que ha traido lo
que se llamd ia revolucién conservadora y el neoliberalismo en todo el mundo, han
contribuido a modificar el concepto de la pobreza en la sociedad actual y a
replantear los valores que entorno a ella se generalizaron en la primera mitad del
Siglo XX. El punto de partida es que el bienestar social es una responsabilidad
individual y la satisfaccion de necesidades sociales debe darse en la familia o a
traves del mercado.

Una de las razones por las cuales se plantea esto, aparte de la razén de
principio de mercado y el individualismo, es que estan considerados los servicios y
beneficios sociales como bienes privados, ya que son consumidos por los
tindividuos y en cantidades variables.

Por tanto seria injusto que la sociedad en su conjunto se hiciera cargo de la
produccion y el financiamiento de esos bienes. En cambio, deben ser transados en




el mercado o producidos en la familia. Con esa concepcién desde luego no se
reconoce la nocién de derechos sociales.

A partir de la critica a este modelo se fue dibujando otro modelo de politica
social y es aquel cuyo enfoque esta orientado por el principio de igualdad de
oportunidades.

Esta idea de igualdad de oportunidades ha tenido dos variantes
fundamentales, en sus inicios y sobre todo para los paises de América Latina en
los que se puso en practica esta idea de igualdad de oportunidades, se traducia
en la correccidn de los desequilibrios sociales provocados por los costos
asociados al ajuste estructural.

Histéricamente tendriamos que situarnos en la segunda década de los
setenta, parte de los ochenta, cuando las orientaciones que se daban a los
gobiernos de América Latina eran que el exceso de intervencion gubernamental
habia distorsionado a la economia; para corregir esto, habia que hacer un ajuste
estructural hacia el mercado; éste provocaba desequilibrios, costos sociales y por
tanto la funcién de ia politica social debia ser la de compensar los desequilibrios
sociales, asociados al ajuste estructural.

Este modelo ya durante la década de los ochenta se orientd en cuanto a
sus principios, a partir del hecho de que la capacidad de las economias para
generar pobres era mucho mas rapida que la capacidad de la politica social para
compensar estos desequilibrios.

De tal manera que se pas6 a otro enfoque que es orientado en buena
medida por la idea de inversién en capital humano. Esto lo que plantea es habilitar
a todos los miembros de la sociedad para que puedan competir en igualdad de
oportunidades y de esta manera asegurarse sus propios satisfactores.

En términos de sus beneficiarios, este modelo se dirige a grupos
especificos de la poblacion; se trata entonces, de un modelo focalizado. El
supuesto es que si se dan los mismos satisfactores a toda la sociedad, esto
constituiria una inequidad, toda vez que se estaria dando por igual a quienes no lo
necesitan y a quienes si requieren estos satisfactores.

Asi, la pobreza en la modernidad ha comenzado a definirse no s6lo como
un problema de distribucion del ingreso, sino, también de asignacion adecuada de
los recursos productivos. Es decir, la pobreza ya no se combate sélo a través de
mecanismos que busquen redistribuir el ingreso, sino de otros orientados a
habilitar a los pobres, brindarles oportunidades, para que puedan ser productivos.




En este contexto, nuestro pais ha adoptado este concepto multidimensional
de la pobreza. A partir de los ultimos afos de la década de los ochenta se han
implementado programas focalizados, orientados a combatir la pobreza extrema.
Sin embargo los resuftados de las diversas politicas para enfrentar la pobreza no
han sido del toda satisfactorios.

En el caso particular de Pronasol, éste fue un programa que atravesd por
una muy compleja red de implementacién, y en consecuencia no estuvo a salvo de
fallas y desaciertos, sobre todo porque nacié como una politica de emergencia,
que surgi® de una circunstancia nacional particularmente dificil, que tuvo que
resolverse sobre su propia marcha y al mismo tiempo fue evolucionando a través
de las transformaciones econdmicas, politicas y sociales, es obvio que no fue una
politica aislada de su circunstancia, lo cual no siempre ha sido tomado en cuenta
en los juicios que se han formulado sobre su operacion.

Otro de los obstaculos que presenté el programa, fue la confusién de
términos entre pobreza y marginaciéon, e incluso la reduccién del concepto de
pobreza a la estricta carencia de servicios publicos, (no estd de mas recordar que
en esta etapa de la politica social, el nuevo concepto de pobreza empezaba a
emerger) fue de alguna manera una causa fundamental tanto de la inexistencia de
indicadores oficiales de aceptacion general, como de la guerra de cifras en torno a
la pobreza.

A esta confusion inicial, se sumé el hecho de que aunque la mayor parte de
los investigadores y académicos, acepté convencionalmente que la pobreza como
definiria Hernandez Laos es “la ausencia de satisfactores apropiados para cubrir
un minimo de ciertas necesidades llamadas basicas”, no existe consenso tedrico
respecto a la definicion del ingreso, ni a la especificacion exacta de una canasta
de satisfactores, lo que originé cifras diferentes e incluso contradictorias.

Durante los afos de operacion del programa se criticd con insistencia su
dimensién relativamente pequefia para cumplir con igualdad con los fines que se
propuso, casi todas las evaluaciones han subrayado la disparidad entre los
porcentajes del gasto publico asignado al programa y las dimensiones y la
profundidad del problema de la pobreza en México.

Si bien es cierto que los recursos destinados al gasto social se
incrementaron en esos afios, los renglones que mas pesaron fueron el de salud y
educacion, el rubro de Solidaridad sélo representaba alrededor del 7% del gasto
en desarrollo social, porcentaje muy limitado si se lo contrapone a la magnitud de
la pobreza, porque la cantidad de recursos ejercidos no puede considerarse
suficiente para resolver las causas estructurales de la pobreza.

Por otro lado, hay evidencias para sostener que no todos los responsables
en la ejecucién del programa actuaron con el mismo esmero, ni con el mismo nivel
de compromiso con sus propésitos. Muchas de las fallas descansaron, en errores
producidos por incompetencia administrativa. El Pronasol se coordinaba con otras




instituciones encargadas de la politica social, sin embargo, esto no fue facil de
lograr, evaluaciones existentes al respecto, han sefialado que “es necesario
reconocer que el método de operacion se tradujo, en no pocas ocasiones, en
restricciones y limitaciones para el ejercicio del mismo, ya que la operacion e
instrumentacion de las nuevas acciones recayeron sobre un mismo personal, de
por si agobiado por la amplitud de la apertura programatica y territorial de otros
programas, con ritmos diferentes a los viejos y angustiosos reclamos comunitarios
y poco capacitado para la evaluacién 4agil de las propuestas comunitarias. De esta
manera, si bien se evité la multiplicaciéon burocratica, no hubo tiempo ni fue posible
capacitar adecuadamente al personal de base ante una nueva perspectiva de
operacién y relacion con grupos especificos de la poblacién, lo que en ocasiones
actud en demérito de la calidad de las realizaciones de Solidaridad”.

En el caso particular de Progresa, este surge tomando en cuenta la
experiencia pasada (lo cual representa ya una ventaja adicional). Una de las
diferencias importantes con Pronasol, es que Progresa ya define a la pobreza de
manera multidimensional, es decir incluye otros conceptos de carencia, ademas
de la falta de ingresos adecuados, como la falta de acceso a los servicios y al
bienestar definido en un sentido amplio. Lo cual facilita la identificacion de la
poblacién beneficiaria.

Sin embargo, este programa también padece serias limitaciones para
cumplir su objetivo. En términos de desventaja, quiza la principal sea que la
focalizacion geografica excluye a personas que viven en un grado muy severo de
pobreza. Atender en primer término a las comunidades rurales clasificadas como
de alta y muy alta marginalidad, si bien podemos conferir razonabilidad a la
priorizacién de la pobreza rural, también existe una incidencia muy importante de
la pobreza extrema en el medio urbano. Si aceptamos las cifras manejadas por el
programa tanto en relaciéon con la cobertura actual como con la incidencia de la
pobreza extrema, una cobertura total de la poblacién objetivo requeriria
aproximadamente que la cobertura prevista por afio de alrededor de dos millones
trescientas mil familias se ampliara para atender a cuatro millones trescientas mil
familias aproximadamente.

La diferenciacién entre pobreza extrema y pobreza moderada, junto con ef
énfasis en la profundidad de la pobreza, que de acuerdo con el método de
seleccion utilizado es mayor en las areas rurales, indica la necesidad de dar
prioridad a dichas areas, y en particular a las comunidades de menos de 500
habitantes, que también excluye Progresa.

Por otra parte, Progresa pone énfasis en la nutricion de los lactantes, los
menores de cinco anos y las mujeres embarazadas, y se prevén para ello apoyos
en especie (complemento nutricional y servicios de salud). Este énfasis es
justificado, razonablemente, en el caracter crucial que tiene una adecuada
nutricién en los primeros afos de vida, pero al mismo tiempo resulta obvio que |a
nutricién de las madres es atendida sélo en funcién de su papel en la reproduccion
biolégica.




Al igual que la mayoria de los programas focalizados desde los afios 80 y
diversos programas focalizados que se han venido aplicando en México tengan o
no un caracter transitorio, no estan sustentados en una férmula de acceso
regulada por principios juridicos, sino puramente administrativos.

Es decir la aplicacién de programas como Pronasol y Progresa estan
basados en la definicidon programatica de metas globales, en la asignacion de un
monto de recursos y en la definicién de criterios de focalizacion, pero el acceso a
los beneficios correspondientes constituye una posibilidad y no un derecho
exigible, lo cual tiene consecuencias decisivas respecto tanto de la continuidad
como de la cobertura, de modo que basta con una simple decision administrativa
para que los beneficiarios que estaban recibiendo un determinado beneficio dejen
de recibirlo, aunque su condicion social siga siendo la misma.

Lo ideal es transitar de la procuraciébn burocratica a la de la
institucionalizacién del derecho de las personas en pobreza extrema al apoyo
publico, y teniendo en cuenta que es mas facil gestionar las prestaciones de
servicios en contextos en los que existen los equipamientos y el personal
requerido, no deberia existir ningtin obstaculo para ello.

La pobreza de hoy se ubica en un ciclo econémico distinto a aquel en el
cual las compensaciones monetarias directas eran administrativas, financiera y
socialmente viables. Hoy con una economia de lento crecimiento y baja absorcion
de empleo no se puede pensar s6lo en apoyos monetarios temporales, o en
programas que sustenten por un tiempo la economia de las familias, porque no
habrd a mediano plazo un dinamismo econémico suficiente para incluirlas en el
mercado.

Si bien el crecimiento econémico es condicién primordial para reducir la
pobreza, no es condicién suficiente. Como ya se ha demostrado en los estudios de
Nora Lustig, el tiempo que se llevaria erradicar la pobreza extrema, es decir que
nadie viva con menos de 2 délares diarios, si el producto por habitante pudiera
crecer al 3% anual {lo cual no se ha visto en los Ultimos 17 afos) de manera
sostenida, tendrian que pasar airededor de 40 afios. Si se pudieran focalizar los
recursos de manera perfecta, la pobreza extrema se podria erradicar transfiriendo
el .5% del PIB a la poblacién necesitada

Ademas del reconocimiento de la complejidad del fenémeno pobreza, hay
otro elemento que juega de manera decisiva para modificar el entorno social y el
contexto institucional en que se definen hoy las politicas sociales dirigidas al
combate a la pobreza. Este radica en el hecho de que la pobreza de nuestro
tiempo, no s6lo implica nuevas categorias de pobres, sino también nuevos
mecanismos de empobrecimiento que afectan de modo distinto a los diferentes
grupos en situacion de riesgo, y a que ambas situaciones se dan en un contexto
social, cultural, econdémico e institucional diferente al de s6lo unas décadas atras.




Por ello se tiene que disefar politicas que integren no solo las acciones de
distintos sectores, sino que recuperen en su disefio la piuralidad de dimensiones
del contexto cultural de la pobreza y de las circunstancias especificas de cada
grupo. Esto supone también ofras formas de gestion publica. Es decir, de
concebir, disefiar, producir y administrar las politicas sociales, asi como la
intervencion de una red de agentes donde el gobierno debe ser sélo uno mas de
los proveedores de bienes y servicios, aunque siga siendo clave en la generacion
de recursos, capacidades, instituciones, y externalidades necesarias para el
desarrollo de los diversos agentes.
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