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INTR.ODUCCION. 

El modelo de Eslado inte1vcn1or, benefactor o patcrnalista que concentraba el poder en 

órganos del gobierno. que no conscnt ia la organización y participación ciudadana salvo en 

las condiciones y espacios que el mismo generaba o permitía, con tendencia a expandirse y 

con un gran sector productivo sobrcprolcgido entró en crisis a principios de la década de los 

ochenta del siglo pasado. ocasionando que se agolara como concepto y pnictica. por lo que 

dio inicio a una reforma prolirnda la cual todavía no ha consolidado el modelo de Eslado en 

donde el libre mercado y la globalización son el paradigma que dicta los principios de su 

quehacer y que de manera innegable son pai1e de un proceso que no se puede detener dada 

su complejidad y prolirndidad. producto del acelerado desarrollo tecnológico. la 

interdependencia de las economias nacionales. la formación de bloques que permiten el 

libre tránsito de mercancías y servicios. teniendo incluso que replanlcarsc un concepto lan 

clásico como es el de soberanía. 

Este nuevo modelo estatal que pretende el país. se sabe que no debe centrarse única y 

exclusivamente en la reducción de su tamario, alribucioncs u obligaciones históricas ni en 

su discriminada inserción a la economía mundial en condiciones por demás desfavorables, 

sino en la recreación de una organización más eficiente y eficaz que vele por la equidad, 

por la búsqueda. concreción y desarrollo conlinuo del sistema democrático y económico así 

como la coherencia y sustcnlabilidad de las polilicas públicas que elabora y aplica 

procurando encontrar el equilibrio cnlrc beneficios y costos sociales de dicha transición. Es 

impo11a111c scrialar que a casi dos décadas de que se hayan iniciado dichos cambios. los 

problemas económicos y sociales no han sido resueltos. incluso el número de personas que 

lmn quedado excluidas de las supuestas bondades del modelo ha ido en constante 

crecimiento. 

Más allú de las nítidas diferencias cn1re ambos modelos estatales es evidente. dada la 

presencia y persistencia de agudas desigualdades económicas y sociales que han impedido 

un desarrollo sostenido. que ni mercado ni Estado por si solos son capaces de resolver el 

problema de la pobreza en México, por ello la urgencia de explorar nuevas alternativas de 

solución. De ahí. la necesidad de comprender con la mayor amplitud posible el problema de 
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Ja pobreza. Sin embargo resulta muy complejo aclarar éste concepto multidimcnsional. asi 

como derivado de ello los Indices que señalen lo que es la pobreza. los grados de ella y en 

consecuencia el universo de personas que están condenadas a dicha situación. Por ello la 

pertinencia de abordar. con la mayor cxhaustividad y rigor posibles estos tópicos en la 

presente investigación. así como su relación con la política antipobreza implementada en el 

país, en un contexto profundamente inÍluenciado por el modelo ncolibcral. 

Por otra parte, pero en la misma línea de invcst igación se establece que en el modelo de 

Estado de bienestar, hoy relegado. existía una cultura clicntelar y de autoridad e·ntrc la 

burocracia y la gente, en donde la administración pública no informaba a la ciudadania 

sobre su desempeño, antes al contrario, muchas de las veces la discrccionalidad y falta de 

transparencia hacían de ésta caldo de cultivo para la corrupción. ineficacia e impunidad. 

Dicha cultura está cambiando y las personas quieren autoconcebirse no sólo como sujetos 

de obligaciones sino como plenos ciudadanos con goce de derechos q"ue puedan demandar 

del Estado una relación más horizontal. cercana y eficiente. 

La otra cara de esta cultura cambiante. es decir del Estado hacia la sociedad. es la 

generación y fo11alecimicnto de espacios reales de participación en los que la sociedad 

organizada se incorpore a los procesos de definición. ejecución y evaluación de los asuntos 

públicos. Este fenómeno es uno de los puntos nodales analizados en la presente 

investigación, la cual busca definir cuáles son los nuevos espacios de la pai1icipación 

social. quiénes son los verdaderos protagonistas y beneficiados en la nueva relación Estado­

socicdad, y sobre todo comprobar la existencia o no de esta capacidad ciudadana en la 

población que se encuentra en condición de pobreza extrema. 

El modelo de Estado ncoliberal en un país en vías de dcsa1TOll0 como el nuestro. que no 

cuenta con una administración pública suficientemente capaz y menos todavía de políticas 

públicas desenvueltas para enfrentar situaciones. no sólo coyunturales y de alta 

incertidumbre sino de rezagos históricos como es la pobreza existente. requiere pues que Ja 

política de desarrollo social ocupe un Jugar prioritario en la agenda pública, pues la 
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viabilidad social, económica y politica del país depende de la capacidad para integrar al 

desarrollo a los millones de mexicanos que viven esa realidad. 

Los fenómenos actuales como la apertura económica, la globalización, la creciente 

dcspolit ización de la vida social. la desvalorización de lo público, la pérdida del lazo 

poli1ico y del consenso. la comunicación mediatizada y la crisis de la administración 

pública son sólo pat1e del saldo que apuntala la pérdida en la capacidad de gobernar. De ahí 

la necesidad impostergable de consolidar un Estado más cercano. transparente y dotado de 

capacidad suficiente para se1vir más adecuadamente a la ciudadanía, colocándose a la altura 

de los nuevos, rápidos y colosales desafios que plantea un mundo más complejo en sus 

relaciones y que ha generado una polarización cada vez mayor entre los privilegiados y los 

desposeídos. en donde el modelo de desarrollo ncoliberal ha provocado una terrible 

conlradicción e incongruencia, ya que por un lado el país es la novena economía más 

grande del mundo y por el otro contamos con un alto porcentaje de población 

sobreviviendo en condiciones de incquidad, marginación y pobreza. 

Con lodo. las nuevas visiones y propuestas sobre el Estado deben ser traducidas en políticas 

públicas que permitan procesos de cambios reales, concretos, mediblcs, tangibles y 

favorables que no tensioncn un camino de por sí complejo. A la luz de las reformas para 

mejorar capacidades del Estado contemporáneo mexicano la premisa es gobernar 

transparente y de cara a la sociedad, de potcncializar las acciones de los actores sociales. en 

pocas palabras se trata de democratizar y racionalizar a la administración pública en donde 

la escasez de recursos es la constante. Pero no sólo eso, sino también que la 

macroeconomia globalizada en sus variables fundamentales se reflejen necesariamente en 

la economía doméstica, es decir, que el crecimiento económico vaya acompañado de 

i111po11antcs inversiones en el desarrollo social. 

El Prograrna de Educación. Salud y Alimentación "Progresa" objeto de análisis de este 

trabajo de investigación. nació en el sexenio de Ernesto Zcdillo (1994-2000) el cual se 

circunscribe dentro de un nuevo esquema que diseña y aplica la política social a partir de un 

enfoque subsidiario, focalizado y temporal, es decir que provee las herramientas necesarias 
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que ayudan a que las capacidades de las personas en mayor desventaja económica y social 

se desarrollen y maximicen durante un periodo de tiempo determinado, disminuyendo 

drásticamente la presencia, obligación y monopolio del Estado en la solución al problema. 

Y no con el enfoque asistcncialista. universal y permanente que aplicó el Estado 

patcrnalista y tutelar hasta los ochenta cuando entró en una grave recesión económica y ya 

no fue capaz de distribuir la riqueza y que impedía romper con el circulo vicioso de la 

pobreza ya que sólo atacaba débilmente sus consecuencias y no las causas que la producen. 

En la actual administración del Presidente Vicente Fox (2000-2006) con base a un modelo 

incrcmcntalista retorna y perfecciona lo que desde su óptica ha probado cic110 grado de 

idoneidad en la atención a la pobreza, rebautizándolo como "Programa de Desarrollo 

Humano Oportunidades" y que pretende ser el puente que comunica soluciones de gobierno 

con las necesidades. demandas y reacciones sociales. con un enfoque integral que busca 

erradicar de manera efectiva y definitiva la pobreza y la marginación. aumentando 

cualitativa y cuantitativamente el contenido y alcance de su predecesor. 

Fundamentalmente, el Programa pretende eliminar el circulo vicioso de la pobreza. al 

enfocarse a atender la desnutrición, las enfermedades prcvcniblcs, la baja escolaridad 

infantil y juvenil y la carencia de oportunidades de desarrollo. pero con un sentido de 

co1Tcsponsabilidad entre las dependencias encargadas de la operación y los pobres, es decir. 

que para recibir los apoyos se requiere necesariamente su involucramicnto. Lo cual es 

beneficioso en cuanto al fondo, pues se trata de modificar la cultura de dependencia y 

patcrnalismo que fomentó el Estado benefactor subestimando la capacidad de decisión y 

opinión de las personas. sin embargo en el fondo ésta pa11icipación es inducida. 

coaccionada y limitada en alcances, pues se circunscribe a la operatividad del programa y 

no pe1mite realmente inducir su voz y acciones en los asuntos públicos que les afectan. 

Al conocer el Programa se generan los elementos suficientes para valorar, tanto su eficacia 

e impacto social, como sus debilidades y fallas en términos de política social y de promotor 

de pai1icipación social. Es decir, su viabilidad como factor de inclusión y justicia social. 
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El "Progresa-Oportunidades" es el programa más importante en materia de lucha contra la 

pobreza, tanto de la administración zcdillista, como de la actual, no sólo por el número de 

la población beneficiaria y el monto de su gasto presupuestado. sino porque se ha 

convc11ido en el programa emblemático del enfoque de ambas administraciones para 

atender el problema de la pobreza y que se encuentra en plena sintonía con las polit icas 

ncolibcralcs que dictan los organismos internacionales. 

Por ello, se analiza como si fuera un sólo programa. debido a que actualmente 

"Oportunidades" opera casi en su totalidad como su predecesor "Progresa". Por lo que es 

útil resaltar los aspectos que experimentaron modificaciones para evaluarlo en su conjunto. 

como unidad y determinar la existencia o no. de una mejora cuantitativa y cualitativa en los 

beneficios que recibe la población objetivo. 

Importante es scilalar que el antecedente de estos programas se dio durante el gobierno de 

Salinas de Gortari (1988-1994) quien en medio de una legitimidad muy cuestionada. 

producto de un proceso electoral manipulado asi como de un desencanto social hacia el 

pm1ido político que hasta entonces se presentaba como opción (mica en una democracia 

simulada entre otros factores asumió la titularidad del Ejecutivo Federal. Dicho antecedente 

es el "Programa Nacional de Solidaridad (Pronasol)" que fue un partcaguas en el modo de 

formular y aplicar la política social. 

En primer lugar, partió del reconocimiento gubernamental de la dimensión y gravedad de la 

pobreza que se vio acrecentada por la recesión económica. colocándola en medio de la 

agenda nacional, lo cual significó una justificación idónea para acelerar reformas 

estructurales al pafs, sobre todo en lo económico. En segundo término dado el carácter 

focalizado del programa, logró que la población directamente beneficiada elevara de 

manera substancial la legitimidad y popularidad no sólo de las acciones de gobierno sino 

del propio presidente. Este mcgaproyccto llegó a abarcar muchas áreas de atención y dio 

pauta a la formación de una Secretaría de Estado que fue provista con grandes recursos. Por 

último, el programa tenía como principio básico a la participación social. entendida como 

que la población beneficiaria se involucrara de manera directa en la ejecución y supervisión 

TESIS C0N 
FALLA DE OfüGEN 

V 



del programa. Sin duda fue un gran avance que permitió a la sociedad estar relativamente 

informada y asumir un papel activo en la política social. pero al paso de los años el 

"Pronasol" se convirtió en un instrumento con claros tintes electorales. pc1virticndo su 

contenido, y por otro lado al no existir una conexión con la política de desarrollo del país la 

población objetivo no pude ser insertada en el proceso de globalización donde la 

competitividad y productividad comenzaban a manifestarse. 

Asi pues para poder hablar del "Progresa-Oportunidades" en términos de su efectividad y 

viabilidad real es necesario entender un fenómeno que a nuestro parecer resulta neurálgico 

y que es la participación social ya que es un factor necesario e indispensable en dichos 

programas. Si bien es cierto que en los últimos años ha cobrado gran relevancia en la vida 

pública el concepto y práctica de dicho fenómeno y no porque haya sido una práctica 

inexistente hasta entonces, sino por la singularidad e impacto con que se ha permeado. 

tnmbién lo es el hecho que las circunstancias en las que se desarrollo y legitimó al Estado 

mexicano retrasó pero no impidió que la sociedad se organizara y que fuera ganando 

espacios públicos fuera del aparato corporativista y de partido hegemónico: los 

ferrocarrileros, los electricistas, los estudiantes y la reacción solidaria y espontánea de la 

sociedad a partir de las secuelas del temblor de septiembre de 1985 son sólo algunos 

ejemplos históricos de esta lucha que puso en tela de juicio la legitimidad del aparato 

gubernamental. 

En la actualidad ha proliferado una gran variedad de organizaciones no gubernamentales 

(ONGºs) y de asociaciones civiles que se presentan como actores públicos o no estatales 

que presionan al Estado para defender o reivindicar sus intereses de grupo e incluso como 

generadores de soluciones alternativas a las clabor(\das por el gobierno. De ah! que resulta 

necesario vincular la participación a los conceptos de poder y de control. Ya que se trata de 

generar espacios políticos mediante procesos de concertación y negociación entre 

gobernantes y gobernados, que alienten y respeten las opiniones, propuestas e iniciativas de 

la sociedad, poniendo mayor énfasis en aquellos sectores que han padecido la exclusión y 

marginación prc¿rcsiva del desarrollo y no sólo tome en cuenta y escuche a los 

intelectuales, académicos o al sector privado que suelen apropiarse de la bandera de 
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sociedad civil. Hablamos pues de crear y fortalecer nuevos esquemas en la relación Estado­

socicdad. de entender a la organización y participación social como punto de partida y 

piedra de toque en el perfeccionamiento del desempeño gubernamental. en tiempos en que 

el otrora puente natural que comunicaba las causas e intereses de los diferentes sectores de 

la sociedad al aparato gubernamental, es decir los partidos políticos están franca y 

decididamente en crisis. 

La pm1icipación ciudadana real asegura que las propuestas y sugerencias de los sectores -

sobre todo los más desprotegidos- sean real y efectivamente incorporados a los proyectos. 

programas y políticas encaminadas a detener y disminuir las situaciones de exclusión social 

a la par que la rendición de cuentas, la transparencia del quehacer público y el escrutinio 

por parte de la sociedad hacen que los recursos públicos sean aprovechados al máximo. En 

otras palabras, la sociedad se organiza. desarrolla sus capacidades y es sujeto de su propia 

evolución. pa11icipando activa y responsablemente en lo que directamente los afectan o 

involucran. Por lo anterior, se realizó un análisis de ésta capacidad ciudadana. el cual arrojó 

fundamentalmente dos lecturas: un ejercicio real en la sociedad civil organizada y una 

~imulación para la población objeto de atención del Programa "Progresa-Oportunidades", 

que es precisamente la población menos informada, con nulos recursos y con poca· 

capacidad de organización. 

En la presente investigación el problema planteado es el siguiente: ¡,El Programa de 

Educación. Salud y Alimentación (Pase-Progresa) diseñado y aplicado durante el sexenio 

de Ernesto Zcdillo y en la actual administración federal denominado "Oportunidades", en 

un contexto de polit ica social focal izada, subsidiaria y temporal con profunda influencia del 

modelo neo liberal dominante a nivel mundial. y en el que el rol de la pm1icipación social es 

indispensable y necesario, se encuentra realmente en posibilidad de solucionar concreta y 

efectivamente la pobreza o sólo podrá administrarla para heredar el problema a las 

administraciones siguientes'! 

Derivado de lo anterior, las hipótesis que guían el trabajo son dos. Siendo la primera la 

siguiente: "la participación social que alienta y promueve el Estado está enfocada en gran 
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medida hacia la sociedad civil organizada que cuenta con los recursos e información para 

incidir en los asuntos pliblicos. mientras que a la población en condición de pobrczn 

extrema, excluida de los beneficios y oportunidades que la globalización ofrece y a la cual 

atiende el programa "Progresa-Oportunidades" la pm1icipación es inducida y reducida. Si 

bien es cierto que la reforma del Estado es respuesta a un sistema ya caduco. obsoleto y que 

no logró asimilar las nuevas realidades. opo11unidades y dcsafios. también lo es que el 

transfonnismo con que está concebida dicha reforma es un proyecto de élite. para que ella 

misma, transformando el país y sus instituciones. logre seguir siendo la élite de México. La 

reforma del Estado no está diseñada para perder el control del aparato estatal. ni para crear 

las condiciones necesarias para un desarrollo incluyente y equitativo, antes al contrario, es 

el intento de la élite para asegurar su status quo en el largo plazo y facilitar la expansión del 

capital privado nacional y extranjero". 

Mientras que la segunda hipótesis que se expone menciona que: "cuanto más cerca opere 

un programa social de la población asistida y que promueva. aliente y facilite su 

pm1icipación y corrcsponsabilidad, menor será el costo administrativo de su ejecución, y 

por lo tanto mayores recursos se aplicarán en las acciones sustantivas. Sin embargo. el 

criterio de eficiencia en el Programa "Progrcsa-Opm1unidadcs" se impone al criterio de 

eficacia. es decir. es relegada la prioridad de cumplir el objetivo de elevar el nivel de 

bienestar y condiciones de vida de dicha población vulnerable y facilitar su pm1icipación 

para que ejerzan la calidad de ciudadanía y convc11irlos en sujetos activos del desarrollo". 

Entre los objetivos de la presente investigación se encuentran uno de carácter general y 

cuatro cspecificos. Siendo en ese orden los que a continuación se señalan: 

Analizar la participación ciudadana en los programas sociales "Progresa" y 

"Oportunidades" para poder determinar por un lado, en que fase de esta política social 

se encuentra integrada y por el otro lado el grado de efectividad e influencia real en el 

cumplimiento del objetivo medular de esos programas, que es la disminución de la 

pobreza extrema en el país. 
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Comprender el fenómeno político contemporáneo denominado reforma del Estado en 

nuestro país que inició en la década de los ochenta y que veinte años después aím no se 

consolida. También determinar la variedad de causas -endógenas y cxógcnas- que la 

motivaron . así como analizar el impacto que en materia de política social este 

transformismo estatal le imprimió, y que por tanto repercute directamente en el estilo 

como son diseñadas e instmmcntadas las políticas públicas que atienden el problema de 

la pobreza. 

Conocer la dimensión y complejidad de la pobreza en el país, los modelos más usados 

para cuantificarla y explorar sus repercusiones en la viabilidad del modelo neo liberal. 

Estudiar a la participación social, en el contexto actual de globalización. reforma del 

Estado y políticas sociales focalizadas, para poder determinar sí esta capacidad que 

involucra un poder real para influir en la torna gubernamental de decisiones y es 

elemento fundamental en la gobernación moderna, es tangible y efectiva en los 

programas "Progresa" y "Oportunidades". 

Analizar al "Progresa-Oportunidades" que es la columna vertebral de la política social 

de la administración pasada y de la actual, y que ha mostrado relativo grado de • 

efectividad y visión a largo plazo en el combate al círculo vicioso de la pobreza 

existente en el pais; para poder determinar si el enfoque incrcmentalista del Programa 

es suficiente para superarla o sólo podrá contenerla. 

Por otra pm1c, pero en el mismo tenor de ésta introducción hago mención a las razones que 

motivaron mi interés en abocarme a la investigación y análisis de lo anteriormente expuesto 

derivan en primer lugar, considerando el ámbito individual en la impo11ancia de centrar el 

estudio en una problemática concreta dentro de la compleja y variada gama que la 

administración pública mexicana posee. Asimismo debido a la vinculación teoría y realidad 

-que no sólo se observa sino se viven dejando desafortunadamente en la mayoría de las 

veces un mal sabor de boca- el estudio de la administración pública se da en un tcn·eno 

mucho más sólido y fructífero. Por tanto es necesario sumarse a la discusión de ideas en 
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torno al ideal de la administración pública como coadyuvante de igualdad social, política y 

económica. 

En segundo lugar, pero no por ello de menor importancia, se consideró relevante conocer 

sino en su totalidad, si al menos vislumbrar la complejidad en la que el mundo 

contemporáneo -y nuestro país en particular- se recrea. En csrccial al ncolibcralismo -

doctrina fundamental de la reforma del Estado- que colapsó ideologías y esquemas teóricos 

que antes se rrcsentaban como alternativas para resolver las consecuencias negativas del 

dcsairnllo capitalista, y que se erige impositivamcntc como 11aradig111a único en la 

interpretación efectiva y transformación favorable de la realidad en curso. Pero que sin 

embargo, en los paises subdesarrollados o con economías emergentes y con democracias en 

tránsito está más que en entredicho su viabilidad como proyecto nacional. 

Finalmente, dadas las actuales circunstancias por las que nos encontramos inmersos como 

país, se toma vital averiguar, identificar, analizar y cuestionar las políticas públicas que 

ponen en evidencia diáfana la carencia de habilidades gubernamentales rara enfrentar las 

transformaciones y los retos que la realidad impone y relegan la perentoria necesidad de 

construir y consolidar un futuro promisorio que incluye a las grandes mayorías. 

En este caso, resultó interesante el estudio del programa social "Progresa-Opo11unidades'". 

que es una política gubernamental maquillada de rolítiea pública y que actualmente es el 

único esfuerzo gubernamental relativamente bien estructurado y articulado a nivel nacional 

para atender el problema de pobreza que aqueja al país. Más allá de los múltiples errores y 

omisiones. se considera a este programa como susceptible de perfeccionamiento. Pero 

definitivamente si no se dedican más recursos económicos. si no se permite un 

involucramicnto mayor en su operación a los beneficiarios, además de que no se 

instnuncnten en el corto plazo otros programas sociales para atender de manera integral las 

causas de la pobreza, indudablemente sólo podrá contenerla con todos los riesgos que esto 

conlleva. 
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CAPITULO 1: L11 reforma del Estado y su impacto en la política social. 

El redi.1·e1ia de la g11bemaciti11 1111 e.\' nrá.I' que """medida tra11sit11ria, 

mientras 1111 .\'e produzca el .l'altfl cuántic11 e11 Ju c1111diciti11 /111111a11u. 

!.Concepto de Estado. 

Per11 mejore.\' cupacidade.~ de ¡:11biem11 puede11 reducir el mal, 

perfecdmwr el "bie11 "(illduida Ja raiwm d'/111111a11ite) y 111u11ejar 

/11 impredecible ••• De nrt1dt1 que pt1r /11 me1111.1· .~e evite 

Ju cutá.l'tmfe y, /la.1·ta d1111de .l'ea p11.1·ible, .\'e .1·11.1·te11ga 

el c1mti111111 de.l'arr11//11 Jmma1111. 

YEllEZKEL DROR 

En el presente capítulo se propone abordar la discusión acerca de la reforma del Estado 

mexicano, por lo que es necesario incursionar previamente en los principales puntos 

teóricos sobre el Estado. Así una vez definido por el paradigma de intcrpretación1 acerca 

del mismo que se considera mas favorable para el analisis de la política social que se ha 

diseñado e implantado a pa11ir de la transición del Estado benefactor al ncolíbcral. es 

posible delinear los cambios actuales, sus tensiones y su impacto en el problema de la 

pobreza extrema. Es decir. contar con los elementos suficientes para determinar si el 

neoliberalismo tiene la capacidad de solucionar (escenario optimista), administrar 

(escenario moderado) o agudizar el problema {escenario pesimista). 

Iniciamos comentando que un escritor asegura que ha reunido ciento cuarenta y cinco 

definiciones distintas del concepto Estado2
• Pocas veces los hombres han estado tan 

marcadamente en desacuerdo acerca de un vocablo. La confusión y variedad de 

significados es tan grande que resulta casi increíble que no se haya llegado a algún tipo de 

1 El cnnccpln de paradigma como el cnnjunln <le valores cicnlificos univt.Tsalmcntc rccnnocidns que durante 
un tiempo constituyen prnblemus y soluciones modelo, se refiere al desarrollado pi.- Thomas Kuhn en su libro 
la <'S/l"ll<'lt1ra de las rl'\'o/uc:itJm•.\· l'it•llfificas. Ed. FCE. 19')3.Méxicn. 
' C.H. Titus. Una 1111nw11da1111·t1 e11 lt1 (·;e11cit1 Política. Revista Americana de Ciencia Politica, 1931, p(l 45-
60. 



uniformidad en más de dos mil quinientos años, que es tiempo en que esta pregunta ha 

estado siendo discutida en una forma o en otra. de no ser porque el Estado es una creación 

humana e histórica. 

El término se aplica de una manera más precisa para la época moderna·'. La teorización 

acerca del Estado ha incursionado a través de variados puntos de vista, existen 

apreciaciones que enfatizan los aspectos jurídicos, otras que subrayan los elementos 

constitutivos del poder, hay quienes privilegian su función organizativa social, muchos 

resaltan su concreción administrativa y coactiva. No obstante, más allá de las visiones 

restrictivas, es común la distinción que destaca que en el Estado. el gobierno es una parcela. 

una poción de aquél en donde se concentra el poder de manera más tangible, y se asume la 

responsabilidad de Jo público, se garantiza la convivencia dentro de un orden constituido. 

se hacen cumplir las leyes. se reprime, se representa internacionalmente a los ciudadanos y 

se dan las orientaciones de las actividades técnicas y administrativas. El gobierno actúa en 

nombre del Estado, es su expresión más tangible y aunque no agota en sí todo lo que cs. ni 

el Estado puede reducirse a mecanismos específicos de gobierno, lo gubernamental si posee 

capacidades para inducir importantes cambios en lo estatal. 

Los estudiosos de la ciencia y filosofia política han producido acercamientos teóricos. con 

no pocas divergencias, para definir lo que es el Estado. Demos un rápido recorrido por las 

diversas interpretaciones para poder entender el concepto de Estado. En el marxismo el 

pensamiento original es anticstatista. pue~10 que preveía la desaparición del Estado en la 

sociedad comunista, sin embargo esta teoría en la práctica pecó de un excesivo estatismo. 

Existen variantes dentro de este pensamiento, destacando la instrumentalista que se origina 

en formulaciones de Marx que calificaba al Estado como máquina, como aparato coercitivo 

en manos de la clase dominante para velar por los intereses de la burguesía. 

'Maquiavelo (El príncipe, 1513) y llodino (Los seis libros de la República, t576) son pimenis al u1ili1.ar el 
lérmino para designar la org¡mización del poder sobre un territorio para referirse al cuerpo polltfco. 
PnslL'riormcntc Hobbcs (El Lcvialán, 1651), Lockc (Ensayo sobre el gobierno civil, 1690), Montcsquicu (El 
espíritu de las leyes, 1748), Rousscau (El cunlrato social, 1763), Hegel (Fcnommulog!a del ci<piritu, 11107) se 
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Otra vertiente denominada estructuralista se opone a que el Estado sea catalogado como 

instrumento o como sujeto, sino que defienden la visión del Estado como una relación, en 

dependencia de las contradicciones clasistas. asi el Estado es una arena en donde se 

condensan las relaciones clasistas en confrontación. Cabe subrayar que a partir del 

derrumbe del socialismo real en el mundo, esta corriente de pensamiento ha dejado de tener 

vigencia o validez casi en su totalidad en la interpretación de la realidad. 

Desde otra posición teórica y metodológica Max Weber estudió a las burocracias en las 

que destacó su función de constituir los medios más racionales de la dominación y. el 

control. Por poder entendió la capacidad de imponer la voluntad sobre otros aun contra 

resistencias. De tal manera que para él lo que constituye al Estado moderno cs. por un lado. 

el monopolio legitimo de la violencia. y por otro, la administración pública. Otra variante 

de la óptica anterior es la tcoria de sistemas. que analiza al Estado por dos elementos: un 

gobierno político y un gobierno administrativo interrelacionados entre sí y conectados con 

la sociedad. De tal manera que desde el ambiente social emanan las demandas hacia el 

sistema politico, éste genera respuestas pero cuando sobreviene una saturación de 

demandas e incapacidad de respuestas, se interrumpe el ílujo retroalimcntativo y aparece la 

crisis de gobcrnabilidad y consecuentemente de legitimidad. 

También existen definiciones que se refieren al Estado como "la sintesis qúe forman el 

territorio, el pueblo y el gobierno, en el marco del derecho y de la cultura colectiva"4
• Esta 

visión inscrita en la vertiente de los juristas conjuga territorio, soberanía y pueblo al 

destacar al Estado como ordenamiento jurídico en un determinado tctTitorio con un pueblo 

dado. 

Así como ha habido conccptualizacioncs que contraponen tajantemente Estado y sociedad, 

otras han problcmatizado esto aduciendo que tienen interrela:ion.es y'sobreposiciones: el 

ncuparnn de las modalidades que adquiría o ¡iodla adquirir esta fhrmatidnd.hi~1órica. JI/ti. ARNAIZ Amigo, 
· AunH'a. &tructura tle/ E.\'//11/0, Ed. Miguel Angel Porrüa, Méxicn, tercera cdici<in 1997. 
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Estado es un producto de la sociedad, y no ésta, un producto de las acciones de aquél. El 

Estado se debe a la sociedad, es una manifestación de ella, este razonamiento explica que el 

Estado haya venido modificando su orientación y conducta de acuerdo con las variantes de 

acción social y politica prevalecientes en cada contexto. 

Hasta aquí nos hemos percatado de la dificultad de definir claramente lo que es el Estado, 

dada la abundante literatura al respecto, asi como su evolución histórica en diferentes 

latitudes. de tal manera que es posible decir que el concepto de Estado, si bien tiene 

variaciones en función de la tcoria social que influye en su definición. puede concretarse de 

la siguiente manera: conjunto de instituciones, leyes, convenciones y fines políticos que 

establecen un orden general y un dominio sobre la sociedad, para lo cual sus agentes están 

dotados del monopolio legitimo de la fuerza. El Estado comprende los poderes ejecutivo. 

legislativo y judicial. El Ejecutivo o gobierno es parte del Estado, así como su principal 

elemento de operación y articulación. y está compuesto por una organización a la que se 

confin temporalmente la conducción de las tareas de dirección de la sociedad para ir 

obteniendo los fines del Estado. 

1.2 La reforma del Estado mexicano. 

A lo largo de su desarrollo el Estado modcrno5 ha intentado adaptarse rápidamente a una 

realidad dificil y en constante mutación -muchas veces no del todo favorable- teniendo que 

responder a dos asuntos fundamentales, que por regla casi general suelen ser antagónicos e 

incompatibles y que incluso hoy en día, siguen marcando el ritmo para definir el perfil 

organiza! ivo del Estado: garantizar el desarrollo económico y al mismo tiempo. mantener el 

orden de las relaciones sociales y políticas; en otras palabras, cómo producir riqueza y 

cómo distribuirla; cómo garantizar la cohesión social; cómo fortalecer un esquema 

'CiONZALEZ Pedrero. Enrique. La r~fc>mw del Es11ulo. Revista Nexos, núm. t46, febrero de 1990 
' lmporlantc es señalar que incorpora la idea de soberanía, la cual dimana exclusivamente del ¡>uebln. ¡>nr 
tanto el Estado 1111xlerno tiene como origen básico un interés engendrado de la soeil-dad y como objelivn 
mL'tlular .f!.aranti1.ar el campo apropiado para que la sociedad pueda desarrollar sus aclividadcs L'Cunl>micas, 
poli1ica"i, sor.:ialcs y culrurnlt!s. 
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equitativo e igualitario de justicia y bienestar; cómo consolidar el ejercicio de la libertad y 

la democracia. 

De esta fonna, un cambio en las estructuras económicas iníluyc dcterminantemcntc en las 

relaciones sociales, pero principalmente en las referentes al poder. Si el Estado no da una 

respuesta satisfactoria ni es capaz de establecer los canales su ficicntcs para garantizar el 

cumplimiento de ambos elementos -el económico y el político- se produce una crisis de 

gobcrnabilidad<'. Precisamente la búsqueda de una solución a cslc antagonismo es el origen 

"Consideramos convcnicnlc incluir snmcramll1!c la distinciim conccp1ual L'tllrc dos rérminos que de manera 
rccurra.1tc suelen confundirse. pero que su uso údinitivamcntc se refiere a fenómenos si l'OllL'l'líldos pero 
<listinlos: J.!Ohenwhilidad (govcrnahility) y gm·t•r11a11c1• {palabra inglesa sin ronscnso aún en su tratluccilm ni 
castellano. por In que puctlc cntLildLTSC como gohcrnaL·i1·111. gobcrnarll'ia. guhcrnaliLlad. buen gobierno o 
gobcrnan1.a). Por ello "podemos ... c1ialar que 111iL11tr;io,; l'I c1111L·cp1t1 tk g11hernahihdud dt•muuúticu es 
asodmJo ... a los conceptos de orden. c"tahilidad, cfiracia y IL0 g11imid.id poh11r;1 ha,ada en la demonm:ia: d de 
J.:ll\'l'ntmtcc• ha sido asociado a Jos conccplos de l'O·dirct'l'iún. 1111craLT1ún y r11·gc~1iún. y en algunos casos de 
condul'l'ÍÚn entre actores politicos y sociales" (p.17). Por 1,11110 . . ~oht•niah1/tdad nos rcth-re en primer lugar. a 
el gnlllo tic efectividad en la toma de decisionL>s por parte de los ai.:tores poli1ieos eneargados de rcali:t.arlas: y 
por otro latlo. a la capacitfaJ del gobierno y de las instilw.:iones para unplcmentnrlas (el lalún de Aquiles de 
las poli1icas públicas) en el escLi1arin polítit:o. r>e ahí que .. la 111golwmoh1/tdad a¡l<tfl'\.'C en l!scena cuando los 
actores político...; cs1ratCgicn...; no son capares de amhar y poner L'n 111arrha dL'l'J"iiont..·s poliliG1s. dada la matri1. 
de actores políticos. los farlores del rontcx10, el úmhitn de cxpL'Clati\,1s Lillre lo' d1s1in1ns ac1ores y a las 
reglas lle juego (formulas) prL'valL'C1cntcs. No unporta súlo la loma de dLT1~1011cs hajo reglas de juego 
democrúlicas, imporla también la t:aparilLld guhcrnaliva de ;iplicarlas" (p.17). 
En lanto que xm•i•1m11H'<' se define L'nmo los "patrones y C!'-lruc1uras ml'diantc l.i...; cuales los ac1orcs pnlitkos y 
S<x:iales llevan a cabo pHx:es1Js de intercambi<>. nxmJinat:iún. l'1m1n1I, 1111crat:r1ún y 111111a de decisiones (en las 
cuales 1ambién se encuentra la toma de dccisionc.' políticas) <lcnlro y entre onki1es sncialc....; y regimencs 
Uc1mx:niticos y que en su Uimcnsiún prc....;eriptivo-normativa. busca en la at:lualidad ser consL'CUCntc con los 
valores de la c.Jcmocracia(rcpresentatividad. lcgilimidad), Ja ctkienria y la efiracia inslilucionalcs" (p.18). En 
<,Iras palabras. en la governancc. 1an10 la-. instituciones estatal es y no cst.italcs. llls artnres públict)"\ y pri\•ados 
participan y ClX,peran inten..¡,¡1111en1e en todo el proL'eso de polilic¿1s públicas. C/r. NICANORO Cruz. César. 
"üoh<'nlllhilidml y ,l!overnaun• dcmocrátwas· el con/Ü.\o y 110 .'1<'111/Jrt' t•ndc11tl' l'incu/o cm1n•p11wl e• 
i11S1itucimwl ". En Revista Prospectiva. núm. l IJ, mlo 7. nnv1Linhre 2001 (p. IS-211). 
Es cviUentc la impor1ancia del csludio de estos L'rn1ccp1os de gran relevanl'ia e inlL,.Cs Li1 la CiLi1eia Polilirn 
contcmponinm, pL,.O que por razones ohvia"' de espado no es posible unt1 exploraciún y anúlisis de mayor 
amplilud y rigor, y que tl~ia en el 1intL,.o quini mús inlt...,.roganles que hlL'C' en el pensamiento, por ello 
sugerimos dos artículos de la sociúloga alemana Renate Mayn11. que ha e'tudiado este nuevo eslilo de 
gohierno. Uistinto del modelo de nmtrol jcrürqu1l.'O y caractL,.i1.mlo por un nMyor g.rado de L'tK1peracitm y por 
la intcracciún entre el Estado y los aciores no cstalales al interior de redes dL'Cisionalcs mixtas enlre lo público 
y In priva<lo. Vid. .. ¡;:¡ f:stmlo y la socit•dml ci\·i/ 1·11 la ~oher11a11=a moderna". En Revisla del CLAO Reforma 
y Democracia. Nllm. 21. Vcne1.uela. octubre 2001 y "Nt1t'\'º·" dt•sa/io.'i ,¡,. Ja u•oria de Gm•t•numce". En 
Revista lnslitucioncs y 11L-sarrnllo, Nllm. 21. publicaciún editada por el lnslitutn ln1crnacional de 
Gobcrnabilidad con el patrocinio del Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo y In Gcnernlilal de 
Calalunya. Espai\a. noviembre de 201111. 
Finalmenle a manera de colofún. preseniamos algunos imlica<lnrcs crnnpucsios, corrcspontliLTllL'S a seis 
tlimensioncs t.le J.:overmmn· para el caso de MCxico, tlL'S(trrollatlos en el trabajo "Cim·<•n1m1n• Mtlflt•1:"" ( l IJIJtJ) 
de los invcsligadnrcs del llaneo Mundial: Kaufinann. Kraay y Zoido-Laba1'111. No omitimos sei\alar que la 
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del papel que desempeña actualmente. Si la sociedad encontró en el Estado la expresión 

óptima para responder a sus reclamos de una vida civilizada, que resolviera los conflictos. 

que garantizara la cohesión, el respeto, la igualdad. la tolerancia, la libertad y el progreso, 

hoy por hoy la sociedad todavía continúa mirando al Estado como piedra .de toque y punto 

de partida de su propia transformación. 

Por ello. es coherente a firmar que la reforma del Estado no es un tema sencillo de entender 

ni de abordar. En su dinámica condenada al constante replanteo se enfrentan fronteras 

opuestas. convive un orden nuevo y uno viejo, pensamientos progresistas y reaccionarios. 

realidades insufribles y utopías posibles. se provocan tensiones. se agudizan problemas. hay 

eonfl icto, sin embargo también se presentan con enorme desafio opo11unidadcs para ser 

aprovechadas o simplemente para asumir una posición pasiva que sólo las vea pasar. En 

nuestro país este terna ha estado en la agenda pública por dos décadas y se antoja factible 

que continúe. 

Mucho del debate entorno a e~1e proceso reformista ha recaído en la dimensión del Estado. 

a lo cual Enrique Gonzálcz comenta que "si bien el concepto pareciera aludir a una cucst ión 

cuantitativa. se trata no obstante de un problema cualitativo. No se debe medir con 

instrumentos matemáticos algo que se explica con criterio político. Formúlese la pregunta 

¡,cuál es el tamaño ideal del Estado'! O si se prefiere, ¡,cuántas dependencias debe tener la 

administración pública'?, ¡,cuál es la cantidad de burócratas que necesita el país'!. o aún ¡,qué 

porcentaje del Producto Interno Bruto debe ocupar el gasto público'!, para apreciar con 

nitidez que la respuesta no pertenece al mundo de las matemáticas. Se trata, por el 

)!lJ\'l'r11c111ce es un modelo en pleno desarrollo, principalmcnlc en paises curopi..·os. pero que sin embargo nns 
es ú1il cnmo referencia para comx:cr la situaciún que b'llar<la nuestro pais a este rcsp1..'Clo. Los imlicm..lorcs 
cstiin m1..•t.fülos en unidades que se mueven en una escala del -2.5 al 2.5. donde los \'alnrcs 1mis al1u ... 
coru ... -...pontlcn a mcjon ... "S resultados en términos de govt•r11m1n·. Siendo los rcsulta<lns sig,uic1111..-s: ,·uict' m1tl 
acco11111ahili(1° (vo1. y responsabilidad) ...j), I 08; political stahili(rllack 11f1•ioll'llc<' (cslabilithtd polilka/ausenria 
tic violencia) -0.352; ).:<H'er11111c•111 r.fli•ctivenes.'i (eficacia t,.JUbcrnamcntal) 0.179; l'<')!U/atm~·.fh1111c•1mr~· (marro 
regulalorio) 0.608; mi<' o(law (marco legal/estado de dc-rccho) -0.474; y rnntml ofcmr11¡11ir111 (ronlrol de la 
rnrrupción) ...j).277. e¡;-. C'OSTAFREDA. Amlrea. "Todo c/fim: imlicadm·••s "" Um•••m1111n• agr<'gatlo.,. Sl'i" 
climt•n.\"ioue.\' ele u11a misma realiclmf'. Magazine OHIAL (Desarrollo Humano e lnstiluL·ional Li1 AmériL'il 
La1ina) Núm. 23, 6 de noviembre de 2001, cdilado por el lnstilulo lnh:rnacional de <iobernabilidad. 



contrario, de una definición política, que sólo se sostiene en el deseo manifiesto de abrir 

cauces nuevos a la participación social e individual"7
• 

En el apartado siguiente se esbozara en qué ha consistido la reformadcl Estado mexicano 

inconclusa. ya que si bien es cierto forma parte de un proccsoquc no entiende fronteras 

(factores cxógcnos), también lo es que el éste sin duda evolucionó en condiciones muy 

particulares (factores endógenos) que dificilmente tiene un parangón a nivel mundial. 

1.2.1 Razones internas de la reforma del Estado. 

México surge de la posrevolución con el diseño de un Estado fuerte, tutelar, omnipresente. 

cohcsionador, clicntelar, centralista, que se constituye en la fo11alcza misma de la nación 

que se plantea y fonnaliza en la Constitución de 1917. Esta concepción se enlaza 

nítidamente con una etapa de desarrollo promovido desde el gobierno exclusivamente y 

donde las formas de organización e intermediación social fueron fomentadas y controladas 

por el Estado a través de grandes corporaciones, confederaciones y centrales en las que se 

integraron a los obreros, campesinos y a grupos medios, sin acuerdos o consensos, pues 

estos habían sido acordados por los diferentes caudillos y lideres de fracciones surgidos del 

movimiento revolucionario, confluyendo y amalgamándose en el partido de Estado creado 

ex profeso para ese fin (PNR-PRM-PRI) que monopolizó el acceso al poder. inhibiendo 

profundamente el surgimiento de otras opciones politicas. 

El Estado mexicano adquirió su forma acabada en el periodo de Lázaro Cárdenas ( 1934-

1940), siendo marco de su actuación los artículos de reformas sociales plasmados en la 

Cai1a Magna (el 3, el 27 y el 123 fundamentalmente). Los pilares del Estado los 

identificamos en: un presidencialismo contundente y sin contrapesos, un partido de Estado 

que impcdia el desarrollo democrático. una ideología nacionalista y aislacionista, así como 

· una política social con modalidades patcrnalístas y autoritarias. Era un Estado empresario y 

' GONZALEZ Pedrero. Enrique. la n'.fiirnw clt'I E.\'taclo. Rcvisla Nexos núm. 146, febrero tic 1990 
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propugnador de la economía. fomentó el crecimiento económico y logró una prolongada 

estabilidad política. Se convi11ió en un "Estado benefactor y árbitro de los conflictos 

sociales"". Sin embargo. al transcurso de los años las reformas sociales se fueron 

debilitando. excluyendo a cada vez sectores más amplios de la sociedad. generando que la 

acción estatal se sostuviera más en la demagogia y en el populismo que en acciones 

integrales. 

Otra característica del Estado benefactor mexicano es el uso de la represión selectiva. es 

decir que supo combinar hábilmente la coerción y el consenso. Lo anterior se puede 

ejemplificar con el movimiento estudiantil del 68, que se había rebelado contra el 

autoritarismo estatal y que sufrió la represión, pero provocó que la sociedad se dinamizara. 

Posteriormente durante los setentas pese a los cuestionamientos de la gueJTilla urbana y 

rural el gobierno trató de retomar los tonos populistas y diseñó una reforma política que 

callara las voces cada vez mayores que impugnaban y cuestionaban seriamente el pacto 

social y la ideología nacional revolucionaria que lo sustentaba. 

También era evidente que el modelo de desarrollo (sustitución de imp011aciones) 

comenzaba a entrar en una severa crisis y que el espejismo del auge petrolero retrasó unos 

anos la aparición de los estragos que estaban a la puerta pero no la contuvo. Así se fueron 

desvaneciendo las características del Estado benefactor, del desarrollo estabilizador y del 

"milagro mexicano" para quedarse sólo con su condición autoritaria. si anteriormente los 

remedos y simulacros de democracia no cuestionaban la legitimidad de un régimen que a 

cambio de sumisión y disciplina otorgaba ciertos beneficios sociales, pero a falta de éstos el 

modelo político. la "dictadura perfecta" como la llegó a definir Vargas Llosa también entró 

en una irreversible crisis''. "La sociedad mexicana no sólo se urbanizó sino que creció 

'CilLLY, Adolfo. F:l régim1·11 11wxica110 en .•11 tli/1•11w. Revisla Nexos, núm. 146, febrero de 1990, p. 34. 
'' 01m fcmimcno aunado al resquebrajamiento del csquL"llta populista. es la mndcrnizaciún parcial de la 
sm.:icdat..I (<lada su complejidad asi como lu pertinencia para la presente invcstigaciún, en capitulo posterior tic 
abordani de manera exhaustiva dh:ho fcnúmcno) reflejada en el incremento <le sus niveles <le concicnli7.aci6n. 
El inlcrcs ciudtdano ror rarticirar del desarrollo c'Conómico y en las dc'Cisioncs r<>liticas era cada vez mds 
intenso, surgiendo diversas organi,;tciones ciudtdanas, las llamadas ONG"s de defensa de h~• derechos 
humanos, de prnlL'Cl'iún al medio ambiente y de fucrlcs rL-clamos democráticos. 
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desmesuradamente. adquiriendo una diferenciación cstratificacional diversificada. 

rebasando los marcos gremiales y laborales. asi como sus formas de presencia y de 

negociación de demandas. Sus necesidades, paralelas a las gremiales son de múltiple 

origen: vivienda, servicios. transportes, educación. seguridad, cte. Eslo ha generado una 

crccicnlc ola de movimientos populares cuya politización es muy epidérmica pero su 

voluntad de manifcslarsc y de organizarse son muy promisorias y apreciables'" 11
'. 

Ante este panorama era urgente cambiar la dinámica en la cual se habia recreado el Estado 

mexicano, por lo que su necesaria reforma fue el intento de la élite polit ica en el gobierno 

para dar una respuesta económica y polit ica, que les pcrmil icra cambiar el entorno para 

permanecer en el poder. A este respecto Juan Rebolledo Gout plantea que "el origen de la 

reforma del presente fue, precisamente la incapacidad que mostraba ya el estado para 

responder con eficiencia a demandas erceicnlcs y diversificadas, cada vez más evidente a lo 

largo de los años setenta y principios de los ochen1a. Recordemos que la expansión estatal 

creó un problema doble: por una parte mermaba su capacidad para atender sus 

responsabilidades fundamentales (asegurar la legalidad. cumplir el compromiso polit ico de 

procurar una mayor justicia social y arbilrar los crecicnles conflictos de intereses entre 

grupos sociales, lo que siempre habia implicado transferencias de poder o de recursos); y 

por la otra, al suplir la participación y la responsabilidad directa de la sociedad civil en 

muchos ámbitos, el aparato politico generó sus propios Intereses autónomos. sus propias 

demandas de recursos e incentivos politicos" 11
• 

Las primeras medidas de la reforma del Estado fueron estrictamente económicas, pues era 

urgente atender la crisis de insolvencia de 1982, cuyo primer paso consistió en renegociar 

la deuda pública y reducir en forma drástica el gasto. En seguida se llevó a cabo un 

redimcnsionamicnto del aparato c~1atal desincorporando empresas públicas 12
, 

'ºVILLA. Manuel. El litigio del E.l'llldo. Revisla Nexos, mim. 145, enero de 19911. 
11 REBOLLEDO Goul, Jwui. la n~fim11t1 ,¡,.¡Estado 1•11 Afi'xirn. Ed. FCE, México, l 1J•JJ, p. 211. 
12 "L., crccicnlc parlicipaciílll del fa1adn en la cconomia hasla 1982 1uvo diversos fine.•: impulsar la 

·construcci<ln de infrac."'truclura, prolcgcr rocursos cslrntégicos, promover y proteger el empico, asc&rurar el 
abaslo de produclos b.isicos u simplemente rescatar c't11prc.-as privadas. El número de enlkladcs paracslatalc.~ 
llegó a 1155 y el problcim1 romcnz<i cuando el déficit del Sl'l:lor público llcg1i a 18% del Plll en un enlomo de 
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desreglamentando actividades administrativas y económicas 1
-' y abriendo las fronteras 

comerciales 14
• 

Ante este panorama surge sin duda un profundo cuestionamiento sobre la posibilidad real 

de garantizar el desarrollo social a la par de un crecimiento económico sostenido. si el 

establecimiento mismo de un libre mercado en gran proporción sólo ha generado inequidad 

social. puesto que las condiciones sociales, políticas, culturales y económicas no son 

iguales entre las naciones involucradas. Por lo que el problema se enfoca en el cómo hacer 

compatible un proceso de reforma del Estado que casi exclusivamente se ha limitado a los 

asuntos económicos, con el desarrollo social y la incipiente pa11icipación política. A este 

respecto cabe anotar que si bien es cierto existen claros avances en el terreno político, como 

son en materia electoral (el triunfo del PAN en las recientes elecciones presidenciales asi lo 

confirma) y en el equilibrio de los poderes públicos (rcfonnas al Poder Judicial de la 

Federación impulsadas durante el gobierno de Zcdillo y la actual composición del Congreso 

de la Unión) entre otros avances, sin embargo todavía persisten claros y pesados obstaculos 

en los propósitos de ampliar la vida democratica y elevar el bienestar de la población. 

rl'CC.'\iún. La crisis e.Je l 9X2 obligó a revisar las prinridm.J~ de financiamiento püblico, dado que muchas de la-. 
empresas paracs1a1alcs rcqucrian altas inversiones para sobrevivir ... por ello, las tlcsincorporm:inncs a parlir 
tic l 9K3 ... (tuvicrnn) dos propósito.": permitir al Estado forlalcccr sus finanzas para conlribuir a la 
estabilización macrocconllmica, cumplir con sus obligaciones sociales e incrcrncnlar la productividad en los 
s1..-ctorcs estratégicos a su cargo: y de manera concomilanlc abrir espacios de participación al rl!'\to de la 
sociedad en áreas que no son ni estratégicas ni prioritarias". Jhidem, Op. Cit. p. 132. 
1l A Uccir de Juan Rchollcdo "los objetivos de la pnlílica de <l(!(o.Tl.1,rulaciún han sido: eliminar nhst¡iculos a !;1 

acti,·idad L'Ctmúmica y agilizar pniccsos ¡u.Jministrativos; liberar diversas ac1ivi<l..1dcs anteriormente rL>sen•aUa..; 
al µobierno; 01orµar garanlias para el desarrollo de proyectos de mediano y largo plazo y contribuir a la 
estrategia antiinfladonaria rcdm.:iendn t:ostos y evitando la fonnaciln de monopolios". lhidem. Op. Cit. p. 
1311. 
14 Ourantc el sexenio de Miguel de Ja Madrid el país se incorpora al Acuerdo Cicncral sobre Aranrcles y 
Comercio ({JATI") t:onsolidúmlose la liberación comercial con el Tratado de Libre Comercio {TLC o 
NAFTA) mire Estados Unidos, C'anad;l y nuestro país que arrancó en 1994, a ésle rcspl'Cto Salinas de (inriari 
incluso pregona segUn su úptica adquiri<la en Universidades extranjeras los peligros que correría si se soslaya 
L>sla ILiuJcncia (la integraciún L-conúmica vía eliminación arancelaria) .. las circumilaneias y lo que rL'quicrc su 
rcali1aciún han cambia<lo murho y, sobre to<lo. no puede aislarse de la lransformacilln mundial sin graves y. 
para muchas nat:ioncs, fatales t:onsL'Cucncias. Lograremos los objetivos nacionales Ln el munUo 
intcrdcpendiL-ntc de hoy. no fuera de él... el cambio mundial pone en tela de juicio a 1ocla rigidez y a los 
dogmas que no permiten ajustes en la escala y a la velocidad requeridos. La realidad, cncnntnunus de nuevo. 
sorpn.,,,dc a la imaginaciún m:is febril, en tanlo que el ritmo de los pueblos supera la más cuiU.at..lnsa 
prL"lliccilm. Nadie tiene asegurado el futuro y la imkcisi6n afectaría por ibrual a las naciones que ignorrn el 
cambin o. irreflexivas In cambien lodo m¡is ráridn de In que rueden y desean sus rueblns". (Ji·. SALINAS de 
<lnnari. Carlos. Refiimumtlo al F.swdo. Revista Nexos, núm. t4K, abril de 1990, Jl. 29. 
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Por lo que es acertado afirmar que las bondades que a todas luces pregona el 

neoliberalismo, en realidad se encuentran diluidas en lo que se ha denominado 

"neodanvinismo social", es decir en un esquema que propicia bienestar para unos cuantos y 

produce una gran pobreza para las mayorias. El nuevo Estado vive la paradoja de tener que 

innovar en lo económico y de no poder renovar lo politico, porque perdería el poder. El 

hecho de la alternancia en el poder con el arribo de Vicente Fox a la titularidad del 

Ejecutivo Federal. múltiples gobiernos estatales y presidencias municipales en manos de 

pm1idos diferentes al PRI. no es de ninguna manera la consumación de la transición 

democrática del país. ni vendrán por si solos todos los cambios que se requieren e incluso 

en un escenario pesimista la presente administración federal puede representar un freno 

todavía mayor al anhelo de un México más justo y equitativo, dadas sus hondas raiccs en la 

fórmula "más mercado y menos Estado" y en la globalizacíón estilo Coca-cola. Siendo 

evidente que ni el Estado ni el mercado resuelven alternativamente las cosas. Si hay que 

terminar con la mitificación del Estado interventor, si el crecimiento estatal no 

necesariamente conlleva mayor bienestar social, también hay que desmitificar la eficacia 

del rnercado 1 ~. 

Un Estado grande, obeso, patcrnalista, era eficiente, adecuado a las necesidades de la 

sociedad de aquellos años: "El Estado de servicios, en cuanto tal, siempre más amplio y 

burocratizado, fue una respuesta, que hoy se critica con agudeza, a las justas demandas que 

venían de abajo" 1
''. En nuestro país. la creciente participación social -que será objeto de 

anúlisis posterior- puede llegar a producir inestabilidad si la estructura estatal no logra 

asumir las expectativas y demandas sociales como suyas y si no crea los mecanismos 

necesarios para canalizarlas. Este es el principal riesgo que corren los procesos de rcfonna 

1
' "La reforma del Esiado en Mcxico Jicnc como punJu de partida el rccunucimienlo de las fallas y excesos del 

Es1ado intcrvc-nsionista, pcm su finalidad es Jransformarlo, no eliminarlo o arribar a un Estado minimo, como 
propone el neolibcralismo. En el diseño estratégico de la misma se reconoce la eficiencia del mc'Canismo de 
prc'Cios del mc-rcado para asignar rc'Cursus en ta producción. ne ahi que el objetivo cenlral sea hacer 
compatibles un mercado más libre y cficicnlc con un nuevo Eslatlo reformado como agente t.'Cnn(unico". Vid. 
VILLA REAL, llené. lihc•rali.<mo .wcialy n:fbmm del &tac/o. México e11 la t•ra cid capitalismo IN1snu11/c'1'1111. 
Ed. FCE, México, 1 \193, p. 2 t 6. 
1
• 1101\BIO, Norbcrlo. El.fu1um cl<' la democracia. Ed. FCE, México, 1994, p. 97. 
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del Estado que únicamente contemplan un cambio económico pero no politico, ni de 

cambios substanciales en las formas de relacionarse el Estado y la sociedad 17
• 

Las propuestas fundamentales de reforma del Estado mexicano deben encaminarse a 

encontrar un equilibrio. un justo medio entre el tamaño mismo del Estado y la satisfacción 

de las demandas crecientes de la sociedad. En este esfuerzo que implica la bi1squcda de un 

nuevo equilibrio deben participar todos los actores. No encontrar un nuevo esquema que 

contemple una novedosa forma de copanicipación, como elemento clave de la reforma. 

generaría ya no sólo problemas de credibilidad sino de legitimidad de la acción estatal 

misma. Una sociedad moderna requiere entonces de un Estado moderno, como lo denomina 

Crozier: "la conquista de la modernidad que ha de ser el paso al Estado modesto podrá 

cumplirse sólo si nosotros logramos que la política recupere la modestia. Un Estado 

modesw. respetuoso de los ciudadanos al se1vicio de los cuales acepta obrar, supone. en 

efecto. una polilica modesta que no pretenda cambiar la vida ni fundar una nueva 

sociedad"". 

1.2.2. Las razones externas de la reforma del Estado. 

En nuestro país la reforma del Estado es un proceso con características propias, motivado 

por razones internas que, sin embargo, atiende lo que sucede en el mundo. Carlos Salinas 

de Go11ari explica y justifica la reforma que emprendió su gobierno e identifica las causas 

externas que la motivaron. mencionando que: "la globaliznción de la economía, una 

revolución en la ciencia y la tecnología de alcances todavla inimaginables. la formación de 

nuevos centros de financiamiento mundial y de nuevos bloques económicos, imponen una 

competencia más intensa por los mercados. Estos son hechos que por su hondura y 

" ''El simrlc hecho inslilucional de un Eslado mlucido no significa la solución de males y rrnblcmas 
pUblicns. Más allü del rcdirncnsionamicntn, están las políticas a imaginar, a con~1ruir ccrcbralrncnlc, a 
sclt."'l.Tionnr rip.urosa111Li1tc. L>slimando L'nstos, consecuencias, cfcclividad, para hacer frente en circunstancias 
de escasez a los ingentes problemas púhlil:ns y a los drarrn.iticns problemas sociales Lle grant.les mimcrus de 
[lOblacii'ln". C/i-. ACilJILAR Villanucva. Luis Fclire. F./ <'.\"/11t/io de la.1' ¡mliticas ¡>tihlirns. Cokcción de 
l'olilirn Pública. Ed. Miguel Angel PtMTúa. Mcxico, lcrccra c'tlicic'm marzo de 21100, fl· 21. 
"CROZIER. Michcl. F.stm/11 """""'"'· F..\/ada mod<'r1111. Ed. FCE, México, segunda c'tlicic'm 1992, p.97. 
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magnitud replantean el an·cglo conceptual y práctico en el que 'las naciones producen. 

intercambian y cstrncturan la lucha misma por el poder del Estado'" 1
''. 

Detengámonos un poco en el análisis de estos hechos. comencemos con la globalización. 

que es un concepto recurrente, pero ¡,en qué consiste el proceso de globalización por el que 

transita la mayorfa de los países en los albores del nuevo siglo'! Sin duda es un término de 

uso muy difundido en el discurso politico, económico y social de nuestros dias. Podría 

pensarse que su significado es claro y directo. pero no es así. 

Para algunos la globalización es un mito; para otros es una crnda realidad. resultado del 

cambio operado en la economía internacional o. por el contrario. la causa misma del 

cambio que habrá de conducir a un nuevo orden mundial. Para los fanáticos ilc la 

globalización el fenómeno es un hecho nuevo digno de una apología triunfalista. sin 

precedente histórico. Para otros es simplemente una nueva etapa dei desarrollo capitalista 

en la internacionalización del trabajo, de lo cual podría concluirse que el término 

globalización es simplemente un neologismo de conveniencia para dar a entender que 

hemos ingresado a un mundo en el cual tienden a desaparecer las viejas divisiones que 

enfrentaron a las naciones en el pasado y que hoy se perfilan en relación entre quienes son 

sus fervientes promotores y sus acérrimos detractores. Lo que al parecer está fuera de duda 

es que la dispersión conceptual pone en evidencia que estamos ante un fenómeno todavía 

no claramente delimitado y, por consiguiente, como lo señala la CEPAL "todavía no 

constituye una categoría analitica"20
• 

Independientemente de la definición que se puede hacer de la globalización, la idea general 

de que ésta existe es el resultado de la acumulación de hechos generales que se perciben 

como sus elementos constitutivos. Un hecho que ha contribuido a crear la idea de 

globalización es, sin duda la instantaneidad de la comunicación con cualquier parte del 

·
1
• SALINAS de Gortari, Carl<i.. Op. Cit. 

2° Comisión Económica pam Amc!rica Latina. Pa11orcmm ti<' la i11.\·erció11 ;111,•nwc:imwl ele la A mélica lt11i11t1 y 
1•/ (.iu·ih<'. 1996, p. 19. 
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mundo, gracias a los medios de que ahora dispone21
, como es la comunicación vía satélite y 

el interne!. Hoy más que en ninguna otra época, el hombre dispone de una cantidad 

fabulosa de información, pero que sin embargo su aprovechamiento y utilidad puede ser 

muy controversia!, dado que despierta en el hombre moderno promedio la misma cfimcra y 

superficial inquietud e interés. las desventuras de una cantante de moda que una catástrofe 

ecológica o el bombardeo incesante y brutal por parte de los países politíca, económica y 

militarmente hegemónicos sobre otro de por sí devastado por su pobreza y régimen politico 

autoritario. 

La preocupación relativa cada vez mayor de la opinión pública sobre el estado del ambiente 

y la creciente sensibilidad a la idea de que la operación no regulada de las fuerzas del 

mercado puede generar problemas ambientales que solamente pueden contratTcstarse 

mediante acciones a escala mundial22
• En este sentido ha sido muy im11011antc la 

contribución de los medios de comunicación modernos que en muchas ocasiones responde 

más al "marketing" y al "rating" que a una rrcocupación seria y reílexiva y la creciente 

actividad de numerosas asociaciones ambicntalistas como es "Green Pcacc" ror mencionar 

alguna, gracias a las cuales se ha venido amrliando, en extensión y rrofundidad, el 

conocimiento del deterioro de la atmósfera, de la capa de ozono, de los mares, de las 

condiciones de existencia de numerosas especies de (llantas y animales, todo lo cual tiene 

relación directa con la vida de cada ser humano. Sin embargo, el uso y abuso de 

combustibles contaminantes y degradantes del medio ambiente es fomentado ror los 

mismos raíscs industrializados e impiden el acceso a otro tipo de tecnologías no dañinas a 

la ecología a los paises robres y dependientes. Una idea más, lo referente a un recurso 

escaso como es el agua, empieza a aparecer en las agendas de los gobiernos como un tema 

de seguridad nacional. Asi una vez percibido el problema como mundial, In solución que se 

21 q;., VJLAREAL, Rcné. México 20111. Ed. Diana, Mcxico, 19KK. En dundc menciona que Ja emergencia <le 
una gran transformación generada por la llamada tercera revolución tecnológica e industrial, impulsada a su 
vez ror la clcctr<lnica. la informática, la autnmatizacit'n, el uso de nuevos materiales y la biotl'Cnolngia en los 
rnlCCSl1S productivos. 

1 A mc'llida que el mundo se ha vislu inmerso en esle ÍL'llómcnu se añaden otros rrublemas glubaks como 
son el narcotráfico, la migración de millunc.s de robres 11 Jos raiscs dc.S11rrullados, In 11obrc1,1, tus dcrc'Chos 
humanos, cte. Y u rartir del 11 de scrtkinbrc del 2001 el terrorismo. 
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demanda es necesariamente global. pues por sí solo ningún Estado, por poderoso que sea. 

puede hacer frente a la amemÍza de la catástrofe ecológica. 

Tras la idea de globalización está presente el asombro ante la magnitud realmente 

astronómicas de las operaciones financieras que tienen lugar cada dia. sin límite geográfico 

ni restricciones de otra naturaleza. El origen de estas operaciones radica en tres 

movimientos de alcance planetario: el comercio internacional de bienes y servicios. en lo 

que se ha dado en llamar la "fábrica mundial"; la inversión extranjera. impulsada sobre 

todo por las operaciones globales de las empresas transnacionalcs que absorben un elevado 

porcentaje de la riqueza generada en el mundo y que incluso poseen una influyente 

capacidad de cabildeo para obtener de gobiernos las ventajas que requieren para su 

constante expansión; y el desplazamiento mundial de gigantescos fondos trashumantes que 

van ele un lacio a otro especulando con las tasas de interés. es decir los llamados "capitales 

golondrinos" que al menor signo que consideren desfavorable para el crecimiento 

geométrico de ganancias, se retiren y busquen donde invertir (sic) con mayor seguridad. 

Sobre este último punto. baste ilustrar la abundante huida de capitales (nacionales y 

extranjeros) que experimentó nuestro pais en 1994 y que ocasionó nuevamente una severa y 

grave crisis económica. tras los asesinatos tanto del candidato presidencial del PRI como 

del Secretario General de ese mismo partido político, sin olvidar el levantamiento armado 

indígena en Chiapas. las amenazas de renuncia del entonces Secretario de Gobernación y 

ror supuesto el "error de diciembre" de la incipiente administración zedillista que iniciaba. 

Por otra pai1c. pero sobre la misma reflexión acerca de la globalización. conviene hacer 

hincapié en la formación, tanto de alianzas económicas estratégicas entre paises como entre 

empresas, a partir del aprovechamiento de las ventajas comparativas y la complementación 

productiva. Tal proceso dio lugar a tres bloques económicos encabezados por Estados 

Unidos. Alemania y Japón respectivamente a partir de la instrumentación de novedosas 

formas de cooperación y asociación productiva y también de alineamiento político, sin 

embargo conviene señalar que tal proceso no ha sido lineal en las tres regiones. 

15 



La Unión Europea es sin duda el más avanzado esquema de integración económica que 

existe en la aclualidad. pues tiene raíces históricas y una experiencia comunitaria que 

arranca desde la década de los cincucnln y que ha implicado la creación de entidades 

supranacionales, la abolición de las fronteras en materia comercial e incluso lo que era una 

propuesta de crear una moneda única y órganos de gobierno como el Parlamento Europeo 

son hoy una realidad. Por otro lado, los esfuerzos de cooperación y complementación que 

existen en el área del Pacifico son muy diferentes. ahí estos se han dirigido hacia la 

creación de asociaciones produclivas de empresas y Estados y hacia una coordinación de 

políticas industriales muy lejanas a la experiencia intcgracionista europea. Finalmente, en 

América del Norte, a partir de la entrada en vigor del TLC o NAFTA entre los Estados 

Unidos. Canadá y nuestro país ha mostrado muchos obstáculos, limítantes y controversias 

al libre comercio de mercancias, servicios y capitales que ha impedido que sen un motor de 

despegue al desarrollo, al menos para nuestro país. 

El académico Alfredo Guerra-Borges ha identificado tres motores de la globalización "la 

liberalización, la privatización y la desregulación, lo primero como principio fundamental 

de la economía liberal desde sus creadores (Adam Smith y David Ricardo); lo segundo, 

confonnc al criterio también propio de esa economía según el cual el Estado debe 

sustraerse de ésta porque las fuerzas del mercado garantizan de mejor manera la asignación 

de los recursos disponibles, y lo tercero. reafirmando lo anterior. corno algo que 

complementa las dos primeras políticas y que en no pocas ocasiones las anteccde"2
·'. 

Un hecho más -pero quizá el más trascendente- ha sido la implosión de la Unión Soviética, 

que al poner fin a la escisión del mundo en dos sistemas políticos y sociales contrapuestos, 

dejó al capitalismo corno único sistema de dimensión planetaria. El hecho ha sido 

presentado como el "fin de la historia", en palabras de Francis Fukuyama (El fin de la 

historia, 1992), al romperse el equilibrio básico del mundo de la posguerra.de un modelo 

alternativo de desarrollo y poder, de un punto de referencia ideológico. y. prdctlco en el 

'·' GUERRA, Bnrg.,,., Alfredo. "Acerca de In clis¡icrsil>n cnnccrtual sobre globali7.nchin'', En Sociedad 
Mc•.,icmwfi·<'11te a/ tc•n·c•r Milenio. Ed. Pnrrúa-UNAM, México, ¡irimcra cdiciim 1>elubre de 1990, p. 21. 
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quehacer político de todas las naciones. La crisis de las ideologías y de los esquemas 

teóricos que antes se presentaban como alternativas para resolver las consecuencias 

negativas del desarrollo capitalista. lcndcncin manifiesta en la desmedida propaganda que 

tra1a de imponer al ncoliberalismo como la única corriente de pensamiento capaz de 

explicar los fenómenos en curso. 

La crisis de los paradigmas 1córicos y de los modelos reales es uno de los signos históricos 

de mayor impaclO en el prcscnle. No sólo el modelo de Estado benefactor, proteccionista. 

sobrcrrcgulador y propietario cayó en crisis, sino que incluso la propuesta de retorno al 

Esiado mínimo planteada por el ncolibcralismo resulta ilusoria como alternativa frente a los 

retos del capilalismo posmodcrno. La fuc11c sacudida a los viejos conceptos está 

impulsando una dinamica de reflexión y análisis colosal. Se requiere en términos de 

Thomas Khun (La cs1ruc1urn de las revoluciones científicas, 1962), una nueva revolución 

cicnlifica y formulas políticas que sean una opción alternativa ajustada a la realidad, para 

transilar mejor por los cambios económicos, tecnológicos, políticos y culturales que 

carnctcrizan este milenio. 

Y aquí lo central es analizar la congruencia, las posibilidades y limites de cada modelo 

teórico e histórico para responder al nuevo panorama. Cada modelo ha respondido a 

condiciones especificas de la economía y la sociedad. Tienen, por tanto, limites y campos 

de posibilidad definidos por la realidad y el propio curso histórico. Responden a su vez a 

posturas ideológicas-políticas que no siempre quedan suprimidas por los modelos que los 

reemplazan. Mas aún. en ocasiones ciertos principios y conceptos son reutilizados por el 

nuevo paradigma emergente, como es el caso del propio liberalismo clásico que se creyó 

mucno como modelo a pai1ir de la gran depresión de 1929. 

En el modelo de liberalismo de "/aissez-faire "en boga en el siglo XIX, el lugar del Estado 

se definió a panir de la filosofla individualista y utilitarista de Adnm Smith 

(Investigaciones sobre la naturaleza y causa de la riqueza de las naciones, 1776). Según este 

enfoque cada individuo al buscar su propio beneficio es un escenario de economía de libre 
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mercado, automáticamente generaba guiado por la "mano invisible" el beneficio de la 

comunidad, el equilibrio de pleno empico y la optimización en la asignación de recursos. 

Los limites de este modelo, quedaron claros en la crisis de 1929 al mostrarse que el 1 ibrc 

juego del mecanismo de precios de mercado no cumplía con estos postulados y entonces 

cae como paradigma frente al surgimiento de la Teoría General de Kcyncs en 1936. 

Keyncs explica y establece un nuevo enfoque y un nuevo papel del Estado en ci mercado, 

que asienta la necesidad de que éste intervenga en el manejo de la política macrocconómica 

para regular los ciclos de la actividad económica y recuperar el pleno empico. Así surge el 

Estado benefactor que predomina como paradigma indiscutible hasta bien entrada la década 

de los setenta. Esta teoría dio pauta al desarrollo de toda una concepción del Estado y de la 

política social. 

Sin embargo en los setenta estalla una crisis en la que se combinó el estancamiento 

económico y la inflación, y ante este hecho el paradigma kcyncsiano mostró sus limites 

teóricos y prácticos. aunado por el efecto de los excesos, ineficiencias y las fallas del 

Estado benefactor, que en mucho ayudó a profundizar la crisis. A este respecto René 

Villarreal afirma que "el paradigma kcyncsiano presentó limitaciones para explicar esta 

situación inédita de inflación-recesión y de cambios estructurales en el sistema económico 

internacional, y surge asi una contrarrevolución ideológica representada por el liberalismo 

moderno de lai.1'.1·ez:fi1ire y Estado minimo: el neolibcralismo ... que alcanzó gran impulso 

durante los años ochenta. pero no representó una nueva revolución científica ni un nuevo 

paradigma. Fue más bien un regreso a postulados económicos, algunos rebasados 

claramente por las nuevas condiciones de la economía internacional... es el retorno al viejo 

liberalismo clásico de la mano invisible del libre mercado, vestido con el nuevo ropaje del 

monctarismo de expectativas racionales y de la economía de la ofcrta"24
• 
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Bajo este panorama la economía mundial ha dejado de ser un agregado de economías 

domésticas para convertirse en una sola, conformada por una red de interrelaciones 

industriales, comerciales, tecnológicas y financieras que se producen entre empresas. paises 

y regiones. En este proceso. el consumismo se ha conve11ido en la fuerza motriz de la 

economía mundial. mientras que cientos de millones de habitantes del mundo se debaten en 

la pobreza. la marginalidad, la insalubridad y el desempleo o subempleo. y mientras las 

migraciones internacionales y el narcotráfico crecen sin parar y el deterioro ambiental 

vuelve casi inhabitable al ecosistema económico y social. eso si muy globalizado. 

En una visión prospectiva, la globalización ha vuelto urgente el establecimiento de nuevos 

canales de cooperación entre los países a fin de resolver los problemas inherentes a 1 

capitalismo. sobre todo en términos de desigualdad y concentración de la riqueza. tanto 

entre las naciones como al interior de las sociedades nacionales. El hecho real e 

insostenible es que los supuestos beneficios económicos de la globalización no han llegado 

a todos los rincones del planeta. sobre todo a aquellas zonas históricamente pobres y 

marginadas. 

1.3 Perspectivas de la reforma del Estado 

Grandes son los retos a los que hace frente el mundo contemporáneo moldeado por el 

dinero como si fuese un nuevo dios univcrsal25• producto de una pc1versa combinación 

entre la rápida y colosal transformación tecnológica que genera un "shock cultural"u'; y la 

creciente incertidumbre sobre la definición del rol actual del Estado, ya que asistimos "al 

intento ncolibcral de reducir la estructura y funciones del Estado de bienestar. hasta unos 

" VtLLAREAL, Rcné. lih<•ra/i""'" social y nforma d<'I E.l"/ado. México "" la 1•m dl'I capitali.11110 
¡1t1.wiuu/1•mo. Ed. FCE. México, primera L'dición 1993, p. 18. 
'' A cslc respecto dice Allali que "en el nuevo ordL'tl el poder se mide por la canlidad de dinero conlrnlmJo ... 
m primer lugar por la fuerza, y luego por la ley". C}i: AlTALI, Jacqucs. Mil1•11io. Ed. Seix Barral, México. 
1994. p. 17 . 

. ,. El cnncepln "shnek cullural" neu1)adn por Tofficr hace referencia a la dc.<oricnlacil>n ""ial pnxlucida pnr la 
hipcrnceleracil>n del cambio IL'Cnnll>gicn y cicnlificn. Vitl TOFFLER. Alvin. El shod dt•l .fi1111rn. Ed l'&J. 
España, 1993, p. 16. 
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años antes considerado como el instrumento idóneo para conseguir estabilidad social, 

política y cconómica"27
• Intento que colapsa ideologías y esquemas teóricos que antes se 

presentaban como alternativas para resolver las consecuencias negativas del desarrollo 

capitalista. y que se erige impositivamcntc como paradigma único en la interpretación 

efectiva y transformación favorable de la realidad en curso. 

En este sentido. Ychczkcl DrorR en su informe al Club de Roma. evidencia diáfanamcntc la 

carencia de habilidades gubernamentales para enfrentar las transformaciones. asi como la 

tibieza y torpeza por parte de la élite gobernante en la búsqueda del bien común al 

imprimirle inmediatez a sus decisiones. perdiendo la visión de largo plazo y relegando la 

perentoria necesidad de construir un futuro promisorio. Además agrega que los poli! icos 

deben modificar sus enfoques y desarrollar una "razón de humanidad" que se convic11a en 

" ... la principal fuerza motora y la principal consideración en la toma de decisiones de la 

gobcrnación"2
'' y que reemplace la razón de Estado. En otras palabras. la razón de 

humanidad implica y reclama un planteamiento filosófico que formule una agenda pública 

que ponga antes que nada y como suprema prioridad el elevar la calidad de vida de la 

sociedad. 

Por todo lo anterior. es claro que se requiere innovar. replantear y recuperar conceptos y 

prácticas políticas. Esto último de ninguna manera significa una postura reaccionaria ni una 

apuesta a teorías y usos que han mostrado tanto su ineficacia como su inviabilidad. Lo que 

se trata es de abogar por una renovación de la conciencia política. 

Lo que se traduce en concebir a la política en su intrínseca ambivalencia. es decir, como 

dinámica y estática social, pues se refiere "tanto a la distribución del poder en el seno de 

una sociedad dada como a las instituciones reguladoras de las pautas de comportamiento 

que su presencia implica o a los procesos mcd iantc lo cuales tales configuraciones se 

" BENEDICTO. Jorge y Fcrnandn Reinares. la.• 1n111.~fiJrnwdm11w ele lo político. Ed. Aliunza Universidad, 
Espana. t 992. p. 17. 
,. r>ROR, YchL'Zkcl. la capadclac/ ele gohenwr. E<I. FCE, México, 1996. 
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modifican" .. 11
• Al respecto la tendencia ncolibcral incurre en la falacia de la que incluso. es 

tesis medular su pensamiento: la sociedad, la propiedad y la libertad. autónomos de lazos y 

proyectos politicos. por lo que la institución politica sólo es legítima si garantiza sus 

derechos. En pocas palabras. más mano invisible y menos politica. "El error consiste en 

operar una separación radical entre los ciudadanos y la politica, entre el mundo llamado 

civil y el mundo politico. en exteriorizar a la política con relación al pueblo. Una sociedad 

no politica. que no se define como politica, no es una sociedad; es un conjunto de 

individuos a quienes nada unc"' 1
• 

Si bien es cic110 que el contexto de la política es más amplio que el referido al Estado. 

corno lo demuestra las recientes pautas de participación ciudadana en .la politica, pues por 

una pai1e hay pasividad somnifcra. desencanto e incredulidad por realizarla a través de los 

canales institucionalizados. mientras que por el otro lado se manifiesta un impm1antc 

incremento para llevarla a cabo por medio de vías alternas a las que propone y dispone el 

Estado; también es cierta la premisa de que "un gobierno que no expresara una exigencia de 

creación política. es decir. de superación de la aspiración del pueblo inmediatamente 

enunciada. no seria un gobicrno" 12
• Hacer politica también significa sentir el pulso del 

pueblo y expresarlo de forma correcta. 

También consideramos que se requiere que la Administración Pública recupere con base en 

resultados tangibles su función irrenunciable de promotor del desarrollo nacional. Es claro 

que su actual desempeño no refleja cabalmente su utilidad, de ahí la necesidad de hacer de 

ésta vinculación Estado-sociedad más responsable, accesible, opm1una, transparente y 

flexible para expresarla mejor. Su utilidad no se refleja en su tamaño, por lo que 

independientemente de que tan cuantitativamente numeroso sea, debe mantener su 

condición de procurar bienestar para la sociedad en su conjunto. 

'" thirl<•t11. O¡>. Cit. p. 16t. 
'º llENE111CTO, /hirl<'"'· Of1. Cit. p. \1 
11 TENZER, Nicnlas. la .11wi<•dad des¡mliti:ada. Ed. Paidns, fa-pafia, t 992, p. 335. 
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En este sentido Crozier menciona que "el problema no radica en que el Estado sea eficaz en 

sí, sino en que las relaciones entre el Estado y Ja sociedad sean tales que ésta obtenga Jos 

sc1vicios necesarios y en verdad reciba ayuda de una buena administración pública"". Los 

impulsos modernizadores que buscan trastocar a la Administración Pública obtusa. 

anquilosada, comipta. cupular e ineficiente deben provenir de diversos frentes o 

direcciones coordinadas y complementarias entre si. 

En el diseño y aplicación de un nuevo y verdadero servicio público, que se desarrolle en In 

idea de Jo que son los gobiernos abiertos y democráticos, identificamos uno de Jos impulsos 

de modernidad que mencionamos. El viejo estilo de las decisiones cupulares, de las 

prácticas cerradas y de las camarillas burocráticas conformadas de advenedizos e 

improvisados individuos, debe diluirse para dar paso a un servicio público formado por un 

conjunto de profesionales. capaces y sensibles a la realidad y problemática nacionales. de 

tal forma que su desempeño se encuentre intimamente sustentado en Ja ética. en la mistica 

de trabajo, el aprovechamiento óptimo de la tecnología y en la capacidad para obtener 

consensos sobre un nítido y viable camino que nos conduzca hacia estadios superiores de 

bienestar, compatibles con los anhelos y aspiraciones nacionales. sobre todo de los 

provenientes de las capas más excluidas y empobrecidas. 

Uno más consideramos que se debe generar a pa11ir de promover una evaluación ciudadana 

real y efectiva -no basada en la simulación y estrechez- como punto nodal para el 

perfeccionamiento del desempeño gubernamental. Por ello, las politieas deben diseñarse y 

ejecutarse tomando en cuenta siempre Ja opinión. el impacto y el escrutinio ciudadano. 

permitiendo así una retroalimentación que permita Ja detección y corrección opoi1una de 

errores, omisiones o excesos de aquellas. 

Por otra parte. es urgente desplazar la anacrónica tradición administrativa con fue11c mTaigo 

centralista en las actividades y toma de decisiones. para consolidar una nueva que permita 

·" lhidC'm, [l. 333. 
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la descentralización del poder y de los recursos hacia los gobiernos locales. en pocas 

palabras. hacer del federalismo una práctica cotidiana, así como la construcción y fomento 

de una sociedad civil más comprometida y corresponsablemcnte pa11icipativa con su 

entorno. 

Sin embargo se debe tener mucha cautela en el ritmo, forma y fondo de dicha delegación de 

facultades. pues en nuestro país es evidente que existen profundas carencias 

organizacionales y de recursos que limitan seriamente la capacidad de los gobiernos locales 

para responder a las necesidades sociales, como lo ilustra la descentralización en los 

servicios de salud y educación. "Si se reconoce la impo11ancia del federalismo para In 

modernización de la estructura de gobierno en México, resulta imprescindible incorporar a 

los gobiernos municipales y estatales en el concepto y práctica de la reforma del Estado. y 

ya no por implicación, como ha sido hasta ahora, sino en sí mismos y para si mismos ... no 

debe excluirse que la descentralización no necesariamente hace mejor a la función 

descentralizada y tampoco produce necesariamente mejores gobiernos locales. Por este 

motivo. de la misma manera que se hizo la crítica del aparato de gobierno federal de la cual 

se concluyó la necesidad de la descentralización, debe hacerse la critica de los gobiernos 

municipales y estatales y de la adecuación de su perfil para asumir roles institucionales de 

mayor relevancia en y para las sociedades regionales"-'4 

Finalmente, al margen de las condiciones de subdesarrollo y dependencia que caracterizan 

a nuestro país, es urgente que la Administración Pública sea capaz de instrumentar el 

desarrollo integral, es decir las oportunidades de mejoramiento cualitativo de la sociedad no 

las brinda exclusivamente la economía sino surgen de "un proceso deliberado, constante y 

sostenido de transfo1mación y de progreso que se logra a través de factores educativos. 

politicos. socio-culturales. económicos y morales que hacen que los hombres ... pasen a 

• .1.1 CROZIER. Michel. F.Mac/11 nwcl<'.<111. F.statlo modemu. Ed. FCE, México, segunda c'tliciiin t 992, p. 59. 
"'GUILLEN López, Tonatiuh. ll<'.fiwma del Estado y ¡,:ohiema.• focales. //ada "'""'"s n•/r1d1111<'.1· 
i11f<'l"l{llf1"mm11<•11w/e.1·. Revista Nexos, núm. 204, diciembre de 1994. 
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etapas más elevadas de dignidad y convivencia humanas"-'~. Este es el reto y compromiso 

de In Administración.· Pública para per1nitirlc ser un . eficaz instntrncnto con r~slro 

profundamente humano para la contribución de un México menos vu lnerablc y más justo. 

1.4. Las transformaciones de la política social: del Estado de bienestar al Estado 

neoliberal. 

La política social nos refiere al objetivo más amplio de constntir sociedades más 

cohesionadas y cquitativas-'6• En una perspectiva de mayor equidad e integración social, la 

politica social tiene corno fin principal facilitar la convergencia entre los intereses 

individuales y los intereses comunes de la sociedad. Esta es permanente pero también 

cambiante, se modifica con el tiempo y circunstancia, con los equilibrios de fuerzas. con las 

"JIMENEZ Castro. Wilburg. Ad111i11fa1mcici11 l'úh/irn pam <'l dl'.w11mllo illt<'xml. Eu. FCE. M~xiro, 1971. ¡1. 
5.1. 
l" "Sobre la poli1ica social se han didm las rmis diversas cosas: que únicarm.'lllc rcsulw en palia1ivns: ciuc 
puL"tJc combatir la pobrc1.a: que es un instrumento para alcan:1.ar la participaci,'m social, cte. Todas c."las 
afirmaciones puL't.Jcn ser ciertas porque al final Lle cucnlas la política social no es algo homogéneo. Sus 
tlislintos sentidos y repercusiones Ucpcndcn ntits bien de las definiciones que se tomen cnmo punto <le parlit.Ja, 
Ucl marco referencial que se asuma, por ello rcsul1a importan1c clarificar los diversos enfoque."' y sus 
irnrlical'ioncs ... rx1ra fines <le ubicación tic c.~tos planleamicruos conviene reducirlos a tre!-ii fum.larncnllllc.": el 
modc•/o n•mrado c11 la acciti11 guhc•1wmu•111al. eslc corrt!"'pnndc a la conccpciún del Estado L'01t1n centro en lo 
social. L'l:onúmico y político~ sus objc1ivos fueron el cumplir los derechos, so1.:ialií'.Hr el biLilestar y redistribuir 
el ingreso entre los tliv.:rsos SL"l'lores, el tlestinatario cra el conjunto tic la StM:iL'datl. 
El 11111dc!o t/(' compc11.\t1c:iti11 del a;u.\'/l' c•conúmico. en c.o.;tc rmxlelo se parte tlcl supuesto que el ajuste 
L"l'onlnnicn hncia el mercado m:arrc.1 costos sociales que es necesario compensar a travl.-s tic la política so1.:ial. 
El objelivo funtlamcntal viene a ser entonces la cnmpensaciún tic los costos sociales tic) ajuste L'COnúmiL'o 
para aquellos sectores que los sufren de una manera lit.is aguda: Jos llamados gru11os vulnerables o los que se 
encuentran en una situaciún lk extrema pobrel'.a. Una modificaciún <le C.'\IC plan1cmnicnto puso el acento en el 
desarrollo del L'apilal humano, cnten<liCn<loln como en dotar de capaci<latles büskas a la poblacit'Jn pobre para 
que sea capaz de competir L,, el mercado (dado que se considera que la ausencia tic estas capacitlades búsirns 
es el origen tic la pobret.a). 
El 111odc•/o c•11u•1J!c'11t1•. no se le puede «far una dL11ominm.:iún mús c."'pccifica toda vei'. que en la actualiUad es 
una propuc. ... ta müs que una rcali<la<l ... pot.Jemos decir que es un 1mx1cln que se ubica en la transil'iún politica. 
Eslc modelo se dc.-;prcntlc en lo fundamental de las cxpcricru:ias de las organizaciones L'ivilcs en su inlcnlo 
por p.articipar en la conformaciún tic lo público, parte de las L'nntlil'ioncs dadas y en el momento actual de la 
reflexiún. por lo que existen 1írc.1s que aUn no están suficientemente desnrrollntlas, lo que genera. entre nlras 
limi1anlcs. varias tic canictcr tl."Cnico y aUn político. El objetivo tic este modelo es potenciar la capacitlad 
m1111gestiva, pnxlucliva y participación de los pobres. En cuanto a sus contenidos este modelo reconoce que c."' 
léll la situaciún de miseria actualmente cxi:-.1ente que hace nt"Ccsarias la u1Li1ciún asistencial (cont.Jiciones 
111ini1m1s de sobrcvivt11cia) pcro que ésta debe realizarse con la parlicipadún tic los tlestinatarios, 1cndicm.Jn a 
la auionnmizaciim m las decisiones. Plantea a la vez la rcivint.Jicaciún de tlcrL'Chos sociales para ttx.Ja la 
poblaciün". (._'fr. CANTO Chac, Manuel. De.\·an·ollo soda/: tle.\·cc•1111'111i=adcí11 y par1ici¡mciá11. Tcx111 
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propuestas y corrientes ideológicas. A este respecto podemos distinguir diversa~ 

modalidades en la política social que se ha aplicado en nuestro país. 

En una primera etapa que se ubica entre 1920 y 1940, se caracteriza por la movilización y 

organización popular que exige satisfacción a sus demandas, n las que el gobierno se aboca 

a conciliar y mediar entre fuerzas para establecer alianzas pero interviene débilmente en la 

prestación directa de se1vicios o en la solución de demandas, siendo dirigida principalmente 

en proporcionar educación. en promover la reforma agraria y en la protección a la 

organización sindical pero sin intc1vcnir directamente en las demandas de los trabajadores. 

Podemos señalar que la política social en ese periodo se instrumenta en la aplicación de los 

derechos sociales plasmados en la Constitución de 1917 y se va conformando la base del 

esquema corporativo en el que habria de sustentarse la política social en el periodo 

posterior. 

En el periodo siguiente se manifiesta una tendencia creciente para ampliar el papel del 

Estado y el gobierno "se asimila la experiencia internacional derivada de la crisis mundial 

de 1929 y de las propuestas políticas para superarla. Se propone la transformación de las 

instituciones públicas para agregarles a su papel rector la pai1icipación directa y 

protagóniea en el desarrollo económico. Se inicia el tiempo de las empresas públicas del 

Estado propietario que se sienta a ambos lados de la mesa de negociación, del gobierno que 

absorbe directamente todas las demandas y conflictos de la socicdad"l7. 

A medida que crece el Estado y la economía permite su expansión. se crean instituciones 

orientadas en la búsqueda del bienestar social como son el IMSS, el ISSSTE. Conasupo, 

13anrural. lnfonavit. etc. La expansión del gasto y las agencias estatales vinculadas con lo 

social fueron muy relevantes en términos de estabilidad social y polftica y luego, como 

elementos básicos de gobcrnabilidad en los años de ajuste y In crisis. Sin embargo, la 

prcsenladn durante el "111 Cnngrc-sn tnlcrnacional del CLAO sobre reforma del Estado y de la Adminislracifo 
Pública", celebrado en Madrid. Espal1a, entre lns dias 14 y 17 de octubre de 1998, p. 3. 
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explosión demográfica que se dio entre 1950 y 1980 puso en evidencia Ja insuficiencia 

institucional en su capacidad y calidad de Jos servicios que provcia. por Jo que el acceso a 

ellos cada vez se fue restringiendo. volviéndose selectivo y diferenciado. dejando fuera a 

crecientes sectores de Ja sociedad. La administración de Jos servicios adquiria matices 

clicntclares. burocráticos y autoritarios'N. Todas las demandas y confliclos sociales se 

concretaron como peticiones al gobierno, no existía con-esponsabilidad entre Estado y 

sociedad. Una relación de petición-concesión cada vez más estrecha en términos ele 

posibilidad fue cercando Ja acción institucional. por Jo que el Estado ele bicncslar comicnw 

a mostrar agotamiento e incapacidad. n la par que se va gestando Ja sig.uicnlc modalidad de 

Ja política social que impera en la actualidad. 

Asi al reformarse el Estado se influye innegablemente en la politica social. pues no existe 

independencia -aunque si contradicción- entre los distintos ámbi1os de Ja politica. No es 

posible entender el incremento en el gasto destinado a Ja politica social como algo 

desconectado de las finanzas públicas y de la politica económica; como tampoco es 

entendiblc la politica social como espacio para la participación organizada de Ja sociedad 

sin tomar en cuenta las transformaciones en el campo politico y Jos avances democráticos. 

Al seguir el hilo conductor ele Ja política social estamos en el terreno de Ja politica ele 

Estado y el gobierno en su conjunto. en su unidad. 

Ahora bien, Ja política social debería buscar materializar Jos derechos sociales 

contemplados en Ja Constitución, en particular en el caso de Ja educación. la salud. la 

vivienda y Ja seguridad social. Aumentar con solidez Ja calidad de vicia ele tocios, y al 

"\VARMAN. Arturo. la politica social,,,, México. /9119-1994. Ed. FCE. Mcxico, primera cuiciún 1'1'14. p. 
11. 

.ls "Hay siluacioncs explicables e inexplicable."', justificabl~ e injustificables, en corrcsrnmknch1 cnn el 
gobierno necesario y el innecesario: con el gobierno necesario para rxxlcr articular una sociedad hcll.TngCnca. 
c.:onflictiva y rezagada; con el gobierno innecesario que jugó sus intereses propios, privati\'os, apron.-chtindosc 
de la autoridad y Ja hacirnda públicas. dilatándolas y cxtcnmlndnlas. En Méxkn, como en otros países, no 
t:rL't'iú sido el gohierno, su organi:1.ación, apararo. pcr!-ional, recursos. propiL"daúcs y programas. Crt'Ciú el 
Eslado. ()e t!L.Techo o de hecho crccicl el ámbiln de los rn<lcrcs. las atribuciones y las normas generales que 
eslrL'Charon el radio de acción de las libertades polilicas y L'Cnnt'lmicas de los ciut..lat..lanPs··. ('li·, A<iUILAR 
Villanucva. Luis Felipe. El '"'ludio d<' lm ¡m/írim.1· púhlicas. Cnkcción Antnlngias de pnlitica pública. Ed. 
Miguel Angel Pnrrua, México. tercera ctlidón marzo de 2000, p. I K. 
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mismo tiempo fo11alecer la formación de recursos humanos para el desarrollo y la cohesión 

social, debería ser un propósito explícito que foi1aleciera los mandatos constitucionales. 

Sabemos que el carácter universal de las políticas sociales genera cohesión social y le da 

vigencia y materialidad al concepto de ciudadanía. garantizar a todos los ciudadanos 

determinadas protecciones y beneficios es condición fundamental para que pa11icipcn 

plenamente en la sociedad en que viven. 

A este respecto vale mencionar que cie11amente, fue ya incapaz el Estado de dar solución a 

los reclamos y demandas sociales acumulados, pero existe evidencia para demostrar que a 

pa11ir del desmantelamiento del intervensionismo estatal el niimero de pobres ha crecido a 

manos llenas, por lo que la lógica supone que el saldo neoliberal apunta hacia el abandono 

a los grupos sociales y regiones más rezagadas, que hoy conforman un enorme contingente 

donde privan la penuria absoluta y el desaliento comunitario. 

La tendencia actual de la política social está dirigida a su focalización '".adoptándose como 

una forma de asegurar que los servicios sociales lleguen a la población que menos tiene y 

se logre mayor equidad y eficiencia en el uso de los recursos. Surgen para compensar los 

costos del ajuste que la nueva estrategia neoliberal propicia y detener el empobrecimiento. 

deterioro social, desempleo y pérdida de ingresos de la región. Ante el carácter 

multidimcnsional de la pobreza, en un contexto donde las discontinuidades geográficas y 

productivas son tan profundas, las políticas focalizadas y diferenciadas deben entenderse 

como un instrumento que pcnnitc orientar la acción y pai1icularmente, la asignación de 

subsidios para que la población carente pueda acceder a los servicios y garantias sociales 

''' .. En general (lC.xlcmos encontrar dos tipos <le focali111ción: amplia, y rt.'llucit..la n limita<la. En el primer ca~o 
se intenta beneficiar a la poblacilm pobre mc<linntc el apoyo a rubros <le gasln que tiC11Li1 mayor imponanl'ia 
para los pobres, como es la L°tlucacitln büsica, clinicas de salud. Ucsarrollo rural. cte. La focalizadt'ln rct.lm.:ida 
n limiliH..la es el intento deliberado por concentra los beneficios snhrc la poblaciún. indcpcn<lil.i1tcmcn1c del 
tipo de gasln. Y se basa en <los principios. El primero com.;istc LTI identificar o th.:finir al!-'i111 imhcador de 
fn1..·ali1.w.:iún que ~te asociado con el ingreso o rrnis ampliamente con algUn indicador de hicncslar. pero n1ya 
illcntificaciún sea más fücil de obtener. El segundo se refiere a la posibilidad Je que lo" po1cnn¡1lc" 
beneficiarios se autosckccioncn". C{I'. HERRERA Ramos, Mario. /11.wi1uc:imws. filcali:aciriu 1· co111hr11f' " la 
pol11'l'="· Texto prcsenladu duranle el "V Congrnso tnlcrnacional del CLA[) sobre Reforma deÍ Eslado y de la 
Adminislraci<in Pública", celebrado en Sanlo 11omingo, República 11rnninicana ame el 24 y 27 de •x:lubrc del 
2000, p.4. 
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por Ja vía más rápida. La focalización es una manera de proteger de los reco11cs 

prcsupuestales a los verdaderamente pobres, a los verdaderamente necesitados del apoyo 

mediante la acción pt1blica. La focalización entonces no debería concebirse como una 

política social alternativa. sino como una vc11icntc instrumental que bien aplicada, hace 1mis 

eficaz la universalización de Ja politica social. 

Se habla en el discurso oficial de atender prioritariamente a los sectores más empobrecidos, 

se reconoce el problema. sin embargo no hay. hasta la fecha una coincidencia aceptable 

entre agencias gubcrnmncntalcs. organismos internacionales y centros de investigación 

social respecto a la definición del término pobreza y a su magnitud. asi encontramos que Jos 

conceptos no varían tmicamentc de acuerdo a situaciones geográficas y económicas 

distintas, sino también a elementos de tipo cultural. a tradiciones y situaciones muy 

pai1iculares de cada nación. y en lo que respecta a las cifras es evidente la diversidad 

existente. De ahí que podemos encontrar que la población pobre en el pais es de 

aproximadamente 35% según el Banco Mundial. de 60% para Hcrnándcz-Laos. de XJ'Y., 

según Julio Boltvinik y de 40%, cifras oficiales recientes. Cualquiera que sea el diagnóstico 

es claro que en Ja pobreza radica el principal problema del pais. el más urgente y también el 

más dificil, debemos reconocer su impol1antc magnitud y si inserción en las más profundas 

estructuras de nuestra sociedad. Tenemos que admitirla plenamente, reconocerla para 

superarla. es un reto que hay que afrontar. Tenemos que mantener abicna y francamente 

toda nuestra capacidad de indignación frente a ella. para conve11irla en herramienta de 

trabajo, en instmmento para el diseño del futuro. Para los fines de la presente Investigación 

el capitulo siguiente buscará abordarlo de la manera más extensa y analítica que nos sea 

posible, 

El problema de la pobreza y la miseria extrema de amplios sectores de la población fue 

explicado por el gobierno salinista. no por la instrumentación de las políticas de ajuste 

económico del gobierno de Miguel De la Madrid, sino como resultado de las políticas 

estatales y de los equivocados (desde su óptica ncolibcral) compromisos del Estado con el 

bienestar social. Según esto, "la paradoja extrema del Estado posrcvolucionarlo se advh1ió 
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cuando el gasto en bienestar dejó de ser eficaz para garantizar la satisfacción de las 

demandas sociales. para asegurar la gobcrnabilidad de sociedades cada vez más 

diferenciadas y heterogéneas y para impulsar la productividad de la economía. Así a mayor 

gasto social correspondieron crecientes deficiencias para la atención de las necesidades 

básicas de la población. incapacidad en la dirección política y una economía más 

improductiva. Pero el resultado mas negativo fue la reproducción de un modelo cultural en 

el que hay cada vez mas Estado y menos sociedad o. en otras palabras. menos iniciativa de 

la sociedad en la atención de sus propias neccsidades"411 

Así una vez justificado el problema con base a la crítica del modelo estatal anterior. se 

inse11ó el "Programa Nacional de Solidaridad"'11 que se presentó corno el complemento de 

la política económica y como la anticipación de una relación moderna entre el Estado y la 

sociedad. El "Pronasol" -columna vc11cbral de la política social y legitimidad de esa 

administración- fue establecido por acuerdo presidencial el 2 de diciembre de 1988 y 

representó el primer acto de gobierno. lo cual resulta importante dada la dificil y compleja 

coyuntura en la que ascendió al poder. 

Dicho programa entró en contradicción con la línea fundamental de la economía, cuya 

dirección favorece a una minoría y deprime los niveles de vida de la mayorla. Pretendió 

conectar "solidariamente" a la extrema riqueza con la extrema pobreza. procurando ocultar 

que ambas son cstn1c1urahncn1c interdependicntes. que la existencia de una se debe a la 

existencia de la otra. Con el apoyo de una dispendiosa propaganda le dio un enorme 

protagonismo a la figura presidencial. con medidas que ciertamente tuvieron efectos 

favorables como fue la creación de una amplia infraestructura social y dotación de sc1vicios 

basicos a comunidades marginadas -y cómo no hacerlo con la gran disponibilidad de 

recursos- pero que al paso del tiempo permite afirmar que dejó intacta la causa productora 

de miseria. El programa fue un paliativo recu1Tcntc para mitigar el descontento social con 

'º Consejo Cnnsullivo del Prnb'fama Nacional de Solidaridad. El Pmgranut Nac/mwl de Solidaridad. Ed. 
FCE, México, 1994, p. 23. 
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fines inmcdiatistas bajo la discrccionalidnd del nito poder. Se atendió superficialmente los 

problemas. mientras se ocultó y calló lo fundainental: los nocivos efectos de la política 

económica y las consecuencias de los acuerdos con los núcleos de poder financiero 

internacional para la vida de las mayorías. 

El funcionamiento del "l'ronasol", la rapidez con que fue instrnmcntado y su capacidad 

para responder a las demandas sociales se explica porque se montó sobre instnm1cntos 

programáticos y administrativos, con amplia experiencia técnica y humana, asl como una 

relativa efectividad en sus objetivos. heredados de los sexenios anteriores, como son el 

ramo XXVI (Desarrollo Regional). los Comités de Promotores del Desarrollo Económico y 

Social de los Estados (COPRODES). luego denominados Comités de Plancación del 

Desarrollo Económico y Social (COPLADES). el Programa Integral para el Dcsan-ollo 

Rural (PIDER). la Comisión del Plan para la Atención de Zonas Deprimidas y Grupos 

Marginados (COPLAMAR) y sobre todo en los Convenios Únicos de Desarrollo (CUD's). 

posteriormente llamados Convenios de Dcsan-ollo Social (CDS 's), estos instrumentos 

permitieron por un lado, que los sectores de la administración pública federal se 

comprometieran a que todas las transferencias de recursos financieros a los gobiernos de 

los cs1ados se hiciera exclusivamente por el ramo XXVI. La anterior medida se justificó 

como una acción que buscaba una mayor racionalidad del aparato público. pero en los 

hechos fue la concentración de los recursos en manos del presidente, quien los mancjaria 

con la enorme discrccionalidad que permitía dicho ramo. Esto llevó a un proceso de 

centralización alrededor del "Pronasol". de todos los programas desarrollados por la 

administración federal en los estados. especialmente aquellos que llevaban a cabo trabajo 

de base o apoyo comunitario. 

Por otra pai1c, la incorporación de un anexo técnico en los CUD's en donde se dcscribla 

dc1alladamcntc las acciones convenidas al momento de su firma, se justificó por la 

necesidad de dar a conocer a los gobiernos estatales la ubicación, monto y responsables de 

" Se dcfinii> u ~-stc programa cnmn "el ins1rumcn10 creado por el gobierno de la Rcpüblica pam emprender 
una luchn frontal contra la pobreza exlnma, mcdianlc la suma de ci;fucrzos c1x1rdinadns en los lrcs niveles de 
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la ejecución de las acciones y obras coordinadas. En la práctica. los anexos contenían el 

detalle obra por obra y lugar por lugar donde se ejecutarían las acciones de beneficio social. 

pero además exigía que cada una de ellas fuera avalada por la organización social o 

comunidad beneficiada. En el discurso oficial, esto significaba una corrcsponsabilidad entre 

el Estado y la sociedad organizada que obligaba a "construir la ingeniería politico­

administrativa que garantice una rcapropiación, por pal1e de la sociedad, de las funciones 

públicas ... capacitar a la política social como instrumento legítimo de la gobernabilidad. 

donde existan demandas acotadas. priorizadas. ubicadas gcognilica y socialmente. con 

interlocutores precisos y representativos. capaces de acercar la ofc11a de bienes públicos a 

las expectativas más legitimas de la sociedad. estableciendo un abie110 compromiso de eo­

gcstión en la ofcna gubernamcntal'' 42 

Este hecho es quizá In más rescatable de la nueva política social. pues se generó una 

extensa y dinámica aniculacíón social en torno a las carencias más sensibles que padecían 

los sectores más excluidos y empobrecidos (según .cifras oficiales existieron más de 

150.000 comités de solidaridad a lo largo y ancho del pais) aunque limitada dado que no 

repercutió en las etapas medulares del programa. pues se enfocó fundamentalmente en la 

supervisión y control social sobre la obra pública a realizar denominándose "~ontraloria 

sociar•4 J_ 

Cabe hacer mención que existen antecedentes para afirmar que el fomento de In 

pa11icipación ciudadana tal vez no refleja una democratización de los asuntos públicos, sino 

una serie de "recomendaciones" por pai1c de organismos financieros internacionales que a 

fobicrno y los L·onccrlados l'On los grupos sociales''. C/i·. /hu/c•m. Op. dt. p. X. 
1 lhidc•111. Op. cil. Pfl 61 ·62. 

4
' El programa de ('ontrahlfia Sol'ial en Solidaridatl inidú el 5 de febrero Lle l lJ9 I y consiste (en licmpo 

prcscn1c. dado que si bien Pronasol ya no cxislc, cslc programa continua operando casi bajo el mismo 
esquema) l..i1 la participm:iún al'tiva y organi1 .. ada de comitCs Li1 funciones de vigilancia tanto de los n.'Cursos. 
como Ud desarrollo Lle las obras que rCitlil'.aban Ja comunidad y los Uislintos iimbi1ns del gobierno en las 
accione...; mL'tlularcs de S<1lidaridad. A este rcspL'L'lo. el gobierno lo cxplicú como una mL'llida para 
.. co111plcmcntar los L'ontrolc"' formales de las inslitucioncs. sin ampliar el aparalo burncniticn y baSéindosc en 
la parlicipaciún organi1.m1t t.Jc la ciudadanía, la cual conoce mejor los problemas de su comunic.Jad y. m..lc1ni~. 
C.\\ la primera intcrcsad1 en que las nbrus sean bien (sic) realizadas y los rL't.'ursns bien (sic) utiliff.adns". l}i·. 
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cambio de éstas "concesiones" de parte del Estado, el apoyo técnico y financiero que se 

rcqueria para acelerar la ambicionada "modernidad" se prolongaría cualitativa y 

temporalmente. 

El "Pronasol" no fue un simple programa corno los muchos que se han instrumentado en la 

lucha contra la desigualdad social. más bien era un mecanismo de asignación discrecional 

de los recursos económicos y materiales gubernamentales para atender demandas sociales 

especificas a través del ramo XXVI. A finales del sexenio de Salinas de Gm1ari. el 

alzamiento armado zapatista puso en la mesa de discusión lo poco que se había alcanzado 

en la lucha contra la marginación y pobreza. Los pobres extremos lo seguían siendo tanto 

corno al inicio del sexenio, mientras que los pobres a secas había aumentado. Los posibles 

avances que supuso el "Pronasol" con la dotación de servicios básicos no se pudieron 

evaluar. La avalancha de cucstionamicntos fue enorme, sobre todo en cuanto al carácter 

clicntelar y rasgos electoreros del programa. Es evidente que al estar siempre insertos en 

contextos de inestabilidad política, social y económica, los programas sólo administran la 

pobreza, buscando formas novedosas cuya responsabilidad es dar cauce institucional a las 

demandas de grupos de población en situación de pobreza, no necesariamente para 

satisfacerlos, sino principalmente para desactivar potenciales o reales conflictos que 

pusieran a tambalear la paz y estabilidad sociales. 

Tras la crisis del "Pronasol", tuvieron que pasar tres arios para que se diera a conocer el 

nuevo programa de administración de la pobreza del gobierno de Ernesto Zcdillo. 

denominado "Programa de Educación, Salud y Alimentación" (PASE-Progresa). Para 

entender las características del "Progresa" debernos partir no de las similitudes sino de las 

diferencias con respecto a su antecedente inmediato. Con el "Progresa". la comunidad deja 

de ser la unidad básica y ahora se atiende a las familias; las líneas de acción de los 

programas ya no se definen a partir de las demandas de los beneficiarios potenciales. sino 

que es el gobierno el que ofrece un paquete cerrado de servicios de salud y nutrición, con el 

!hfrl<•m. Op. cit. p. 63. Para una visión más amplia a cslc rcspcclo vid. V AZQUEZ Cano, Luis. F./ cmuml 
KUhemame11wl y la co111ni/01ia .<ocia/ mexica11a. Ed. FCE, México, primera l'<licit'ln 1994. 
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fin de que las familias beneficiadas mantengan a sus hijos en la escuela; los beneficiarios ya 

no son los que tienen capacidad para organizarse, sino aquellos que aparecen en un padrón 

definido a panir de índices de marginalidad; el componente productivo, que nunca fue 

central o impm1ante pero que reílcjaba el compromiso del Estado con el desarrollo integrn 1 

de las comunidades, desaparece porque el "Progresa" es un programa principalmente 

nutricional. 

Cabe subrayar que se percibe un retroceso con esta nueva fase de la politica social con 

respecto a la llamada participación social (y que ya habrá un espacio para dilucidarlo 

nítidamente, cuando en capitulo posterior se analicen, tanto el "Progresa" zedillista corno el 

Programa "Oponunidadcs" foxista), pues si de entrada era limitada, el esquema actual 

parece dejarla de lado. No hay que olvidar que la ciudadania implica un compromiso 

reciproco entre el poder público y las personas, pero también de las personas entre sí. La 

panicipación social como una forma de integración social y legitimación política no puede 

dejar de lado, so pretexto de la urgencia o emergencia, el fonalecimiento de una ciudadanía 

que se entienda y actúe como una panicipación efectiva de los individuos y los actores 

sociales en los asuntos públicos. Esta doble vcnicntc de la pa11icipaeión colectiva, es 

esencial para enfrentar el deterioro de la cohesión social. 

La pérdida del sentido de pertenencia de las personas a la sociedad, de identidad con 

propósitos colectivos y de reconocimiento de la solidaridad como un valor indispensable. 

sin lugar a dudas son focos rojos que deben necesariamente atender a través de fomentar 

lazos de comunicación y cooperación desde el Estado. pero también desde una sociedad 

civil en gran estado de ílujo. Así el proceso de intervención pública se debe caracterizar por 

el diálogo abierto y multívoco. el intercambio organizado. el respeto a la diferencia. Es la 

conjunción de estos requisitos, más que el descubrimiento instantáneo o la adopción 

acrítica de formulas o recetas importadas, lo que permitirá acercarse a formas organizativas 

de la población renovadas, que permitan a la vez, dar respuestas eficaces a las multiples 

necesidades que la diversidad galopante de estos años ha impuesto. 
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Retomando lo arriba mencionado, más nllá de las divergencias programáticas entre el 

"Pronasol" y el "Progresa". es que éste último se mantiene actualmente con el gobierno 

foxista y que a partir de este año llamado "Oportunidades" con pocas modificaciones de 

fondo. es parte central del esquema de política social del Estado neofiberal que el mismo 

"Pronasof" ayudó a constituir44
• En otras palabras, es producto de un Estado que rompió 

con el compromiso que los regímenes posrevolucionarios tcnfan con el bienestar de las 

clases populares. ya que su misión actual se limita a atender pobremente n los pobres 

extremos. 

En el capitulo siguiente se abordará el problema de fa pobreza en nuestro país. para estar en 

condición de establecer en qué medida el Estado neoliberal ha impactado -positiva o 

negativamente- en ella y en sus posibles soluciones reales, asi como conocer más que los · 

· resultados -ya sean magros o trascendentes- de la política social que se ha implementado 

para combatirla, la efectividad real e idoneidad en el abordaje y tratamiento de este 

histórico y pesado lastre para el desarrollo que anhelamos como nación. 

44 Esle rrngrama es1á diseñado con base al modelo incremcn1al de polilicas publicas que propuso como 
111é1odo de análisis de decisiones de gobierno el cicntista social Charles Lindblom "una polirica no es una 
decisión inédira, forma parte de una historia de decisiones, de las que se conocen los logros y fracasos de sus 
oreraciones e inlentos. Es el eslabón de una cadena de decisiones sucesivas que buscan rcali7'1r un objetivo o 
resolver un rroblema sin lograrlo cabalmente" ([!. 49). Sin embargo "no ofrece una solución exhaustiva e 
inslantílnro del problema püblicn, desata más bien un proceso sislcmático de intcrvcncionc."' succsi\'as y 
graduales, cxpcrimmtalcs y correctivas, tcnicm.lo como referente de comparacil>n las const'CUl'tlcias de la 
política inmcdiatruncnte Ullleri<r. Más aún, al tener como criterio de corrección la incrementalidad, estu 
estrategia de análisis conduce a ajustar gradual y rcalistamcnte los objetivos preferidos por sociedad y 
gobierno. Pone a la obra un aprcndi1.aje de lo que rcalistamente hay que rrcferir y no sólo de cómo rcali1<ir 
Jos objetivos deseados. Saber lo que se puede hacer bien" (p.50) .. "el incrcmcntalis1110 c.,, en el fondo, u1111 
c:<lralegia de aprcndi1,1je cokctivo ~'11 la solución de los problemas públicos" (p. 52). cyi·. AOUILAR. 
Villanueva, Luis Felipe. la lieclium e/,• las Políticas. C'olecchin Antologías de Política Pública. Ed. Miguel 
Angel Porrua. México. tercera cdichin marw de 2000. 
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CAPITULO 11: La pobreza en México. 

N11 me preg1mte11 qué es la p11breza, 11.~tedes la l1a11 vi.~to 

frellle a mi casa. Mire11 fa casa y cuet1te11 el 111ímero 

de agujer11.\~ Veat1 mi.~ lllet1.~ili11.~ y la ropa 

que tet1g11 puesta. Examít1et1fll t11do y de.1·cribD11 

111 que 1•e11. Esa es la p11breza. 

-UN HOMBRE POBRE DE KENYA, 1997. 

P11breza ,\'Ígt1ifica falta de libertad, esda1•i111d pmv11cada p11r la 

ag11bia111e carga que debe .rnp11rtar.~e a diario, depre.~icít1, tem11r a 

/11 que deparará efji111m1.- Georgia, 1997. 

LA VOZ DE LOS POBRES ¿Hay alguien que nos escuche? Banco Mundial. 

2.1 En busca del concepto de pobrew 

¡,Qué es la pobreza'! Sin du_d~ es a~go que ha estado presente a lo largo de la historia de la 

humanidad, en -donde 'la consUU1tc es la existencia de grandes grupos poblacionalcs que 

viven en la opresión. la carcncfa y la exclusión. La pobreza se vive, la pobreza duele. es 

hambre y sed, es falta de un techo bajo el cual resguardarse de las inclemencias del medio 

ambiente, es estar enfermo y no poder acceder a servicios de salud, es morir de 

enfermedades predecibles y curables, la pobreza es no tener escuela o no poder ir a ella. es 

ser anal fa beta, es la imposibilidad de disfrutar de las bondad.es del progreso cicntlfico y 

tecnológico, es no ser escuchado ni visto por el gobierno salvo cuando hay contiendas 

electorales, es no tener rostro, es incquidad e injusticia, es antítesis de la dignidad, es 

oprobio, es miedo por el presente e incertidumbre por el porvenir. La pobreza es la 

vergüenza de la humanidad. 

Lo anterior nos es revelado por el sentido común y la simple observación de la hiriente 

·realidad, sin embargo el diseño de políticas que se instrumentan para su solución está 

orientado en un conocimiento más técnico y racional del problema, para lo cual es 
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necesario recurrir a un análisis más riguroso y documentado. Existe una prollfica literatura 

especializada al respecto. con diversos puntos de vista sobre la pobreza. que dificulta sin 

embargo. una definición precisa y universal. Esto explicado en parte, porque se considera 

que ésta posee varias dimensiones, es decir, que cambian en relación directa del lugar y el 

tiempo. Pero no sólo eso. sino que también responde a elementos de tipo cultural. a 

tradiciones y situaciones muy particulares tanto de cada nación, como al interior de ellas. 

Así. con toda seguridad una persona pobre en una nación desarrollada tiene caractcristicas 

muy divergentes respecto a un pobre de un país latinoamericano como el nuestro. Lo 

mismo que un pobre que vive en alguna ciudad como Monterrey o el Distrito Federal será 

distinto que uno que habite en el poblado de Aguas Frías en la Sierra de Oaxaca o en la 

tarahumara de Chihuahua. 

En este contexto, una aproximación al concepto, nos la proporciona dos elementos básicos 

que están asociados a la pobreza: necesidad y carencia. La necesidad expresa el 

requerimiento de las cosas que son imprescindibles para la conservación de la vida. así 

como a una situación de la cual no es posible sustraerse, y por ende ejercer nuestra libe11ad. 

M icntras que carencia es precisamente la falta de dicho requerimiento. Siguiendo éste 

razonamiento, la pobreza se refiere a un estado o situación de carencia y, por tanto. de 

necesidades de cosas que son indispensables al ser humano para su existencia. La cuestión 

se complica al momento de determinar qué es lo indispensable para subsistir. 

Una explicación al significado de necesidades humanas según algunos autores se torna 

pc11incntc, así tenemos que Amartya Sen y Manfred Max-Nccf han intentado "distinguir 

entre necesidades y otros conceptos cercanos que a menudo se confunden. Sen. discutiendo 

el concepto de nivel de vida, ha distinguido los conceptos de capacidades. realizaciones y 

hie11es y se11•icio.1· (capabilities, functionings, commoditics). Realizaciones se refiere a las 

diversas condiciones de vida, la diversas dimensiones del ser y el hacer, que pueden o no 

ser alcanzadas. mientras que capacidades se refiere a nuestra habilidad para álcanzar dichas 

condiciones de vida. Una realización es un logro, mientras que una capacic/ac/ es In 

habilidad para lograr. Las rea/izaciones están, en cierto sentido,. más ligadas con las 

condiciones de vida. puesto que son diferentes aspectos de las condiciones de vida. Las 
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capadclades, en contraste, son nociones de libertad en el sentido positivo del ténnino: las 

oportunidades reales que se tienen respecto de la vida que se- pueoe llevar"45 

Por su parte Max-Neef hace la distinción entre necesidades y satisfactores. mencionando 

que las necesidades humanas no son infinitas, ni cambiari constantemente en relación de 

una cultura a otra o en diferentes periodos históricos. Por tanto. para él Jo que está 

culturalmente determinado no son las necesidades sino los satisfactorcs de esas 

necesidades. 

Una vertiente más de las necesidades humanas. la proporciona la antropología filosófica. Ja 

cual nos menciona que el hombre a través del trabajo transforma. tanto a Ja naturaleza como 

así mismo. de ahí que las capacidades y necesidades humanas sean producidas por el 

hombre. De lo anterior se desprende. en primer Jugar la visión de que las necesidades tienen 

un carácter histórico, es decir dinámico y cambiante. que se manifiesta en la creación de 

necesidades nuevas como son el conocimiento científico y la religiosidad; y en segundo 

lugar un rechazo a la afirmación de que las necesidades proceden del hombre como fuente 

original suya. se argumenta que más bien se humanizan las necesidades como 

acertadamente Marx lo describió en su frase: "El hambre es hambre. pero el hambre que se 

satisface con carne cocida, comida con cuchillo y tenedor, es un hambre muy distinta del 

que devora carne cruda con ayuda de manos, uñas y dicntes"46
• 

Podemos resumir que definir el concepto pobreza. no es algo nuevo ni mucho men.os 

sencillo. a pesar de que es un requisito sine qua non para poder establecer estimaciones 

cuantitativas, por ello como se refleja en los apartados siguientes. la diversidad de cifras 

sobre el porcentaje de pobres en nuestro país es equivalente al número de estudios 

realizados y deriva de la divergencia en los criterios para identificar a los pobres. y lo grave 

es que pone a las polit icas sociales encaminadas a solucionar el problema en un terreno 

complicado de abordar y atender las causas y su magnitud. 

" BOLTV!NIK, Julio y Enrique Hcmándcz Larn<. Pohre:o y clistrihució11 del i11¡:re.w 1•11 Mexir:o. Ed. Siglo 
XXI. México, tercera edición 2001, p. 32. 
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2.2. ¿Cómo se mide la pobreza? 

El conocimiento de los métodos existentes para cuantificar la pobreza es un asunto de 

profunda trascendencia. ya que cada uno de éstos implican, tanto concepciones. cnfoq ucs y 

criterios diferentes sobre la pobreza; corno diversidad en las unidades de observación del 

problema, que pueden ser zonas geográficas. viviendas, hogares, personas o estratos. Lo 

anterior significa que la elección sobre un método en específico por parte del gobierno (en 

este caso el gabinete social) incide de manera directa en cómo es percibida la problemática 

y por ende en la formulación e implementación de la política pública pertinente. 

Como veremos más adelante a detalle, cada método de medición cuantifica con criterios 

que van desde el egoísta, que sólo considera algunos aspectos mínimos como 

indispensables para la subsistencia; hasta los que podrfamos denominar generosos que 

contemplan además, con una visión integral y panorámica aquellas necesidades que 

considera inherentes para lograr la plena realización del ser humano. Pero no sólo eso. los 

métodos también son útiles porque marcan la pauta para comprender cuáles son las causas 

que generan pobreza. Luego entonces, una política pública enfocada a combatir el problema 

al utilizar determinado método de medición, busca actuar sobre las causas que le indica y 

sobre una población objetivo resultante de sus cálculos. 

En otras palabras, un punto de partida fundamental para una política de superación de la 

pobreza es la identificación de la población objetivo. Saber cuántos y quiénes son los 

pobres. dónde viven, de qué carecen, qué carnctcrfsticns tienen sus hogares y sus miembros, 

son elementos indispensables para contestar preguntas tan básicas como el tamaño y 

gravedad del problema, de lo cual se deriva el tarnai'lo del esfuerzo a realizar. Al saber 

dónde viven los pobres se podrá orientar geográficamente el esfuerzo. El conocimiento de 

las características de los hogares, en términos de tamai'lo, estructura de edades y tipo de 

actividad a la que se dedican, nos acerca a la definición de las necesidades y posibilidades 

de esos hogares. Todo esto permite precisar In naturaleza del problema y orientar los 

programas que deben llevarse a cabo. 

" MARX, Carlos. Co11trihucici11 a la crítica de la eco11omfa política. Ed. SIGLO XXI, México, 1980, p. 290. 
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Por lo que es posible afirmar, que si una política pública está discflada con criterios egoístas 

y parciales, las estadísticas le favorecerían (cuanto más aspectos considere un método c.1 

porcentaje de pobres aumentará, pues casi siempre existirían necesidades no cubic11as 

totalmente) de tal manera que al decidir a cuántos pobres va a atender los programas 

antipobrcza, podria excluir a importantes grupos poblacionalcs que viven en condiciones 

muy similares y con grandes riesgos de vulnerabilidad como la población objetivo 

considerada. Y peor aún, esa política estará condenada desde la misma fase de formulación 

al fracaso. si no contempla de manera muy clara y precisa las causas generadoras de 

pobreza, por lo que inevitablemente no le será posible romper con el círculo vicioso de la 

pobreza y continuará tanto reproduciéndola como transmitiéndola de generación a 

generación, si las deja de lado y sólo se abocara a sus consecuencias. 

En Estados como el nuestro, que continúan en un arduo tránsito hacia su consolidación a un 

modelo ncolíberal impuesto por los organismos financieros internacionales y supervisado 

por los paises hegemónicos, que pretende hacer que el Estado renuncie a sus obligaciones 

sociales y que sólo y de manera transitoria atienda mínimamente a las capas sociales más 

desprotegidas, para posteriormente la "mano invisible" del mercado se encargue de corregir 

las fallas y errores del mismo sistema (sic), aunado a la escasez de los recursos. 

característica particular de una economía dependiente, emergente y sostenida por alfileres 

como la nuestra, la focalización de la política social (a contrapelo de la universalidad de 

aquella) como es el caso de los programas "Progresa-Oportunidades", objeto de análisis del 

presente trabajo rcccpcional, se toma un asunto mayor, pues del éxito o fracaso de esos 

programas. dependerá en gran medida la viabilidad no sólo del régimen actual, sino del 

mismo modelo neolibcral en los reclamos y anhelos de un país más digo y equitativo. El 

asunto de fondo es entonces, estructurar argumentos sólidos que sean guía para desentrañar 

la interrogante planteada: ¿estos programas pretenden solucionar de forma concreta y 

tangible el problema o sólo administrarlo para heredarlo a perpetuidad a sexenios 

posteriores? 

TESIR GnM 
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2.2.1. Método de Necesidades Básicas Insatisfechas. 

Este método consiste en definir en cada necesidad un minimo y calcular la población 

debajo de cada uno de ellos. Por ejemplo: analfabetismo. agua entubada, situación 

nutricional. hacinamiento y vivienda entre otros. La información de la cual se alimenta es la 

disponible en el nivel del hogar proporcionada fundamentalmente por los censos de 

población y vivienda. y en menor proporción por encuestas. El método NBI trata de 

comparar "la situación de cada hogar. en cuanto a un grupo de necesidades especificas, con 

una serie de normas que. para cada una de ellas. expresan el nivel mínimo debajo del cual 

se considera insatisfecha la necesidad. Los hogares que tienen una o más NBI se consideran 

pobres, lo mismo que todos sus miembros y en algunos casos determinan como pobres 

extremos los que representan dos NBI ·s. Es de hacer notar que al incluir algún indicador 

indirecto del ingreso. como es asociar el nivel educativo del jefe del hogar con la tasa de 

dependencia económica del mismo. hace que este no sea un método "puro" de necesidades 

búsicas. tal y corno se realiza en nuestro país. Los puntos criticos de éste método son la 

selección de necesidades. la definición de criterios mínimos para cada una de ellas y el 

criterio de definición de pobrcza"• 7 

El concepto de pobreza implícito en el método NBI es un concepto absoluto definido en el 

espacio de las caractcristicas de los bienes y sc1vicios. Este concepto absoluto se basa en 

algún nivel minimo de satisfacción de las necesidades básicas. Es importante aclarar que el 

concepto absoluto de pobreza no excluye su carácter dinámico e histórico. Como señala 

Ama11ya Sen "el carác1cr absoluto de las necesidades no es la misma cosa que su carácter 

fijo a travcs del tiempo"•'. Es decir. que existe un núcleo irreductible de privación absoluta, 

que independiente de cada contexto panicular imperante en un determinado pais, tiene 

como referencia elementos básicos de bienestar al que todo ser humano tiene derecho y 

cuya obsc1vancia no debe por ningún motivo depender de la escasez de recursos, ni de la 

rcasignación culturalmente incorporada a lo largo de años de exclusión y opresión. 

"llOLTV!N!K. Julio. Op. cit. p. 55 
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Respecto a este método se pueden hacer varios euestionamientos de i111po11ancia. Uno de 

ellos se refiere al problema que significa seleccionar cuántos y cuáles de los indicadores se 

deben considerar. ya que ello hará variar lógicamente el número de hogares catalogados 

como pobres. Esto significa que el método es altamente sensible a los juicios subjetivos del 

investigador. llegándose a la situación real de poder ajustar los indicadores al nivel de 

pobreza deseado. Lo podemos ejemplificar de la siguiente manera: a un equipo de 

especialista en el tema de la pobreza. la Secretaria de Desarrollo Social les encargara 

efectuar un diagnóstico y ellos le preguntan a la titular ¡,cuántos pobres quiere que 

tengamos y en dónde los quiere'! Asunto grave. por ello éste método nos es aconsejable 

para medir la pobreza, y se utiliza generalmente para tener un referente en los programas 

sectoriales para la construcción y ampliación de infraestructura básica. 

Otro cuestionamiento proviene del hecho de que los indicadores que se hayan determinado 

poseen diversa sensibilidad en cuanto al tamaño de la pobreza así definida .. Nos explicamos 

con dos ejemplos que ilustran lo anterior. Primero: si existe un incremento en el sistema de 

agua potable para detenninada población se reflejará como una disminución en el número 

de hogares pobres. sin embargo el ingreso disponible de esos mismos hogares bien puede 

haber permanecido igual o. más aún pudo haber disminuido. por lo que ¡,realmente existen 

menos hogares pobres? Segundo: un hogar muy rico en términos de ingresos. seria 

considerado pobre si decide retirar a su hijo de la escuela antes de terminar la educación 

básica para que colabore en el negocio familiar ¡,ésta NBI refleja ya no el nivel sino la 

existencia de pobreza en este hogar'! 

2.2.2. Método de Línea de Pobreza. 

Por lo que respecta al método de LP podemos dividirlo en dos grandes 111bros. El primero 

referente a lo que se conoce como la Canasta Normativa Alimentaria CNA o también como 

método de la pobreza alimentaria. El cual consiste en "elaborar una canasta alimentaria. 

" SEN, Amartya. Sohre c1111cepto.< )' metlitlas de pohn•=a. R~'VÍsla Comercio Exlcrinr, vol. 42, mim. 4, 
México, abril de 1992, p. 328. 
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calcular su costo y, dividiéndolo entre el cocficicnle de Engel (E: proporción del gasto 

dedicado a alimentos) transformarlo en la línea de pobreza"4
'' 

El segundo es la Canasta Normativa de Satisfactores Esenciales (CNSE) elaborada por 

Coplamar~". que consiste en determinar dicha canasta cuyo costo en términos monetarios 

constituirá precisamente la linea de pobreza. Todos aquellos hogares con ingresos inferiores 

al valor de dicha canasta. serán ubicados como pobres: y aquellos con ingresos inferiores 11 

la mitad del valor de la canasta, se incluirán en la categoría de pobreza extrema. El proceso 

para la construcción de la CNSE se basa fundamentalmente en determinar una canasta 

alimenticia que cubra los requerimientos minimos nutricionales de la población; para ello 

se considera un estrato determinado. generalmente el dccil (porciones de 10% de los 

hogares) cuyo consumo real se acerca más a la canasta normativa previamente definida y se 

realizan ajustes. preferentemente mínimos. para incluir aquellos alimentos que 

complemente la canasta normativa. Esto ultimo es importante destacarlo. ya que en este 

proceso casi por regla se sustituyen alimentos caros por baratos que proporcionen el mismo 

satisfactor nutricional, introduciendo con ello un supuesto de perfecta racionalidad de 

familias y de maximización de su utilidad, lo cual no opera en la realidad y menos aun entre 

las familias de bajos ingresos. 

Este método al medir el ingreso en dinero. resulta poco adecuado para cuantificar la 

pobreza en situaciones donde el ingreso en especie y el autoconsumo son importantes. 

Asimismo, su medición está potencialmente sujeta a más errores que otros métodos, dada la 

dificultad que representa medir la variable ingreso, pues por un lado. existe un imp011antc 

numero de hogares para los que falta información respecto a algunos de sus miembros. y 

por otro lado. es habitual que los ingresos personales se subdeclarcn. 

"BOLTVINIK, Julio. Op. dt. p. 46. 
'º Para lcncr una visión m<is amplia de CNSE elaborada por la C1xirdinacilm Cimera! del Plan Nacional de 
Zonas Deprimidas y Grupos Marginados (Coplamar), que funcimÍl con rclalivo éxilo L'll el sexenio de Lópe1. 
Porlillo y que significó un pancaguas en el estudio de la pobre1.a en nucslrn pais, consitllese In cuiL'Cciún 
denominada "Serie Nc'Cc.,idadcs Escncialc.• L'll México" y que comprc'!ldill seis voltimencs publicados por 
Siglo XXI en 1982 con los lilulos de Alimc•111aciá11. F.cluc11ciú11. Vil'i<•11cla. Salucl. üc•ogm/ía di' /11 
M111:t:inac:iti11. y AJac1uc•co11omía dl• las Nt•n•sidadt•s Esc•11cialt•s. 

mEclri r. (\N .l ... a1 ~ ,,\ .' 
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Ademas es rrecucntc que en los estudios de medición de la pobreza. se introduzca lo que 

Sen llama la cl<{/i11iciá11 ¡10/itica ele la polireza que tiende a reflejar el nivel de ingresos o de 

satisfactorcs de las necesidades esenciales que la sociedad siente alguna responsabilidad de 

proveer a todas las personas. La eliminación de alguna carencia específica, por motivos 

politicarncntc aceptables. permite disminuir la linea ele pobreza y con ello el número de 

hogares pobres que se determinen en un estudio especifico, pero desde luego que no 

elimina la realidad de esa carencia. 

2.2.3. Crítica a los Métodos de Medición de Pobreza NBI y LP. 

Hasta aquí es posible realizar una crítica de manera breve de los dos métodos que más se 

aplican en nuestro continente para cuantificar la pobreza. La limitación principal ele los 

métodos LP y NBI consiste en que proceden, el primero. como si la satisfacción ele 

necesidades basicas dependiera solamente del ingreso o del consumo privado corriente de 

los hogares; el segundo, en sus aplicaciones usuales y haciendo caso omiso del indicador 

indirecto de ingreso. elige indicadores de satisfacción de necesidades que 

runclamentalmcntc dependen de la propiedad de activos de consumo. como la vivienda o de 

los derechos de acceso a los sc1vicios gubernamentales. como son el agua. el drenaje y la 

educación básica. por lo cual implícitamente deja de tornar en cuenta las demás fuentes de 

bienestar. 

Es decir. el método de LP "no torna en cuenta otras fuentes de bienestar distintas al ingreso 

co1Ticntc del hogar como son los derechos de acceso a seivícios a bienes gubernamentales 

de carácter gratuito o subsidiado; la propiedad o derechos de uso; los niveles educativos, las 

habilidades y destrezas. entendidas no como medio de obtención de ingresos, sino como 

expresiones de la capacidad de entender y hacer; el tiempo disponible para la educación, la 

recreación, el descanso y las labores domésticas; y los activos no básicos o la capacidad de 

cndeudamiento"51 

'' HOLTVINIK, Julio. Op. di, r. 53. 

111r..~'!$ r.nl\T 
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En cambio. el método de NBI. tal como se suele aplicar a panir de lo~ censos de población, 

pone énfasis en las necesidades asociadas con servicios del Estado. Por tanto. podemos 

plantear que ambos métodos tienen una visión parcial de la pobreza, por lo cual tienden a 

subestimarla. en la medida en que las fuentes de bienestar consideradas por ambos métodos 

son distintas. señalando que más que procedimientos alternativos, como se les suele 

considerar. son complementarios. 

Como señala Boltvinik: "mientras el método LP se centra en los requerimientos de 

consumo privado corriente. el NBI lo hace en los requerimientos de consumo público y de 

inversión pública y privada. En términos de sus implicaciones de politica. las mediciones 

de LP definen poblaciones-objetivo con ingresos insuficientes y que, por tanto. requieren 

atenderse a través de políticas salariales. de empico y de generación de ingresos. En 

cambio, las poblaciones-objetivo identificadas por el método NBI requieren créditos para 

vivienda, servicios ele agua. drenaje, educación y otras politicas similares. Mientras el 

primer enfoque lleva a la definición de lo que suele llamarse politicas económicas. el 

segundo lleva a la definición de políticas socialcs"52
. 

2.2.4. Otros Métodos de Medición de la Pobreza. 

Otros métodos desarrollados recientemente y que podemos considerar como generosos son: 

el Método de Medición Integrada de la Pobreza (MMIP). el Método de la Cantidad y 

Calidad de Vida (MCCV) y el Método de Medición Integrada de la Cantidad y Calidad de 

la Vida UvlEMICC AV). El primero ha sido trabajado por Bcccaria y Minujin, Kaztrnan, 

Larrca, Boltvinik y el PNUD~'. El segundo fue desarrollado por Mcghnad Dcsai. que 

'! lhidt•m .. p. 57·5K. 
\1 Para un L'ono.:imicnto mü' amplio sobre estos estudios l.'fi·. BECCARIA, Luis y Albcrlo Minujin. Ml•wdos 
altC'r1101i1'os para 11u·tftr la cl·oluddu del tamwio de la ¡mhn•=a. Documi..'tltns del ln!-.1itutn Nacional <le 
Es1adist1t·a y Censos, Argentina, llJKK~ KAZTMAN, Rubén. la lu•te1vg('IU'itlacl ele la pohre:a. F:J caso 1/c• 
,\fll111e1·11/m. Revista de la Cepa!, nlim. J7, abril de llJK<J, p. 141-152; LARREA, Carlos. Pohre:a, lll't'<'Sit/111/es 
húsicas y dt•.'<'mfJ/eo. Documcnlos de Investigación, nürn I, Instituto Nacional de Emph..·o. EcuaUnr, l lJlJO: 
BOLTVINIK, Julio. llm w 11110 t•.wratC'gia para la .\·11peraciti11 de la pohre=a. En Nt.'Ccsidadcs (l¿\sicas y 
11c.,.irmlln. IL111S. ILPES, !SS. llnlivia. l <J<JO y del mismo autor Gmoci•r /11 pahtt':a pam .rnperar/a, asi 
como F.I mhm/o dl' la nu•tht uin imt•grm/a de Ja pohn•=a. Una propuesta para ,\'U tle.mrrul/o, nmbas en Revista 
Comercio Exterior. vol. 42. nlim. 4, México, abril de llJ<J2. p. 302-309 y 354-365 rcspc'Ctivamcntc; y pnr 
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además de los elementos esenciales del MMIP, introduce la cantidad de la vida, a través de 

la proporción del potencial vital realizado54
• Y cf último desarrollado por Boltvinik. en el 

cual integra de manera práctica la dimensión cantidad de la vida con el MMIP55• 

Como observamos el segundo y tercer método de medición son derivados de MMIP, el cual 

consiste, de manera muy general. en una integración de los métodos de NBI y de LP. dicha 

integración implica revisar los distintos pasos que supone su aplicación. suprimir 

redundancias que subsisten al ponerlos en práctica y revisar ambos métodos para lograr su 

complementariedad plena. 

En consecuencia, es claro que éste método es generoso, dado que amplia las necesidades de 

los anteriores métodos. Así tenemos que se identifica por NBI la satisfacción de las 

necesidades de los se1vicios de agua y drenaje. el nivel educativo de los adultos. la 

asistencia escolar de los menores. la electricidad. la vivienda. asi como su mobiliario y 

equipamiento y el tiempo libre para recreación. Mientras las necesidades cuya satisfacción­

insatisfaeción que se vcrificarian por LP son la alimentación. vestido. calzado. cuidado e 

higiene personal y del hogar, transpm1e. comunicaciones básicas. recreación. información y 

cultura. 

Las ventajas que ofrece el MMIP para fines de definición de políticas puede resumirse en 

los siguientes términos: "en primer lugar, eliminan la escisión múltiple que ha dominado el 

campo de las políticas públicas orientadas al bienestar, entre la polit ica económica y la 

social. entre las politicas sociales y la lucha contra la pobreza. y entre las politicas sociales 

sectoriales; los diversos grupos de pobres que identifica este mctodo, homogcncos en 

cuanto a la naturaleza de sus carencias. permiten definir adecuadamente las politicas 

requeridas para cada uno. y por último proveen una revisión totalizadora y dinámica de la 

üllimo el Programa de Nacionc. Unidas para el Desarrollo L'll el l'royccto para la supcraci1in de la pobre?.1. 
Dl'sarml/o .\"in po/m'.\', Colombia, 1990, cap. 2 . 
. ""' (,_'Ji-. DESAI, Mcghnad. Bie1"'.\·tcw y privadúu viwll's: propu('.\'la para un lmlic:t• dc• ¡1111~n·so ,,·oda/. Rcvbla 
Comercio Exterior, vol. 42. núm. 4, abril de 1992, p. 327-339. 
" q;., l!OLTVINIK, Julio. Pohri•=a ,1• 1•.wn11i/icacicí11 social 1•11 México. Ed. INECil-COLMEX-llSUNAM. 
México, 1994. 
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pobreza"~''. Sin embargo. a pesar de las claras bondades que ofrece este método y sus 

derivados, desafortunadamente en nuestro pais no se aplica. Tal vez el costo politico de 

hacerlo impide su implementación. pues indudablemente muchos más pasariamos a 

engrosar las filas de pobreza, dada la existencia de necesidades (no deseos) siempre 

insatisfechas. 

Con el objeto de organizar y dar claridad a la diversidad de métodos existentes para la 

cuantificación de la pobreza expuestos, el siguiente cuadro elaborado por Boltvinik~7 

clasifica a los mismos en función de su enfoque y procedimientos. 

CLASIFICACIÓN DE ALGUNOS METODOS DE MEDICION DE LA POBREZA. 

l\l~lodos y Conceplo de Variables Criterios de Unidades de Grupos de Autores 
\'arianfl'S nohre,a nohreza Observación nohres 

ESNOI -Normativo -lmlicadorcs No son Arcas gL"ognifil·as Agrupa ürc¡ts COPLA MAR 
-Fúclko de Nll explicilos l'Nl lf) 
-Ab,olulo 

NDI- -Ntm11ativt1 -(irupo Al menos una Hog¡¡rcs -Una Nlll INl1EC 
n•strinl,!ida -F¡ictiL:o rL'tlucido de Nlll -2 onuis Nlll l'Nl lll 
Tradicional -Absoluto in<lica<lorcs 

de NI! 
NDI- -Norma1iv11 -<iruro lmlice Hogares y Varios H11lt\1111k 

Reslrin~ida -Fáctico reducido de compucs10 de rcrsonas cstraltls UDAPSO.llol 
Mejorada -Rclalivo indka<lorc."i lntensidad>O l\lil 

de NI! 
NBI -Normalivo -<irupo Varias Nlll Hogares y Según Tt1\\11~cnd 

Generalizada -FiÍl'ticn amplio<lc pcn;onas nümcrn de Mack y 
-Rchitivo indicadores Nlll Lm...;h.:y 

deNB 
LP-CNA -Norrnativl>- -lngr~n n Ingreso o Hogares -Pobres Shari 
Pohres empírico consumo consumo -Pnbres Banco 

-Potcnl'ial -LP=Ep'CNA menor que Lr ex1reml1s Mundial 
-Absolulo 

LP-CNA -Normativo- -lngrL'!-iOO Ingreso o Hogares -Pobres Or-.h.111..,ky 
Pronu•dlo cmpirico consumo consumo -Pobres Al1i111ir 

-Potencial mcm.- queLr extremos Kn111~kaC\\ 

-Relativo LP=Em'CNA 
LP-CNA -Nlmnativo- -Ingreso o Ingreso o Hognn .. -s -Pobres T0\\1l"iCllll 
Estrato de empírico consumo consumo -Pobres CEPAL-
Referencia -PolL'11Cial -LP=Ee'CNA mc'tlor que LP exlrcm,,s PNUD 

-Relativo 
LP-CNSE -Normativo -Ingreso o Ingreso o Hogares -Pobres llollvinik 

-ro1cncial CllllSUml> consumo -Pnbres Hcrnúmlc1.-
-Relativo o -LP=CNSE menor que Lr extremos Laos 
absoluto 

" llOLTVINIK. Julio y Enrique Hcrnándct. Laos. Pohn•=a y di.wri/111ció11 dt'I i11gr1•.v11 1•11 M1;.rico. Ed. Si¡:lo 
XXI. México, lcrcera L'tlicii"x1 2001, p. 51. 
"lhitlem, p. 42-43. 
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LP-ingrcso -Normalivo o -Ingreso o Ingreso n Hogares No Cirootacrt 
Total t.~npiricn consumo lntal consu1m1 c."'11ccificath1 

-Po1cnch1I lolal<LP 1111al 
-Relalivn n 
nbsoluto 

1\11\IIP -Nc1rma1iv<> -Jllgl"L"\0 O Ingreso o Hl1garcs LP-NBI K;1zt11111n 
Original -Fíicric:o C<lllSUlllll clmsu1m1<LP -Sllln Lr BcCl'Uria y 

Jll>lcncial -LP=ExCNA o al menos -StilnNlll Minuji 
-Rcln1ivo- -Indicadores una Nlll PNUr> 
11bsolulo de Nll 

1\11\llP -Nnrmalivo ·lllgrl'Sllll Ingreso o l-lngarcs y LP-Nlli llollvinik 
Rclin:1da -Fiiclicl>- l'<Hls111m> consurnn<LP pcrsonus -S1ílo LP PNUr> 

polenrial -L!'=parte Je por hogar n al -StiloNBI 
-Relativo- C'NSE menos una 
absoluto -Jmlkadorcs Nlll 

de NI! 
1\11\111' -NormatiVl> -Ingreso o Indice Hogares y -LP-NBI- llollvinik 
l\lodilirada -Potencial Cl111SUl110 in1cgrm.h1 di! pcrscmas SliloLP 

ampliaUo -LP=C'NSE intensidad -Slilo Nlll 
-Relativo -lndiL'adorcs positivo -Umbral de 

de NI! rnJbrc4' . .a 
Calidad y -Nnrrnalivo -Consumo llieneslar Hogares y R<I y los del í>c.<ai 
Cantidad de la -Füclico- -huJicadorcs vital negativo pL'TSlmas MMIP; 
\'ida potencial de Nll Sólo los tlel 

·Relativo ·R MMIP; 
SlilnR<I 

1\11\IICCAV ·Nornwti\'<>· -Los del Los del Hogares y Los del llollvinik 
cmpiricn MMIP MMIP (lL'TStmas MMIP 
.rotcni.:ial nux.JificmJo modificado modificado 
ampliado · Prnporci ún 
-Rela1iv11 de 

st>brcvivicnlc 
NOTA: Como y.1 se indicli la (E) simbolin1 al eoeficil'nle de Engel, que es el porccnlaje del ga•10 que se 

dedica a alimcnl<t<. Es evidcnle que In idllnm es que el coeficil'nte sea rL'tlucidn, pues significaría que el 
ingreso se puede ocupar no stiln en la compra de alirncnlos. Asi tenernos que (Ep) c.• el observado entre los 
grupos mi1s pobre.<. (Em)el pronmlin de lll< hogares y (Ee) al de un eslrato de refcrL'l1Cia que salisfüg.1 los 
rL~¡ucrimicnl!ls nu1ricinnales. En cuanlll al MC'CV la (R) significa la proporción del potencial vilal reali~.1d11. 

De Jo hasta aquí vertido podemos afirmar que Ja cuestión de Ja pobreza es algo sumamente 

complejo. aún desde su propia definición. Entre sus dif~rcntcs conceptos podemos 

encontrar un relativo consenso en tomo al carácter relativo de la situación de pobreza, la 

cual aparece además de biológica, social y culturalmente condicionada. Así, no es de 

extrailar entonces que los estudios existentes al respecto se hayan enfocado a la 

cuantificación del fenómeno a partir de una definición implícita en lo cuantitativo: cuántas 

necesidades son insatisfechas, cuánto de ingreso tienen las personas. etc .. con lo que, a 

pesar de Ja elaboración de múltiples estudios sobre pobreza, su definición es una tarea aún 

pendiente. 
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Las metodologías NBI y LP presentan severas deficiencias en la pretensión de cuantificar 

de manera casi exacta la dimensión de la pobreza; pa11icularmciritc. en la· obtención de la 

información relevante. ya que generalmente no se cuenta con encuestas que contemplen 

toda la información que se requiere y. cuando esto es posible. siempre quedarán los 

problemas de confiabilidad de la información particularmente del rubro de ingresos 

Ninguna metodología está exenta de poder ser manipulada para obtener los resultados que 

se desea. Pm1icndo de un porcentaje dado. es posible aplicar un método que nos 

proporcione esa cantidad. Por ello y aún sin mala fe de los investigadores, el criterio 

panicular de cada uno provoca que los resultados sean distintos. La metodología de 

mcd ición de la pobreza. aún tiene un alto contenido discrecional que deja en las manos y el 

panicular enfoque de quien lo realiza, cuestiones quce determinarán el porcentaje de 

población definido como pobre. 

Parece que los estudios sobre pobreza está asociado a la aplicación de programas 

económicos de ajuste. Es evidente la necesidad de contar. para el éxito en la 

implementación de las politicas neoliberalcs, con la_ cuantificación de la población pobre y 

determinar las zonas geográficas en que se ubica la pobreza extrema, la cual como la 

historia ha demostrado, constituye el caldo de cultivo para estallidos sociales. ahí están 

Chiapas. Oaxaca y Guerrero con sus movimientos guerrilleros como muestras tangibles y 

aun intactas. Este parece ser el origen del Programa Nacional de Solidaridad "Pronasol" 

Salinista y de sus sucesores. contener el descontento social para aplicar en un ambiente de 

relativa paz y estabilidad social. las recetas impuestas por los colosales intereses financieros 

internacionales que sólo a ellos y sus élites benefician. 

El posterior Programa de Alimentación. Salud y Educación "Pase-Progresa" de Zcdillo. 

refinado y más focalizado, pues la población objetivo pasó de comunidades. localidades 

rurales y colonias populares a un padrón muy limitado de familias beneficiadas; y el ahora 

Foxista denominado "OpoJ1unídadcs", parecen llevar la misma lógica. Ya que si bien es 

cic110. contiene algunos aspectos interesantes dignos de resaltar y que en base a un modelo 

incrcmcntalista, busca ampliar su ángulo de acción de manera cualitativa y cuantitativa. el 
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problema persiste e incluso se agudiza. A este programa en el capitulo final se le somctcni n 

un análisis, que pretende ser riguroso, para estar en condiciones y con los suficientes 

elementos para establecer su efectividad en la lucha contra la pobreza extrema.· 

Sin embargo. como ha podido observarse no bastan los programas, lo importante hoy no 

puede quedarse en la discusión de las metodologías sobre medición de la pobreza, lo que no 

significa menoscabo a su enorme utilidad, sino llevarla al análisis y critica de la política 

social del Estado y más allá. a la discusión sobre el modelo de desarrollo que se requiere 

implementar para poder generar un crecimiento económicamente viable, sustentable y 

socialmente justo. Ello significaría no dar un paliativo a la pobreza existente, sino avanzar 

en la erradicación de los factores que la originan y sostienen. 

2.3. Evolución de la pobreza en 1\1 hico 1984-1998. 

En este apa11ado se pretende hacer un diagnóstico de la pobreza en nuestro país, en base a 

diferentes estudios realizados. principalmente por la Ccpal y Julio Boltvinik. utilizando el 

método LP. que ya se ha examinado. y que saltan aspectos muy interesantes. corno es la 

divergencia abismal en cuanto ni número de pobres que arrojan los estudios, los más 

modestos. justamente ~on los utilizados por el gobierno, mientras que los elaborados por 

éste especialista en el tema son francamente alarmantes y pone en evidencia la poca 

confiabilidad en las estadísticas del gobierno, donde la simulación. el engaño y la opacidad 

han sido la constante en el actuar gubernamental. Pero quizá el asunto de mayor peso, recae 

en las pruebas de que el modelo ncolibcral no ha podido disminuir el problema. antes al 

contrario. Pero vayamos pues. al siguiente cuadro y su posterior explicación. 
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EVOLLJCION DE LA rODREZA EN MEXICO 19114-1996. 

19K4 1989 1992 1994 1996 

··-
rODLACION 71.4 IOO 79.1 100 84.3 IOO 89.3 100 92.5 1110 

. 

POBRES 30.4 42.5 37.8 47.7 37.Z 44.1 61.6 69 72.2 78 

PODRES 11 15.4 14.9 18.8 13.6 16.I 36.2 40.5 50.9 55 
EXTREMOS 

l'OllllES 19.4 27.1 22.9 28.9 23.6 28 25.4 28.5 21.3 23 
MODERADOS 

NO 41 57.5 41.3 52.3 47.1 55.9 27.7 31 20.3 22 
PODRES 

rlRAMIDE 15-27-58 19-29-52 16-28-56 41-28-31 55-33-22 
SOCIAL .. FUENTE: Elal»rado en base al cuadro 8, p. 69 de INEGl-CEPAL. 1993 que nnalmi Juho lloltvm1k en 

f'ohrc=" r d1.11ri/111l'/á11 rM in}!l't'.m. Ed. Siglo XXI, Mcxico, tercera edición 2001, p. 113. Pero dado que los 
d¡¡Jos ahí ron1i:nido" ahari:an súln has1a llJ92. se complementó con los cálculos e.Je la incitlcncia de la pobreza 
1:011111 pon.:cn1ajcs de la pobl:u.:iún nacional en 1994 y 1996 que rroliz6 el misrnn autor con datos de la 
Encuc-,;1a Nal'i111rnl de Ingresos y Ciaslos de los Hogares (ENIGH96) aparecidos L"l el periódico La jornada 
(Mc.xirn. D.F.) los dias 11 de octubre de 1998 "Pauperiwciún zcdillista" y 16 de octubre de 1998 "¡15 
millones rn<is de pobres extremos!". Ctibc apuntar que el métcx.Jo de medición empicado es el de LP. 

Anlcs de explicar el cuadro. conviene aclarar algunos conceptos vertidos en él. Tenemos 

que la pirámide o cst111ctura social del país, se considera fonnada por tres g111pos: la base 

por los pobres extremos. seguido por los pobres moderados y el resto por lo no pobres en la 

punta. Todos están indicados en porcentajes sobre el total de la población. 

Ahora bien, en lo referente a la intensidad de In pobreza es proporcionada por la linea de 

pobreza ( LP). In linea de pobreza extrema (LPE) y la línea de indigcncin(LI). Las dos 

primeras lineas han sido tomadas de Coplnmar y se actualizaron sus costos a abril de 1994. 

Así tenemos que aquellos cuyo ingreso familiar pcr cápita es inferior a la LPE, que es sólo 

el 6(i% de la LP son los llamados pobres extremos y la tercera linea o LI se define como el 

SO'Y., de la primera. Por tanto. el conjunto de hogares que se encuentran debajo de LP. se 

considera el total de hogares pobres del país; los que se encuentran entre ~p y LPE se 

pueden considerar en pobreza moderada; los que se encuentran debajo de LPE son los 

pobres extremos; los que se encuentran entre LPE y LI son los pobres extremos no 

indigentes, a los que se conoce también como muy pobres; por último. los que se 
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encuentran debajo de la LI son los indigentes. Todos estos grupos son pobres, pero la 

intensidad de la pobreza se agudiza a medida que nos movemos de la pobreza moderada a 

la indigencia. 

Entre 1984 y 1996 aumentó la población nacional 21. I millones, en este sorprendente 

marco demográfico, la pobreza a secas, que es igual a la suma de pobres moderados y 

pobres extremos crece de 30.4 a 72.2 millones, no menos sorprendente aumento de 41.8 

millones de personas en tan sólo 12 años. Es decir. el número de pobres creció el doble 

respecto al total del aumento de la población. 

Ahora veamos un detalle fino, el crecimiento poblacional entre 1994 y 1996 fue de 3.2 

millones. Los pobres. la población que vive en hogares en los cuales el ingreso per cápita es 

menor que la línea de pobreza. eran 61.6 millones en 1994 y pasaron a 72.2 millones en 

1996, un crecimiento absoluto de 10.6 millones. 3.3 veces el crecimiento poblacional. Esto 

se explica porque el porcentaje que representan de la población total creció del 69'Y,, al 

78%. La combinación de las políticas neolibcrales de Salinas de Go11ari que le entregó una 

economía a punto de quebrar a Zcdillo, y las políticas del mismo corte que éste adoptó, 

arrojaron a la pobreza a 10.6 millones de mexicanos más en sólo dos años. Pero lo peor de 

todo, es que los pobres extremos que eran 36.2 millones en 1994 aumentaron hasta 50.9 

millones en 1996, un colosal aumento de 14.7 millones de pobres extremos en dos años. 

Este aumento es mayor que el del total de pobres, dado que en números absolutos los 

pobres moderados disminuyeron en 4.1 millones. La mayor parte del aumento en In pobreza 

extrema 10.3 de los 14.7 millones, tuvo lugar en los indigentes, en los que viven en la 

miseria indigna de un ser humano. Por último y como el otro lado del espejo del aumento 

de la pobreza, se redujeron en 7.4 millones los no pobres, es decir que la crisis de 1994 

también afectó de manera notable a la casi inexistente clase media. 

Finalmente observamos el comportamiento que ha tenido la pirámide social en 12 años. En 

1984 se encontraba en términos aceptables, aunque no justificables, un 15% de pobres 

extremos, un 27% de pobres moderados y un 58% de no pobres. Pero comienza a inve11irse 
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la pirámide, lo que implica desde luego un ·impacto negativo. Para 1989 pasa a un 19-29-52 

y en 1992 es de 16-28-56. En 1994 la pirámide social esta fornillda por 4t%.dcpobrcs 

extremos, 28% de pobres moderados y 31 % de no pobres, en síntesis una pirámide 41-28-

31. Para 1996 la pirámide había engrosado brutalmente en la base, 55% de pobres extremos 

y se había adelgazado el resto. 23% de pobres moderados y sólo 22% de no pobres. En 

resumen. 55-23-22 contra el 41-28-31 de 1994. una transformación radicai de la cstl~~tura 

social en sólo dos años. 

Ahora bien. como plantea Nora Lustig "la literatura sobre pobreza y desigualdad está llena 

de ejemplos con resultados contradictorios entre diferentes fuentes y. hasta a veces. por un 

mismo autor. Esto se observa, no sólo para el caso de México. Es un problema común a las 

cifras de pobreza en muchos países del mundo"58
• Por ello, es necesario ser cauteloso en el 

manejo de las cifras, pues ninguna revela la verdad, la diferencia estriba. en que algunos se 

acercan más a reflejar la realidad, mientras que otros es evidente la manipulación y c.l 

maquillaje con el objeto de favorecer la imagen de las administraciones. que en el caso que 

nos ocupa. son las de Salinas y Zcdillo59
• 

Para ilustrar lo anterior, se incluye un cuadro que muestra In evolución de la pobreza entre 

1989 y 1998, elaborado por la Ccpal en un estudio llamado "Panorama Social de América 

Latina 2000-2001", muy criticado y controvertido, pues en él, como señala Julio Boltvinik 

"el porcentaje de hogares en pobreza habría bajado de 43% en 1996 a 38% en 1998. 

mientras el porcentaje de población pobre habría bajado de 52% a 47%. En ambos casos se 

le habría ganado cinco puntos porcentuales a la pobreza. Como el país ya está cerca de los 

" LUSTlli, Nnra. la.< c/(ms de la pohn•:a. Revisla Nexos núm. 249, México, scrticmbre de l 99H. 
"' A ""'C r""J!CCIO los cálculos de robrcza rara México, incluidos en el ""ludio de la CL'pal, llamado 
"l'a11orama Social de América lt11i11a 2000-200/" rL'Sullaron muy rolémicos, debido a que ofrL'Ce un 
panorama de rccupcracitln y una nnlnria disminuciún lle la pobreza. en contraste con una Niluacit'Xl ccnnilmic.a 
cri1ica y allamcntc im.-quilativa. por In que resulta intcrcsanlc consultar una serie Lle artículos L'lltrc el t.ntnru:cs 
inlekctual indeJ!L'!ldiente Jnrge Gutman º"1añc<la y el exrresidcnte Carlos Salinas en torno rr•'Cisamcnte a 
dicho estudio ceralino. Uno critica su g""tiún y otro se defim<le y justifica el desLmJ!cilll de su gestión en el 
combate a la robrc1.:i. t.'fi" SALINAS, de Gortari, Carlos. Tie!'1po de cambios y de lucha: México. 19811-/994. 
Revista Nexos, núm. 256, México, abril de 1999. CASTANEDA, Gutman J<.-gc. Como e11 u11 rtwt11111·a11u• 
chi1111. Revista Nexos, núm. 257, México, mayo de 1999. SALINAS, de 0<.-tari Carlos. R1•f/exio11e.1· .mhn• una 
1•11.wilada chi11a. Revista Nexos, núm 258, Mcxico, junio de 1999. CASTAÑEDA,· Gutman Jorge. El 
sali11i.w1w. Revista Nexos, núm. 259, Mcxico, julio de 1999 y SALINAS, de Gortari Carlos. la.v c/fi'(fs y la 
.w1ciedml cil'il. Revista~. núm. 260, México, agoslll de 1999. 
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100 millones de habitantes, esto habría significado que se habria reducido casi en 5 

millones el número de personas pobres. Se trata de un descenso milagroso por varias 

razones ... porque supera el regalo que en su momento la institución le hiciera a Salinas, 

mientras en sólo dos años del gobierno de Zcdillo la pobreza habría descendido en cinco 

puntos porcentuales. Aunque la pobreza de 1998 todavia es más alta que la de 1994 ... es 

muy probable que el crecimiento entre 1998 y 2000 haya producido una baja adicional en la 

pobreza con la misma lógica que el crecimiento 1996-1998 produjo la baja que ahora 

documenta la Ccpal"611
• 

Si las evidencias de estos años no fueran tan evidentemente contradictorias con los 

resultados de la Ccpal. como son que el ingreso per cápita, los salarios reales. los ingresos 

agricolas que cayeron durante ese periodo y que los años de crecimiento no lograron 

reve11ir favorablemente. aunado al hecho de que los indices de concentración de la riqueza 

fueron los m:is elevados de la historia del pais. no tendríamos por qué dudar de la veracidad 

de dichos rcsultados<.J. 

EVOLUCION DE LA POBREZA EN MEXICO, SEGÚN CEPAL EN PERIODO 1989-1998. 

t989 1994 1996 1998 

~111.1.Cl!'iES % Mll.LOSl-:S % l\ULl.A>Nt:.'i % l\Ul.l..C>Nt' .. " '" 
PODLACION 79.1 100 89.3 'ºº 92.5 100 100 100 

PODRES 38 4H 40.t 46 48.1 52 47 47 

NO PODRES 41.1 52 49.2 S4 44.4 48 53 53 

FLIENTE: Elahorado en hiscal cuadro "Evolución de la robre1.a m México, se!,'Ún la Ccral. 1989-1998" 
aparL-ciUo en el periódico La Jornada el diu 25 tic agosto de 2000. 
NOTA: El csludio de la Cepa! se alimenlo con los dalos de la Encucsla Nacimal de Ingresos y Hogares de 
19'18 y ulilizó el Mcuxlo de mc~ticiún de robre1.a LP, m dmde ésla es igual al costo ror rcrsona de la 
C'anasta Ntmnativa de Sa1isfacltlrcs Esenciales (CNSE) construida por Coplamar. 

''" llOL TVINIK. Julio. Milagro rl<' la Ct-pal. En el rcritidico La Jornada (México, D.F.) el dla 25 de agoslo de 
2000. 
•

1 Convic'Ile mencionar que la concmlración de la rique1.a se mide con el llamado Cncficimte de Gini, que 
varia desde O, cuando la dislribución es lnlahnmle cquilaliva, hasla I, cuando un solo hogar o rersnna lime 
l1xlo el ingrn'l>. Por 1m11n. mienlras mas allo es su valor, mayor conccnlraci<in refleja. En 1996 el cneficienle 
era de ll.455H aumenumdn a un nivel de 0.4761 casi idenlicn ni de 1994 que fue de 0.4770. Es dc'Cir, el 
crc'Cimien1n L'Ctmómico ocurrido enlrc 1996 y l 99M benefició sobre lodn a lns hn¡,'llrcs más ricos. 
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Del análisis de los cuadros podemos resumir que entre 1984 y 1996 el componamicnto de 

la economía provocó una agudización de la pobreza, lo cual coiiicide con la aplicación del 

modelo ncolibcral. Los efectos sobre la pobreza no sólo implicaron aumentar el número de 

pobres, sino también empeorar las condiciones de vida de quienes ya carecían de lo 

necesario. 

Así, en algunos periodos de la década de los ochenta, el principal fenómeno que acentuó el 

empobrecimiento fue la acelerada inflación que provocó un deterioro de los salarios y la 

disminución de los ingresos de los trabajadores de la economía informal. En aquellas etapas 

en las que la política económica fue más contraccionista y se redujo el gasto público, la 

consecuencia fue la reducción de la demanda, el decremento del empico y el consiguiente 

aumento de la pobreza, agudizada por la reducción en términos reales del gasto 

gubernamental, en panicular del relacionado con las necesidades básicas de la población. 

En adición de lo anterior, se debe poner especial atención a los efectos de la apc11ura 

comercial en el empobrecimiento de la población, pues una primera aproximación indica 

que los cambios en la composición de la producción, al afectar a empresas de algunas 

ramas más que a otras, en la estructura del empico y en los precios relativos son factores 

detonantes del crecimiento desbordado de la pobreza entre 1994 (año de la entrada en vigor 

del TLC) y 1996. En conclusión el modelo adoptado a principios de la década de los 

ochenta y hasta la fecha, resulta insuficiente, tal y como se ha aplicado, en sus etapas de 

expansión para evitar el crecimiento de la pobreza. y en sus fases de contracción se 

convic11c en generadora de ésta. 

2.4 La visión de la Administración Foxista sobre la pobreza. 

La administración del Presidente Vicente Fox, plasma en el "Plan Nacional de Desarrollo 

2001-2006" y en el "Programa Nacional de Desarrollo Social 2001-2006. Superación de la 

pobreza: una tarea Contigo"62 las prioridades, objetivos rectores y estrategias de la polftica 

" El día 6 de junio de 2002 apareció publicado en el Diario Oficial de la Fcúeraciilll el dccrelo por el que se 
aprueba dicho programa. 
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social, en otras palabras se plantea un diagnóstico sobre la pobreza y cómo pretende 

afrontarla. 

En el PND se reconoce la extensión de la pobreza y se manejan algunos indicadores 

pe11inentcs actualizados al año 2000: 55% de la población recibe un ingreso inferior a dos 

salarios minimos mensuales; 47.5% vive en condiciones de hacinamiento; 27.8% de la 

población mayor de 15 años de edad no ha terminado la primaria; casi 15% tiene piso de 

tierra en sus viviendas y cerca de 12% no cuenta con agua entubada ni con drcnajc6 
... 

Para afrontar los desa11os de una sociedad pauperizada e inequitativa en la distribución del 

ingreso, el PND cslablccc que la política de desarrollo social y humano tiene como 

objetivos rectores el mejorar los niveles de educación y de bienestar; acrecentar la equidad 

y la igualdad de opo11unidadcs; impulsar la educación para el desarrollo de las capacidades 

personales y de iniciativa individunl y colectiva; fo11aleccr la cohesión y el capital sociales; 

lograr un desarrollo social y humano con armonía con la naturaleza; así como ampliar la 

capacidad de respuesta gubernamental para fortalecer la confianza ciudadana en las 

instituciones. Nada que no se haya planteado en Planes anteriores. 

Incluso menciona que es necesario perfeccionar las políticas y programas sociales que no 

han podido satisfacer de manera equitativa, eficiente y honesta a la población que padece 

los efectos de la pobreza: "los programas y políticas sociales no han logrado alcanzar 

grados altos de aprobación y reconocimiento social, debido a que su diseño da lugar a 

incquidadcs entre los beneficiarios. se enfocan sobre poblaciones determinadas conforme a 

criterios imperfectos, que dan como resultado situaciones injustas que, en ocasiones, crean 

suspicacias sobra la ética con la que se aplican. En un país con crecientes desigualdades 

sociales. el fo11alccimiento y la transformación de las políticas públicas, es una necesidad 

impostergable. La responsabilidad. transparencia y rendición de cuentas en el uso de los 

recursos y en la ponderación objetiva de sus efectos deberán ser prácticas generalizadas; 

serán la clave para la democratización social efectiva. En materia social, además de 

alcanzar metas cuantitativas cada vez más ambiciosas, es necesario lograr incrementos de 

"Fucnlc: Tabulados básicos nacionales. XII Ct•11so üe111'ral di' Poh/ació11 y Vil'ic'llda, INEOI, 2!Kl0. 
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calidad y eficiencia que redunden en mayos satisfacción de la población. en la atención a 

grupos excluidos Y. marginados y en mayor productividad de los recursos prcsupuestalcs 

destinados a su atcnción"''4• 

En el diagnóstico del PND afirma que "la pobreza derivada de la constante marginación o 

como consecuencia de cambios estructurales que han concentrado la riqueza en unos 

cuantos. se manifiesta de múltiples maneras que resultan de un alto grado de privación en la 

satisfacción de necesidades básicas y un marcado sufrimiento de millones de mexicanos de 

todas las edades. Entre sus manifestaciones más graves se observan: altas tasas de 

111011alidad infantil y de mujeres gestantes; grados notables de desnutrición; elevadas tasas 

de analfabetismo entre adultos; deserción escolar desde los primeros niveles educativos: 

carencia de habilidades para pa11icipar en actividades productivas bien remuneradas; 

viviendas que carecen de los servicios elementales para el bienestar de sus ocupantes. co1110 

agua potable. pisos de cemento. sistemas de saneamiento y cncrgia eléctrica. además de 

transpol1e y comunicaciones insuficientes. Asimismo. la pobreza. vinculada al 

analfabetismo y a bajos niveles de escolaridad. se refleja en la dificultad de las personas 

para ejercer derechos elementales y recibir un trato digno de pai1c de autoridades e 

instituciones sociales, como es el caso en materia de procuración de justicia"''~ 

El propio plan señala que es responsabilidad del Estado, ante la complejidad del problc111a 

social. fijar prioridades de la acción pública en el desarrollo social y humano en un 

horizonte de largo plazo que de congrnencia a las decisiones e iniciativas que se adopten en 

el 111ediano y co110 plazo. considerando que alcanzar la cobc11ura total en educación. 

erradicar el analfabetismo. garantizar la cobc11ura universal de los servicios de salud. 

equilibrar el desarrollo económico y social con el respeto y cuidado del 111cdio ambiente. 

mejorar el nivel de vida y superar la pobreza extrema. son retos que requieren la aplicación 

de una política integral de desarrollo social y humano. así como una vigorosa pm1icipación 

de la sociedad. 

"" (}i: Presidencia de la República. Atm de Drsanvl/o Social y lluma1w. En Plan Nacional de Dc..;.1rmlln 
200 t-2006, México. 
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También establece que la política para el desarrollo social y humano debe ser una politica 

incluyente; una politica que promueva la capacidad yvoli.illtaddc todos para bastarse a si 

mismos; una politica que al sentar las bases para la autosuficiencia individual y global. 

produzca confianza y seguridad, eliminando tutclajcs y patcrnalismos. 

El citado plan destaca que el país atraviesa cuatro imp011nntes transiciones -la económica, 

la demográfica. la politica y la social- que representan op011unidades y desafios para las 

politicas sociales y que conllevan "a un gran cambio cultural que implica romper con la 

inercia y los esquemas organizacionales que limitan la capacidad de responder a problemas; 

lo que se traduce en una nueva cultura política con lo que se aprovechan las ideas y la 

voluntad de los grupos de la sociedad ante la magnitud y complejidad del reto de reducir la 

pobreza extrema y la marginación, tareas que no pueden concebirse como responsabilidad 

exclusiva de una institución o monopolio del quehacer gubernamental, sino que requieren 

del apoyo y esfuerzo de la sociedad civil en su conjunto"66
• 

Lo anterior reviste una impo11ancia de primer grado, ya que representa la justificación del 

E~tado ncolibcral de su paulatino. pero constante abandono de obligaciones históricas con 

la sociedad. Pues si bien es cierto, el Estado subsidiador. paternalísta, populista, 

providencial. interventor, que equilibraba con altos grados de efectividad. los efectos 

negativos del capitalismo en la población. como concepto y práctica está definitivamente 

agotado; también lo es el hecho de que no puede renunciar, so pretexto de inhibir la 

iniciativa social, a su tarea de procurar bienestar para todos y. en especial a las capas más 

empobrecidas. El libre juego del mercado, como ya se ha demostrado. no compensa 

eficientemente los desequilibrios económicos. antes al contrario, los agudiza. por lo que es 

indispensable el rol del Estado para corregir. ahí donde se requiere. 

Es claro que la magnitud y complejidad de la pobreza, requiere no sólo del esfuerzo de las 

instituciones del gobierno federal, sino también de los gobiernos estatales y_municipalcs. de 

las organizaciones de la sociedad civil; del sector acadérllico y del privado.' lo que de 

"'lhitlem, 
"" lhidem. 
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ninguna manera, implica una disminución en sus responsabilidades, al contrario, sabemos 

que la pobreza es un problema intrínsecamente vinculado al desarrollo económico y social. 

por lo que su atención no debe ser monopolio de una sola institución o sector. más bien se 

necesita la convergencia y coordinación del gabinete social y el económico. Pero nos 

damos cuenta que en la realidad, las directrices y ritmos de la política social. csui 

supeditada a la política económica. 

No existe entonces la tan anhelada intcgralidad en las políticas públicas. El crecimiento 

económico -cuando lo hay- está divorciado del desarrollo social. Cuando se dan contextos 

económicos de recesión o crisis. los primeros recortes instrumentados por la SHCP van 

dirigidos a los recursos destinados a los programas sociales. Por tanto, la política social no 

se diseña en la Scdcsol, se hace en Hacienda. 

Por otra parte, tenemos que la nueva visión de la política social. deja atrás la perspectiva 

asistcncialista. permanente y universal para sustituirla por una subsidiaria. transitoria y 

focalizada. con un esquema de corrcsponsabilidad y pa11icipación social. para c1Tadicar la 

dependencia respecto del Estado. 

Por ésta lógica, en el siguiente capítulo se abordará el fenómeno de la participación social. 

para poder determinar el grado de incidencia efectiva, en la plancación. diseño. ejecución y 

evaluación de los programas sociales "Progresa-Oportunidades", y responder entre otras 

interrogantes: ¡,cuáles son los mecanismos que permiten esa participación'?. ¡,qué es y qué 

entiende el gobierno actual por sociedad civil'?, ¡,tiene el mismo peso e impo11ancia la 

pai1icipación de la población objetivo de los programas antipobrcza y los Consejos 

Ciudadanos que son "voces" de la sociedad civil, integrados por gente con apellidos Slim. 

Zambrano. Garza Sada. cte .. en la plancación, diseño. implementación y evaluación de las 

políticas públicas? 

Sin duda, el tema de la participación social es de gran trascendencia, forma parte medular 

del discurso oficial y acciones de gobierno, es un fenómeno mundial que obliga a replantear 

el quehacer del Estado, es in,gredientc básico de lo que se ha llamado "la tercer sector". es 
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la pauta que permite Ja transparencia y credibilidad en las acciones e instituciones de 

gobierno, es ampliar los alcances y significados de la democracia y devolverle el poder a 

qu icncs originalmente les corresponde. 

Pero por ahora, continuemos con crítica a la visión de la administración del presidente 

Vicente Fox sobre la pobreza. contenida en el "Programa Nacional de Desarrollo Social 

2001-2006. Superación de la pobreza: una tarea Contigo". En este plan se establecen como 

objetivos fundamentales: reducir la pobreza extrema, generar igualdad de opo1tunidadcs 

para los grupos más pobres y vulnerables, apoyar el desarrollo de las capacidades de las 

personas en condición de pobreza, asi como fortalecer el tejido social fomentando la 

paiticipación y el desarrollo comunitario. 

La política social que pretende instrumentar el actual gobierno federal, incluye como su eje 

fundamental el concepto de desarrollo lz11ma110, que se refiere "a la creación de un entorno 

en el que las personas puedan desplegar su pleno potencial y tener una vida productiva y 

creativa, de acuerdo a sus intereses y necesidades ... el desarrollo humano se preocupa por 

construir capacidades humanas y por ofrecer posibilidades de que las personas usen dichas 

capacidades plcnamente"67
• 

Los objetivos, estrategias y líneas de acción del PNDS se basan en las vertientes de 

o¡wrtunidacl. capacidad, seguridad. patrimonio y equidad. Asi tenemos que oportunidade.~ 

se refiere a que todos puedan acceder a mejores condiciones de vida a través de su propia 

iniciativa en un ambiente económico y social propicio para ello. Mientras que el desarrollar 

rnpacidades supone el aprendizaje y aprovechamiento de habilidades para que las personas 

puedan elegir entre opciones de vida, para hacer y para ser. Por lo que éste concepto 

implica que para alcanzar todas sus capacidades, el individuo debe satisfacer un conjunto 

de necesidades básicas. 

" Vicl. SL-crclaria de Desarrollo Social. Pmgramn Nacia1111/ ele Dcwanvl/a Sacia/ 200/-2006. Sup<•raciú11 el<' la 
¡10/,,·e=a: u1111 llll'<'ll Ca11tlgo. México, 6 de junio de 2002, p. 4. 
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Como vemos, estos conceptos fueron desarrollados por el Premio Nobel de Economía de 

1998, Arnartya Sen (del que ya hemos hablado) que revolucionó In visión estrictamente 

cconomicista de la pobreza. y que han contribuido sus reflexiones a la elaboración del 

Índice de Desarrollo Humano de las Naciones Unidas, impulsando su aplicación 

actualmente el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), el Fondo 

Monetario Internacional y el Banco Mundial. entre otras organizaciones illtcrnncionalci;''N. 

La faceta de seguridad. se refiere al acceso de todos a institucionci; socialci;, políticas y 

administrativas ante circunstancias que atenten contra su desarrollo humano y social. La 

faceta de patrimonio alude a la necesidad de reducir la elevada vulnerabilidad de los 

hogarci; en pobreza. Y por último. la equidad contempla la· reducción de las brechas 

injustas entre la población y a la vez el otorgamiento de un trato que iguale las 

posibilidades de todos para poder tener una vida digna. 

En base a los anteriores conceptos el PNDS 2001-2006 ofrece su definición de pobreza: 

"puede concebirse como la privación de capacidades básicas. A partir de lo que puede ser o 

hacer una persona se puede establecer el estándar social. Por su parte, el conjunto de 

acciones o estados que los individuos pueden alcanzar y que son considerados 

indispensables para elegir formas de vida valiosas se les denomina capacidades básicas. En 

esta perspectiva. el ingreso y los bienes de consumo son el medio para alcanzar cic11as 

capacidades. mientras que las características personales y el contexto social definen la 

forma de transformar estos insumos en capacidades para funcionar socialmente. El 

bienestar percibido y los comportamientos son resultado de las capacidades disponibles y 

las preferencias individuales, y por si mismo no establecen una situación de pobreza. Ser 

pobre significa entonces que para condiciones sociales y particularidades individuales 

dadas, los hogares no tienen acceso a los recursos económicos necesarios para que sus 

miembros logren desarrollar sus capacidades básicas"69
• 

" Parn una visitin mús mnplia de éslc cicnlifico hindu, que ha obligado a revisar dogmas y milos sobre ta 
p,nbrc1;1, cnnsúllc-sc la dircccitin etcclr<inica de "Nobel Prize" en www.almaz.com/nobcl/cconomicwl 99Kº. 
9 lhidem. Op. Cil. p. 16. 
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Esta lógica lleva al PNDS a relacionar pobreza con la nula disposición de un ingreso 

suficiente para tener acceso a un determinado nivel de bienestar. De tal manera que los 

ingresos son el reflejo de la combinación de cuatro elementos cruciales: el acervo de 

activos generadores de ingresos que posee cada persona, las oportunidades que tienen las 

personas para utilizar sus activos para producir ingresos, el valor de mercado de los activos 

generadores de ingresos y las transferencias independientes de los activos generadores de 

ingresos poseídos. 

"Para simplificar el esquema conceptual, se pueden clasificar los activos en tres grupos: 

capital humano, capital fisico y capital social. 13ajo capital humano se incluye al grupo de 

habilidades y capacidades necesarios para producir un bien o servicio. Tres determinantes 

esenciales del capital humano son la educación formal. la salud y la nutrición. 

En cuanto al capital fisico, hay al menos dos elementos fundamentales: la vivienda y los 

servicios básicos, as! como la capacidad del ahorro o de generar un patrimonio. El capital 

fisico se refiere a activos financieros. tenencias de dinero, propiedades y reservas de capital 

utilizados para la producción. 

El capital social es un término dificil de definir. pero en términos generales se puede 

interpretar como las características de la organización social, tales como confianza. normas 

y redes sociales que pueden facilitar acciones coordinadas. A diferencias de otras formas de 

capital, el capital social es inherente en la estructura de relaciones entre personas. de modo 

que es el más dificil de cuantificar. Otros activos como los valores culturales o las 

relaciones familiares, también forman parte del potencial de generación de ingresos. 

La posesión de, o el acceso a cualquiera de estos activos, implica que una persona tiene la 

capacidad potencial de generar ingresos en un momento dado, pero ésta posibilidad en 

realidad depende del uso que se le dé al activo. Por ejemplo, los años de escolaridad de una 

persona sólo se traducirán en ingresos sí existe; pai1ícipación en el mercado laboral. Por 
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tanto. en términos generales se puede considerar dos grandes rubros de opo111midadcs: de 

ingresar al mercado laboral y de realizar inversiones en proyectos productivos"711 

Por lo anterior. el "Progresa-Oportunidades" se enfoca a fo11aleccr el capital humano 

mediante el apoyo a la educación. la alimentación y la salud de los pobres extremos. de tal 

manera que se puedan fo11nlecer sus capacidades básicas y acceder potencialmente a las 

oportunidades que supone dicho programa. 

2.4.1 Crítica al diagnóstico del Programa Nacional de Desarrollo Social 2001-2006 

sobre la pobreza en el país al año 2000. 

En el PNDS 2001-2006 se reconoce lo complejo que resultan los ejercicios de medición de 

la pobreza y menciona algunos niveles de pobreza para nuestro país. establecidos con base 

a distintas conccptualizacioncs. como son los del Banco Mundial con 43'X, de la población 

debajo de una linea de pobreza equivalente a dos dólares diarios por persona y 1 X% 

equivalente a un dólar; la Comisión Económica para América Latina y el Caribe (C'El'AL) 

con un 38% de los hogares en condición de pobreza al comparar una cana:-.ta de bienes 

básicos contra los ingresos familiares; y por último la Organización para la Cooperación 

Económica y el Desarrollo (OCDE) con 24% de los hogares en situación de pobreza. 

calculada con el umbral correspondiente a la mitad de la mediana del ingreso de los 

hogares. 

Por tal motivo, en el documento se justifica el hecho de crear y coordinar un Comitc 

Técnico para la Medición de la Pobreza por parte de la Secretaría de Desarrollo Social. 71 

'º lhicl<'m, Op. dt. ¡i.15 
71 Los días 28 y 29 de marzo de 2001 se llevli a cabo el "Simpasium /11temaciotwl .mhn• timc<'/110.1· y 
M<'dicirmes de Pohr<•=a". org¡mi:t.adu ¡iur la Sc'llcsul, con el ¡iro¡ii>siln de generar un ¡iruccso de Ira bajo cnirc la 
úcpti1úcncia y expertos en la tnalcria, que lleve a la adorciiln. por parte del gnbicrnn fotlcral. lle un métoJo 
oficial de mc't.lici1ín de la ¡iobre7"'1, que no se hacia desde 1993, m1o en el cual el INECil rrcsc111li su cs1udit1 
conjunln con In CEPAL 'i\la].!nitwl y e\•o/ucidu de la pohrc•:t1 ru A-fcixico. /'JH4-/Qf)2 ", que ya presenlamn"' 
anlcriormcntc, nn con1aba el país con cifras anuncial.las desde el Ejcculivo y respaldadas 1C.:nicamcnh!. Enlrc 
los participan1cs figuraron destacados expertos u nivel mundial como James Foster. McJ,dmad ncsar. Jonalhiln 
Braúshaw, Pelcr Townsc'Od, Luis llc'Ccaria, Nora Lus1ig, Quentin W11111lon, Osear Allimir y Albcno Minujin 
cnlre otros. Al finalil'.ar dicho evento se señalli que el siguiente paso seria convocar u un taller nacional. en 
agosto de 2002 se din a conocer los resultados de dicho Comilé, que coincide con las cifras contemplm.las '-,, 
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como instancia autónoma cuyo propósito sea contribuir en la definición metodológica que 

se utilizará para la medición de la pobreza en el pais, para estar en condiciones de medir de 

manera permanente el nivel de pobreza, asi como posibilitar una evaluación transparente 

del impacto que sobre esta tengan los programas de desarrollo social y que en el transcurso 

en que fue elaborada ésta investigación. el Comité ya se encontraba en vigencia y dando a 

conocer sus primeros resultados. Sin duda esto representa un avance imponante de la 

Administración de Fox. ya que al adoptar lineas oficiales de pobreza. el gobierno se verá 

obligado a dejar el inmovilismo en el que se encuentra, abandonar la cautela y tornar 

medidas agresivas para que el país retome la senda de crecimiento y desarTOllo. 

Por tanto, es muy trascendente que el gobierno mexicano encuentre consensos sobre los 

métodos de medición que deberán aplicarse en México de manera permanente y continua. 

para desechar por completo el manejo discrecional y tendencioso de las cifras de pobreza. 

Pues ha decir de Boltvinik: "En ténninos generales, lo que tiene que decidir el gobierno 

federal es, en primer lugar, si sólo se tomarán en cuenta, para identificar a los pobres, los 

ingresos de los hogares o si se considerarán múltiples dimensiones, incluyendo o no al 

ingreso, (por ejemplo, vivienda, servicios de la vivienda, educación, servicios de salud, 

seguridad social. etcétera). Es decir. si adoptara un método multidimcnsional o uno 

el PNO, cuyo rcconocimicnlo oficial de que rmis úc la mitad <le la población del país vive L-rl pnbrct.a ponl! en 
<luda el modelo cconc'1111ico vigcnlc. La única nnvctlad es que los clasifica en tres grupos, u saber: se considera 
como rnblaciún en estado Uc "¡mhre=a ulimentaria" a lodos aquellos hogares cuyo ingr~o es immficicntc 
para cubrir las nc"Ccsidades de alimenlaciún -<.-quivalcntc'S a S 15.4 y $20.9 pesos diarios del año 2tMlO por 
persona en áretts rurales y urbanas. respectivamente. 1 X.61Yo de los hogares del país (24.2°/o del total Lle 
poblaciún) contaba con un ingreso inferior a este punto de referencia en el año 2000. 
Se considera corno poblaciún l'll cstaUo de "¡whre:a til' ca¡mddade.\ .. a toc...los aquellos hogares cuyo ingreso 
es insuficiente como para cubrir las llL'CL-sida<lc."' tic alimcntaciún. L'llucación y salud-t.-quivalcntcs a SIX.lJ y 
S24 .7 pesos diarios. por pL,-sona en úreas rurales y urbanas. rcspL'Ctivmncntc. En el mio 2000. 25.3'Yn de los 
hogarL'S a nivel nacional (J 1.9% del lota! de la poblaciún del pais) se t..i1cnntrnba en esta situaciún. 
Y por último se considera como poblaciún en estado Ue "¡mhre:a de• pa11·imo11io" a lodos aquellos hogart .. 'S 
cuyo ingreso es insuficiente para cubrir las nccesidmk'S Ue alimentación. salu<..I. ctlucaciún. vestido, calí' . .a<ln. 
vivienda y rranspone público -equivalcnlcs a $28. I y $41.8 pesos diarios por persona en áreas rurales y 
urbanas, respcclivammte. En el año 2000, 45.9% de los hogares del país (53.7% del total de población) 
pcrlenL'Cia a este grupo. Sin duda, esto rcpn.!st..111a un avance que permitirá efectuar evaluaciones sobre la 
cfrctivi<la<l de las politicas y programus encaminados a combatirla. sin embargo existen tnllavía puntos 
Uébil~ sobre ésla metodología. Para un conocimicnto más amplio al rcspecln, tanto del simrosium. puede 
consultarse el programa y algunas tic las runencias, asi como el lkcumento en el que se da a comx:cr a la 
opinión pública .. Lu medil'iún de la pohre=a en Mrxic:o al mio 2000 .. elaborado por la Subsecretaria de 
Prospc"Ctiva, Plnncaeiim y Evaluación de la Sc"Cretaria de Desarrollo Social con base en las rccomendaciuncs y 
metodología del Comité Tc'cnicn para ta Mcdíciún de la pobreza por íntcrnet en la dirccciún: 
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unidimensional. En segundo lugar. tendrá que decidir si en cada dimensión utilizará un 

criterio amplio, generoso. que considere la legislación del país. los acuerdos y normas 

internacionales. los derechos a una vida ciudadana digna, o a un criterio avaro que sólo 

considere lo mínimo indispensable para la sobrcvivcncia biológica. Es decir. las opciones 

son mínimos de sobrcvivcncia biológica o mínimos de dignidad, los que en la biblíogralia 

de pobreza se llaman. clcganterncntc, conceptos absoluto y relativo de pobrcza"'72
, 

En la práctica cotidiana del sector público están presentes, tanto los criterios basados en los 

conceptos absoluto y relativo de la pobreza, como el carácter multí y unídcmensíonal de las 

mediciones. Como ilustra Boltvinik: "la Ley de Coordinación Fiscal (LCF) establece un 

procedimiento para la medición de la pobreza (a la que llama masa carencial) de carácter 

multidimcnsional, es decir, que toma en cuenta varias dimensiones del bienestar de los 

hogares. lguahncntc, el Progresa y el ahora Oport1111iclucles(e/ s11hrayuclo e.~ 1111e.1·1m) para la 

selección de los hogares beneficiarios aplica un procedimiento multidimcnsional, con un 

número mas elevado de indicadores. Ambos procedimientos se basan en una concepción 

absoluta de la pobreza. que lleva a identificar sólo lo que llaman pobreza extrema. 

Liconsa y Fidclist seleccionan a sus beneficiarios usando un método unidimensional 

(llamado linea de pobreza) con criterio de pobreza absoluta (una línea de pobreza igual a 

dos salarios mínimos por hogar). Implícito en las tasas impositivas negativas del Impuesto 

Sobre la Renta (por las cuales el causante no sólo no paga sino recibe dinero de la SHCP) 

debajo de 3.5 salarios mínimos. está un criterio de pobreza que se aplica 

unidimcnsionalmcntc, pero que se ubica mucho más arriba que los anteriores, acercándose 

a un concepto de pobreza relatíva"'73
• 

Lo anterior representa sin duda un serio obstáculo para consolidar la política social integral 

que plantea el PNDS 2001-2006, pues como se sabe, la magnitud de la pobreza requiere 

h11p:i:\\ww.sc~lc"1l.gob.mx; así como BOLTVINIK, Julio. Vi•nlml téc11ica y l'en/ad t!fidal. En el pcrhiúicn 
La Jornada (Mcxico, 11.F.) el dia 16 de agosto de 2002. 
" llOL TVINIK. Julio. C.'ritt•1itis 1/e ¡mhre:a pt1111 Méxim, En el periódico La Jornada (México, 11.F,) el din 22 

de "''"" de 2011 l. 
'' llOLTVINIK. Julio. Mt•tlició11 t!ficial dt• la pohri':a. En el pcri1iúico L1 Jornada (Mcxico, 11.F.) el dia 23 de 
mar111 de 2001. 

64 



para superarla, de la convergencia de las acciones de las institucionc_s del gobierno federal. 

así como de los gobiernos estatales y municipales, sin dejar de mencionar la pai1icipación 

de las organizaciones de la sociedad. Por lo que si continúa la dispersión en cuanto a su 

definición y cuantificación. los avances en este rubro. se antojan minimos y desconectados 

entre si. 

El diagnóstico que elabora el PNDS 2001-2006 toma en cuenta. tanto los ingresos con base 

a la información de la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares 2000. como 

algunos indicadores socioeconómicos proporcionados por la información más reciente. 

principalmente de la Muestra del XII Censo General de Población y Vivienda 2000. Ja 

Encuesta Nacional de Nutrición 1999 y la Encuesta Nacional de Salud 2000. Es posible 

afirmar que es un acercamiento al MMIP. pues considera tanto el método LP como el de 

NBI. sin embargo no se dispone de los elementos necesarios para hacer un análisis al 

respecto. además en el documento no aparece en cuánto ascienden los ingresos por 

cuartiles. lo que dificulta observar la complementaricdad en la información proporcionada. 

La presentación de la información sobre la condición social de las personas a nivel nacional 

(con una estimación de la población nacional a mediados del 2001 de 101 millones de 

personas) es en cuanilcs (porciones de 25% de Jos hogares) de acuerdo con sus niveles de 

ingreso de manera ascendente. Así el primer cuanil representa los que tienen menos 

recursos y el último agrupa a los más ricos. 

PORCENTAJE DE llOGAltES EN EL MEDIO IWRAL Y URBANO ltESl'ECTO AL TOTAL 
NACIONAL Y SU DISTlttBUCION SEGÚN CllAitTILES DE INGRESO. 

L:H.UANO IWRAL NACIONAi. 

l'IU:\1ER CUARTJI. I<• 2!i 

st:<:Ul'\UO CUAH.Tll. l'I 2!i 

Tf:HCEH CUAHTIL 24 25 

t.:UAR'f() CUARHI. 24 2!i 

FUENTE: Cálculos c.lel !'NOS 2001-21Kl6 con base en la mue!'lrn del XII Censo Gc'tlcrat de Poblacilm y 
Vivienda. 

Otro indicador que incluye el PNDS 2001-2006 es la educación. que nos sirve como 

referente para la comprensión de la magnitud de pobreza en el país, y que además es piedra 

angular del Programa "Progresa-Oportunidades", dado que fundamentalmente pretende 
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abatir el rezago que experimenta la población más pobre, a través del fo11alccimicnto de 

ésta capacidad, que de acuerdo a la lógica del Programa ello incidirá positivamente en el 

aumento en sus ingresos y en el aprovechamiento de las opo11Unidades que eventualmente 

brinda el pais, y por ende significa romper con el circulo intergeneracional de la pobreza. 

Asi tenernos que en el país, el analfabetismo entre las personas mayores de 15 años se 

presenta en alrededor de 10% de la población nacional. Sin embargo, los rezagos que aún 

se observan se concentran principalmente en los grupos de población de menores recursos. 

para los cuales este indicador es tres veces mayor. Sobre todo debe destacarse que Jos 

rezagos afectan incluso a la población joven: en los hogares con menores ingresos. X'Y., de 

los jóvenes entre 15 y 18 años de edad son analfabetas, mientras que las familias con más 

recursos prácticamente no existe ningún rezago respecto de este indicador para este grupo 

de edad. 

CURSO DE VIDA EDUCATIVA DE LOS NIÑOS. 

llOGAKES o•: MAYORES INGRESOS. 1n: HOGARES co~ ~1E:'\OS KH:l:Rsos. l>E 
CADA IOO NIÑOS t:N F.OAD lit: INGRt:SAR CADA IOll Nl~OS t:S t:llAU llt: IS<:Kt:SA K 
A l.A PRIMARIA A LA PRIMAIUA 

t:NTRAN A 1.A t:SCUt:l.A 100 •17 

Tt:KMINAS l.A PRIMAKIA '17 7r. 

ENTRAN A 1.A 9.\ 47 
St:CUNDAKIA 

Tt:KMINAN •:s·n: NIVEi. 8.1 21J 
EDUCATIVO 

NOTA: Se considera ingrC!'o a la secundaria si se concluye el primer grado. 
FUENTE: Cálculo del PNOS 2001-2006 con base en informacitin rclrospcctiva de la muC!'lra del XII Censo 
General de Poblaciún y Vivienda. 

PORCENTAJE DE NIÑOS MENORES DE 5 AÑOS CON DESNUTRICION Y ENFERMEDADES 
INFECCIOSAS, SEGÚN CUARTIL.ES DE INGRESO. 

l~l>ICADOf{ 1.UGARDt: PRIMt:R St:GUNDO Tl:RCt:R CUARTO 
Rt:Stlll:NCIA CUARTll. CUAR'íll. CUAKTll. CUAKTIJ. 

UESNUTIUCION URBANO 24 9 

KURAI. .14 

DIARKt:A UKUANO IS 111 111 

RURAi. 14 11 

1:sn:RMt:0A1>1:s UKDANO 21 19 16 1.1 
Kt:SPIRATORIAS 

SEV•:RAS RURAi. 24 22 111 
1. 

FUENTE: Cálculos del PNDS 2001-2006 con base en la Encuesta Nacional de Nutricitin 1999. 
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Este indicador también resulta pertinente, debido a que los componentes de salud ~ 

alimenticio del Programa. están diseñados para solucionar este problema público de salud, 

así como las secuelas que genera en el circulo de vida del individuo. Es decir, un niño 

desnutrido dificilmcntc su aprovechamiento escolar será el óptimo, lo que va a generar, ya 

sea que no concluya su educación básica o que ésta resulta deficiente para la obtención de 

un empico con una remuneración digna. O bien, en una familia pobre donde son constantes 

la presencia de enfermedades. que pueden ser prevenidas con un manejo suficiente de 

información al respecto, el raquítico ingreso se va a destinar a la atención de las 

enfermedades, en detrimento de otras prioridades para el bienestar de la familia. 

DISPONIBILIDAD DE SERVICIOS EN LAS VIVIENDAS, SEGÚN CUARTILES DE INGRESO. 

1:-.IOICADOH PRIMf:R 
<:UARTI. 

Sf:GUNDO 
CUARTll. 

TER<:t:R 
CUARTll. 

<:UARTO 
<:UARTll. 

NACIONAi. 

•¡., IH: VIVIENDAS SIN AGUA 

"l. DE \'l\'JE:"\l>AS SIN llA¡\'.0 

•/o IJE \'l\'IE~UAS C:O:'\' PISO lJE 
TIERRA 

_17 

1(1 

42 

11 14 

111 

1.1 

% OE \'l\'IE~DAS co~ TECHOS 2.1 111 12 
DE MATERIAi.ES t:No•:nr.r.s 

FUENTE: C.ílculo del rNOS 2001-2006 con base m la mueslra del XII CL'Oso Gmcral de Poblachin y 
Vivienda 20!Kl. 

Si bien estos indicadores por si mismos son reveladores de las carencias que enfrentan los 

hogares de menores ingresos, no debe perderse de vista que en su conjunto reflejan con 

mayor precisión las condiciones adversas que enfrentan los hogares. Por ejemplo, más de la 

mitad de los que tienen piso de tierra tampoco tienen agua. 

INGRESOS MENSUALES DE HOMBRES Y MUJERES, SEGÚN ESCOLARIDAD. 

CON st:cUNDARIA SIN SECUNDARIA 
TERMINADA n:RMINADA 

llOMBRt:s $7.SCIO $4.SIKI 

MUJERt~~ $2,!iUO $1.500 

FUENTE: Cálculos del rNDS 2001-2006 con base en la Encuesla Nacional de Ingresos y Gastos de los 
Hogarco; 2000. 

La escolaridad de las personas juega un papel fundamental en el proceso de lograr mejores 

ingresos a lo largo de la vida. Entre quienes no lograron terminar la secundaria la 
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experiencia laboral no se traduce en el incremento de sus ingresos, y Ja falta de capacidades 

básicas les impide e estas personas· lograr mejores oportunidades. Asi, Jos ingresos de 

quienes tienen nueve o más años de educación formal son el triple de quienes no terminan 

la secundaria. 

En los hogares de mayores recursos, cerca de 70% de Ja población adulta percibe ingresos, 

mientras que entre Jos más pobres sólo 40% accede a oportunidades de ingreso. Por otro 

lado, el ingreso de cada perceptor es casi cuatro veces mayor en Jos hogares del cuai1 il más 

rico, en comparación con el de los hogares con menos recursos, y cuando se trata de 

mujeres que trabajan el contraste es mayor. De ahi que el Programa realice un esfuerzo para 

revertir este hecho, al incluir el enfoque de género en su operación, como se expondrá 

ampliamente en el último capítulo. 

PORCENTAJE OE HOGARES CON ACCESO ACREDITO, SEGÚN CUARTILES DE INGRESO. 

nt:~a:~ ACCESO 
ACHEUITO 

l'HOVU:~E UE svs E~u·u:AIJOJU-:s ll 
CHKAS PEHSO.\AS 

HOGARES DI; 
MENORES INGRF.SOS 

2.5% 

99% 

llOGARF:SDE 
~IA \'ORl:s INGR1:sos 

7.5% 

_16% 

l'HO\'IE'.\ Dt: l'SITI liCIO.'\iES 1% 6-1% 
Fi'A:'iCIEKA."' 

FllENTE: Cilculos del PNDS 2001-2006 con base L'tl la mul!lltra del XII Ccn:<o General de Pnblaciím y 
Vi\'ienúa :!()(H). 

Para cualquiera que no este enterado del destino al que se ha condenado a Jos anteriores 

Planes de Desarrollo Nacional, así como a Ja mayoría de los Programas sectoriales, 

institucionales, cte .. al leer el PND y PNDS ambos 2001-2006, concluiría que son 

documentos elaborados con gran lucidez, coherencia, visión crítica de la realidad e incluso 

con un sentido altamente humanista, postulando objetivos con los que nadie puede estar en 

desacuerdo, en donde su mayor preocupación, desde luego, es el bienestar colectivo. Sin 

embargo, es fácil mostrar que los hechos demuestran que esos documentos, sólo contienen 

un conjunto de buenos deseos e intenciones que no se ajusta a la realidad. Como ilustración 

de esto baste mencionar que en el primer semestre del 2002, a Ja menor caída en los precios 

del petróleo. y con la incertidumbre todavía muy amplía sobre Jo que pasarla en el resto del 

año. los funcionarios económicos del régimen actual reaccionan como autómatas 
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efectuando recortes al gasto público, reduciendo programas importantes para el bie11estar de 

la población o para el crecimiento económico. Luego entonces evitar el déficit público es el 

objetivo realmente vigente de fa política económica, en sincronía con los objetivos de la 

clase capitalista nacional y extranjera. 

Además es importante señalar que las intenciones del gobierno, no nacen de un cspiritu 

democrático, justo, equitativo, innovador, preocupado por la colectividad, pues no lo posee. 

Sino surge de la imposición de esquemas por parte de los intereses financieros 

internacionales, pero tampoco porque ese espíritu guíe el pensar y el actuar de ellos. Más 

bien, porque en un mundo globalizado y globalizantc, es condición necesaria e 

indispensable, tener a la población pobre y excluida, pero en paz y controlada, 

concediéndole a cuentagotas algunos beneficios, para que las grandes empresas 

transnacionales puedan instalarse en cualquier país, aprovechar al máximo los recursos 

humanos y naturales locales a cambio de casi nada y continuar generando colosales 

ganancias. Ahí están el Consenso de Washington y la reciente Cumbre de Monterrey para 

atestiguarlo 74
• 

" Las rnc'tlidas del Ccmsen.w de Wa.<liington, que cl gobierno estadounidense elaboró en l 9K9 para cnfi'cnlar 
las crisis de la deuda de los paises latinnama-icanns. incluyeron la disciplina fiscal. la diminacil>n de 
subsidios para expensas t..11 l.'tlucaci(m y salm.I. la reforma fiscal, tasns de interés y de lipn de cambio 
nricn1adas pnr el mercado. libcralil.aciún del crnncreio, in\'crsilm dirl-cta cxtnmjcra. privatii.aciún, 
dcsrcgulaciún y rcspcln para con los dcn.'Chos de propiedad. Los años novcnla fueron marcados por lus 
reformas llamadas de .. segunda generación" y los procesos <le ingcnicria institucional con el objclivn de hacer 
mús cfka1. al Es1ado achicado. Su versit'in ac1uali1.ada se plasma en el <locumenlo clabora<lo por el Grupo Lle 
Alto Nivel sobre el Financüunicnto para el Desarrollo, designado por el SL't'relario Ciencral tic la ONU y 
presidido por el ex Presidente Lle México Ernesto Zedillo, y que se conoce como el Co11.\·,•11.m de A-1011/ern•.1• 
que fue presentado y sib'tlado por los Jefes <le Estado y Gobierno reunidos en la Conferencia Internacional 
sobre Financiamicnlo para el !1c'Sltrrollo, celebrado del J X al 22 de marzo de 2002 en la ciudad de Monlcrrey, 
Nuevo León, México. En el que el objetivo es buscar un acuerdo que pudiera aliviar la pobreza en los paisc.~ 
"'uhdesarrolla<los, rnct!iantc la ayu<la de las naciones müs industrializadas. Sin c1nbargo, toe.Jo fue una farsa, 
una folal'ia en el que se hi1.o evidente que sólo fue una rcprcsenlaciún e.Je un acuerdo, al que yil habia Ilegal.lo 
los paises industrializados, sin importarle la opinión de las naciones mús pobres del mundo y <le las 
organi1.acioncs ciudadanas que participaron. Para una visión rmís complcla a este respecto put-<le consultarse 
el dlx:umcntn complclt, en la dirección electrónica: www.1!Jurorcfi1rma.clnorte.l'Ol11A:umbn.•/ofllinc/conscnsu. 
A"'i como una serie e.Je textos: El Co11s,•11so de Afonterrer: c:outra la pohn.>=a. más neolihl,,.ali.mw. Rcvisla 
~. núm. 1323; GIL Olmos, José. Ancilisis político: la 1•e1¡:üe11=a de Mml/<'11'<',l'. Revisla Proceso, núm 
1323; MERGIER, Annc Marie. El Conse11.m de Monterrey, una ji1r.m impuesta por Wa.<hing1<m. Revisla 
Proceso, núm. 1323. 
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Prueba de lo anterior, es un documento preparado por personal del FMI y BM de fecha 24 

de abril de 2000-. denominado "Estrategias de Reducción de la Pobrcza"75
, el cual contiene 

una nora que a la lclra dice: "cslas generalidades se han recopilado para ayudar al desarrollo 

o al fo11alccimiento de las estrategias de lucha contra la pobreza. No csrá destinado a ser un 

mandalo, ni tampoco provee una solución mágica que trate de las cuestiones dificilcs a las 

cuales los paises deberán enfrentarse para procurar una estrategia de lucha contra la 

-pobreza. Esla solamente destinado a ser sugestivo y para ser utilizado de manera sclccliva 

como un recurso informarivo. No rcílcja las normas. ni los métodos oficiales del Banco 

Mundial ni del Fondo Monetario Internacional". 

Sin embargo. más adelante menciona que para hacerse merecedores a alivios de carga de 

deuda. asi como a la conlinuidad en la ayuda por parte de esos organismo internacionales 

"deherán lcncr sus Documentos de Estrategia de Lucha para la Pobreza ampliamente 

respaldados por los Directorios Ejecutivos del Banco y del Fondo". Nótese pues la 

sugerencia. También sugiere que se deben . contemplar. las siguientes dimensiones de 

pobreza: 

1.- Falta ele oportunidad: Que s~ ~efierc a\t6s bajos niveles de consumo/ingreso. 

generalmcnle asociado con el nivel y la distrib~ciÓn de bi~ncs fisicos. como tic1Tas, capital 

humano y bienes sociales, y oportunidades de mercado que determinan los beneficios de 

esos bienes. 

2.-Cupacidades hqjas: Es decir, poca o ninguna mcjorfa en los indicadores de salud y de 

educación dentro de un grupo específico sociocconómico. 

3.- Bqjo niloef de seguridad: Esto significa la exposición al riesgo y a los sobresaltos de 

ingreso que pueden ocurrir al nivel nacional, local, familiar o individual. 

4.- E111podera111ie1110: Esta dimensión se interpreta como la capacidad de los pobres para 

acceder e inílucncinr a las instituciones del Estado y procesos sociales que fmman lu 

asignación de recursos y la elección de normas públicas. Esta palabra es la traducción de un 

"Consultable en Ju página web del llaneo Mundial en la dircccl1ln clccJrónica www.\\11ridbunk.org/pu\'cr1y. 
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concepto angloparlante --e111pm1v:rme111- que en nuestro Programa puede ser interpretado 

como participación social o corrcsponsabilidad76
• 

La similitud que guardan las sugerencias del Banco y del Fondo con las ve11ientes c¡ue 

guían los objetivos del PNDS 2001-2006. no son obra de la casualidad. sino de un 

deliberado acto de imposición de criterios y orientaciones respecto de los programas 

sociales que deben implementarse en los países subdesarrollados. por parte de los grandes 

intereses de las transnacionales c¡uc cuidan los organismos financieros internacionales. En 

pocas palabras. queda al dcscubic110 el telón de fondo de las sugere11da.1· del FMI y BM 

para nuestro país. Otro detalle sobre la similitud de ambos documentos. se observa en los 

apa11ados del elaborado por el FMI y BM. en donde se afirma que para formular una 

estrategia de lucha contra la pobreza, deberán los paises de responder a cuatro preguntas. 

las cursivas corresponden a cada uno de los títulos de los capítulos del PNDS 2001-2006. 

siendo las siguientes: 

1.- "¡.Dónde estamos ahora'!" (;,Dónde estamos?)- En donde las autoridades deberán 

empezar con la comprensión, la naturaleza, y las varias dimensiones de la pobreza; 

2.- "¡,Adónde queremos ir?" (¿Qué queremos?)- Menciona que los funcionarios encargados 

del diseño de programas sociales deberán llegar a algún consenso por medio de consultas 

sociales de base ancha c¡uc lleven a la fijación de objetivos y metas77
; 

u. Una indag¡1ciún alrct.Jcdnr <lcl mundo sobre 1Crminos locales que se asocian a cm1lo<lcrmnicntn siempre 
lleva a vivas tliscusinncs. Los 1ér111inos locales que se asocian a cmpo<lcramicnto incluyen: auto~ 
for1alL't:imicn10. control, J'l<xlcr pr<,pio, aultH.:onfian1.a, Uccisiún propia. vida digna <le acucr<lo a h,s valon. .. -s de 
uno mismo, capacidad para luchar por los derechos de uno mismo, independencia, tomar tkcisioncs propias. 
ser libre. despertar, y capacidad. enlre otros. El cmrxxJeramicnln es relevante tanto a nivel in<lividual como 
colcc1ivo. Pue<lc ser usado para caracterizar las relaciones en un hogar, entre los pobres o cnlre otros aclnrL-s a 
nivel global, ya que nbviamenlc hay muchas posibles definiciones de emrxxJeramicnto. En un sentiUo müs 
amplio. cmpodcrarniLTilo es la expansilJn en la libcrlm.I de L'Scoger y de actuar. Significa aumcnlar la nuloridad 
y el poder del imJividuo sobre los rtx:ursos y las dtx:isioncs que afoctan a su vida. A medida que los pobres 
comien/.an rcalrncnlc a escoger. \'il incrcrncnlantlo el control sobre sus propias vidas. Las OJlCioncs de los 
pobres son exlrcmatlamenle limi1adas, ianto por la falla de recursos. como rx1r el poco poder que tienen para 
negociar mejores prcslacioncs con una serie <le insliluci<X1CS, tanto formales como informales. Los clemcnlos 
claves que se consideran son: acceso a la informach"n. inclusión y participación. responsabilidad n rcndici'1n 
de L'Ucnlas (accoun1abili1y) y capacidad hx..·al tlc organi7.aci6n. Estos cuatro elementos cstñn cntrclazatlos y 
actúnn en sinergia. Consúltcsc para mayor información la din .. ~ción ek.-ctrúnil'a: 
www.\Vorldbank.org/povcrty/spanish/cmpowcrrncnt. 
11 

Ll1 .. obligacic'in" tic alb11.mos gobiernos para efectuar simulacionc-; de par1icipacil111 social en el 
cstabll'cimicnlo Lle las grandes metas nacionah..-s; en el dist..'ño. impkmcntaciún. evaluación y conlrnl de 
programas sociales. cte., se orienta fundamcntalmcnlc a lograr lcgilimidad Lil un escenario OL'nlibcral t..,1 el 
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3.- "¡,Cómo vamos a llegar allá'!" (¿Cómo lo vamo.1· a hacer?)- En este aparta_do_ se indica 

que las autoridades deberán desarrollar una estrategia general, además de medidas públicas 

específicas; y 

4.- "¡,Cómo sabemos que estamos llegando allá'!" (¿Cómo lo VU/110.1' a mee/ir?)- Por último 

se sugiere que deberán instalar un sistema de seguimiento y evaluación, para conocer los 

avances e impactos de sus programas y así analizar la posibilidad de otorgar. continuar o 

suspender los préstamos. 

Lo anterior, se suma a larga historia de sometimiento y subordinación de los objetivos 

nacionales a las exigencias de los paises capitalistas, principalmente de Estados Unidos: las 

llamadas "cartas de intención'', la negociación en condiciones muy_ desfavorables del 

Tratado de Libre Comercio, la certificación antidrogas, la intromisión constante en los 

asuntos domésticos, las recomendaciones sobre corrupción y prácticas electorales, la 

inexistencia de acuerdos en materia migratoria y ambiental, los requisitos desfavorables 

para otorgar el grado de inversión al pais y un largo etcétera. 

Sin embargo, a pesar de la dependencia que obliga nuestra vecindad con los Estados 

Unidos y que dibuja un triste y desolado panorama para las mayorias, el país debe ser capaz 

de aprovechar el reducido margen de maniobra que dispone para trazar un horizonte justo. 

incluyente y democrático, pues de no ser as! se estará condenando a la nación a un estadio 

de pobreza, ingobernabilidad y desintegración social. 

que Ja dcsconfian1a y hartazgo social impera. En el caso de nuestro pals, en 1988 se incorporó a la resolución 
421125 de Ju Asamblea General de la ONU, que aprueba "los Pri11clpio., 11ormativ11s fltll"ll /11.1· polít/ca.I' y 
programa.\' de hie11e.l'tt1r.wd11/ pam el tle.mnvllo e11 u11.futuro próximo", en et que se contempla Ja obligaclix1 
de incluir mecanismos de participación social, principalmente en los programas dirigidos a la poblaci1in más 
vulnerable. 
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CAPITULO 111: La participación social en México: obstáculos y 

perspectivas en la política antipobreza. 

El modo e11 el que deji11i1110.1· ci11dada11ía está 

i11trimeca111e11te li¡:ado co11 el tipo de sociedud 

y co1111111idad política que queremo.~. 

CllANTAL MOUFFE 

Utta partidpadtí11 mayor tle la pob/adti11 1w e.1· más 

1111a va¡:a ideo/o¡:ía ba.~ada en los bue1111s deseos de 111w.1· poco.1· idealistas. 

Se Ira co11vertido e11 1111 i111peratia'11-11t1a cm1didti11 de .mpen•ive11da. 

INFORME SOBRE DESARROLLO HUMANO DE LAS NACIONES UNIDAS 

3.1 Sobre la pertinencia del concepto de sociedad civil. 

En un intento por explicar las relaciones siempre complejas, ambiguas. tensas y cambiantes. 

de la sociedad civil con la vida política. es importante y necesario buscar definir lo que se 

entiende en la actualidad por sociedad civil, dado que es recurrente su uso y abuso como 

concepto. sobre todo porque penetró en el lenguaje del sentido común, devaluando el 

término y haciéndole más sugestivo que preciso. extendiéndose como referencia obligada 

cuando se habla de ciudadania, población, masas, sectores pobres, organizaciones no 

estatales, cte. 

Por consiguiente "la apelación a la sociedad civil suele ser más valiosa por sus 

connotaciones que por la denotación de los términos. Además, las tradiciones que.más han 

inílucnciado en su tratamiento utilizaron esta noción en tres contextos cxposititos distintos: 

en el análisis de la emergencia y desarrollo del capitalismo y de In industrialización. 

remitiéndola a la esfera no estatal. en la afirmación de los mecanismos de protección del 

individuo frente a la arbitrariedad del Estado y en el análisis de la Interacción entre grupos 

voluntarios en ámbitos no estatales. Ninguna de ellas se dirigió a la cuestión actual de la 

pai1icipaeión de la sociedad civil en los procesos de definición e implementación de las 
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políticas públicas"7
". Para el análisis de este trabajo recepcional, sólo parcialmente 

apelamos a esas tradiciones. 

En el nuevo escenario. la sociedad civil ya no es un ámbito separado radicalmente del 

Estado. de lo público, de hecho en algunos campos las organizaciones de la sociedad civil 

son una virtual proyección de la capacidad de acción estatal. Sin embargo, está patente a la 

vez, el debilitamiento de los vínculos y la pérdida del sentido de comunidad. los problemas 

universales de desempleo, marginación y exclusión. generadores de nuevas y más 

profundas fracturas sociales. de la degradación de los sentidos acordados a la vida cotidiana 

y del dcsdibujarnicnto de la ciudadanía. Con este telón de fondo elaborado por los impactos 

disolventes del imperio de los mercados. se enuncia a 1 mismo t icmpo el deterioro de la 

sociedad civil y se expresa la expectativa de que sus organizaciones o actores asuman un 

papel agigantado, corno protagonistas de la vida social y como expresión de una nueva 

configuración de lo público y lo privado. 

Por ello, no es pertinente o significativo intentar aquí un recorrido sobre la vasta biografia 

conceptual, que inició a la par de la filosofia política postrnedicval. con pensadores como 

Lockc y Harrington, pero si conviene tener presente que la sociedad civil tiene profundos 

antecedentes en la historia de Occidente, es un producto del capitalismo europeo y de la 

democracia. Es decir, su existencia y desarrollo se confunde con los origcnes de la 

democracia liberal. 

El punto de partida para una definición operativa de la sociedad civil ha sido el trazado de 

una distinción básica entre lo que es lo público y lo privado. corno se mencionaba 1'
1
: lo 

" MARTINEZ NO!,'Ueira, Roberto. E.>rado . .>ocietlatl t'il'i/ y g1•xtiti11 p1ihlica. Magazine OHIAL, nlim. 25. t K 
de diciembre de 2001, publicación editada por el Instituto Internacional de (]obcrnabilidad, en el marco del 
Proyecto LAGNIKS (Rcxl y Sistema Latinmmericanos de lnformaciún y Comx:imiento sobre Ciobernabilidad 
y n~rrollo Humanos), con el patrocinio del PNUO y la (iCllLTalilal de Carnlunya. p. 2. 
79 "Lo privado y In público no son csfcríls anlagúnicas. sino que se L"omplc1ncn1an para asegurar la 
coor<linacitTI y ctK>pcraciún tic los agcnlcs social~. Lo privado y Jo pl.iblico son la fuerza motriz que 
posibilita utili1.ar recursos, compartir costos. sumar esfuerzos y rnLh .. 'flar capacidades que se aplican en favor 
de la vida productiva y rcpnxJucliva de la sncic.xlad. Lo privado es el espacio que contribuye a que las fuerl'.as 
productivas se organicen para multiplicar las ventajas comparativas m la sociedad. Es el nUclcn que genera 
las iniciativas, la infonnaciún y los tipos de orgm1i1nciún que pueden tener un mejor aprovechamiento. Lo 
publico, por su parte, es la conjunción de voluntades. esfuerzos y recursos que tienen como meta el diseño y 
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"público es la esfera de la actividad humana donde se forman los intereses comunes y el 

conlenido de la interacción social neo d~pend~ de las voluntades personales sino de la 

formación de un poder que las supera, un poder colectivo que pretende expresarlas. 

jus1ificado por una voluntad que habla en nombre de mayorías. El corazón del universo de 

lo público son las instituciones politicas, el Estado y sus pol!ticas, el conjunto de la vida 

política. Y privado es el reino de los intereses particulares, del sujeto que tiene su fuero 

persona l. y donde son impo11antcs un conjunto de derechos (subjetivos) e intereses que se 

van formando como resultado de la vida en comunidad (trabajo, estudios. cultura. religión. 

depone. civismo, política, etc.). Lo privado es el hogar del sujeto individual, cuyas 

interacciones dependen de la voluntad personal pero también de lo que ocu1Te en la 

comunidad""º. 

En consecuencia. la sociedad civil existe cuando la sociedad como un todo, puede 

estructurarse asi misma y coordinar sus acciones a través de un conjunto de asociaciones 

voluntarias. En un sentido mas operacional su existencia depende de que se formen y 

funcione una red de organizaciones autónomas. independientes del Estado. de un conjunto 

de ciudadanos que tienen intereses comunes y que pueden trascender el universo privado. 

Lo cual significa que su autonomía les permite oponerse o aproximarse a los poderes 

públicos. es decir. tener como referente de sus demandas y conflictos al Estado. De tal 

suene que ocupen espacios en la vida pública y desde donde influyan de manera decisiva y 

de las mas diversas maneras en el juego político y en las estructuras estatales"'. 

rumplimicntn tlc reglas que son de intcrCs común. Se <ricnta a rcb,rular los beneficios compartidos, teniendo 
como premisa los valores de la equidad y la justicia. Lo público no se agota en el Estado ni m el gobierno. 
sino que lambiCn L'omprcm.lc a las organizaciones civil~ y sociales. Lo público es un SÍ!-.1cma de capacidades 
compartidas que titi1c como referente la ventaja de aportar esfuerzos y rt'Cursns que se vinculan con la 
imponancia tk los asun1os comunes. Lo público pertenece a la sociedad y los ciudadanos: ror lanto. no ~e 
1 ill1c cxdusivicléul para nadie ... Vid. UV ALLE Herrones. Ricardo. la i11stitudrma/itfad democrú1ice1: l'Í<' 
arnculmlur "" lo .wdedad. el ciudadano y el Estado. Tcxlo prcscruado rn el .. V Congreso Internacional t..lcl 
CLAD sobre Reforma del Esiado y de la Admini,1ración Pública", cclcbrndn en Sanln Domingo, República 
Drnrnnicam mire los di as 24 y 27 de nclubrc de 2000. P. 1. 
'

0 TORRES Rivas, Edclbcrlo. La .mc:iedml cfril <'11 la co11.\·11ucciá11 tftwwcnitica: notas de.wle una ¡u•1:\pl't.:tfru 
cri11rn. Rcvis1a lns1i1uciones y Desarrnllo, núm. 8-9, mayo de 2001, publieaciim cdilada pnr el lns1i1u111 
ln1crn;icional de Ciobcrnahili<lad. 
1-l L.~1 ronl"efll"ión Oc sociedad civil para Brcsscr-Pcrcira ~ de "el agente por excelencia tic las reformas 
ins111w.:innalcs en un rCgimLi1 politico tlcrmx:rático. La imciOOad civil es la soch:dad políticamente organizatla 
fuera del Es1:uJo. Es la sociedad en que el poder de sus miembros es ponderado por su capacidnd <le 
organi1.aciún, por su riquc1.a o por su concx:imicnto". Y formula dos hipótesis en este scn1idn. la primera 
mcnl'iona que las instituciones Ucmlx:niticas que definen el Estado de DcrL'Cho y garanlizan los derechos 
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"Ahora. cuando se habla del espacio público a nivel ciudadano (y más allá. a nivel de la 

sociedad civil) es posible establecer distinciones entre sus diversas dimensiones: la polilica 

como esfera pública. la económica como intercambio en los mercados y la social como 

horizonte de socialización. El espacio público cs. a la vez, una categoría polltica y social, 

pues hace referencia al horizonte de interacción colectivo a través del cual las personas 

dotan de sentido a lo politico. Esta dotación de sentido no puede ser unitaria ni totalizante. 

ni tampoco materializarse sólo en aspectos formales o discursivos a cada persona y a cada 

grnpo, en tiempos y espacios determinados""2
• 

La ciudadania pierde sentido y se diluye como soporte del ejercicio de la democracia si el 

espacio público pierde la capacidad de convocar sentimientos de pertenencia e 

identificación que apunten a la producción colectiva y cotidiana de una vida mejor. Como 

el espacio. la democracia ha de estar en constante desarrollo y transformación. y no ser sólo 

comprendida corno un si;tcma representativo estatico, sino como un proceso pat1icipativo 

constante donde han de interactuar los distintos actores sociales. Diariamente es a través de 

la acción colectiva que se const111yc el espacio común sobre el cual se erige la democracia y 

el armado institucional que la sustenta. Si el espacio construido está abierto a la acción, 

const111cción y reconstrucción de metas y objetivos individuales y colectivos, respetando el 

asentamiento de principios regidos por el valor de la dignidad humana se puede fortalecer 

la democracia pai1ieipativa. 

Esta aproximación a la definición atiende a la idea de una sociedad civil resultado .de las 

dimimicas propias de la sociedad y cuya utilidad reside en la capacidad de los ciudadanos 

civiks y sociales. son institucimc.' resultado de la critica social y del debate público que Ja sociedad civil 
rcali1.a. Por su parte, la scgunc..la hipú1c. ... is afirrna que en los sistemas dcm<x:ráticns, la sociedad civil ~ n1uchn 
más amplia que las clilcs. Basündusc en esas dos hipútcsis, propone una tipolngia de democracia, que tiene 
como criterios el gnu.111 <le reprc."cnlación y de partici¡iacilln en ella cxi~1f..TJtc. De acuerdo con cslas variublc.'i, 
son tres Jos tipos de dcrrnx:racia: <le elites, tic sociedad civil y de pueblo. La primera se observa en las 
naciones lalinoamcricanas: micntrns que la sct.runda se aplica en Jos paises dcsarrollndos y, por último afirma 
que aún no existen cjelllplo de p¡1ises que lleven a cabo la democracia de pueblo, es pues un mo<lclo i<leal, en 
el cual el grado de representación y particip¡1ción de la socic~Jad civil en el gobierno es muy alta. q;., 
BRESSER-Pcrcira, Luiz Carlos. Re\'o/ucicin drmocrútica y .mdrdatl civil en América latina. Magazine 
D~llAL, núm. t 9, X de junio <le 21111 t, publicación editada por el Instituto Internacional de Gobcrnabilidad. 
" VICHERA T. D;micla. Alg1111a.1· rcf/eximie., .whre npacio ¡11ih/ico y democmcia. Magazine DHIAL. n(tm. 
12, 15 de diciembre de 21l1HI, publicación editada por el Instituto Internacional <le Gobcrnabilidad. P. 2 
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de contribuir o no a regular el funcionamiento de la sociedad. De tal manera, la sociedad 

civil como mencionamos se identifica con lo privado, pero únicamente en sus orígenes, 

pues en su proceso dinámico ella tiene una especial dimensión pública. Es en la vida 

pública y política por cndc,-dondc los intereses colectivos se realizan efectivamente. 

A este respecto, se reconoce que hoy la gestión pública enfrenta retos que tienen su origen 

en la diversidad de públicos que le demandan soluciones a problemas específicos. Antes la 

gestión pública se desenvolvía frente a públicos masivos y anónimos. Hoy debe cumplir 

con demandas ciudadanas debido a que los individuos se encuentran cada día más 

politizados, informados y contestatarios. Ya no es una sociedad silenciosa. ni pasiva y 

mucho menos indiferente, sino todo lo contrario, más activa, organizada y emprendedora. 

Por lo que "gobernar en la era de la postmodernidad significa tornar en cuenta al público 

ciudadano y a las diversas formas de asociación civil que dan cauce a los nuevos 

movimientos socialcs"R-'. Por lo que la distinción público-privado comienza a diluirse. para 

dar paso a una nueva definición. 

Por otra pa11c, si bien hemos esbozado las relaciones entre Estado y sociedad civil. también 

es igualmente importante señalar las existentes con el mercado. De la sociedad civil se 

explican tres aspectos propios de la dinámica de la economía contemporánea: 

"El primero es que desde el mercado no regulado se están recreando graves diferencias 

sociocconómicas, en una reproducción ampliada de las desigualdades, que volverán 

abismales las ya existentes diferencias entre ciudadanos activos y pasivos, de primera y de 

segunda clase, lo que tiene efectos en la participación y en el eventual fo11alccimiento de la 

sociedad civil. El segundo es que la cohesión social existente está amenazada y se vuelve 

frágil por el efecto diferencial de la dinámica de la globalización ... que es como un enorme 

ogro de un solo ojo, que sólo ve a los grandes y poderosos. Al resto, se los lleva entre los 

pies insensiblemente. 

"UVALLE Bcrrnnc'S, Ricardo. la importa11cit1 d<' la ew1/uaclú11 <'11 la ¡¡1w1iá11 púhlica a111i.1"i111ip1ica. Rcvisla 
ConJrol Oubcrnamcn1al, 11M 111, núm. 7, julio-diciembre de 1995, p. J. 
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Y por último, los grados de segmentación que introduce la radical renovación tecnológica 

están obligando a una reclasificación de los sectores sociales, integra y excluye con nuevos 

criterios de calificación profesional en el trabajo y en el estudio; y establece otros 

parámetros para marcar la igualdad/desigualdad social. En la época de la informática y de 

la sociedad digital la educación vuelve a ser instrumento de diferenciación social y de 

reproducción de desigualdades. El resultado es que no sólo aumenta la pobreza sino que las 

desigualdades aparecen como datos estructurales de la sociedad. Y cuyo efecto es que ellos 

se experimentan como irreversibles, propios de la nueva naturaleza -no de la cconomia- de 

la sociedad de mercado. Si la sociedad es desigual, la distribución del poder social y 

político estará reflejando aún más esas dcsigualdadcs"R4
• 

3.2. ¿Qué es la ciudadanía? 

Ahora bien, conviene extender la reflexión hacia la ciudadanía, pues son estos los actores 

de la sociedad civil. y que actualmente los procesos de reforma del Estado y globalización 

generan dudas sobre la viabilidad y legitimidad de ellos. Esos procesos de cambio. invitan a 

un análisis sobre los conceptos de ciudadanía y cultura política, así como a un 

replanteamiento de los retos políticos, sociales, económicos y culturales asociados a tales 

conceptos. Las reformas estructurales en el contexto de una apertura comercial de gran 

envergadura y en un mundo caracterizado políticamente con el fin de la bipolaridnd, 

plantean múltiples interrogantes. Por un lado surgen preguntas acerca de la gobcmabilidad, 

la democracia, las relaciones entre Estado, sociedad y mercado; ni mismo tiempo, surgen 

inquietudes respecto a los posibles proyectos políticos nacionales en el marco de un mundo 

cada vez más uniforme. 

Desde su concepción. la noción de la ciudadanfa ha sido vinculada a la idea de un Estado­

nación que ejerce una soberanía interna -sobre la población que se encuentra dentro de un 

tctTitorio definido- así como una soberanía externa. La eiµdadanín surgió como un conjunto 

de mecanismo institucionales que regularon las relaciones entre el Estado y la población. 

" TORRES Rivas, Edclbcrln. la saciedad civil en la co11.wrucció11 clemocrótica: natas desde 1111(1 p1•1wpectiw1 
l'l'Ítica. Revista ln,1itucinncs y !Jcsarrolln, núm. 8-9, mayo de 2001, publicaciún editada (111' cl lnsliluln 
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definiendo los derechos y las obligaciones de esa última e introduciendo el principio de 

igualdad formal. 

Se conceptuó la relación individuo-Estado de manera secular, manteniendo la neutralidad 

estatal frente a convicciones. proyectos ideológicos u otras preferencias privadas por pai1c 

de los ciudadanos. De tal forma el ciudadano se identificó con el Estado-nación y. a 

menudo. dicha identificación se tradujo en una fuc11c sensación de pertenencia. En el curso 

del tiempo esta sensación iba a ser respaldada por el desarrollo. o más bien la conquista, de 

los derechos sociales. Sin embargo, en la actualidad la globalización impacta 

profundamente a la ciudadanía. al debilitar la importancia de la referencia territorial, y por 

lo tanto. socava sus fundamentos tradicionales. 

El sociólogo ingles Thomas H. MarshallN~ construyó el concepto de ciudadanía a través de 

la historia inglesa desde la revolución industrial hasta el nacimiento del Estado de 

Bienestar. Para CI la ciudadanía moderna es un estatus social que atribuye derechos y 

deberes a los nuevos estratos sociales que surgieron en la revolución industrial a pai1ír de la 

~cgunda mitad del siglo XVII. Mientras en las formas premodernas. la ciudadanía era un 

atributo elitista y exclusivo. la ciudadanía moderna se caracterizaría por una forma abie11a y 

continuamente en expansión. 

Marshall distingue así los tres componentes y fases de desarrollo de la ciudadanía. "En 

primer lugar, la ci111/ada11í11 civil que atribuye al individuo una serie de derechos asociados 

a la libertad: la libertad fisica. de palabra. de pensamiento, de religión. el derecho de poseer 

títulos de propiedad y de firmar contratos; el derecho a una justicia independiente a paitir 

del principio de igualdad ante la ley. En segundo lugar, la ci11d11d1111í11 política que se 

desarrolla en el siglo XIX. que consiste en el derecho a participar en el ejercicio del poder 

político. a elegir y ser elegido. al sufragio general y la participación política. En tercer 

lugar, la ci11dada11í11 social que se afirma a través del siglo XX y consiste en el derecho a 

lntcrnacinnal de (inbcrnabilidad. r.13. 
" c.:ti·. MARSHALL H. Thmnas. Citi=e11ship 1111tl Social Cla.v.1· (Ci111k1tlat1ía y clase .<acial). Traduccilin de 
Alberto Minujin. Cambridge Univcrsily rrcss, 1952. 
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tener un nivel adecuado de educación, de salud, de habitación y seguridad social según los 

cstandarcs prevalecientes en la comunidad política de referencia"''. 

Este autor sostuvo que los derechos civiles que no entran en contradicción con la lógica del 

mercado: no sólo no entran sino que tienen un efecto sinérgico. En lo que se refiere a la 

ciudadanía política, Marshall admitió que en un comienzo representaba algún peligro 

potencial al ampliar las bases para que, grupos anteriormente excluidos, como la naciente 

clase obrera panicipascn de la lu.cha política. Pero fue por esta posibilidad misma que la 

ciudadania política abrió paso al reformismo social y a la exclusión de la vía revolucionaria 

violenta a través de la afirmación de los derechos políticos y la igualdad durante las luchas 

sociales del siglo XX. 

"El corazón del problema según Marshall radica en la ciudadanía social que encuentra un 

limite en el sistema de estratificación social que proviene del capitalismo y debilita por 

tanto su desarrollo. La extensión de los derechos sociales expresados en un sistema de 

servicios sociales -salud. educación. habitación, etc.- no puede tener como objetivo la 

igualdad en los ingresos. Con los derechos sociales se puede obtener un mejoramiento de la 

calidad de vida, pero no un cambio en el sistema básico de estratificación social que se 

deriva de la lógica del mercado. El reconocimiento de la ciudadanía social no puede 

modificar la estructura de la distribución de la riqueza y el ingreso que resultan de la 

asignación de recursos producidos por el mercado pero si puede alterar su forma ya que, 

sobre todo en la panc baja de la distribución, o sea en la pobreza, puede garantizarse un 

piso. es decir, un conjunto de bienes y servicios esenciales para todas las personas 

independientemente del nivel de ingresos de las mismas"". 

En coincidencia con lo anterior. Bryan Robcrts ha planteado que la eiudadania es "el 

principio de la igualdad de participación en un Estado. Cuando esa igualdad es una realidad 

y no únicamente una ficción constitucional, entones es probable que se logre un 

" MOY ADO Estrada, Frnnciscn. Polírim.\' ¡nihlim.\' y cmrsrrucd1i11 de d111/t11lt111(11 .w1ci11/ (í•I nohienrri y /11 
pm11111citi11 del de.\'arm/111 .\'acial ,.,, 1111 co1111•xto tli•nwcrtiticu). Texto preparado para el "IV Congreso 
Internacional del CLAD sobre Reforma del Estado y de In Administración Publica", cclebrndn en México, 
11.F. del 19 al 22 de 1x:tubre de 1999, p. 4. 
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compromiso general con los proyectos nacionales. Los derechos civiles y la igualdad de 

derechos, son elementos claves en ese compromiso"88
• 

Para continuar aproximándonos hacia la comprensión cabal del concepto. a continuación se 

reproducen cinco elementos básicos que permiten acercarse a los principales rasgos 

constitutivos que la definen, elaborados por los investigadores Calderón y Ottonc. El 

primero establece que la ciudadania es igualdad legal, social y humana. es decir, que el 

concepto destaca que todos somos iguales ante la ley, con derechos que reclamar y deberes 

que cumplir en tanto miembros de una sociedad y un Estado. De esta manera. permite 

reconocer en el otro a un conciudadano. que está en la misma condición y con el que hay 

algo común -lo público- que nos une. Por lo tanto, supone consideraciones y tratos mutuos 

de respeto y consideración igualitaria. 

El segundo elemento expresa que la ciudadanía es pertenencia activa. Igualmente, esta 

noción propone la idea de pertenencia, vinculación y mcmbresia a una determinada 

comunidad politica entre cuyos miembros se establecen relaciones de interdependencia, 

responsabilidad, solidaridad y lealtad. En esta dirección yo soy parte ele en la medida en 

que me siento y me comporto como parte fundamental de la sociedad, mereciendo respetos 

y generando responsabilidades. Esta ligazón que el individuo va construyendo 

cotidianamente no significa sumisión al sistema existente, ya que también supone la idea de 

conflicto. competencia y consideración e incorporación critica. 

La ciudadanía es integración social. es lo que nos dice el tercer elemento básico. Es decir. 

que hoy dia el concepto de ciudadanía pcrmea, a su vez, la idea mi.sma de integración en 

una triple dirección: "mayor equidad productil'a: distribución más justa de opciones con 

sus efectos en el acceso a bienes y servicios; mayor equiiléul simlui/ica: orden más 

equitativo en el intercambio comunicativo, en el consumo cultural. en el manejo de la 

" lhitlc•m. Op. Cit. P. K 
"' llRYAN R .• Rnbcrts. Ci1ulm/1111/11 y política social. Ed. FLACSO, Costa Rica, llJIJK, p.16 
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in formación y en el acceso a los espacios públicos; y difusión del ejercicio igualitario de 

derechos y reciprocidad efectiva entre sujetos de distintas identidades culturalcs"s''. 

El cuar10 elemento nos indica que la ciudadania se vincula al ejercicio politico y de poder. 

La emergencia de la ciudadania implica un cambio fundamental por medio del cual "los 

gobernados dejan de ser un objeto sometido al poder para convct1irsc en un sujeto y titular 

legítimo del poder'""'. Esto se debe a que, tanto en el plano local o nacional, la ciudadanía 

permite la constitución y potcnciamicnto de distintos actores sociales (individuos, grupos e 

instituciones) en el sistema político de torna de decisiones colectivas, asegurando que exista 

un real ejercicio democrático. Cuando las personas se asumen como ciudadanos e 

interactÍlan con distintos actores sobre la base de respeto y reconocimiento recíprocos. 

institucionalizan procesos de cambio social consensuado en función de la expansión de sus 

derechos políticos y sociales. 

El liltimo elemento nos refiere a que la ciudadanía rescata al individuo y la comunidad de 

intereses. Asi pues, la ciudadan!a en esta lógica de razonamiento, no es sólo un estatus 

sociopolitico determinado por un balance adecuado de derechos y deberes, sino también 

una identidad compartida, vale decir, una expresión de la propia pertenencia a una 

determinada comunidad politica. 

Por lo 1an10. se constrnyc ciudadanía cuando se brinda a las personas todos los elementos 

mencionados. que les permitan el más amplio desenvolvimiento de la libc11ad y la igualdad. 

que se transforman en derechos universales y efectivos, asi como responsabilidades a través 

de su difusión, reconocimiento y protección. 

Por ende, el ejercicio de la ciudadanía "consiste en la participación real y activa de las 

personas en la constrncción de la sociedad y en su transformación. Se realiza a partir de la 

'° CALDERON, Fernando y Erncslu Ounne. Esa e.•quiva nwclemiclarl De.mrmllo, ci11c/ru/1111ia y wl111m <'11 
A11u'rim l111i1111 y el Carihe. Ed. Nueva Sucic'tlad-UNESCO, Venezuela, l 996, )1.55 
'"

1 LOl'EZ Jimcncz, Sincsin. Ciuc/1u/1111os rea/e.1' e imaginario.•. Ed. IDS, Perú, 1997, )1.53-54 
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asunción de los deberes y derechos formales paro incorporarlos a la vida cotidiana en todos 

los te1Tenos polit icos, económicos y culturales"'". 

Así, desarrollar la ciudadanía es incidir dc.sde la vida cotidiana en la toma de decisiones y 

posiciones -por medio de la participación activa y la asunción responsable de derechos y 

deberes- que afectan la pe11inencia a una comunidad. a la sociedad civil, con el propósito de 

desarrollar acciones destinadas a gestar colectivamente el propio destino, esto cs. la 

capacidad de ser sujeto protagónico de la construcción pública con otros a pmtir del 

conocimiento de la individualidad que marca la diversidad. 

A lo anterior, agregarnos las ideas que a este respecto aporta Sulbrandt. quien nos dice que 

en un principio la ciudadania fue entendida básicamente corno estatus en el sentido de 

poseer un conjunto de derechos y obligaciones, pero en esta perspectiva el individuo tiene 

un papel pasivo sin ninguna obligación de participar en la vida pública. lo cual apunta hacia 

un ciudadano privado y pasivo. 

Por ello, otra manera de entender la ciudadania es considerandola también como proceso. 

Si tornarnos esta idea de ciudadanía como proceso y no sólo como estatus, significa que 

esta debe ser entendida como la pa11icipación en la ·comunidad, la capacidad de establecer 

formas organizadas de acción, el establecimiento de vinculaciones significativas con el 

mundo del trabajo y de las relaciones sociales, la capacidad de ganarse la vida. de ser civil 

y politicamente activo, en definitiva. de ser socialmente responsable. 

Sin embargo, la pobreza y exclusión que históricamente ha exhibido nuestro pais. genera 

una terrible contradicción, al existir una ciudadanía formal, en coincidencia a la ley, pero 

que en la practica lo que se impone es una ciudadanía absolutamente restringida y 

distorsionada, impidiendo que sea real y cfcct.iva. De hecho, las mayorias empobrecidas no 

poseen los prcrcquisitos mínimos para ejercer los derechos y deberes de la ciudadanía. su 

falta de educación. de opmtunidadcs, su carente vinculación al mundo a través de trabajos 

91 lhiclem. Op. Cit. P.58 
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injustamente remunerados, su falta de vinculación social con relaciones significativas los 

condenan a permanecer pobres y excluidos y en calidad de prcciudadanos. 

Por ello, la existencia de prcrequisitos para ejercer la ciudadania (educación, acceso a la 

información, a fuentes de trabajo, a empleos por cuenta propia y a un mínimo de salud. 

alimentos, etc.) se deben cumplir y estar dirigidos a entregarle al ciudadano {para que pueda 

transitar de lo meramente formal a lo fáctico) "diversas capacidades que les den confianza 

en su propia acción, les procuren vinculación a un conjunto de relaciones sociales 

significativas, les otorguen capacidad de poder participar en la vida social y pública, aptitud 

para concertar acciones organizadas con otros que comparten su situación. así como una 

identidad social distintiva y una potencialidad de ejercer su ciudadania política. Esto 

supone que el ciudadano será capaz de conocer y defender sus derechos. tendrá habilidades 

para formular demandas específicas, expresar sus necesidades. involucrarse en 

negociaciones con el sector público o con entes del mundo privado. Es justamente en esta 

tarea de construcción de ciudadanía en las cuales las politicas sociales y la entrega de 

sc1vicios pueden servir una función critica""2
• 

El proceso de ciudadanización93cn el caso latinoamericano (en el que se compa11cn 

generalidades aplicables a nuestro país) a pai1ir de los años setenta. para no empantanarnos 

n SULBRANDT. José. Gen•11cia sucia/ y c:ou,\·1111cciú11 de ciiulmlania. Texto prc.'icnladn en el "V Congreso 
lntcrnal'ional del CLA() sobre reforma del Estado y de la A<lministral'iún Püblira". cclchrndn Lil Santo 
11nmingn, Rcptiblica Dominicana cnlrc h>s días 24 y 27 de oclubrc de 21XIO. P.13. 
'" Sobre Dile tópico el investigador Carlos Camm:ho se cut..-stiona ;,porquC hablt1r úc ciudadania huy'.' 
RcsponUicm.lo que se <lcbc a la percepción de una urgCJllC fü.'\:csidad de legalidad y lcgitirnm.:iún de lus 
noveles sistemas dcmocnítit·os en América Latina destle la sociedad civil y encuentra que existen llllil serie Ue 
ra111ncs que provienen fum~uncntalrncnlc de tres vertienlcs: Poli1ica-itleoh\gica. his1úrica y econúmic:a. Sobre 
la primera menciona que .. la falta de rL'ConocimiLi1to y menosprecio dcst.Je el liempn de la Colonia. Lle la 
cultura politica de los SL'Ctorcs populares tlebido a razones politicas e ideolúgicas que impiLh..11 roncchir al 
otro, en sus múltiples diferencias espL'Ciahncntc interculturalcs. como igual (Ctmciuúadano). Esln se 
manifiesta en dc."'iguaklad e injusticia social prtxJuclo de una profunUa negadún l'Ullurnl y de una serie de 
sc111 imicntos y acciones arraigadas <le tliscriminaciún e inlolerancia. Paralelamente. se observan marcados 
prtx:csos de autoncgación donde el otro se sic:nle y percibe como inferior {ciudadano de segunda u tercera 
dasc) y desestima su propia itlentidad"(p. I ). En tanto que la scgun<la hace referencia a una "modernidad al111 
ilH.:onl'lusn u1 la que conviven multipliciUat..1 Lle smtidos de vida o pluralidad de culturas. en cuyo seno se 
en1rct:ru1.an diferentes lógicas de tlcsarrollo que no logran ser reasignadas y apropiadas ror la g1..111e, debido a 
las crnH.:cpt:ioncs lejanas y alejadas dcsUc las que fueron pL11sadas y 1ransplantatfas"(p. I ). Por üllimo, la 
ver1ien1c l'Ctmúmica nos explica que "los altos indices de pobrc1.a llevan a que la gente, cspeeiahncnte Uc lo" 
Sl.'CIO!"CS [)OpU!arCS, se preocupe de satisfüecr, 1..il primera in~1anciíl, SUS llL'CCsidades biisicas lllilS clemcnlalcs 
;mies que participar y dcci<lir públicamente. Empero muchas veces. Csta es rn1ún suslí-lnl'iul para el 
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históricamente en tiempos de los movimientos independentistas respecto de la metrópoli en 

el siglo XIX. se puede enmarcar en el nacional-dcsarrollismo y en el populismo. que generó 

cic11a expansión de los derechos sociales a cambio de una limitación del derecho al 

ejercicio autónomo de los derechos politieos en un contexto de derechos civiles poco 

dcsan-ollados. Los an-cglos populistas dieron lugar a una suc11e de Estado de Bienestar (o 

malestar) estilo latinoamericano. en el que se habla de "una corporativización del modelo 

de ciudadania"94
, quedando fuera del sistema importantes sectores de la población y en 

condición de preciudadanos. 

Fueron los problemas económicos a partir de la segunda mitad de la década de los setenta 

los que propiciaron las condiciones para una restricción de los derechos sociales y un 

crecimiento de la pobreza. La crisis llevó a la adopción de las políticas de ajuste estrnctural 

en el marco del "Consenso de Washington" y al inicio de las reformas del Estado que 

caracterizaron la década perdida de los años ochenta. Paradójicamente. esta misma década 

también marcó las transiciones hacia gobiernos civiles formalmente democráticos. Es aquí 

que podemos hablar de una doble transición: hacia la economia de mercado desrcgulado. 

por un lado, y hacia la democracia politica por el otro. 

Para comprender lo que está en juego en los debates actuales acerca de la ciudadanía. se 

debe enfatizar que el neoliberalismo no es solamente una doctrina económica. sino que 

incluye un proyecto cultural y una particular visión de las relaciones entre el Estado. el 

mercado y la sociedad civil. Con el desmantelamiento de los anteriores mecanismos de 

regulación económica y de representación corporativista, se busca una despolitización de la 

economía y se pretende lograr un Estado aislado y blindado de las influencias sociales que 

pudieran resultar obstáculos para la eficiente realización de las tareas estatales claves"~. 

lcvantamicnln de movimientos sociales agrupados en tomo a la i<lcntida<l, el género, el consumo, ele. Por su 
parle, al tener estas nL-ccsi<la<lcs rc.l\ucltas, los sectores más acomlx.ladns se repliegan. cada vez más, en 
ámbitos privados que los alejan de la cons1rucción de cnmunidad"(p.2). C'li·. CAMACHO Azurduy, Carlos. 
f>ropuc•.\"/a ele rm mod<•lo cll' comu11icació11 masiva para la co11.wrucció11 de• ciutlaclcmia c•u A.nu.,rica latina. 
C'oiL'cción de documc'Illos, publicación edilada por el lnslilulo lnlernacional de Gobcrnabilidad, España, 2001. 
114 

PEREZ Baltodann, Andrés. G/ohali:ació11, ciudadanía .V política social "" América latina: 1''11.\'ÍOll('S y 
m111riuliccirn1<'s. Ed. Nueva socic'dad, Venezuela, 1997, p. 52. 
'1 ~ "Existen varias r~punsabilidadcs y funciones del Estado en un ordcnatnil'l11o lkinocnitirn que snn 
inalienables e indelcgablcs, de obligada observancia como auloridad legahncnle insliluida, aún denlrn del 
nuevo papel del fa1ado que ha venido siendo impulsado en el conlexlo de la globali1ación bajo el modelo 
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"No sólo los mercado quedan dcsrcgulados, sino que al mismo tiempo las políticas sociales 

se restringen y se subsumen a la lógica del mercado. El objetivo declarado es eliminar los 

rasgos patcrnalistas que los Estados hablan adquirido en décadas anteriores: se trata de 

quebrantar así las actitudes clicntclarcs de los ciudadanos y fomentar su sentido de 

responsabilidad. Queda un dominio residual de intervención conocida como la lucha contra 

la extrema pobreza. cuyo propósito es crear una cancha pareJa. De esta manera, las 

políticas de bienestar teóricamente univcrsalistas de inspiración kcyncsiana son rcvc11idas 

para dar lugar a políticas focalizadas que buscan capacitar a los grupos objetivo para su 

pai1icipación en un entorno competitivo. Al mismo tiempo, se asigna un nuevo papel a In 

sociedad civil. los intereses privados pueden organizarse para realizar tareas anteriormente 

a cargo del Estado. Así el proyecto neoliberal de modernización aprovecha imponantcs 

recursos culturales y materiales de la sociedad civil"%. 

En el marco del desmantelamiento de los Estados de bienestar latinoamericanos el 

deterioro de las políticas y programas sociales se ha dado, por un lado, a través de la 

dcsestructuración de las politicas gubernamentales consolidadas históricamente y, por el 

otro. por medio del desmantelamiento de programas que existían de manera precaria. 

nc.,tibcrat imrcranlc, a saber: asc¡,'tlrar la preeminencia del bien común; garanli7.ar, bajo cualquier 
cirnmslancia. el pleno rcspclo de los llt..Tl'Chos humanos; aplicar la justicia conmutativa en derechos bajo 
L'ondil:ioncs desigualdad; ejercer a cabalidad el rcx.Jcr monopúlico de su auloridat..I coactiva para la 
prcscrvaciún de la ley. velar por la scbruridad y la inlcgridad del 1crritorio nacional; implantar los preceptos de 
la ju'.'otu.:1a distributiva. 
Con1rar10 a lo pregonado por úptil"as radicales vnlunlaristas. !lilrH poder desempeñar con propiedad su papel 
'oc1al a csla allura <lel proceso de globalizaciún, el EslaLlo debe erigirse como ins1iluciún social legilima. 
rcprL~l'ntaliva. súlida. cfica1. y funcional bajo una nueva ltlgica politica y económica. sujela a un activo 
cscru1111io por parte <le la socic...'f.laLI -la rmúición pública de cuentas (accnuntability}. Esln implica la 
profund11.ac1ún y perfrccionamiento de un nuevo arreglo social que privilegie la estrecha coordinación y 
consulta entre In público y In privado Llc....Uc el propio nivel irn.lividual, grupal y social Lil cada una de las 
esferas de la socicUa<l, eso si, preservando el carüclcr inalienable e indclcgable del Estm.Jo. 
Se rL'íJUIL'fcn profunúas transformaciones en la in~1itucinnalidad y l"tl la estruclura organizativa del Estado que 
gara11tirLi1 un ambiente propicio para la implantaciún <le reformas sociales integrales. conducentes al 
dc..,arrollu como sociedad moderna regida por una democracia incluycnle en lo cconúmiro, político y social. 
Esta" rcfürmas in1cg,ralcs súlo pUt. .. 'tlcn surgir de un acuerdo de la socil'tlad, con la acliva parlicipacilln de sus 
divcrs11s cstralos en el proceso de dcfinicilln, financiación, implantación, administraciún y supcrvisiún de un 
co111m10 social, y en la especificación del papel que le ha de competer al Estado en dicho prnCC.t.iO. é_'fi·, 
C iARA Y. Luis Jorge. C1111str11cció11 de una 11uew1 sodt'l/ad. Ed. Tercer mundo edil ores, Columbia, 1999, p.42. 
'"' ASSIES, Willcm, Marco Anlmin Calderón y Ton Salman. Ciudadanía. c11/rura política y 1-c:fiirma cid 
E.\'llldo 1•11 A111érirn lati11a. Colección de ducumcnlns, publicación cdilada por el lnsliluln lnlcrnaciunal de 
Ciubcmabili<bd, Espai\a, 2001, p.8. 
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Además, se puede señalar una brecha entre las conquistas constitucionales y las politicas 

sociales efectivamente implementadas97
, 

Pues si bien es cierto, la focalización de la política social encuentra su explicación en el 

rcduccionismo estatal en la responsabilidad social que tiene para con su población, asi 

como en la escasez de recursos que caracteriza a nuestros paises lal inoamcricanos hoy 

llamados emergentes, lo que obliga a rcdircccionar el gasto para concentrarlo en los 

sectores de mayor pobreza; también lo es el hecho que esto ha desarrollado un cic110 tipo de 

políticas egoístas y débiles. Es decir. no politicas para combatir la pobreza. sino políticas 

para desconflictivizarlas. Dicho más abiertamente, muchas veces lo que se hace es quitarle 

en el corto plazo la espoleta a la bomba de la pobreza. para dejarla con toda su carga hacia 

un futuro incierto. No se trata de buscar la convivencia pacHica con la pobreza. se trata de 

en-ad icaria. 

Al lado de estas formas de recomposición también es posible constatar "una tendencia 

hacia la tcrciarización por via de la transferencia de programas hacia las organizaciones no 

gubernamentales y hacia el sector privado"98
• En medio de la pobreza, generada por la 

crisis y las políticas de ajuste, que incluso afectan a las clases medias. junto a las nuevas 

tendencias hacia la concentración del ingreso, las politicas sociales existentes han dado 

lugar a nuevas formas de asistencialismo con el objetivo de capacitar a los grupos en 

extrema pobreza para su participación y autoayuda. 

Incluso ha surgido, no sólo como una posibilidad. sino como una necesidad un nuevo 

enfoque inspirado en la socialdemocracia, al que se le ha dado el término "tercera Via", 

cuya meta general es ayudar a los ciudadanos a guiarse en las grandes revoluciones de 

nuestro tiempo: la globalización, las transformaciones de la vida personal y nuestra relación 

con la naturaleza. La decadencia cívica es real y visible en muchos sectores de las 

97 El PNUn sostiene que la pobrc1.a es una condiciún prt-ciudadana. y c."'tíi vinculadas. en su dimensión 
subjcliva, con la incapacidad de ejercer ciudadanía, que se manificsla en relaciones sociales excluyentc'S y 
tlcsib'Uítlcs de OfK>rlunidadcs, impidiendo afirmar los valores y traducir las aspiraciones <le lo<lns los SL'l'lnrcs 
de la sockdad en prnycclos de vida compartidos. c,y;., Programa de Naciones Unidas para el ík'sarrnllo. 
b1/im111• de Desarml/o l/11mmw 1001. Ed. PNUO, llolivia, primc,.a edición 201111. p J 1. 
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sociedades contemporáneas, por c_llo la promoción de una sociedad civil es una parte básica 

de la política de la tercera vía. A este respecto su principal teórico, el inglés Anthony 

Giddcns nos menciona: "no podemos culpar de Ja erosión del civismo al Estado de 

bienestar, ni suponer que puede revertirse dejando a la sociedad civil funcionar a sus 

anchas. El gobierno puede y debe jugar un papel principal en renovar la cultura cívica. El 

Estado y la sociedad civil deberán actuar asociados, cada uno para ayudar. pero también 

para controlar la acción del otro. El tema de la comunidad es fundamental para la nueva 

política, pero no sólo como lema abstracto. 

El avance de la globalización hace que un foco comunitario sea necesario y posible. debido 

a la presión que ejerce hacia abajo. Comunidad no implica tratar de recobrar formas 

perdidas de solidaridad local; se refiere a medidas prácticas de apoyar la restauración social 

y material de barrios, ciudades y áreas locales mayores. No hay fronteras permanentes entre 

gobierno y sociedad civil. Dependiendo del contexto, el gobierno necesita a veces ser 

atraído más profundamente a la arena civil, otras veces debe retirarse. Donde el gobierno se 

aleja de la implicación directa, sus recursos pueden ser todavía necesarios para mantener 

actividades que los grupos locales asumen o introducen -sobre todo en las áreas más 

pobres-. Pero es sobre todo en las comunidades más pobres donde el fomento de la 

iniciativa local y el compromiso pueden generar un mayor rendimiento'"'''. 

Pero también advierte éste autor de los problemas que se podrían generar de no 

implementarse adecuadamente: "las políticas de renovación comunitaria no deben ignorar 

la esfera pública. Una esfera pública abierta es tan importante a nivel local como nacional. 

y es una manera en la que la democratización conecta directamente con el desarrollo 

comunitario. Sin ella, los programas de renovación comunitaria corren el riesgo de separar 

la comunidad de la sociedad globalmente considerada. El Estado puede ahogar a la 

sociedad civil ... Pero la sociedad civil no es, como algunos quieren imaginar, una fuente de 

orden y armonía espontáneos. La regeneración comunitaria puede producir sus propios 

"' C.:{i: BRESSER Pcrcira, Luiz Carlos y Nuria Cunill Grau. lo plihlico 110 '"'"""' 1•11 /11 n:fiirnm di'/ Estado. 
Etl. Pnitlós, México, 1998 . 
.,., GIDOENS, Anthony. la l<'l'Cl'ra vla. la re11ovacirí11 de la socialdemocraci11. Etl. Tnurus, Mcxicn, primera 
c'tlicil>n abril de 2000, p. 96-97 
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problemas y tensiones... El Estado deberla también proteger a los individuos de los 

conflictos de interés siempre presentes en la sociedad civil. El Estado no puede 

transmutarse en sociedad civil: si el Estado esta en todas partes. no está en ninguna" 111('. 

Sin embargo, asi como se observa una tendencia mundial que promueve, que facilita, que 

pregona la participación de la sociedad civil en la cosa pública, también es evidente un 

fenómeno inverso y contradictorio al primero, y es el que importantes sectores de la 

población cada vez menos identifican sus proyectos de futuro con el Estado. se trata de la 

conformación de una ciudadanía apática, apolítica, como una forma de hacer frente a las 

frustraciones y desencantos provocados por la globalización. Se trivializa la vida política 1111
, 

lo que conlleva a la abstención electoral y al debilitamiento de la solidaridad nacional, un 

fenómeno que lleva a hablar de "desciudadanización"w2
• 

Así entre los sectores menos privilegiados se pueden observar diferentes formas de 

reacción. que pueden ser clasificados en tres grupos. En primer lugar, una masa ine11e y 

confusa, una "sociedad derrotada" 111·' y empobrecida de los valores que rigen la convi,veneia 

social 1114bajo el embate neolibcral. En segundo lugar, un segmento inconforme que 

"" //•11/,•111. Op. Cit. r.102-tllJ. 
111

' "En un conlcxtn tlondc los gobiernos adaptan sus funciones a las th .. inantlas múvilcs del capilal. los 
0.ll;mccs macrrn ... -conómicos y las políticas financieras. las funcin1cs que tradicionalmente debieran estar 
garanti/.allas por el Estado nacional han pasado a estar definidas por la l.'COnomia gJobal. Esln ha significado 
la disrnimu:iún <le Ja diferencias. las prupue'\tas y proyectos que los distintos partidos polilicns nfn.-ccn al 
rnihlico. Como 1..·nnsccucncia, el ciudadano pierde legitimidad en su rol <le elegir y discriminar. sckccionar y 
con-.tHi'lir a su clase polilica. La ciudadania mtcn<lida rmno la mcmbresía y partidpaciún territorial y SL'Cular 
a un Estado se reduce a una condición mcramcnlc normativa en un contexto <le creciente dcstcrritorializaciim. 
Y c:~to se ve reflejado en scntimicllos de alinc¡1cilin. pasividad y alclargamlcnto. de los que sólo son 
rL1lll\.·1dos como cuerpo político en Cpocas de crisis". Vid. FALK. Richard. El tlec:livt• di• la ciutladauia t'll la 
ern tic la glohali=acid11. En ColL'Cciim de rcscfias del Instituto Internacional de Gobernabili<lad. El paper 
original aparece publicado en Citizc1shir Stu<lics, vol. 4, núm. 1. febrero de 2000, traducciún al caslellano 
hl\.·h.i por Daniela Vichcrat, anali!-.1a del llCi. p.3. 
w: C/1'. SANCHEZ Parga, José. Lo púhlico y la c:iudmlcmía t'll la c:o11strucdá11 de la democracia. Ed. ILnIS. 
Ecuador. l lJlJ5, p. 78-79. 
"" ( '/r. ZERMEÑO, Sergio. la .l'ociedad d<•ffo({u/a. F./ de.rnrde11 nll'Xicmw d<'/.fi11 de "ig/o. fal. Siglo XXI. 
México. l 9lJ6. 
10~ Paradujil'arnc111e, cuando se vive una Cpol'U de cambios profundos en el mundo, que abre las posibilidat..lcs 
para una intcgraciún social más rica y profunda (n cualquier nivel) observamos con pesar una <le las 
consecuencias rrnis dram.íilicas y menos percibidas de la crisis por la que hemos y continuamos transilamlo. 
L'rnm1 es el cmpobrl-cimicntn y fragmt'Iltaciún de lu cultura. La solidaridad como norma lle convivencia ha 
dado paso a un imli\·i<lualismo cada vct mds grosero y anlisncinl. La honeslidad y la honradez, así como el 
esfuerzo cmprc21d1.'f.1or como mLxiin princirat para acct..'llcr a una vida mejor. han sido suslituidas por el 
oportunismo, el negocio fiicil y. en muchos casos, la corrupción. La prcocupaci{m lrmfü:ional Ucl ciudadano 
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proporciona Ja base para nuevas _formas de protesta, a menudo violentas. contra la 

globalización, esto se expresa sobre todo en algunos países europeos en la forma de un 

renovado populismo de derecha, muchas veces acompañado por xenofobia en contra de los 

inmigrantes. percibidos como una amenaza a las seguridades y garantías de bienestar de 

antaño. En Jos paises latinoamericanos asume la forma de un fuc11c rechazo a las reformas 

ncolibcrales y la indiferencia de las autoridades frente a la pobreza. En tercer lugar. una 

mi noria activa y visionaria que se organiza a nivel local y transnacional en el marco de un 

proyecto alternativo de globalización y de "ciudadanla globalizada" 111~. 

Por otra parte, resulta impo11ante resaltar que así como hemos hablado de las bondades y de 

los elementos necesarios para el fonalccimicnto y consolidación de la ciudadanía, también 

es necesario reconocer que en nuestro pais (y e~ la mayoría de los paises latinoamericanos) 

se hace muy compleja, dificil y dolorosa la creación de las condiciones que permitan gozar 

de cst~ ejercicio pleno. porque los individuos aún no han llegado a conocer, comprender. 

imcrprctar y, mucho menos. a asumir el Estado de Derecho en el que ahora vivimos (sin 

omitir sus todavía fallas. omisiones y excesos) y que les reconoce por lo menos en el papel, 

plena libcnad. equidad y justicia. La violación sistemática de los derechos humanos y la 

completa anulación de las garantías constitucionales en los regímenes dictatoriales (en el 

caso de la mayoría de Jos paises de Latinoamérica) o presidencialista autoritario con pai1ido 

por lo:-. m<is profumJos valores de la vil.la, por su cnriquccimicnlo fisico y espiritual, ha ido cediendo terreno 
,1111c lo.; valores nuis supc..Tficiales <lcl mcrcantili~mo cconl1micu y el arribismo social. Se ha ido pcnlicm.Jo 
1amh1cn la rapaci<lad que habíamos mostrado a lo largo de nuestras vidas parlicularcs. y de distintas formas 
en d1 ... 1111to-. raiscs. para int.:orporar crcativarncntc y con base en nuc.~lros propios \'illorcs e identidad. los 
mejore:-. avanl·cs <le la 1..·ul1ura universal: hoy. en cambio, In que prc<lnmina es la simple imilación de los 
asp1..'l'l11' mú"i llll'diocrcs y masivos tic la cul1ura de otros paises (sin alusión al Big BrolhLT). 
E,1c ~111pohrl'l:Hnicn10 rullural pue<lc consliluirsc m el princiral freno para que nuc...;1ras sociedades sean 
1..·t1p;u.:~-. d~ transformar su marco institucional de manera que rue<lan asumir los retos del nuevo mi1Li1io no 
L"lllllo ;11111..11a1.t1s. sino como oportuni<ladcs para integrarse de manera in1eligcntc al mundo que surge frente a 
nosotm .... "Para superar este cmpobrccimimto y fragmentación actual de nuestra cultura en un sentido amplio: 
como una forma de ser. como una forma de apropiarse del mundo, y como una forma de in1cgrar la socic<lad: 
es n1..'\:t:"aria una cs1ra1egia que logre integrar los distintos aspL'Ctos de la cultura y que logre integrar por la 
l:Ultura a todos los s1..'Clnrcs Uc la socictla<l". l.'fr. GARNIER, Leonardo. la optimi=acián tlt• la toma cli' 
den,101w' .\Ociah•s. Texro prcsentíldo en el .. 11 Congreso Interamericano del CLAD sobre Refonna Ucl Estado 
y di..' l.1 Administraciún Púhlica", cclebraUo en la Isla Margarila. Venezuela, u11re los días 14 y 1 X Uc nl'tubre 
Je l 9'17. P. l. 
111 ~ "El llamado ci11t!ada110 g/ohal es un ciudadm10 destcrritoriali1 .. .ado, que en dcsmctlro del ejercido ci\'ico 
qui..' lo" une a una t:olectiviUad política predefinida, sólo es capaz de establecer lazos t:on fragmentos diversos. 
y las miis de las vc'Ces inconexos de los diferentes segmc'Otos que componen la sociL'dad global". FALK, 
Richard. Op. Cit. p.111. 
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hegemónico, corno lo padeció nuestro país por 70 años, impidieron ejercer la ciudadanía y. 

en medio de un clima de temor y represión. plasmaron una conciencia de injusticia e 

incquidad. Hablamos pues de propugnar por la gestación de la ciudadania. 

Gestar ciudadanía es, por lo tanto, asumir un compromiso social y polilico por la 

transformación gradual de esa situación en busca de una vida digna para todos. Es ejercer. 

mantener y estimular la conciencia cívica de que todos los seres humanos son libres e 

iguales ante la ley, y tienen que llevar a la práctica de forma cabal y comprometida los 

mismos derechos y obligaciones, sin distinciones de raza, sexo. nivel sociocconómico. 

creencia religiosa ni ninguna otra. Los derechos de cada persona están limitados 

únicamente por los derechos de los demás y por las justas exigencias del bien común. 

Además construir ciudadanía es favorecer la pai1icipación activa de la gente en la 

edificación y transformación de la sociedad en la que viven conforme a sus necesidades e 

intereses. Lo anterior implica la conducción a un entorno democrático favorable en el cual 

las personas, tanto individual corno colectivamente. puedan ampliar y desarrollar sus 

capacidades. De este modo, se amplían sus opciones y op011unidadcs para acceder a 

mejores condiciones de vida, donde ellos son los principales protagonistas y beneficiarios. 

3.2.1 Modelos de ciudadanía, 

Cuando un modelo de política social se impone como hegemónico. una de sus primeras 

tareas es negar cualquier alternativa rival que implique un desafio a su dominio conceptual. 

En el caso de América Latina, la perspectiva de una política económica basada en el 

denominado Consenso de Washington, implica una visión pa11icular de los derechos 

sociales y la ciudadanía. El centrar la discusión sobre modelos de ciudadanía tiene la 

ventaja que permite analizar a través de los mismos, las distintas formas que adquiere la 

política social en el ámbito de lo concreto. Después de todo desde ésta perspectiva. la· 

política social no es más que el conjunto de instrumentos para operacionalizar e 

implementar distintas modalidades de ciudadanía: "'la relación modelo de ciudadanía y 

política social permite captar el sentido más profundo de una determinada política social, 
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qué fines últimos se persiguen y también evaluar las relaciones de c01Tespondencia entre la 

política como medio y la realización de un conjunto de valores -el modelo de ciudadania­

como fin. Este punto no es menor. ya que distintas formas de In política social pueden 

aprmdmarsc mucho en el tipo de instrumentos que usan. pero tener una estructura de 

valores y fines muy diferentes ... Así podemos entonces reconocer predominantemente dos 

modelos de ciudadanía que hoy 'disputan el contenido de la política social. Uno es el 

modelo de ciuducla11íu asistida y el otro de ciudaclu11íu e111a11cipuclu. 1
"" 

Para poder diferenciarlos Bustelo y Minuj!n 1117 elaboran un cuadro que a continuación 

reproducimos; con el que se utilizan diez dimensiones que ellos consideran relevante desde 

el punto de vista del desarrollo histórico de la ciudadanía. 

MODELOS DE CIUDADANÍA 

CIUDADANIA ASISTIDA El\1ANClrADA 

IGUALDAD Fuerle "'lratiticnción social. Objetivo imporlílnlc. To<lo se analiza por 
La desigualdad social es unalural" su impacto dislrihuli\'O. Las politil'ilS 
rolilicns 1:,'Ubcmamcnlalcs públicas orientan l'I PHICCSO de 
Llistributivamcnlc ·~1cutras" acurnulaciún. 

SOLIDARIDAD Oenlrn de cada eslrato six:ial. Alta Solidarith1d social 1111 c11111pclili\'a. 
compctitivic.fad. Coc.1pcrm:iún. rl'ciprtx:idad y si1nc1ria 
lm.liviLlualhmm posesivo. Para los robres: social. 
asislcncia Al1ruisrrn1 

J\IOYILIDAD Compelencia: los mejores lriunfün. Los Fuerle. lgual<h•d de 111mr1unidadcs en 
individuos "ascienden" por canalt ... "S lle L'llucación, salud. ante la ley. ele. 
moviliUad "reconocidos": p.c., el sistema Habililm:iún a los conocimicnlos y 
L't.lucalivo .. códiL!os" nara ¡1sccndcr socialmLillc. 

SOCIEDAD Alrnnizaúa. rrioriLlad al inlcrCs inúivi<lual SociL'llad como "nosotros". Fuerte esfera 
y particular. SocÍL'tlac.J rcdul'iUa a ptibliL'iL Crnnpmta111iLi110 sistCmil"o: 
••relaciones sociales" comnlcmcntar1L'tladL'S v rL'L"ÍProcidad 

INCLllSION A 1raves del Mercado. Participacii111 Fumla111cn1al. A lra\'cs del 1rahajo 
restringida: sólo pílrn resolver problemas proLlui.:tivo. 
específicos. Los cxclui<los como Parlit.:iraciún amplia: social, pnlilica y 
.. ciu<ladanía subsiLliaria" económica. 

Ciu<lmlania c1nancipada. Oc1mlCracia 
activa. 

POBREZA robr.,,."objelo" de intcrvenciún de Constiluciún de sujelos socinks 
polilicas gubernamental.,,.. f<x:ali1.acii111 aulúnomos. 
de programas para pobres. rriorhlad sobre la dislribuciún del ingrL'So 

v la rioue1.a: oobr"' v ricos. 

""' llUSTELO S .. Eduardo y Alberto Minujin. La polílim social esquivC1. Texto pr.,,.entndo en el "t Congreso 
Latinmmcricano del CLAO sobre Reforma del Estado y de la A<lminis1raci(111 rüblica", celebrado en Rio de 
Janeirn, Brasil, durante los días 7, 8 y 9 de noviembre de t 996, p.8. 
1117 lhid<'m. Op. Cil. p. 9 
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GENERO 

DERECHOS 

llUMANOS 

ESTADO Y 

MERCADO 

POLITICA 

SOCIAL Y 

POLITICA 

ECONOJ\llCA 

En ~tratos ahos. incorporaciún de la 
muj\..T al modelo del varún. En cslrato" 
bajos, mujer en silu;u:il·., de prc­
ciudadana. 
Ocn.-chns civiles individuales y dcrcl'hos 
polilil'OS. 
OcrL'CIHls scx:ialcs 1111 "dc1nandahlc~·· 

Esttu.Jn mínimo y marginal. Mercado 
asignador de lo" fl'l:ursos. El llllTl'illlo 

dc1crmi11<1 lo ..;1M.:1al y polilico. "El 
1ncn:ad11" manlll. l.ihcrt;1dcs ncg;1l1\·;1s. 

Polil ica l'l:onúmira l'ctllral y hcgcmún1ra. 
Politica social marginal y po"itcrior a la 
polilica ccnnúmil'a. La l'l'Onomia es un fin 
L'flSÍ mi!\1na. C'nrn.:crx,;iim lulclar o de 
"cimJallania asistida ... 

Equidad t.lc gl.i11.:ro. Mujer con cim.Jm~mia 
plena. 

Programa Cliro hü..;ico. Unidad tic los 
dcr1..'Chl1'i hu1nan11..;: pt1litin1s, t.'t.'lmlnnict1s 
v sol.'ialcs. 
Estado ilL'IÍ\'11 y 1lc11101..·rütico. Fuerte 
"esfera pública". Mcrrndn instrumento y 
no un fin. Mercado y clicicncia 
1..·c1111p;1t1hlcs n111 rcgul;1r1ú11 dc1mx:nitica. 
Libcriadc~ rn1-.1lt\'.i'. 

Unidad de la polilil·a Slll'ial y la 
l't·onlmlir,1. Polllil'a l'l.°tmúmica es 
ins1rumcn1al y 1111 un fin. y cslü sujcla a 
rcgulal'ilm t.kt11t)l'fillil'a. C"<mstrucciún de 
la nal'iún "social'". lnclusiún social crnno 
''nt1stllrt1..;'' v c1111111 ciudadania nlctm. 

A continuación haremos una descripción sucinta de las dimensiones utilizadas. El modelo 

de ciudadanía asistida se ubica en la tradición más conservadora de política económica y 

social y tiene sus formulaciones teóricas de Friedrich Von Hayek (Thc Road to serfdom, 

1944), Milton Freedman (Capitalism and Frccdom. 1962) y de instituciones como el Banco 

Mundial y el FMI. Hablamos de la concepción hegemónica. asociada a los ajustes 

económicos y modelos de apertura económica predominantes hoy en el mundo. Se pai1c de 

una concepción atomística de la sociedad en la que se reconocen individuos con intereses, 

como el principio básico organizador de toda asociación humana. El arquetipo de modelo 

es el hombre económico el que maximizando su beneficio pcr~onal automáticamente 

beneficia al conjunto social. 

La ciudadanía es concebida esencialmente de naturaleza civil. La ciudadanía política es 

sólo de derechos formales, principalmente los derechos a elegir y ser elegido. Los derechos 

sociales no son dcmandablcs en un sentido positivo a menos que tenga una base 

contributiva. No hay preocupación por la distribución del ingreso y la riqueza, ya que las 

desigualdades son naturales y fruto del triunfo de los más aptos. Por lo tanto. las políticas 

del Estado deben ser marginales y distributivas neutras. Las políticas sociales deben 

concentrarse o focalizarsc sobre la pobreza y los grupos socialmente más vulnerables 

formando "redes de contención" y no sobre la distribución del ingreso. 
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En este punto la política social de ciudadanla asistida se junta con el viejo clicntelismo 

electoral y paternalismo social. En los presentes ajustes económicos basados en el modelo 

de economía abic11a, la politica social se percibe como necesaria para establecer las bases 

de gobernabilidad que garanticen la legitimación de las reformas exigidas por el 

mcrcado:"las distintas formas de transferencias de ingreso a los pobres que implica la . 

politica social se basan sobre una ética de compasión que fundamenta el subsidio: la 

ciudadania social es esencialmente una ciudadanía subsidiada. Desde el punto de vista del 

cálculo económico, el subsidio es un desincentivo y por lo tanto. su uso debe ser marginal y 

transitorio. Es posible desarrollar politicas de salud y educación estatales minimos 

fundamentadas en el capital humano y cuya estructura no escapa a la lógica privada" 1
"". 

Mientras que su contraparte el modelo de ciudadania emancipada reconoce otra tradición 

conceptual desde los tempranos pensadores utópicos y que culmina en los procesos que 

provocaron el desarrollo del denominado Estado de bienestar. en el que se incluye las 

contribuciones de Thomas Marshall (Citizcnship and social class. 1950) y Richard Titmuss 

(Social policy: an introduction. 1974 y Essays on thc wclfarc statc. 1958). Para esta 

tradición el tema central lo constituye la igualdad social como valor preponderante. 

entendido principalmente como derecho de las personas -en tanto miembros/socios de un 

esquema de cooperación social común- a tener iguales opm1unidadcs para acceder a los 

bienes sociales y económicamente relevantes. Igualdad implica equidad -proporcionalidad 

en el acceso a los beneficios y costos del desarrollo- y también, la justicia rcdistributiva 

basada en la solidaridad colectiva. 

"Un esquema de cooperación social implica la existencia de un 11oso1ro.1· como posibilidad 

de hacer viable a una sociedad humana particular. No se niega a los individuos pero hay 

sociedad y en consecuencia hay esfera pública, en el sentido de una preocupación por lo 

común, por lo compatible, por el interés del conjunto. El 1111.m/ro.1· coincide con lo social 

como asociados, como el conjunto de socios solidarios en una propuesta de cooperación 

mutua compartida. El nosorros como propuesta concreta no es sino compat1ir una 

'º' lhiden1. Op. Cit. p. 10. 
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comunidad de argumentos: y esto consiste esencialmente en la definición de adónde se 

quiere ir y cómo se pretende caminar. 

El nosotros se constituye asi en In dimensión fündante de una sociedad. lo que se hace mós 

relevante en un mundo globalizado, en donde se compite con otros proyectos sociales y 

productivos. Las libe11ades individuales en la forma de Iibe11adcs negativas son 

importantes, pero igualmente relevantes lo son las libertades positivas: ampliar el campo de 

las personas para acceder a las oportunidades que les permitan su superación y desarrollo. 

Asila igualdad mós que una propuesta niveladora. es un proyecto habilitador"JU'•. 

Asi planteada. la ciudadanía emancipada es por definición una propuesta socialmente 

inclusiva. Todos forman parte de la conversación a través de In cual se desarrolla una 

comunidad de argumentos. Y en la comunidad de argumentos hay algunos que son claves 

para reducir los múltiples aspectos a través de los cuales se reproduce la exclusión: el 

accc'o a un empico productivo, a una educación de calidad y a los códigos socialmente 

relevantes que permiten a mujeres y hombres participar y ampliar el campo de sus derechos 

y responsabilidades. 

En la ciudadanía emancipada las personas no son pacientes -como objetos de tratamiento o 

intervención- sino actores en su doble dimensión individual y societaria: la emancipación es 

individual ya que ellos son autónomos. El mercado y la lógica de ganancia no son 

sancionables en sí mismos, pero son claramente posteriores. Aquí todas las instituciones 

politicas, económicas y sociales son analizadas según sus efectos sobre las personas, sobre 

mujeres y hombres, sobre las nuevas generaciones, sobre sí contribuyen a emancipar o a 

generar dependencia, sobre si degradan. humillan. explotan o concentran poder y riqueza 

sobre los que poseen igualdad de oportunidades. 

Por lo anterior, es posible afirmar que en nuestro país, donde más de la mitad de su 

población no se encuentra en condiciones para asegurarse por sus propios medios de los 

minimos requerimientos de subsistencia cotidiana, la ciudadanía es todavía un concepto y 

"" lhidem. Op. Cit. p. 12. 
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práctica lejanos como hasta aquí le hemos venido planteado, pues sus elementos básicos así 

corno los prcrrcquisitos son todavía una demanda incumplida, pero también una exigencia 

que crece a diario. y ojalá se canalice por la via pacífica, sin despertar el milo del México 

bronco. puesto que comienzan a vislumbrarse signos muy peligrosos de ingobernabilidad. 

¡,Cómo entonces podemos hablar o ufanarnos de la existencia de ciudadanía, de 

participación e integración social ante este panorama en México'! Lo podemos hacer 

cuando sea posible medir y constatar efectivamente que se están atacando las causas de la 

pobreza y que ésta disminuye. mediante la hechura, implementación y evaluación de 

verdaderas políticas püblicas 1w. en las que siempre se tome en cuenta a la gente y que creen 

en ella la capacidad para organizarse para su propio desarrollo. Cuando existan menos 

rescates bancarios y carreteros y más rescates y no paliativos a los pobres. Cuando los 

fantasmas del analfabetismo. insalubridad, hambre, desesperanza. fatiga, manipulación se 

diluyan y no recorran más el país, tal vez pausadamente, pero definitivamente, para dar 

paso a una ciudadanía emancipada. 

·'·J. La participación ciudadana: un proceso integral para el desarrollo. 

Actualmente. existe un gran consenso sobre la importancia que tiene la participación 

ciudadana. en el nuevo modelo de Estado, de la sociedad, y consecuentemente, de las 

relaciones entre ambos. Sin embargo, esta aparente coincidencia ocurre porque detrás de la 

e.xprc~ión. se anidan distintos significados con su respectiva connotación ideológica y cada 

actor. llamcsc gobierno, organizaciones no gubernamentales. academia, u organismos 

internacionales. le asignan un significado, un rol, un ámbito y una intcncionalidad diferente. 

1111 
"Fn·cuL·111cmLi11c. la Unic:a manera de luchar contra Ja pobrc1.a, cuy&t estructura contiene cnmponcntcs 

1m .1m.:ddhlc~ de na1uraJc¡r.a cultural. étnica y psicolllgica, es scl1..-ccionar h>s componentes 
gubcrn,1mL11talmcntc tratabh .. <>s, para los que se tienen datas reglas de solucitin y hasta indices de eficiencia. 
1.11 \ c1. .utu:ular y sincroni1.ar los diversos abordajes particulares, pero no comcn7.ar por involucrarse en los 
rornponenlcs elusivos, impr<x:csablcs. Por esto, el ataque a la pobrci.a se dCÑJ.grcga en varias nclividades que 
"""'""solucionar los probiL'mas particulares de inrracs!ruc!ura. de educación. de snlud, problemas todos 1mis 
.1hordahlcs, sobre las que se tiene una larga historia de inlcrvcnción, y se cnmx:cn Jos costos y se manejan las 
ll'cn1l·.i.; d1.: solución". Vid. AGUILAR Villanucva, Luis Felipe. Proh/rnw.\· púh/icas .I' agt•ntla de gohic•rno. 
Cnll'ccinn An1nlogias de Polílica Publica. Ed. Miguel Angel. rorrlia, México, tercera c'tlición marzo de 20tl0. 
p. (,.J, 
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En otras palabras, las preguntas sobre el quiénes y cuántos pa11icipan, dónde pa11icipan. 

cómo se los incorpora, con relación a qué tópicos y la finalidad misma de la pai1icipación 

tiene una respuesta distinta. Lo que se debate, entonces en una primera lectura. no es la 

pa11icipación ciudadana sino cómo se contestan esas preguntas desde las diferentes 

perspectivas. Si se acepta que la democracia 111 está estrechamente relacionada con los 

procesos de reforma del Estado que implican tanto abrir nuevas arcas a y para el ejercicio 

de la participación ciudadana, asi como recrear mecanismos de ai1iculación entre el Estado 

y la sociedad, es necesario tener presente ciertas advertencias vinculadas a la pa11icipación 

ciudadana que la investigadora Maria de los Angeles Dclfino 11 ~ considera indispensables 

para no plantear confusamente el problema y poder diferenciar lo que ella considera una 

pai1icipación a secas y una pai1icipación de coite dcmocratico. 

Como primera advertencia, afirma la autora que el aceptar la ampliación del ámbito de la 

participación ciudadana o el implementar nuevos mecanismos. no significa la sustitución de 

la democracia representativa, sino su complementación. 

La segunda advertencia menciona que "desde una perspectiva más global y corno 

prescripción de un comportamiento deseable, el proceso de expansión del poder ascendente 

no se llevará a cabo si la sociedad de la cual parte rechaza las reglas dcrnocrát icas. no las 

ejercita o no las discute ... A su vez, si el Estado no asume que la pai1icipación es un 

derecho y no una concesión graciosa, si no garantiza el pleno ejercicio de las libertades 

públicas y la existencia de organizaciones sociales autónomas. si no contribuye a la 

construcción o al fortalecimiento de las organizaciones sociales o entraba su 

funcionamiento, si las acciones que toma conduce a la pérdida de la autonomia de aquellas. 

la democratización de las estructuras sociales no es más que un recurso retórico. 

111 ºUna de las caractcri~1icas más importantes de los sistemas políticos es la tic nfrt'Ccr 111L'l.'anismos de 
inlcracción con sus constituyt.~tcs. Los sistemas <lcnmcráticos descansan significativamente sohrc la 
cxislcncia de mecanismos Lle participación ciudadana. El ejercicio de la c.kmocracia depende Ucl rol de la 
sociedad y sus ciudadanos. Sin participación, la dt..-r110cracia pierde su razún de ser, rcprcscnlilli\'idad y 
lcgilimi<lm.J".Vic/. OROZCO, Manuel. Democrac:iu y par1id¡mc:irí11 dudaduna. Magazine OHIAL. mm. :!J. h 
tle noviembre tle 2001, publicación ctlilatla por el lnsliluln llllcrnacinnal tlc Ciobcrnabilitlatl, p. I. 
112 í>ELFINO. Maria de los Ángclt..'S. Par1icipaciú11 ciudmlww .l' c/enwcracia: ulg1111as reflexione.,· .whn• '" 
\•i11c11/aciú11. Texto prcscntallo en el .. 11 Congreso fntcramcricann del CLAO sobre Reforma del Eslmlo y dl! la 
Atlminislración Pública", cetcbratln L'll la Isla Margarila, Vrnczucla, rn1re los dias 14 y 1 X de 1x:1ubre i.lc 
t997. 
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De nada vale crear instrumentos de participación si el ocultamiento, la simulación, la 

manipulación, la no transparencia. el encapsulamiento de las organizaciones socialc.s sigue 

siendo las prácticas utilizadas desde el Estado. como tampoco tienen significado alguno si 

la abstención. la pasividad, el rechazo. la indiferencia o la renuncia de los ciudadanos a 

organizarse es la regla de conducta que practican, o sus organizaciones son dominadas o 

coartadas ya por corporaciones y/o partidos, ya por el propio Estado"11.1. 

Una última advertencia la constituye la necesaria existencia de unas condiciones previas 

para que pueda llevarse a cabo la nueva y más efectiva articulación de los ciudadanos con 

las políticas sociales del Estado, es decir que "no puede constrcilirsc a una política social 

meramente asistcncialista que ataca los efectos de la pobreza, pero no sus causas. No puede 

haber ampliación de la democracia donde persisten desigualdades económicas y sociales 

profundas. 

El Estado debe dotar a las organizaciones de la capacidad para que puedan ai1icularsc n sus 

polit icas sociales; no debe concebirlas ni como meros beneficiarios de esas poi it icas. ni 

como simples instrumentos o medios -como cuando los incorpora únicamente en la etapa 

de ejecución- buscando con ello una mayor cobertura, eficiencia y eficacia de programas 

sociales que no pueden alcanzar por sí mismo, con su estructura lenta y burocratizada" 114
• 

En sintcsis, es posible afirmar que la participación ciudadana no garantiza por sí misma la 

democracia: es causa necesaria, pero no suficiente. Necesaria, porque es impensable 

democracia sin pueblo que participe; no suficiente, porque ese pueblo y su Estado deben 

encontrarse en una relación tal que se coascgurcn del cumplimiento de unos requisitos 

previos, de unas condiciones, de reglas sobre el modo de hacer política que han de ser 

afinadas. aceptadas, compartidas y ejecutadas, expresas no tácitas. sometidas a 

comprobación y a revisión continuas y vinculadas al comportamiento de los actores 

involucrados' 15
• 

111 
lhidl'l11. 0¡1. Cit. p. 2. 

114 lhidem. Op. Cit. p. 3. 
'" "Las acciones públicas, las políticas públicas tienen al gobierno como actor privilegiado, sin c•11bargo el 
rc'lliscño de la gobcrnacitin, requiere crear fürmas de articulnclt'ln innovadoras que rc"Conozcnn dcnlrn de un 
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Refiriéndonos a los sectores desposeídos, entendemos a la participación como el conjunto 

organizado de acciones tendientes a aumentar el acceso a las decisiones. los recursos o 

beneficios, por personas o grupos sociales que tienen niveles de injerencias relativamente 

menores. dentro de una sociedad. Es decir "la participación va unida al concepto de poder y 

de control. ya que se trata de modificar situaciones de incquidad en el acceso a los bienes y 

servicios de la sociedad, y de generar espacios políticos donde toman significado las 

opiniones y se hacen efectiva las acciones de los sectores más pobres. 

Esta concepción implica reconocer: que nos hallamos inmersos en una sociedad donde las 

politicas sociocconómicas implementadas. producen alta concentración de las riquezas en 

un reducido sector, y ponen en situación de exclusión progresiva a amplios gmpos de la 

población. los cuales se hallan marginados de participar de los bienes y beneficios de la 

sociedad. Que, fundándonos en el reconocimiento de la dignidad básica de toda persona 

humana y en el principio de equidad social, estos sectores tienen derecho a pa11icipar de los 

bienes y servicios de la sociedad y en las decisiones que afectan sus vidas" 11«. 

Por su pa11c, el Premio Nobel de economía del 2002, Joseph Stiglitz señala que los 

procesos nacionales y locales ampliamente participativos de dar voz, apettura y 

transparencia, promueven un desarrollo a largo plazo verdaderamente exitoso. El 

investigador relaciona esta cuestión con el nuevo paradigma integral de desarrollo y en 

general con la actual transformación de la economía mundial. 

De acuerdo a su juicio. el cual compartimos: "la participación no se refiere únicamente al 

hecho de votar. Los procesos participativos deben comprender el diálogo abict10, así como 

el amplio y activo compromiso ciudadano. y requieren que los individuos tengan una voz 

pluralismo razonable la participaci6n de otros actores. La articulación continuada entre dislintos actnn...-s. da 
lugar a un procc..-so de aprcmJizajc. tanto individual como cokctivn. La explicación y comprcnsi(Hl de los 
inlL1'cscs que mueven a distintos sc..'Ctorcs o grupos de la poblaciún son necesarios para fundar C.1.iilralcgias no 
ingenuas de soluciún de los problemas prioritarios, si los responsables ptlblicns quieren convenir los recursos 
U1:-.¡mnihlcs en actuaciones con resultados satisfüctorios". Vid. PENSO 1) Albcnzio, Cristina Teresa. la.\· 
111gm11:acttnws cfriles y e•/ redi.\·c~110 de la J.:Uh<•rmu:iún. Tcxlo presentado en el "JI Congreso lntcrnmcricano 
del CLAD sobre Reforma del Estado y de la Administración Pública'', celebrado en Rio de Janeirn. Brasil, 
duranle los dias 7,X y 9 de novilinbre de 1996, Jl. 7. 
11

'' BAIMA de Bnrri. Marta. la participación: su ahordt~jr i11.,·11u11u•111a/ o ''" trcm.~'/iJl'maciún de lm 
n•/r1áo11<'.1 .1ocie1/es. Documento elaborado con el ratnx:inio del Banco Mundial, abril de 19%. P.J. 
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en las decisiones que les afectan... los procesos (y no sólo los resultados) son 

fundamentales parn esta interpretación más amplia de la participación. El énfasis en los 

procesos, es un subproducto natural no sólo de la creciente imp011ancia prestada a la 

equidad. sino que también obedece n un mayor reconocimiento de los problemas de 

agencia. Es decir. nosotros ahora reconocemos la gran impo11ancia de las discrepancias 

potenciales entre las acciones comprendidas por un actor (por ejemplo el gobierno) y los 

intereses de aquellos que se supone dicho actor debe defender. 

Un gobierno que cae en el secretismo y que hace imposible que los ciudadanos. tengan 

opiniones informadas sobre las politicas que son criticas para sus vidas y para el bienestar 

de su país. debilita la responsabilidad politica (accountability) y la calidad del proceso de 

toma de dccisioncs" 117
• 

Stiglitz identifica algunas estrategias para fortalecer la participación, entre los cuales 

destacan: fo11alcccr los controles sobre los abusos de poder e influencia; el fortalecimiento 

de la .~ocicdad civil, como de los sindicatos, las asociaciones de consumidores o cie11as 

ONG's; incrementar la transparencia y el derechos a saber básico (right to kncw) de los 

ciudadanos; extender los derechos de los ciudadanos hasta el recurso legal y la demanda. 

Ademas señala que en el presente inmediato y el futuro, las estrategias de desarrollo 

incorporaran al desarrollo social y económico generado mediante procesos abie11os, 

pai1icipativos y transparentes, y permitirán que el desarrollo disemine sus fi11tos de forma 

sostenible. 

Por otra parte, pero siguiendo la misma reflexión sobre el.tema que nos ocupa, como ya 

mencionamos, actualmente existe un amplio consenso en tomo de la participación social. 

Incluso gran parte de los organismos internacionales de mayor peso, como son el Banco 

Mundial. BID. la OCDE. el PNUD. están adoptando a la participación como estrategias de 

acción en sus declaraciones. proyectos y en diversos casos se está adoptando como politica 

oficial. En el discurso el consenso parece total, y la voluntad de llevarla adelante patente. 
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Sin embargo, en la realidad el discurso no ha sido acompañado por procesos serios y 

sistemáticos de implementación. 

A este respecto el reconocido investigador social Bernardo Kliksberg11
H plantea una serie . . . 

de tesis sobre aspectos claves del tema, que ponen a foco en qué consiste la nueva 

legitimidad de la participación, identifica algunas de las principales resistencias 

su_bt crráncas y sugiere estrategias para encararlas. 

Primera tesis: la participación da resultados. Según señala Ja experiencia concreta. 

promover y poner en marcha modelos participativos genuinos, significa en definitiva 

gcrcnciar con excelencia. La participación da resultados muy superiores en el campo social 

a otros medios organizacionalcs de corte tradicional como los burocráticos y los 

patcrnalistas 119
• 

117 
STIOLITZ. Joscph. l'articipaciú11 y tf,•.mrro//o: /Jt't:\fJ<•ctii•as de.wi<' l'f ¡mrmlip,ma illl<·~ral dt• de.w11rol/o. 

En Revisla lnslilucimcs y [)csarrollo. núm. 7, novicinbrc de 20!MJ, publicación cdilada por el lnslilulo 
lnlernacional de Clobcrnabilidad. p. 3. 
11

1e KLIKSBERG, Bernardo. Sl'i.\' tl'sis 1w co11vt•nl'io11ales sohn• participaciá11. Texto presentado en el 06 111 
Congreso lnlcrnacional del CLA[) sobre Reforma del Eslado y de la Adminislraciún Pública", celebrado en 
Madrid. Espm1a, cnlre los dias 14 y 17 de oclubre de 1998. 
119 Expondremos, m palabras del aulor, dos cxpcrimcias <le participaci<il comunitaria que son actualmaitc 
referente in1crnaciom1l: "el caso de Villa El Salvaúor en el PcrU, con 50,000 familias pobr~ se instalaron n 
comienzos de los setenta en un vasto arenal, <lcsprovis10 tic recursos de ninguna irn.Jnlc, y a t.listancia de vías 
dt: ;u.:n:so. A ellos se fueron surnanUo otras familias margirntlcs llegam.Jn n una pobladlin Lle 250,000 
habitantes. Adoptaron un tlisci'lo urbanistico muy peculiar altmncnte descentralizado. El rnunicipio l.'SHÍ 
organi1.atlo por manzanas y L'atla grupo de rnan1.m1as tiene su propio ¡iarquc central y espacios para la 
dclibcraciún comunitaria, la recreación y la cultura. Se organi1.aron en base a mtxlclos altamente 
partidpativos, con directivos por grupo de nmní".anas, y mús de l,OCKJ e!-ipacios organi1111ivns donde se 
desarrollan las m:tividadcs büsicas de la Villa. En dos t..IC..:adas, en cont..licioncs socioeconúmicas muy dificil cs. 
levantaron con su esfuerzo comunitario gran parle de la infraestructura fisica, así como metas socialc."'i de 
envergadura. Se dcsenvolviú una tlcnsu vida productiva, social y cullural en mcc..Jio de condiciones tic 
adversidad l-conllmicn rnuy inlcnsas. con resultados muy diferentes a los de otras poblaciones marginal c."'. Ln 
cxpcriem:ia ha recibido continuos laudos mundialc."'. La UNESCO la premió como una tic las 1rnis <lc.o,¡¡1fianlcs 
experiencias de L"llucaciún popular. L.a ONU la rcconociú como promotora ejemplar de fhrrnas de vida 
comunitaria. Espat1a Je concl.-diú el Premio Príncipe de Asturias como mlxlclo de <lesarrnlln social. En Perú se 
le otorgú el Premio Nacional Ue Arquill'l'.lurn por su disc110 urbano. Recicntl.'lncnlc, con apoyo Ue 
org1mi1.acioncs <le la sociedad civil, se ha transforma<lo en uno de los primeros municipios de Ja región que ha 
incorporado la infornuilica al servicio de la <lcm<x:racia. Se han instalado lerminalc.~ públicos <le computaciún 
y una red Ue tclcvisiún en circui10 cerrado. Los habitanlcs reciben información sobre los temas a tratar por el 
Consejo Municipal por estas vías. y le hacen llegar por las mismas continuamente sus punlns de vista" (p. 4-
5). 
"El caso del presupueslo municipal parlicipalivn de Porlo Alegre: con una poblacitin de t ,300,000 habilanl~'S 
y serios problemas sociales, el nuevo Alcalde clcc1n de Porto Alegre. Brasil. abrió en 1989 un pnx:cso por el 
cual las inversiones Ucl presupucslo municipal serian definidas por toda la ciudadanía parlicipalivamenlc. 
Fucrlc."' crilicas valicinaron una incicrla suerte al propúsito de hacer ingresar la parlicipacil•1 a un Mea lan 
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La segunda tesis menciona que la panieipación tiene ventajas comparativas. "Los jueces 

más indicados para evaluar los efectos reales de los programas sociales son sus 

destinatarios. Las metodologías modernas de evaluación participativa, y de investigación 

permiten que la comunidad de modo orgánico indique resultados efectivamente obtenidos, 

deficiencias, efectos inesperados favorables y desfavorables, y elementos claves para 

diseños futuros. No utilizar los modelos panicipativos significará cosws de oporlllniclad, 

pero además favorecerá la generación de costos directos que atentaran contra el 

cumplimiento de mctas" 120• 

La tercera tesis enuncia que la panicipación es un núcleo central de la gerencia modcrna. 121 

Mientras que la cuana menciona que la panicipación enfrenta fuenes resistencias e 

intereses. Esto se explica, a que en definitiva la pm1icipación es un proceso que implica 

profundos cambios sociales, y como tal es esperable que genere resistencias, y que al 

vulnerar intereses instalados, los mismos desarrollen estrategias de obstaculización. Entre 

ll't'nka. El municipio estableció un sis1cma nrgani7..acional descentralizado que posibilit6 el acceso masivo tic 
sus habi1an1cs a la toma de decisiones presupuestarias a lravl.'S de su íntcgracitln a grupos vecinales y nivch .. -s 
posteriores de rcprcscntaciún de los mismos. Los habitanlcs recibieron por esta vía infürmaci6n conlinua 
sobre el prcsupucs10 y su cjt"Cul'ión. e iLlcntificann sus propias prioridades. La participacilln lll el proceso ha 
iUn crt-cicndo y se estimaba que en 1995 más de 100.000 personas se vincularon a la creación del presupuesto 
de la ciullad. Los resultados rcfularnn los pronósticos cscéptiL"os. fueron mús alhi tic In csrcrntlo. y se ha 
cnnvcrlido en objeto de anülisis internacional. La participación comunitaria masiva dcmnslró ser un 
mecanismos rn.;is eficiente de asignación de recursos. que los métodos tradicionales usuales. Mcjurl1 
fucr1cmcn1e el diseño y la gL.-stiún del prcsupucslO. al recibirse puntos de vista de la población, y hacerse 
totalmcnle transparen1c. Müs allü llxlavía la participal'it'"1n produjo un efc..'t.'tn empoderamil•nw Lle amplias 
proporciones'" (p. 5-6). Ihitl<'m. Op. Cit. 
i!o lhidc111. Op. Cit. p. 7. 
'~' "Es1;i l'll pleno desarrollo un proceso de cambio tic paradigma a nivel internacional en materia Uc 
organi7.acioncs en general. Hay un rcplic!.,'UC de los rrnxJclos burocnitico~formalcs-tradiciunalcs n nivel 
mundial, tanto u1 el sector público como en el sc..'l:tor privatln, y avances importantes de vías no 
convencionales. Ellas van desde modelos de organi¡o.ación en base a proyectos. que se desarman a su 
finalizal'iún, hasta la organii".aciún que procura maximii" . .ar la ncxibilidad, y para ello disci\a sus relaciones 
organizacionalcs. con Cnfasis en estructuras ambiguas abiertas y rclacirx1cs horizontales. El sector social cstíÍ 
atrasado en este camp<1. los Ministerios <le Salud. de Educación, etc., presentan modelos de viejo cui'm 
apegados a la jerarquía. la vcrlicalidad y de gran rigidez. 
Pero actualmenlc se cslá dc-s1ruycndn el modelo burornitico ... Es el periodo donde se está pasando dt' la 
m/,,,i11i.\traci<i11 a la g('l·enda. Rcsul1a necesario hacer ingresar al sector social en la nueva era y montar 
cslructuras organizacionalcs no convencionales en el mi!-.1110. Hacerlo no es un prnbli.."tna e.Je inversiones 
u.·onlnnicas sino de cambio tic cultura tx-ganiJ'acional. El st'Cl<lr social debe aprovechar el Knmv lum• 
gerencial avm11.mJo y no pcrmanc.."l.'cr c..>slanca<lo en el viejo, por otra parle conflictivo con la eficiencia, In 
adaplabilidad y dicrclriccs esenciales de su labor como la plena apertura a la participación de la cmnunidad". 
Vid. KLIKSllERG, Bernardo. "Oilcnms gerenciales y experiencias innovativas". En Pohn•=a: un tt'llltt 
impo.werxahle. N11rw1s n•sp11es1t1s a 11i1·c·I munclial. Ed. FC'E-C'LAD-PNUD, México, primera edición t 993, p. 
tOJ-104. 
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las principales trabas se hallan las siguientes: el cficicntismo cmtoplazista, el 

rcduccionismo cconomicista, el predominio de la cultura organizacional formal, la 

subestimación de los pobres, la tendencia a la manipulación de la comunidad y el problema 

del poder. 

La quinta tesis propone que se requieren políticas y estrategias orgánicas y activas para 

hacer avanzar la participación 122
• Y la sexta y última menciona que la participación se 

encuentra en la naturaleza misma del ser humano. Explicando esta última y a manera de 

conclusión, Kliksberg señala que "la participación comunitaria es un instrumento potente ... 

pero nunca debe perderse de vista que es al mismo tiempo un fin en si mismo. Hace a la 

naturaleza del ser humano participar. La participación eleva su dignidad y le abre 

posibilidades de desarrollo y realización. Trabajar por la participación es en definitiva 

hacerlo por restituir a los desfavorecidos de América Latina uno de los derechos humanos 

más básicos, que con frecuencia -silenciosamente- les ha sido conculcado" 12
·'. 

3.4. La participación social mexicana: ¿utopía, simulación o realidad? 

La historia de la participación ha sido intensa, compleja y no siempre clara en nuestro país. 

En todos los momentos importantes el pueblo jugó un papel fundamental, por ello quizá, 

después de la Revolución, el régimen que surgió tuvo entre sus tareas organizar la 

participación. Pero, carente de recursos, tanto materiales como institucionales, las formás 

de participación que privilegió fueron jerárquicas, corporativas y arbitrarias. 

Constantemente y de manera diversa, se dieron luchas por romper estas formas de 

participación social. El movimiento ferrocarrilero de los años cincuenta, el movimiento 

estudiantil del 68 y lo ocurrido después del terremoto de 1985, son algunos ejemplos 

112 "En ma1cria de prograrnas sociales p::trL'Cicra que estamos en los albores de un paradigma en dnnllc el 
acento esté puesto en el mayor respeto por las caractcristicas de la cnmunidmJ y el invulucrmnicnto a los 
múxinms niveles posibles de la mi~ma en lo<lo el procc.o,;o, desde la planificaci'1n. pasando por la cjccucilin, el 
rnnni1orco y la evaluación ... En América Lalina es necesario pasar del mero ll!llb'lliljc particirativn a pnicticas 
~uc lleven a indicadores significalivos de participación ... Vid. lhidl'm. Op. Cit. p. 100 
1 1 KLIKSBERG, lkrnardtl. Seis tesis no fom•t•11cí1ma/C'.\ .. mhre pm·1icipaciú11. Texto prcscn1ado en el º111 
Cnngn .. "<n internacional <.lcl CLAD sobre Reforma <.lcl Esla<.ln y de Ja Administración Públirn00

, cclebrndn en 
Madrid. España, cnlre lns dias 14 y 1 7 <le octubre de 199X. p. 1 7. 
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representativos de los diferentes esfuerzos por generar nuevas formas de pm1ieipaeión 
- - o - ··-- _-

social. Se hizo entonces evidente que en México estaba surgiendo una nueva sociedad civil, 

solidaria, ágil, imaginativa, capaz de organizarse independientemente del gobierno. pero 

que convive con otra sociedad que no termina de despertar o no se lo permiten. 

confinándola a un claustro o a un túnel que parece no tener final. 

Las estructuras tutelares, corporativas y clicntclarcs del viejo régimen impidieron, y quizá 

todavía impiden, puesto que persisten esas anquilosadas estructuras, el desarrollo de las 

organizaciones civiles y la ampliación de la participación. Anteriormente. el gobierno 

pretendió controlar. e inclusive suplantar a las organizaciones de la sociedad civil. Por ello 

comparativamente con otros países, el desarrollo de las organizaciones sociales es todavía 

bajo. Además son millones de personas que todavía no pueden ejercer sus derechos y 

luchar por la satisfacción de sus necesidades básicas. por la ignorancia. la marginación, la 

indefensión. la impunidad de autoridades o por la fuerza de intereses que los pisotean. 

Sin duda la alternancia política en las pasadas elecciones del 2000, representa un avance, 

que trae consigo oportunidades, pero también ricsgos 124
• Importante es scílalar que de 

ninguna manera con éste hecho se estrena la democracia, aunque si debemos reconocer que 

es un paso importante en su consolidación que se viene gestando desde hace varios años. 

'" "Kinguon (Agemlas. allerna1ivcs and public policics, 1984) ininxlujo el termino "vt..'tltana lle las politicas", 
¡ml1Cy window, para describir el funcinnamimto de estas oportunidades de elección. Se trata de opnrtunidm..lc.~ 
favorables que permiten colocar determinados problemas y n..-comcndar ciertas propuestas de solucilln. 
Sociedad y gobierno tic:u.'11 que estar preparados con diagnósticos y proyectos para cuando la dimimica 
poli11ra. de manera pn.•tkt:iblc o impredecible. confi!,,'llra una situación favorable para algún asunto en 
parlicular o para una fümilia de asuntos, anteriormente menospreciados. Esto ocurre particularmente cuanUo 
en orasiún dc un evento perilxlico predecible (cambio <le gobierno) o <le uno impre<.kciblc (un si!--1110. una 
hamtlruna) hay mayor n .. -ceptividad. Pero la oportunidad favorable supone o exige que las organizaciones 
'tk.:iales o d gobierno cuenten con una t.lcfiniciún t.lcl probkma gubcrnamcntalmcnlc lratablc Lil 1Crminos Uc 
lcgalida<l. efü:icncia. conscnsualitfa1U. Las vcnlanas no pcnnam.-ccn abil'ftas por mucho 1icmpo. Se cierran 
apenas los par1icipantcs perciben que el gobierno se ha ht..-chn cargo de la CUC.<.;liún, porque los participanles 
follan al t..,,lrar en acciún, tal vc1.. por no contar con alternativas disponibks. n porque los acnntcdmienlns que 
"abrieron la vcnlana" ~len de la escena por ser tcrn(lC.ralrncnte limitados". Cilado por ACiUILAR Villanueva, 
Luis Felipe. Problema.\· púhlico.\'J' llJ.!l'JJda dl• J!Ohienw. Coh.'Cciún Antulogias de Política Püblica. Ed. Miguel 
Angel Porrita. Mcxicn, tercera c'tlición marzo de 2000, p. 43. 
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Los recientes resultados dados a conocer de dos encuestas a nivel nacionalm. la Primera 

elaborada por la Secretaria de Gobernación denominada "Encuesta Nacional sobre cultura 

politica y practicas ciudadanas 2001 (ENCUP2001 )". y la olra por el Instituto Federal 

Electoral llamada "Encuesta Nacional Ciudadanos y cultura de la democracia. Reglas. 

instituciones y valores de la democracia". relratan una sociedad despolitizada. intolerante. 

pasiva. desinformada. desconfiada de las instituciones. procli1•c a la corrupción; pero a la 

vez con cienos elementos que permi1en vislumbrar una mejora substancial en las prácticas 

democrá1icas de los ciudadanos. 

Es decir. que coexisten dos tipos de sociedades. una con empuje y allos grados de 

poiiicipación y acceso a información. muy cohesionada. organizada. demandante y 

proposiliva. con una cultura y opinión pública altamente desarrolladas. que la identificamos 

en gran medida, con sectores de la población que lienen una posición privilegiada. con 

respecto de las grandes mayorías. Mientras que por el otro lado. se iden1ifica otra sociedad. 

contradictoria a la primera, una sociedad moldeada por décadas de marginación y exclusión 

del desarrollo nacional, conformada por los llamados ¡wl>re.1 e.11mc111ra/e.1 o hi.wíricos. a la 

que se le ha sumado. corno consecuencia del drarná1ico deterioro que han ~ufrido grandes 

porciones de la casi inexistente clase media. a panir de la imposición del modelo ncoliberal. 

y que han pasado a engrosar las filas de los llamados 1111e1·0.1· pohre.L 

Por esto es necesario y urgente que la nueva administración llamada "del cambio"(sic) 

tenga la capacidad en lo inmediato de convocar a todos los mexicanos a un gran proyecto 

de nación incluyente. humanista. soberano. justo y equitativo. De que sea capaz de abrir las 

puenas de la panicipación, que fortalezca la tan bapuleada cultura politica. Pues creemos. 

que gran pane de la respuesta al porqué de una ciudadanía tan fragmentada y apolitica (por 

lo que entonces sería más conveniente hablar de la dcsciudadania). se debe 

primordialmente al hatiazgo y desilusión de la (des)socicdad civil de lo público, que 

durante muchos ailos el presidencialismo omnipotente y omnipresente sembró y procuró 

'" Consultables ambas por interne! en las dirl'CCioncs cll-ctrlmicas: www.sc1mb.g11b.mx y www.ifc.org.mx 
rcspl'Clivaml'lllc. 
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con ahínco, en aras de fortalecer a la "familia revolucionaria" y a la pequeña pero poderosa 

élite económica. 

Todavía es tiempo de recuperar las expectativas (sobre bases más sólidas y realistas). que 

tan abmptamcntc continúan cayendo de la población con respecto a la atención 

gubernamental de las grandes prioridades nacionales. No desdeñamos la titónica tarea que 

esto representa, al modificar una cultura apática a otra donde se privilegie a la 

cmTcsponsabilidad, ni tampoco los avances que ciertamente se han logrado. como la 

reciente "Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Información Pt1blica 

Gubcrnamcntal''12<', por mencionar sólo alguna y que reviste una impm1ancia vital. pues 

como se ha explicado anteriormente, si no existe la difusión de la información sobre el 

quehacer del gobierno. si se simula la transparencia de la función pública, si persiste el 

secretismo y la opacidad, si se continua tomando decisiones cupularcs que afectan a todos 

sin conscnsar a nadie; la rendición de cuentas y la participación efectiva de la sociedad -

condición necesaria para la gobernación moderna y para las nuevas prácticas de la 

Administración Pública- serán sólo retórica y demagogia. 

Ahora bien, resulta recurrente en el discurso oficial, en los medios de comunicación y en la 

opinión pública que se hable de participación social, ¡,pero a qué se refiere'!, ¡,quiénes 

participan'!, ¡,cómo participan'!. El gobierno se ha llenado la boca, desde hace varias 

administraciones de la plancación participativa, según la cual tiene el objetivo de identificar 

las preocupaciones de la ciudadanía e incorporar sus propuestas en el Plan Nacional de 

126 A este respecto en 1977 se lleva a catx1 una reforma constitucional. rcro que por no cslar rcglamc111ada 
además <le no cxislir las conllicioncs, ni las intcncionc...; de apertura del sislcmíl rolilico para el ciudat.lano 
comUn, qucdl> en rct6rica constitucional la parte final del articulo 6: "El derecho a la infnrmaciún scrii 
garanti:r.ada por el Estado''. Por ello, en el actual contexto <le transición y por acucn.lo de todos los partidos 
politicos fue posible la promulgación de ésta ley, cuyo objetivo general es proveer lo necesario para ganmti1ar 
el accc."'o de tcxJa rcrsona a la información en poscsiún tic los Po<lcres tic la Uniún. los úrgano' 
cnns1i1ucionalcs autt"111mnos o con aulonomia legal, y cualquier 01ra t..i11idaLJ fedcrctl. La publicidad de l¡1 
infürmaciún pública gubcmamcnial es un ins1rumcn10 tic supervisiún ciudad¡ma. con el cual la sociedad ci\il 
tiene la po.~ibilidad re.al tic fiscali1.ar los actos de gobierno. Esw ley al obligar la entrega oporluna de 
informaciún útil y veraz. se convierte Cll un mecanismo de control y combate a la corrupdún y a los dcsvio' 
de p<xJcr. Sin embargo, t<xlavia es prt..'tnaturo para t..>slablc..'Ccr su cfcctividatl. Pt.1ra conocer ampliamcnlc este 
nrdenamienlojurídico. Cji·. GARCIA c .. Juan Manuel. Amili"i")11rídicu ,¡,.la ley F<•dt'fal de Tra11v1111"'"""' 
y Acceso a la ll1/i1mwció11 Uuhe11w111e111a/. En Rcvisla Prosrcclíva, año 7, mirn 21, agoslo de 211112. pp. 4 7-49; 
así como el Oiarío Oficial de la Fctlcracilin del día 11 de junio de 21Kl2. 

TESIS CON 
FALLA DE ORIGEN 

106 



Desarrollo, mediante amplias eonsultas127• Sin embargo, en los hechos esto resulta mero 

discurso, pues este documento en el que se contienen los grandes objetivos nacionales. es 

elaborado por la Secretaria de Hacienda y. Crédito Público, de ncúcrdo a las atribuciones 

que le confiere la Ley de Plancación en su artículo 14m; 

Incluso concediendo el beneficio de la duda, tcnc'mos que para el presente proceso de 

plancación, según datos oficíales129
, se recabaron propuestas sobre 110 temas nacionales 

entre los meses de febrero a abril de 2001, se distribuyeron cuestionarios, se hicieron 

encuestas vía correo y vía intcmct, recibiéndose 117 mil cuestionarios que apo11aron un 

totnl de 196. 854 propuestas. 

Estas sin duda son cifras por demás escuetas, tomando en cuenta los millones de mexicanos 

que son potencialmente aptos para participar en la toma de decisiones públicas. además no 

se cuenta con los elementos suficientes para determinar si efectivamente fueron 

incorporadas las propuestas ciudadanas. En otras palabras. la intervención social en las 

deliberaciones referidas a políticas públicas o en la conformación de las agendas 

nacionales. es todavía más ficción que realidad. 

117 La Constitución política de los Estados Unidos Mexicanos en su articulo 26. establece el marco legal para 
la im:orporaciún de nrg¡tni:1.acinncs de la sociedad civil en lus accione...; de gobierno. aunque nn t..'S de cxlranar 
como sun"llc con otros muchos pn.-ccptos constitucionales que sea letra muerta o tengan una dCbil aplicaciün 
en la vida cotidiana. A la lclra el articulo consti1ucional menciona que .. el Estado nrgani11mi un sislcma de 
[llancaeiún <lcmocn:ilica del dcsarroJIO rtaciooa) que imprima SOJidcl.~ dinatniSl110, JlCflllancncia y L"qUi<lad al 
crL'l'imicnto de la economía para la in<lcpcndcncia y la <..lcmocralización política, social y cultural de la nación. 
Lo..; fines del proyecto nacional contenidos en esla Constiluciún <..leterminanin los objeti\'os de la plancaciún. 
lA1 planc.1ciún seni c.Jcnmcrática. Mediante la participadún e.Je los Uivcrsos SL'Ctores sociales fL'l.'ogeni las 
a..;p1ra1:1011L'S y demandas de la socicdud para in1:orporarlas al plan y los prowmnas de desarrollo ... la ley 
facultar;i ni Ejct.:utivo para que establezca los procedimientos de parlicipaciún y consulta popular Lil el sistema 
nau1111al de plancaciún Uemocrülica, y los criterios para la formulaciún, instntmCJ11acilln, conlrol y evaluación 
del plan y ltis pn•g:ramas <le desarrollo ... " 
1 ~ .. ··La Secretaria <le Programación y Presupuesto (lé<1sc SHCP) tendrá las siguientes atrihucionc.": .. Elalx1rar 
el Pl.111 Nacional de Ocsarrollo, tomarn..lo en cuenta las prnpues1as <le las dcpCJ1Llencias y cntidat..ll .. -s <le la 
Administración Pública Federal y de los gobiernos de los Estados. asi como los planteamientos que se 
formulen por los grupos sociales inlcrc."'1dns". 
•.:'' La fuente de estos dalos fueron tomados de la CtxlnJinaci(m Presidencial para la Alian1.a Ciudadana. 
cn:.1da lllc,liante dc'Cfelo publicado en el Diario Oficial de la Fcderaciim el dia 13 de diciembre de 201Hl. Esta 
CtK1rdinacitln tiene cinco objetivos fundamcnlalcs: primero, eslablL'ccr y asegurar las relaciones con la 
dudadanía y con sus nrgani1.aeioncs; segundo. incrementar la confian1.a y la crl..'tlibilidad del Presidente y su 
gobierno con la sociedad; aportar elementos y dar impulso a una reforma del Estado en todos aquellos tc111as 
que correspondan a su ümbito de activi<lat..1; cuarto. füvorccer el desarrollo de la democracia participaliva y: 
quinto, actuar corno un colaborador en las in~1ancias de la Prc.'iidcncia y el gobierno fL'lleral para facilitar y 
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El discurso sobre la participación ciudadana en la política social permite dos lecturas. La 

primera proviene del Consejo Consultivo Ciudadano de Desarrollo Socia11.111, cuyos 

objetivos son el de evaluar la política social y realizar propuestas sobre estrategias. 

programas. acciones e inversiones, definiendo junto con la propia Scdcsol aquellas medidas 

que deberán mantenerse a largo plazo sin importar cambios en gobiernos, administraciones 

o personas; contribuir a la movilización de todos los sectores de la sociedad en la lucha 

comra la desigualdad y la pobreza; asi como promover un diálogo continuo entre los 

sectores pt'1blico. social y privado para la búsqueda de fórmulas que coadyuven a hacer del 

combate a la pobreza un ejercicio eficaz e integral. 

Actualmente el Consejo está presidido por la titular del ramo y conformado en ocho 

grupos. a saber: universidades, centros de investigación. asociaciones profesionales y 

especialistas; sector empresarial; poder legislativo; medios de comunicación; 

organizaciones de la sociedad civil; organizaciones campesinas; iglesias e invitados 

extranjeros. Entre las personas que integran el Consejo hay muchos con apellidos con 

mucho peso en el ámbito académico y económico. Lo que permite afirmar que sí tiene 

influencia y peso real en las decisiones que se toman en política social, son parte de la 

sociedad civil a la que hicimos referencia, es decir, a la que posee organización. 

información y una posición privilegiada. 

La segunda lectura proviene de la simulación de participación por parte de los beneficiarios 

de los programas sociales, que para fines de nuestra investigación es el "Progrcsa­

Oponunidadcs", que consiste exclusivamente en el compromiso para supervisar que los 

hijos menores de la familia beneficiada asistan a la escuela e ir toda la familia a revisiones 

sanitarias periódicas a cambio de una transferencia económica mensual muy escasa para 

hacerle frente a las múltiples carencias de los pobres extremos. 

I"'"' inrrcrncn1a el cncucnlrn entre el gobierno y la sociedad. Cunsulláble ror Internet en la dirL'Cclún 
clt'l'.lrlinica: www.alim11.aciudadana.prcsidcncia.gob.mx. - · 
'"' El acuerdo '"" el que se crea el C<msejn Cnnsullivo Ciudadano de Ocsarrolln Social cnmu <irgann 
consuliivn de la SL'Crctaria de Ocsarrnllo Social se publicú en el Oiarin Oficial de la FL'<lcrncf(m el dia 4 de 
diciembre de 1 'l'IK. 
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Este compromiso obliga a que se participe, pues de otra manera se pcrdcria el apoyo. Esto 

significa que la población objetivo realmente no tiene la capacidad de iníluir en el 

programa, pues este ya está diseñado de antemano y no permite una comunicación íluida 

con las familias con el fin de realizar mejoras o cambios que ellos consideren apropiados. 

es decir no se fortalece el capital social. Lo que hacen rcalmclllc es disminuir los costos de 

operación del programa. al eliminar al máximo los intermediarios para otorgar directamente 

los apoyos. 

En el primer caso intercambian opiniones entre si las personas y los sectores sociales y 

ambos con la autoridad; en consecuencia se derivan acciones. Quienes intervienen en este 

proceso son individuos conscientes que convierten sus preocupaciones personales en 

cuestiones sociales; desafortunadamente no son la mayoria. Por el contrario "en una 

sociedad de masas la realidad de los demás no puede manifestarse. no puede trascender de 

lo rutinario ni expresar preocupaciones personales: el individuo pierde independencia y su 

deseo de ser independiente. Los signos característicos de este tipo de sociedad son la 

inseguridad y la desoricntación"1.11
• 

Por lo tanto, en las condiciones actuales la participación debe ir más allá de un conjunto de 

procedimientos que de alguna manera, lo único que hace es legitimar el poder de las 

autoridades. Muchos de los problemas a resolver requieren de la participación de la 

sociedad organizada y no organizada. Las dimensiones y los aspectos de la pa11icipación 

deben consistir en un diálogo entre los distintos actores en un espacio dado y no en una 

participación dirigida tan sólo desde el gobierno y para el gobierno. 

Estarnos en presencia de una realidad compleja en la que hay lugar para el conílicto. el 

juego politico y las relaciones de intercambio. pero donde los responsables públicos. 

estatales y sociales, deben convertir los recursos disponibles en actuaciones con resultados. 

Se debe partir por entender qué persigue la gente. cómo enfocan sus problemas y cómo 

piensan y actúan. Se debe profundizar acerca de las motivaciones, informaciones o 

conocimientos de la gente o grupos de la población que los hace o hará actuar de manera 

111 MILLS, C. W, la élite• tfc>I poder. Ed. FCE, México, llJ<Jl, ¡i. 51J. 
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diferente. Es necesario revisar Jos enfoques que hasta ahora no han considerado 

sistemáticamente los conflictos y Jos procesos de negociación. Hay que ir más allá, hacia un 

cambio de las reglas del juego, una participación real de Jos actores en Jos procesos 

decisorios que comprometan su futuro, su calidad de vida y el desarrollo humano. 

En sintcsis. la participación social mexicana, actualmente es una cxtrat'la mezcla de utopia. 

simulación y realidad. 

En el próximo y último capitulo, se pretende analizar profundamente la operación de este 

programa antipobrcza. que es la columna vertebral de la actual política social. 

dcsagrcgándolo en sus tres componentes básicos y poder hacer una evaluación que nos 

permita afirmar si realmente es un instrumento efectivo para abatir la pobreza o sólo es un 

paliativo. 
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CAPITULO IV: De Progresa a Oportunidades: ¡,continuidad o 
continuismo en el combate a la pobreza? 

L11posible1111 sería tal, sitw se i11te11tará 1111a y 11tra vez /tJ i111p11.~ihle. 

MAX WEBER. 

L11.1·jiltí.wift1s 1111 lla11 lteclw más que i11terpretar de divers11.~ 11111d11.~ el 1111111d11, 

pem de lo que .~e trata es de tramif11r111url11. 

CARLOS MARX. 

4.1 Objetivos del Programa. 

El alivio de la pobreza extrema en México constituye sin duda uno de los grandes retos a 

Jos que se enfrenta el país. Como ya se ha planteado en el segundo capítulo de este trabajo 

recepeional, el primer problema de Jos diseñadores de políticas de combate a la pobreza, es 

determinar quiénes son los pobres, es decir, cuál es la magnitud del problema. No es lo 

mismo diseñar políticas para 20 millones que para 50 millones de individuos en tal 

situación. 

Aunque existen distintas mediciones para definir quienes son los: ~~bres, . no hay un 

consenso sobre lo que significa ser pobre. Este tema discutido ampliamente con 

anterioridad. nos arroja una conclusión quizá sencilla pero contundente: las distintas 

estadísticas y metodologías sobre la pobreza en el país coinciden en algo fundamental y es 

que en los últimos años el problema se ha extendido y profundizado. Si son 20, 40 o 60 

millones de pobres, sólo es reflejo de la complejidad y dramatismo del problema. 

En México las políticas gubernamentales encaminadas a combatir la pobreza comenzaron a 

diseñarse e instrumentarse a partir de la década de los setenta, luego de que el modelo de 

desarrollo económico hacia adentro comenzó a ser obsoleto y los beneficios del crecimiento 

económico no estaban llegando a toda la población. Sin embargo, durante muchos años la 

búsqueda de un mayor bienestar para la población más marginada estuvo marcada por una 
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d ivcrsidad de programas que poco pudieron hacer para resolver el problema. Como ejemplo 
- . -- -- -

de lo anterior. se encuentra el Coplamar y el Pronasol. 

En la administración del presidente Ernesto Zcdillo las políticas encaminadas al combate de 

la pobreza extrema dieron un giro enorme. Por primera vez se focalizó el gasto social a 

aquellas comunidades con mayores niveles de marginación, además de que se 

conccptualizó a la pobreza como un problema derivado de la carencia de capiial humano, 

infraestructura lisien y opo11unidadcs de empico. 

En el presente y último capitulo se analiza la hechura e implementación de la estrategia 

principal y más impo11antc de la politica social para incrementar el capital humano de las 

personas más marginadas!.'~. es decir revertir la condición de pobreza: el Programa de 

Educación. Salud y Alimentación (Pase-Progresa). Este programa desde la perspectiva del 

gobierno federal constituye. junto con otras lineas de acción encaminadas a solucionar el 

problema. un csfilcrzo innovador en la concepción de lo que es la pobreza y en cuáles son 

las causas y soluciones para combatirla. Por ello. la administración del presidente Vicente 

rox consideró que el "Progresa" era un instrumento eficaz, pero perfectible de política 

social y le dio continuidad a este programa ampliando la cobertura y servicios 

denominándolo: "Programa de Desarrollo Humano Oportunidades". 

Esto se traduce entre otros aspectos, en que el "Progresa" era un programa eminentemente 

rural. para cubrir ahora como "Oportunidadcs"a partir de 2002, localidades urbanas de 

hasta un millón de habitantes. Además se consideró la ampliación de becas hasta la 

educación media superior y establecer, por primera vez coordinación tanto con el Sistema 

Nacional de Becas para Educación Superior, como con el Instituto Nacional para la 

Educación de los Adultos (INEA). Adicionalmente se contempla una estrecha colaboración 

'"Asilo es1ablc'Ce 1a111u el PNl11995-20llll como el PNl1201ll-2006, en el que se inserlll al "Progresa" y 
"Opuriunidadcs" respcc1ivamcn1c en la Vc'l'licnJc de desarrollo humano, que promueve en el marco de una 
poliJica social inlegral, acciones inlcrscclorialcs para la educación, la salud y la alimentaci<'in de aquellas 
familias que viven en siluacitin de pobrC'1,1 extrema, con el fin de impulsar y fortalecer sus capacidadc'S y 
rmcncialidades, elevar su nivel de vida y propiciar su incorporaci<'in al desarrollo nacional. 
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con el reciente Programa "Arranque Parejo" 133 y con el "Seguro Popular de Salud"1.14
• 

--- -- -- - -- ---- - --- ----- --

además de acceso al sistema de ahorro y crédito popular (las llamadas cajas solidarias). a 

través del Banco del Ahorro Popular y Se1vicios Financieros (BANSEFI). 

Por lo anterior a pesar de que "Progresa-Oportunidades"1.1s es relativamente joven -de 1997 

a la actualidad- su análisis nos va a permitir efectuar una evaluación. que suponemos 

arrojará resultados en dos direcciones: por un lado. tornando en cuenta su influencia 

incrcmentalista observar su evolución cuantitativa y cualitativa. es decir. medir tanto el 

incremento en cobe11ura, como en el aumento en la calidad e impacto de los beneficios: 

mientras que por el otro lado. diagnosticar si el cumplimiento de sus objetivos y 111c1as ~on 

suficientes para el combate exitoso de la pobreza extrema o sólo es una pobre política para 

pobres, cuyo objetivo esencial serla únicamente contenerla. subordinando -como ha sido la 

tónica transexcnal- la política social a la política económica. para que ésta continúe 

allanando el terreno a los grandes intereses económicos globales. para la reproducción y 

concentración de la riqueza. 

En este sentido es evidente que la lucha contra la pobreza. no puede ser una tarea exclusiva 

de la política social. La pobreza no puede reducirse sólo con buenos programas dirigidos a 

su combate. Sino supone la complementación entre la política económica y la política 

social, y por lo tanto, definir el bienestar de la población. en vez de la estabilidad o 

crecimiento de las variables 'macroeconómicas (la inflación, el déficit fiscal. el tipo de 

cambio. el PIB. cte.) como el objetivo rector de todas las políticas públicas. Es decir. 

transformar estas variables macroeconómicas. de objetivos en instrnmcntos. de fines en 

1.n Dicho programa consih1C en brindar servicios de salud y complcmcnlns alimcnlicios a las mujeres desde d 
inicio Ucl pnx:1..'So de gcstaci<ln de sus hijos, hasta sus primeros dos uñns de vida. 
114 Consiste en ofrecer a la poblaciún que no esta asegurada cienos servidos hospilalarios, así como un 
paquete büsico de rncdicinas. E!-.1c programa opera con recursos fl"dcralcs crnnplcmLi11ados con aponm:ioncs 
de los gobicrnoi.; estatales. 
1
'\ En lo suc~ivn y con el fin de lograr fluidez en la redacción, al referirnos al ··rrogresa" u ··oporlunidaUcs" 

se iUentificaní como el Progrmna, si exb1iesc m.'Ccsida<l de hacer una dislinciún a11rc ellos, se harü de tnimcra 
cxplil'ila. dmornintlmJolos a cada uno por separado, pero como ya hemos hecho notar sus ohjetivo'i, 
oricntacilm. criterios. componentes y operación son muy similares, pues uno es prolongaciún t.lel otro. y el 
cambio de nombre responde quizci sólo a vanitlm.J prc."iidcncial para que se identifique cnn la presente 
adminislraciún un instrumento tic polilica social que prescnla un relativo grado de efoctividad en sus acciones. 
pero que se lJisCllú e in!\1rumcntó en licn1pos priistas. 
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medios. quc_rcvaloren y rcposicionen a la politica social en el conjunto del quehacer 

gubernamental 1.16
• 

El Programa m se inscribe en la vertiente dirigida a aumentar las capacidades básicas de las 

familias en condición de pobreza extrema y sus objetivos básicos son: 

1.- Mejorar sustancialmente las condiciones de educación, salud y alimentación de las 

familias en situación de pobreza extrema, particularmente las de la población más 

vulnerable, como son los niftos, mujeres embarazadas y en periodo de lactancia, mediante 

se1vicios en materia educativa y de cuidado de la salud. así como apoyos monetarios. 

2.- Integrar las acciones de educación, salud y alimentación para que el aprovechamiento 

escolar no se vea afectado por enfermedades o desnutrición de los niftos y jóvenes. ni 

porque se vean en la necesidad de realizar labores que dificulten su asistencia escolar. 

3.- Contribuir a que los menores y jóvenes completen la educación básica y media superior. 

y para ello procurar que los padres de familia dispongan de medios y recursos suficientes. 

a~i como alentar su responsabilidad y participación activa en estas acciones. 

Para el despliegue de sus acciones y con el fin de asegurar una operación eficiente. el 

Programa se basa en el compromiso conjunto de los Ejecutivo Federal y Estatal, dentro del 

1 
"' Para un panorama nuis completo sobre las relaciones entre la pnlitica cconinnica, la social y la pobreza Lil 

Mi:xicn en los illlimus 30 at1us, así como la propucsla del autor de al¡,'llnas medidas b:isicas para Jransformar 
dichas relacione."· situando el bienestar de la población en el centro del escenario. se rccomicnUa (/i-. 
BOLTVINIK. Julio. Política c•c1mómict1 .l' sncit1/ sinérgicas. En periódico La Jornada, (Mcxico,O.F.) del dia 
1 X de aguslo de 2000. 
117 El Programa Lle E<lucaciún, Salud y Alimcnlaci6n se puso en marcha l."11 Canlonal, Hidalgo el 6 <le agosto 
de l 997 y c-s fonnali1ada su creación por decreto del EjccuJivo Fcdc-ral, publicado en el Oiariu Oficial de la 
Fcdcral"iún el X de agosto del mismo año, en el que también se crea como úrgano dcsconccntrmJo de la 
SL-crciaria de Ocsarrollo Social, la "Coordinación Nacilnal del Programa tic Eúucacilm. Salud y 
Alimctllacit'm", con el objeto de formular, coordimlr y evaluar la ejecución del Progresa. 
Posteriormente, ya en la aúmini~1raciún foxista, se publica en el IJiario Oficial de la Ft.'dcraciún el 5 de marzo 
de 2002 el dccrelo, 111cdian1e el cual se reforma el del 8 de agosln de 1997, para quedar casi en Jos mismos 
!Crminos, cambian<lo la nomenclatura "Programa de Desarrollo Humano Oporlunidac..lc.">" y .. Cnnrtlinaciún 
Nacional del Prng.ranm de DC"\arrnllo Humano Oporlunitladcs" respectivamente por los <le la atlminislraciún 
zcdillisla. poniendosc en marcha en TC'Jlillitlán de Morelos, Jalisco el 6 de mami de 21102. 
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marco de los Convenios de Desarrollo Social, con . el propósito de establecer la 

coordinación necesaria que haga posible alcanzar sus objetivos. 

La Secretaria de Desarrollo Social es responsable de la coordinación general del Programa, 

a 1ravés de la Coordinación Nacional. Esta cuenta con un Consejo, integrado por los 

1i1ularcs de Desarrollo Social, quien lo preside, de Hacienda, de Educación Pública y de 

Salud. quienes se reúnen trimestralmente. Este Consejo se apoya en un Comité Técnico, 

conformado por representantes de las mencionadas Secretarias además de la Contraloría e 

1 MSS. quienes se reúnen también de manera trimestral, y se encarga de llevar a cabo el 

scguimienlo del Programa; revisar el cumplimiento de las responsabilidades de cada una de 

las Dependencias y Enlidadcs que participan en él; tomar decisiones en forma colegiada 

sobre las carac1eris1icas del Programa que permitan una operación eficiente y transparente; 

así como cumplir con lo dispuesto en el Decreto de Presupuesto de Egresos de la 

Federación. en lo referente a las Reglas de Operación del Programa. 

A nivel estatal. los gobiernos y las delegaciones son los responsables de operar y otorgar 

los servicios de educación y de la atención a la salud de la población beneficiada, así como 

del seguimiento de la operación de los componentes respectivos del Programa. para lo cual 

integran el Comité Técnico Estatal, que se reúne bimestralmente para supervisar el estricto 

apego a los lineamientos generales de las Reglas de Operación, y reportar los resultados a la 

Coordinación Nacional para que ésta a su vez, los de a conocer a su Comité Técnico. 

El Programa cuenta también con el apoyo de las autoridades municipales para el desarrollo 

de sus acciones: participan en la revisión de las localidades a incorporar en el medio rural. 

con el fin de apoyar en la verificación de que las localidades cuenten con acceso adecuado a 

los servicios de educación y salud. Esto es muy importante y más adelante se profundizará 

al respecto, pues uno de los criterios para seleccionar las localidades que serán atendidas 

por el Programa, es "el radio de influencia" de los servicios educativos y de salud públicos. 

Es decir, si dctcnninada localidad se encuentra fuera de dicho radio se considera que no 

puede ser atendida por el Programa. aunque su grado de marginación sea muy alta. 
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Además para la incorporación de familias beneficiarias, el Programa se apoya en la 

organización de Asambleas Comunitarias, en las que hasta el 2001 ellas mismas elegían de 

entre las beneficiarias una promotora voluntaria para ayudar -previa capacitación- en la 

oricmación a las demás titulares. para que pudieran contar con la información necesaria 

para cumplir su corresponsabilidad dentro del Programa, asimismo contemplaba entre sus 

limciones el establecer una mejor vinculación entre éstas y el personal de los servicios de 

salud y educación para canalizar solicitudes y sugerencias; y que se sustituyó por un 

"Comité de Promoción Comunitaria", del que se ampliará más adelante. 

4.2. Principales orientaciones del Programa. 

Se identifican entre las más imponantcs ocho orientaciones generales de principios y 

estrategias que guían la operación del Programa. La primera hace referencia a que se trata 

de un Programa focalizado (en franca aceptación de su orientación ncolibcral, en contraste 

de los programas universales característicos del Estado de bienestar). es decir que en vit1ud 

de que los recursos, por abundantes que sean, siempre serán necesariamente escasos para 

combatir la pobreza. es imprescindible asegurarse que beneficien a quienes más lo 

necesitan. a fin de que la mejoría de las capacidades básicas de éstas familias, les permita 

beneficiarse de las acciones amplias de la política social. Sin embargo, a este respecto ya 

hemos mencionado que la focalización pareciera más que un instrumento' eficaz en la 

asignación de recursos ahí donde más se requieren, una muestra del repliegue estatal 

respecto a sus obligaciones sociales históricas e irrenunciables. 

La segunda orientación es la transparencia. Lo que significa que la selección de localidades, 

así como la idcnt ificación de las familias beneficiarias se lleva a cabo a partir de 

procedimientos rigurosos. objetivos, imparciales y homogéneos a nivel nacional, así como 

verificables y auditablcs. Adicionalmente, los beneficios del Programa se hacen llegar 

directamente a las familias identificadas, a través ya sea de Módulos de Atención que se 

establecen temporalmente en un sitio próximo, o mediante depósitos bancarios en cuentas 

personalizadas de las beneficiarias, evitando con ello cualquier interferencia en la entrega 

del apoyo monetario. 
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Especial énfasis da el Programa a la imparcialidad y respeto a las preferencias politicas de 

las personas, a sus costumbres, creencias religiosas y características culturales. A este 

respecto, conviene subrayar que es muy fácil que cualquier programa o subsidio social se 

convierta en un instmmcnto del clicntclismo y más en periodos electorales, como se 

comprobó nítidamente con el "Pronasol". 

Un elector pobre, particularmente un elector en pobreza extrema, acosado por el hambre, la 

indefensión y por tanto, sin cmpodcramicnto, dificilmcntc podrá comportarse como un 

ciudadano y con facilidad será presa de la manipulación, venderá su voto o se dejará 

coaccionar. 

En este sentido, Abraham Maslow en su teoría de la jerarquía de las necesidades, señala: "si 

todas las necesidades están insatisfechas, y el organismo está entonces dominado por las 

necesidades fisiológicas, todas las demás necesidades pueden volverse inexistentes o 

hacerse a un lado. Es entonces justo caracterizar al organismo en su conjunto diciendo que 

está hambriento, puesto que la conciencia queda casi completamente vaciada por el hambre. 

Todas las capacidades son puestas al servicio de la satisfacción del hambre. La inteligencia. 

la memoria, los hábitos. todas pueden ser definidas en estas situación como meros 

instrumentos para la satisfacción del hambre. Las capacidades que no sean útiles para este 

propósito yacerán adormecidas. Para el ser humano que sufre hambre extrema no existen 

otros intereses que la comida"1.1K. 

Reconociendo que el actual gobierno ha publicitado que no se encuentran condicionados 

los beneficios, resulta dificil comprobar que se lleve a la práctica en su totalidad. pues es 

relativamente sencillo inducir sus preferencias para beneficio del partido politico o grnpo 

en el poder. Creemos que esto se podrla comprobar con un extenso trabajo de campo, que 

no resulta posible para los alcances de la presente investigación. 

La tercer orientación menciona que el ámbito y unidad de acción del Programa es la 

familia. Esto ha resultado muy controvertido, pues si bien reconocemos que es en la familia 

1.1• MASLOW, Abrahum. Mt11iv11ció11 y pe1w11a/iclacl. Ed. FCE, México, tercera edición l lJ87, p. 16. 
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en donde se viven y se solucionan los problemas más apremiantes y directos. y que es el 

primer eslabón para la integración social, también lo es el hecho de que la selección de 

familias beneficiarias dentro de las localidades, tiene costos sociales impoitantcs en la 

cohesión de las comunidades, es decir, se ha creado un resentimiento de los no 

beneficiarios hacia los beneficiarios, siendo la situación que incluso los primeros se 

encuentren en condiciones económicas y sociales muy parecidas a los scgundosi.19
• 

La cuarta orientación es el enfoque de género, que nos parece acertada, además de que 

actualmente es tema de atención y preocupación a nivel mundial el papel de la mujer en el 

nuevo milenio. Reconocemos que la pobreza adquiere modalidades particulares a la luz de 

las desigualdades sociales que prevalecen entre hombres y mujeres. Por esta razón, el 

Programa considera conveniente canalizar los apoyos económicos a través de las madres de 

familia, reconociendo e impulsando su responsabilidad para hacer mejor uso de éstos. Por 

otro lado, para contrarrestar el hecho de que con frecuencia las niñas interrumpen más 

tempranamente que los niños sus estudios, las ayudas escolares son ligeramente más 

elevadas para ellas a partir de los estudios de secundaria. 

Por otra parte, el fomento de la corrcsponsabilidad es la quinta orientación. Lo que se 

traduce en que para el logro de los objetivos del Programa, es fundamental la convicción 

plena de parte de los padres de familia sobre el beneficio que trae consigo sus acciones y de 

que su activa patticipación es primordial para que sean efectivamente de provecho. Las 

familias beneficiarias reciben los apoyos cada dos meses, durante tres años, siempre y 

cuando( más adelante se detallará los compromisos para cada componente del Programa) las 

familias cumplan con los compromisos, de no ser asilos apoyos les son retirados. 

Como se diagnosticó en el capitulo anterior, referente a la participación social. 

identificamos que si bien es cierto el Programa induce u obliga a la población objetivo a 

"'' A este rcspc'Cto existe una evaluaciim del "Progresa" por parte del Centro <le lnvcstigaciún y Oocencias 
Económicas (CIDE) que asi confirma In anterior mi sus resultados y que además coincide con otra evaluación 
externa practicada por el lnternational f<xxl Pnlicy Rescarch tnstilute (IFPRI) a finales del 21Kl0, ror lo que es 
muy imrnrtnnte que se tomen las mc'llidas rcrtinentes a fin <le amortiguar el choque que rrn<luce el enfoque 
fitmiliar del Programa con la organi1<1ción social y rolitica comunitaria. (fi·. SCOTT, Jhm y Susim W. 
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que participe en el a cambio de los beneficios que se ofrecen, esta resulta muy limitada para 

los requerimientos de una verdadera política pública. Es decir. una política pública necesita 

del concurso de la población a quien va a atender en todas y cada una de las etapas de su 

proceso, ya que de no presentarse esta condición, nos estamos refiriendo a una politica 

gubernamental maquillada de política pública en su estricto significado. 

Ahora bien. el Programa contempla cie11amente mecanismos de participación, que 

indudablemente no son lo suficientemente amplios y vigorosos como lo exige el 

empoderamiento. ni tienen influencia real y efectiva en la hechura de esta política pública, 

ya sea porque el Programa está enfocado a la población con una alta tasa de analfabetismo 

y que se encuentra más preocupada y ocupada en procurarse lo mínimo indispensable para 

sobrevivir. y que dificilmcntc puede involucrarse e informarse completa. clara y 

tidcdignamcntc sobre los objetivos. componentes, nonnatividad. operatividad. cte. de el o 

porque al gobierno no le interesa inve11ir en el capital social, y/o carece de las habilidades 

necesarias para llevarlo a cabo. pues los procesos de paiticipación amplios significa cederle 

poder a ellos. mediante un proceso quizá no redituable para el gobierno en terminos 

políticos. 

Reiteramos. desafortunadamente la sociedad civil mexicana se encuentra en una etapa de 

gestación -si con avances impmtantcs producto de luchas históricas y no gracias a 

benevolentes concesiones del Estado- con un camino largo y dificil por recorrer para 

consolidar una ciudadanía emancipada, es decir. que esta condición de los individuos en las 

sociedades modernas a la cual aspiramos. no sea una excepción, un privilegio. sino un 

derecho ejercido plena y responsablemente por todos. 

Entre los débiles mecanismos de paiticipación social inducida, podemos identificar, en 

primer lugar el de las familias que deben cumplir con una serie de compromisos para que 

les sea proporcionada esta ayuda condicionada. En segundo lugar, hasta el año 2001 

funcionaba una figura pa1ticipativa que se denominaba "Promotoras Comunitarias 

Parkcr. f'mgrl'.m: 1111a t'l'ah111ci1ú1 11rl'ii111i11ar. Dncumcnln de Trabajo num. l ?N, División de Ecnnnmin, 
CmE, México, 12 de nc1ubrc de 2001. 
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Voluntarias", las cuales se seleccionaban a través de una Asamblea Comunitaria de entre 

las titulares de las familias beneficiarias, se les brindaba asesoria y capacitación y seivían 

de enlace entre las demás familias y los füncionarios de los servicios educativos y de salud, 

así como de divulgación de información. El Programa contemplaba la eidstencia de una 

promotora por cada cien familias. 

Actualmente se ha ampliado este mecanismo de pa11icipación. sustituyendo la figura de las 

promotoras voluntarias por un "Comité de Promoción Comunitaria", conformado por al 

menos dos vocales, una de salud y otra de educación por cada 100 titulares beneficiarías. 

Dichas vocales se eligen de forma democrática en asamblea de beneficiarias con asistencia 

minima de 50% más uno. el puesto dura por tres años pero puede ser revocado por la 

asamblea. y deben sesionar de manera ordinaria cada dos meses. 

Por Ílltimo, se encuentra la "Contraloria Social'' que funciona desde la administración 

salinista en muchos y muy diversos programas de desarrollo social, este programa es 

coordinado por la Secretaria de la Cuntraloria y Desarrollo Administrativo. siendo su 

utilidad muy estrecha en alcances ya que se centra en mecanismos de control preventivo y 

con-cctivo sobre la operación de los scivicios y recursos comprometidos. Esto no significa 

una dcnostación de su neccsariedad. sino más bien se refiere a su suficiencia, ya que para su 

óptimo funcionamiento es indispensable un relativamente amplio conocimiento por parte de 

los beneficiarios, tanto de la operatividad de ésta herramienta de control ciudadano, como 

del programa social. 

Continuamos con la sexta orientación, aunque acertada en el discurso. igualmente resulta 

muy controvcrsial en la práctica. y es que se enfatiza el hecho de que el Programa brinda 

ayuda estructural más que asistencial. Las ayudas asistenciales contra la pobreza no van 

más allá de lo que dura su presencia, y a su término no generan resultados perdurables que 

incidan en las causas adversas que la propician. Por eso el Programa busca primordialmente 

aumentar las capacidades básicas de las personas que viven en pobreza extrema, con el 

otorgamiento simultáneo de apoyos para la educación. alimentación y salud. Lo que esta en 

duda no es el diagnóstico. ni la intención. sino la cantidad y calídad que los beneficios 
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deben guardar para efectivamente solucionar las abismales carencias, además de que el 

aumento en las capacidades encuentren espacios para explotarlas en un contexto de 

globalización. 

La pobreza no sólo es causa y resultado de escasas capacidades básicas. y por ende. del 

bajo rendimiento en el trabajo y de ingresos precarios. sino que obedece también a otros 

factores. como la falta de acceso a empleos productivos y a servicios sociales esenciales. 

Por eso. la sola adquisición de herramientas básicas entre los miembros de las familias que 

viven en condiciones de pobreza no es condición suficiente para reducir su marginación: es 

imprescindible generar oportunidades productivas y mejor remuneradas. y medios que 

alienten y faciliten su integración a los procesos sociales. 

Este planteamiento supera el simplismo de la teoría del capital humano, que sostiene que la 

causa única de la pobreza se encuentra en las limitadas capacidades humanas de los pobres 

y. en consecuencia, busca la solución exclusivamente mediante el aumento de tales 

capacidades. 

El enfoque integral es la séptima orientación y está muy vinculada a la anterior. en lo 

referente a la suficiencia de los apoyos, pues en cuanto ni fondo existe un amplio consenso 

sobre la importancia de la mutua complcmcntaricdad de la educación, salud y alimentación. 

así como de los efectos que se multiplican y potencian recíprocamente por las 

interrelaciones que los vinculan. 

Es decir. un mayor nivel de educación mejora el uso de los servicios, y los beneficios de la 

atención de la salud, porque favorece una mejor comprensión de In impmtancia de las 

medidas preventivas de salud e higiene. Asimismo, la salud en los nii\os propicia un mejor 

rendimiento en la escuela al favorecer la continua asistencia escolar y un mayor nivel de 

atención en el aula. Desde el punto de vista de la alimentación, un buen estado nutricional 

es fundamental para el desarrollo y el ejercicio de las capacidades de aprendizaje de las 

personas. En correspondencia, un mayor nivel de escolaridad repercute sobre el estado 

nutricional, ya que puede favorecer la adopción de patrones alimentarios adecuados, así 
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corno la disponibilidad demás y mejores alimentos, por los mayores niveles de ingreso que 

generalmente se asocian con la mayor escolaridad. 

A la cornplcmentaricdad con otros programas hace referencia la octava orientación del 

Programa. Lo que se traduce a que se aspira a favorecer la convergencia de diversos 

programas de desarrollo social precisamente hacia las localidades que experimentan mayor 

marginación, para de esta forma maximizar los efectos positivos de los mismos, a fin de 

que la población que habita en esas localidades disponga de una más sólida infraestructura 

básica y cobertura social que le permita acceder a nuevas oportunidades de desarrollo. Sin 

embargo, los programas de "Abasto Social de Leche" (Liconsa) y Tortilla (Fidelist) no 

proporcionan sus apoyos entre las familias beneficiarias del Programa, ni en las localidades 

en que éste opera. Es decir, son mutuamente excluyentes, aunque comparten los mismos 

criterios y metodología de identificación de la población objetivo. 

En resumen, las orientaciones del Programa son muy ambiciosas y varias de ellas chocan 

dramáticamente con la realidad. Sin embargo, se reconoce un avance importante en materia 

de politica social que ha revolucionado lo hecho anteriormente de c011e ncolibcral. 

poniendo en la mesa de análisis y discusión sus vi11udes. pero también sus puntos débiles. 

En el apartado siguiente se expondrá el proceso de focalización del Programa, que reviste 

gran importancia en su operatividad y que se inscribe en la visión neoliberal sobre la 

pobreza y cómo atenderla. 

4.3 El proceso de focalización en el Programa: ¿eficientismo o repliegue estatal? 

La Coordinación Nacional del Programa es responsable de los trabajos de recolección. 

captura y procesamiento de la información socioeconórnica de los hogares, así como de In 

identificación de los hogares cuyas condiciones de pobreza extrema requieren del apoyo y 

beneficios de el Programa, que ha ampliado gradualmente su cobertura y en la actualidad 

opera en las 31 entidades federativas del pais. A continuación se describe cómo se lleva a 

cabo la selección de las familias beneficiarias, n lo largo de tres etapas distinguibles. 
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El primer filtro de focal es de carácter geográfico, a través del cual se determinan las 

localidades del medio rural y "Arcas Gcoestadisticas Básicas" (AGEB) en el urbano con 

mayor marginación, cuyos contornos no necesariamente coinciden con límites estatales o 

municipales. Esta selección scgtin su grado de marginación. se basa en elementos 

homogéneos a nivel nacional establecidos por el Consejo Nacional de Población (Conapo). 

siguiendo un procedimiento estandarizado. que se obtiene mediante la construcción de un 

"Indice Básico de Marginación". El cual se construyó con base a la información 

proporcionada. con pesos relativamente simétricos del "XI Censo General de Población y 

Vivienda 1990", el "Conteo de Población y Vivienda 1995" y el "Catálogo de Integración 

Territorial 1995", y se actualizó con los resultados definitivos del "XII Censo General de 

Población y Vivienda 2000". todos realizados por el INEGI. 

Los indicadores utilizados para construir el indice de marginación de las localidades son los 

siguientes: 

1.- Porcentaje de población analfabeta de 15 años o más. 

2.- Porcentaje de viviendas sin agua. 

3.- Porcentaje de viviendas sin drenaje. 

4.- Porcentaje de viviendas sin electricidad. 

5.- Número promedio de ocupantes por cuarto. 

6.- Porcentaje de viviendas con piso de tierra. 

7.- Porcentaje de población ocupada en el sector primario. 

Con dicho indice calculado mediante una ecuación matemática, se estratificaron las 

localidades en cinco niveles de marginación: Muy Baja. Baja. Media. Alta y Muy Alta. 

Aunque en un principio. el Programa sólo seleccionó localidades con Alta y Muy Alta 

marginación, actualmente ha incorporado paulatinamente localidades con marginación 

Media. Baja y Muy Baja. 

De acuerdo al Programa. la incorporación de localidades con marginación Media obedeció 

a que las localidades seleccionadas tienen un indice de marginación muy similar al que 

integra el grupo de localidades de Alta marginación; y la inclusión de localidades con 
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marginación Baja y Muy Baja responde a que estas han experimentado situacionci;quchan_ 

deteriorado su condición de marginación. Asi según su grado de marginación de 1999 al 

2002. sin variaciones importantes en los porcentajes. tenemos el siguiente cuadro, que 

ilustra lo anterior: 

DISTRIOUCION roncENTUAL DE LOCALIDADES y FAMILIAS RENEFICIAUIAS DEL 
l'HOGUAMA POR GRADO DE MAUGINACION. 

Muy Alta Alla Media Baja Muy Baja 

Localidades 55.8 J 1 12.5 0.5 0.2 

Familias 42.7 Jfi.5 1'1.1 1.1 0.6 

FUENTE: Cuadro claboratln con 111formarn11111b1cn11Ja cii Sccrclana de r>c."irrolln S11rn1I. /'//(}{jRF.SA: Aftis 
oportu11iclad,•s para las /ámilws ¡mhre.\. Evaluat:iún de resultados del Programa de EducilCÍÚn, Salud y 
AlimCJ1tación. Primeros av;:mccs. 1999, MCxict1, JlP· 4K-49. 

Es muy importante scrialar, que una vez identificadas las localidades prioritarias por su 

grado de marginación. se consideran seleccionables únicamente a aquellas que tienen 

acceso a servicios de educación y salud. que como ya se mencionó antcrionncntc, de 

acuerdo a lo que se conoce como "radios de influencia" según la proximidad n los 

diferentes tipos de carreteras. siendo los criterios de distancia los siguientes: 

1.- Para las escuelas ubicadas en localidades vecinas de una cairctera estatal. tres y seis 

kilómetros para primaria y secundaria, respectivamente. 

2.- Para las escuelas ubicadas en localidades vecinas de una carretera estatal. tres y seis 

kilómetros para primaria y secundaria. respectivamente. 

3.- Para las escuelas ubicadas en localidades rurales (sin vecindad ele carreteras 

pavimentadas), dos y medio kilómetros y cinco para primaria y secundaria, 

respectivamente. 

4.- Para los centros de salud ubicados en localidades cercanas a una carretera federal, 

estatal o en localidades rnralcs, quince, diez y cinco kilómetros respectivamente. 

Lo anterior evidencia una de las debilidades más graves del Programa, pues las localidades 

excluidas por su dificil acceso a escuelas y centros de salud o por la inexistencia de estos, 

son precisamente las más marginadas. Además esta inaccesibilidad dificulta cnmmcmcnte 
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que sean atendidas por otros programas sociales, dejándolas en una situación de olvido e 

indefensión que agudiza sus precarias condiciones. 

La segunda etapa de la focalización del Programa consiste en la identificación de los 

probables hogares beneficiarios, a partir de las interrelaciones de las múltiples 

caractcristicas que determinan la condición de pobreza de las familias. Como se ha 

señalado, el Programa tiene como unidad de atención a las familias, y éstas se circunscriben 

al hogar, para una identificación más clara y precisa. Así, tenemos que por hogar el 

Programa entiende al conjunto de pcrson~s que hacen vida en común dentro de la vivienda, 

unidos o no por parentesco, que comparten gastos de manutención y preparan los alimentos 

en la misma cocina. 

La identificación consiste primeramente, en el levantamiento de censos de todos los 

hogares en las localidades seleccionadas en la primera etapa. Con dichas encuestas se 

obtiene información muy completa, sobre aspectos demográficos, educativos. étnicos. 

económicos. migratorios y de acceso a programas sociales y servicios de salud. 

En la recolección de información en los hogares, se capta también la referente sobre las 

diversas características de la localidad o colonia mediante una cédula diseñada 

cspccilicamcntc para obtener datos sobre los servicios de educación. salud y 

comunicaciones, los tipos de transporte que utilizan los habitantes y su costo, así como las 

caractcristicas generales de abasto de alimentos y precios de los mismos en la comunidad. 

Una vez que se cuenta con la información de cada hogar, se procede a la evaluación de las 

características sociocconómicas, para determinar su condición de pobreza extrema a través 

de un sistema de puntajcs, mediante la metodología descrita a continuación. 

Primeramente, la aproximación se basa en una división preliminar de los hogares pobres y 

no pobres. comparando su ingrc~o mensual pcr cápita que toma en cuenta sólo a los 

trabajadores mayores de 15 años de los hogares con una línea de pobreza extrema de 

aproximadamente 320 pesos pcr cápitn por mes para 1999. Esta línea de pobreza extrema. 

se basa en el costo actualizado n partir del Indice Nacional de Precios al Consumidor. en el 
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rnbro de alimentos. bebidas y tabac~º· de la Canasta Normativa Alimentaria, definida por la 

Coordinación General del Plan Nacional de Zonas Deprimidas y Grnpos Marginados 

(Coplamar). multiplicado por un factor que considera un minimo para gastos no 

alimentarios. 

Esta distinción entre hogares pobres y no pobres es sólo preliminar. debido a que la 

clasificación final de la que se deriva la identificación de los hogares beneficiarios del 

Programa se realiza a par1ir de un conjunto de caractcristicas sociocconómicas de cada 

unidad doméstica, y ya no depende irnicarncnte del ingreso monetario rcpo11ado por los 

hogares. Este procedimiento incorpora la información disponible sobre las características 

de los miembros del hogar y de su vivienda, permitiendo un proceso de identificación más 

completa y confiable. al evaluar simultáneamente milltiples indicadores que reflejan las 

condiciones sociales y económicas de las familias. En otras palabras. se empica un método 

multidimcnsional de la pobreza. relativamente generoso. 

Dicho procedimiento de identificación surge de la aplicación de una tccnica estndistica 

multivariada que se denomina "amilisis discriminante", que permite resumir la información 

de un conjunto de caractcristicns de los hogares en un solo indicador numcrico. que mide la 

condición de pobreza del hogar. A este indicador se le denomina "función discriminante 

Y", y dado que está constrnido a pa11ir de las caracteristicas de los hogares. permite obtener 

un puntajc o valor asociado para cada una de las caracteristicas. De esta forma. a partir de 

la función discriminante se const111yc un sistema de puntajes que permiten asignar a cada 

hogar un nivel de carencia. 

Dentro del sistema de puntajcs, cada uno de los indicadores considerados tiene un valor que 

varia entre cero y cien puntos. Los valores más cercanos a cero se asocian a mayores 

carencias, mientras que los más cercanos a cien lo inverso. Sin embargo, la cercanla a cero 

o a cien, no sólo se determina en función de la carencia o presencia de la característica que 

se está midiendo con el indicador, sino de la importancia que este representa con respecto al 

resto de los atributos que en conjunto si1vcn para describir al hogar. 
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La tercera y última etapa de la focalización consiste en que, a pm1ir del proceso de 

identificación de las familias beneficiarias del Programa. se establece el contacto formal 

con sus titulares, ya sea mediante Asambleas Comunitarias o de Módulos de Atención. en 

donde se explican las características y funcionamiento del Programa, así corno también las 

responsabilidades que adquieren por recibir los apoyos. Además se les hace entrega de 

cédulas para su registro en los se1vicios de educación y salud, que a la postre si1vcn de 

controles para poder determinar, tanto los montos de los apoyos de acuerdo al número de 

hijos. como su permanencia en el Programa. Un elemento irnpo11antc del que ya se ha 

hecho mención y que está íntimamente relacionado con la participación, es que en esas 

Asambleas, hasta el 2001 se elegía a una promotora voluntaria de entre las titulares 

beneficiarias, actualmente se ha ampliado con la existencia del "Comité de Promoción 

Comunitaria" del que hablamos páginas adelante. 

Por todo lo anterior, es de reconocerse que el procedimiento de identificación de familias 

beneficiarias del Programa sigue mecanismos operativos transparentes, rigurosos y 

objetivos, que evitan la discrecionalidad en la asignación de los beneficios. Asimismo, evita 

la determinación unidimensional, sólo basada en un criterio como es el ingreso, de la 

condición de pobreza extrema de los hogares. en favor de un criterio que considera la 

utilización simultánea de múltiples factores. 

En el procedimiento se utiliza una regla de clasificación que se desprende de la información 

misma de los hogares que se busca clasificar. Además permite incluir a los hogares que no 

reportan su ingreso. La metodología empicada eleva la confiabilidad del proceso de 

identificación de los hogares beneficiarios, al disminuir el riesgo de evaluar su condición 

social sobre mediciones del ingreso que pueden ser erróneas o contener imprecisiones. 

El proceso se aplica mediante criterios homogéneos y consistentes, sin establecer de 

antemano a nivel de las localidades o colonias dentro de las AGEB, municipios o regiones 

un número predeterminado de familias que deban ser beneficiadas por el Programa, sino 

que este número es el resultado derivado específicamente de las características de los 

hogares. 
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Pese a lo anterior, es posible identificar algunos aspectos de la focaliznción que debilita los 

objetivos que persigue el Programa, a la par que pone en el centro del debate el verdadero 

origen e intención de la focalización en la política anti-pobreza. Pues si bien es cic110 que 

mientras más precisamente llega un subsidio a los pobres, menor es el desperdicio y el 

costo de lograr el objetivo deseado; también lo es el hecho que ante la magnitud y 

complejidad del problema, el Estado no debe replegarse paulatinamente disminuyendo al 

máximo los recursos a este rubro, aludiendo a su papel más modesto y a la lógica del costo­

bcncficio en el área social, pues sin duda el costo social de sólo contener el problema 

necesariamente es más alto y el cobro de esa factura puede tener serias implicaciones en la 

gobcrnabilidad del país. 

Además el retiro del Estado de importantes áreas y su desvinculación de determinadas 

funciones, antes consideradas como de su estricta responsabilidad, genera la 

institucionalización y profundización de las desigualdades sociales, ya que los sectores con 

capacidad de demanda podrán elegir entre los deficientes servicios que brinda un Estado 

empobrecido o, la autogcstión de las políticas sociales sin contar con los recursos 

suficientes y la infraestructura adecuada. 

Este cucstionamicnto encuentra sustento en el hecho de que la incorporación de la 

población objetivo está sujeta a los limites establecidos a la cobertura nacional para el 

ejercicio fiscal correspondiente, así como a la disponibilidad prcsupucstal. Cuyos montos 

están directamente relacionados a los vaivenes económicos. Es aqul, en donde .se .toma más 

evidente la subordinación de la política social ante la política económica. as! como los 

efectos negativos del modelo ncolibcral, preocupado éste principalmente en captar capitales 

volátiles que en el bienestar de las mayorías. 

Otro aspecto no menor y que ha quedado develado, es el efecto producido por la 

focalización en el tejido y cohesión social. Pues como hemos hecho notar existe la 

evidencia de que el enfoque individualista del Programa, choca con la organización social y 

política de muchas localidades, principalmente las de población mayoritariamente indlgcna. 

La visión egoísta del ncolibcralismo, que no reconoce el sentido de comunidad, de 

TESIS r,n~r 
FALLA DE C;.;ÚGEN 

128 



pertenencia a un entorno, de idcnt.idad social;sc contrapone a la existencia de lo que 

consideramos condición necesaria para salir del estado de pobreza: el capital social. 

Pues a medida que se fomente y faciliten los lazos de unión. de solidaridad, de reunión, de 

cooperación. de participación, de intercambio y de identificación a causas comunes-de los 

individuos; mayores serán las posibilidades de generar alternativas viables de solución a los 

problemas que les aquejan. 

4.4 Componentes del Programa. 

El Programa proporciona a las familias beneficiarias apoyos en forma monetaria y en 

especie. Entre los primeros se encuentran el apoyo alimentario, las becas educativas y la 

ayuda para la adquisición de útiles escolares; entre los segundos. los suplementos 

alimenticios, asi como la entrega de paquetes de útiles escolares en determinados planteles 

de primaria. 

Las transferencias monetarias y en especie que reciben, más los apoyos en acciones de 

salud. constituyen un paquete integral que busca revertir las principales deficiencias que 

han impedido a la población en condiciones de pobreza extrema, romper el circulo vicioso 

de esa condición. 

Los apoyos monetarios, en todos los casos. se entregan en forma individual a la titular 

beneficiaria. Con excepción de las becas en educación media superior, si así lo solicitan los 

jóvenes becarios. El apoyo monetario que recibe una familia varía conforme al número de 

niños y jóvenes que ingresen a la escuela. a su permanencia y avance en los diferentes 

niveles escolares, así como a la conclusión del nivel educativo correspondiente. Además se 

ajustan cada seis meses, en enero y julio de cada año, tomando en consideración el 

incremento acumulado a pai1ir de julio de 1997 hasta el mes inmediato anterior al de In 

actualización del Indice Nacional de Precios de la Canasta Básica. que publica el Banco de 

México en el Diario Oficial de la Federación. 

TESIS Cíl~T 
FALLA DJ~: u1WJEN 

129 



La liquidación del valor monetario total, se realiza bimcstrahncntc. con excepción de la 

ayuda para la adquisición de útiles escolares que en el nivel de primaria. se realiza de 

manera semestral (adquisición y reposición). Mientras que los becarios de secundaria y 

media superior, reciben un único apoyo monetario anual que se entrega durante el primer 

semestre del año. La entrega se hace a bimestre vencido, lo que permite la validación 

mensual de la certificación de asistencia a las unidades de salud y a los planteles 

educativos, y se efectúa mediante una sola exhibición. ya sea en los Módulos de Atención o 

en depósitos en cuentas bancarias personalizadas. 

A continuación desagregaremos los tres componentes. para ilustrar a profundidad las 

características de cada uno de ellos. 

4.4.1 Componente educativo. 

La educación es un factor fundamental para la incorporación plena de los individuos a la 

vida social. política y económica del país. Es clave también para desarrollar el potencial de 

las personas en los diversos ámbitos de la vida y para adquirir las capacidades que se 

requieren para realizar actividades productivas y bien remuneradas. 

En el área educativa. el Programa orienta sus acciones para apoyar la incorporación. 

permanencia y aprovechamiento escolar de los hijos de las familias beneficiarias inscritos 

en los niveles de primaria, secundaria y educación media superior, enfatizando la equidad 

de género. El componente educativo se integra por dos tipos de apoyo: becas educativos y 

útiles escolares. 

Las becas educativas para el nivel básico se asignan a cada uno de los niños. niñas y 

jóvenes integrantes de las familias. menores de 18 años, que estén inscritos y asistan a la 

escuela de acuerdo a los criterios establecidos. En el caso de la educación media superior -

incluida por primera vez en el ciclo escolar 2002-2003 se asigna a los jóvenes de entre 14 y 

20 años de edad inscritos en ese nivel. Estos apoyos están condicionados a la asistencia 
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regular a la escuela, si se rebasa el número de inasistencias injustificadas permitido en el 

mes o durante el ciclo escolar. se suspenden temporalmente o incluso de manera definitiva. 

Las becas corresponden a los diez meses del ciclo escolar; su monto es creciente a medida 

que el grado que se cursa es más alto. Además a par1ir del nivel de secundaria, las becas 

para las mujeres son ligeramente superiores a las de los hombres. para estimular una mayor 

asistencia escolar de las educandas. en tanto existen evidencias de que en las familias en 

condición de pobreza. son ellas quienes tienden a abandonar sus estudios en mayor 

proporción y más tempranamente que los hombres. 

Existe un monto máximo que puede recibir una familia por este concepto por mes. Al 

estimar el primer apoyo mensual correspondiente a las becas por familia, se verifica que no 

rebase el monto máximo de becas. Si éste se rebasa. se ajustan proporcionalmente los 

montos. para que la suma de las mismas no rebase el tope y no quede un becario fuera del 

esquema. A este respecto, el Programa privilegia a las familias no numerosas. pues a 

medida que aumenta el número de hijos al existir un monto máximo, el beneficio per cápita 

disminuye en esa proporción; con esto se pretende incidir en la planificación familiar. 

fatc componente es el más impo11antc del Programa. tanto porque en torno de él se sitúa su 

objetivo principal. romper el circulo vicioso intcrgcncracional de transmisión de la pobrcz:i, 

como por el hecho de que las becas educativas representan las transferencias más altas. 

Sin embargo. surgen algunas criticas al diseño del Programa a este respecto, que pone en 

duda su efectividad para combatir la pobreza extrema. En primer lugar, el Programa está 

orientado no tanto a abatir la pobreza en el presente, sino mas bien busca romper la 

transmisión intcrgeneracional de la pobreza. A través de las becas, los apoyos a la 

alimentación familiar y la atención a la salud. se apuesta a que una mayor proporción de 

niños y jóvenes terminen al menos la educación secundaria. Se supone que ello redundará 

en una menor incidencia de la pobreza en la próxima generación. Lo que sitúa a los adultos 

en una definición de irredimibles, son y seguirán siendo pobres extremos 
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Pero !Th'Ís aún, el objetivo en tanto pcl1encce al futuro relativamente distante, es 

inobservable y sólo se podrá evaluar en la próxima generación. cuando los escolares de hoy 

sean adultos y conformen sus propios hogares. Sin olvidar que "la mayor educación se 

transformará en un mayor ingreso si y sólo si las opm1unidadcs económicas (de empico 

asalariado o de trabajo por cuenta propia donde las habilidades adquiridas signifiquen una 

diferencia de productividad) crecen también. De otro modo. la educación adquirida no se 

traducirá en mayores ingrcsos" 1411
• 

Por ello a decir de Boltvinik "el impacto futuro del Progresa (hoy 0¡111r11111id11de.1·) depende 

de una apuesta, basada en la idea del capital humano ... que sostiene que es la baja 

preparación de la población (para superar la cual es indispensable que los individuos tengan 

buena salud y. por tanto, buena nutrición) lo que explica su pobreza. Es decir. que atribuye 

la pobreza a fallas de los individuos y actúa. por tanto. a este nivel para intentar superarlos. 

En general. las concepciones neoliberalcs atribuyen la pobreza a fallas individuales y no a 

fallas sociales. de tal manera que la acción correctiva debe hacerse a este nivel. educando a 

las pcrsonas" 141
• 

Además hay dos problemas asociados a esta apuesta futurista. El primero es el de la falacia 

de composición: una cosa es que el aumento de la educación de un individuo, dada una 

demanda de trabajo y el perfil educativo de la sociedad. se traduzca en un aumento de su 

ingreso individual, esto es razonable, ya que el cambio en la educación de un individuo no 

afecta las condiciones del mercado de trabajo; mientras que otra muy diferente es que el 

aumento en el nivel educativo de millones. que si altera y sustancialmente el perfil 

educativo de la población y, por tanto, las condiciones del mercado de trabajo, se pueda 

traducir en aumentos de ingresos para esos millones. 

El segundo problema, es que los niveles educacionales en los que hay evidencia de 

aumentos sustanciales en el ingreso de las personas. según cálculos del Banco Mundial en 

"º BOLTVINIK, Julio. E\'11/uum/11 C'/ Pmgr<'.l'CI. En pcri<idicu La Jurnada,(Mé•icu,D.F.), el din 26 de mayo de 
2000. 
"' lhiclrm. Las cursivas den1rn del paréntesis sm nuestras. 
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México 142. son los de preparatoria completa y universidad; primaria y secundaria no 

generan rendimientos importantes. Ciertamente se debe partir de algo. pero esas son las 

evidencias, por lo que subrayamos la importancia que este impulso a la educación debe de 

ir acompañado de impulsos a proyectos productivos, así como créditos accesibles para esta 

población para que realmente se pueda revertir el problema. 

Una segunda critica al discr)o en este componente es que en el Programa no se clarifica por 

qué las becas han de empezar en tercer grado de primaria. Por una pa11c, el Programa señala 

que "es común que los niños de las familias pobres inicien su educación escolar en edades 

tardías y sin que hayan recibido alguna instrucción que despierte desde el inicio sus 

habilidades primarias para el conocimiento"14·'. Por otra parte, el propio Programa marca 

cómo. a partir de los 12 años, "la presión es más fuerte para que los niños trabajen" 144, lo 

que haría más lógico estimular el comienzo temprano de la escuela para que a los 12 

hubiesen terminado la primaria. 

Otra critica que surge sobre este componente, es que no se explicita en ninguna pa11e del 

Programa o de las Reglas de Operación, la razón para no otorgar la beca en los meses de 

vacaciones. Se ignora con ello, uno de los rasgos básicos de la pobreza extrema rural: el 

carácter estacional del hambre. Lo anterior. de acuerdo a Boltvinik. constituye un problema 

serio, dado que "en los meses previos a la cosecha de temporal. en la mayor parte del país 

de julio a octubre ... son los de hambre más aguda. En algunos paises ha sido documentada 

la baja de peso de las personas durante este periodo. Dada la forma en la que se paga las 

becas, a bimestre vencido, el primer pago de cada ciclo escolar llegará en noviembre. 

dejando un enorme hueco de percepciones entre julio y noviembre en la que se puede 

agudizar el hambre" 14 ~ 

'" Vitl. LACHLER. Ulrich. F.tl11catim1 mu/ e11mi11g.1· i11eq11a/ity in Mexico. Banco Mundial, oficina en México, 
1998. 
::: PROGRESA. f'mgranra tll' F.tl11caciti11, Sa/utlyA/ime11taciti11. Poder Ejecutivo Fcdcral,.vf fl· 4. 

lhitln11. p. 22 
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4.4.2 Componente de salud. 

El objetivo del componente de salud es ampliar y mejorar la cobertura de los servicios de 

atención primaria, a fin de reducir la incidencia de enfermedades en los miembros de las 

familias y mejorar los niveles de salud entre sus inÍcgrantcs, contribuir a elevar los 

indicadores de salud entre la población, y propiciar un cambio sustancial y perdurable en la 

conducta de las familias que derive en una actitud preventiva para el cuidado de la salud. 

Este componente establece cuatro estrategias especificas: proporcionar, de manera gratuita, 

el "Paquete Básico (a partir de 2002 Esencia/) de Servicios de Salud", prevenir la 

desnutrición de los niños, desde la etapa de gestación; fomentar y mejorar el autocuidado 

de la salud de las familias y de la comunidad mediante información y capacitación en 

materia de salud, nutrición e higiene; y reforzar la ofc11a de sc1vicios de salud para 

satisfacer la demanda adicional. fatas acciones se destinan a todos los miembros de las 

familias beneficiarias, con especial cuidado en la población más vulnerable, como son las 

mujeres embarazadas y en periodo de lactancia. así como los niños menores de cinco años. 

La atención de la salud se proporciona mediante la aplicación del "Paquete Esencial de 

Sc1vicios de Salud", definido por el Consejo Nacional de Salud, compuesto por trece 

acciones que se caracterizan por su alta efectividad y su carácter principalmente preventivo. 

sin descuidar aspectos curativos y de control de los principales padecimientos, como se 

puede apreciar en el siguiente cuadro. 

PAQUETE ESENCIAL DE SERVICIOS DE SALUD, 

I .· Saneamiento básico a nivel familiar. 

2.· Planificación familiar. 

3.- AtL'llcilXl prenatal. del parto y puerperio, y del reden nacido. 

4.- Vigilancia de la nutrición y el crecimiento infanlil. 

5.- Inmunizaciones. 

6.- Manejo tlc casos tic ltiarrca en el hogar. 

'" BOLTV!N!K, Julio. F./ pro~resa de c1•rm. En periódico La J1rnada, México, 16 de junio de 201Ml. 

TESIS C:()~T 
FALLA lJE GHiGEN 

134 



7.· Tra1amicnlo antiparasitario a las fomilias 

K.- M.111cjt1 tic: infoccitmcs rcspiralt1rias agudas. 

lJ.- Jlrevcncit'm y L'11111n1l de 1uhcrrul11"''" pul1mmar. 

JO.- PrevcnL·iún y c1m1rol de la hiperten'iiún arterial y la diabetes melli1us. 

11.- Preve111.:1ún de an:idenlt .. ~" y manejo 1111c1al de lesiones. 

12.- C'i1paci1aciún comunitan,1 p.tra d aullx:u1dado a la salud. 

1 J.- Pre\·cnciún. tkll.'l'l'iún y r1m1n1l del ctilll"LT cCrvico UILTint1 

Fl/ENTE: Cuadro lomado de las Reglas de Operacmn del Pro~ama lle Desarrollo llumano Oportunidades 
para el ejen:icio fiscal 21102. publicadas en el Diario Ofkial de la Fedcraciún el 15 de marzo tic 2002. 

El Programa seriala que las institucinnes de salud (SSA. IMSS y otras instituciones 

pa11icipantes) son las encargadas de proporcionar este paquete buscando una atención 

integral familiar expedita. debidamente calendarizada a través de citas programadas a la 

unidad de salud. a efecto de que las familias reciban las acciones de salud y las madres y 

padres la capacitación y educación para la salud correspondiente. Para ello. se cuenta con 

un protocolo de la frecuencia de atención. según la edad y la condición de vulnerabilidad de 

los miembros de cada familia. Siendo el que se detalla en el siguiente cuadro: 

FRECUENCIA DE ATENCION Y ACCIONES PRIORITARIAS. 

NINOS 

GRlll'O DE EllAll FRECUENCIA llE REVISION ACCIONES 

ri.km 1rL"s de 4 111cscs J: a lt1" 7 y 11) dio1s y a ¡,,... 1 meses lnmunizaeitmcs. cnntrnl Uel crncimientn. pest1 
v 1alla. 

ne 4 a :!4 meses 

lk 2 a4 ,m1i-. 

[k 5 al) a!'IOS 

í)e 1 ()a J 1J éll)O'i 

Embara1..;ulas 

X: a 111' 4. il. 1J. 12. 15. 1 X. 21 y 24 Ibídem. m.'is \'h?.ilancia tic la ulimentuciún y 
mc'.'\es dctcLTiún lLinnr~ma Lle enfermedades. 
] : 1 1.:aJa 4 meses lh1dcm. 
2: 1 l'i.ll~l 6 lllCSL'S lbidem. 
2: 1 cada 6 meses 

MUJERES 

5 revisiones prenatales 

lnmuni1..ac1oncs. L'tlucaciún para la snlud. 
oricntacit'H1 sexual, planificación fümiliar, 
prevcnciún de infoi.:cinnes de 1ransmisiún 
sexual y VIII Sida, tlctL'Cción temprana de 
enfermedades. 

Oricntacit'm nu1ricirn1al, vigilancia del 
desarrollo del embarazo, utlininistraciún tic 
hierro, ácido fúlico y toxni<le tetánico y 
diftérico 

En periodo <le 2 revisiones: una en el puerperio Planificacit'm familiar. oricntacit'm nulricional. 
puerperio y lactancia ml.'lliato (7 <lías) y, una en el cuidados de rL-ciCn nacitln y fomento Uc la 

11eriodo de lactancia (2K tlias) lactancia materna. 
JOVENES l' ADULTOS 
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l lnmbrcs y mujcrc."'i de 2 revisinnl!"'i: una cm.Ja 6 meses 
20 a 49 ai\ns 

Salmt repnxluc1iva. planificaciún fiuniliar. 
prcvcnl·it'Jn de infi ... 'l·dones de 1ran!-.111isit'K1 
sexual, delL'l'ciún IL"tnprana de enfermedades. 
L'tlucaciún para la salud. salud mcnlal y VIH 
Sida. 

Hombres y mujeres de Una rcvisit'Jn al m)n nc1t-rciún temprana de enfermedades i.:rúnico 
50 mlos v rmis dcl!L"tlcra1ivas v nconlasias. 
NOTA: En los mc.."tmrcs de 5 mlos dctcctmJos con alglln grado de dc....;nu1nc1tm la rc\·1s10n debe ser 111Litsual. 
FUENTE: Cuadro tomado de las Reglas de Opcrm:uln del Programa tic Ocsmrollo Humano OportunicJades 
para el ejercicio fiscal 2002. publicadas en d Oiario Oficial de la Federm:iún el 15 de mar10 de 2002. 

Asimismo. en todas las unidades de salud se entrega a la madre de familia una "Cai1illa 

Familiar" en la que se registra a los miembros de la familia y se incluyen las citas a las que 

deberán acudir y su cumplimiento. así como a las pláticas de educación para la salud a las 

que debe mayoritariamente asistir la madre. como el eje del grupo familiar. En estas 

sesiones educativas para las titulares, que se llevan a cabo mensualmente. se consideran 25 

temas referentes al "Paquete Esencial de los Servicios de Salud" y 1 O temas adicionales que 

se incorporaron en el año 2001. además de temas de interés acorde a la situación 

epidemiológica de la región. 

Las familias de reciente incorporación al Programa deben de recibir además de los 

anteriores. los temas introductorios del Programa. Por otro lado. las familias que hayan 

pa11icipado en todas las sesiones educativas senin objeto de una actualización anual sobre 

los objetivos del Programa. Adicionalmente. se tiene contemplado que determinadas 

sesiones sea obligatoria la asistencia para los becarios de educación media superior; 

mientras que en otras simplemente se sugiere que asistan también los padres de ·familia. 

pero sin carácter de obligatoriedad. 

En este segundo componente del Programa, igual que en el de educación, el énfasis esta 

puesto por el lado de la demanda y. por tanto. por el uso más pleno de las capacidades 

instaladas. Las acciones por el lado de la oferta rebasan las responsabilidades estrictas del 

Programa. pues corresponden al ámbito estatal o al de los sectores salud y educación. El 

hecho mismo que hayan sido eliminadas las localidades que no contaban con servicios de 

educación y de salud en un determinado "radio de influencia". muestra el interés en hacer 

que la población atienda su salud y asista a la escuela. 
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Si existe una clínica en las cercanías de la localidad, ello es indicativo de que la población 

ya tenia cobertura de servicios de salud, de tal manera que el cambio es básicamente de una 

actitud pasiva, esperar que la población acuda a los servicios, a promover la asistencia 

periódica. Lamentablemente esta promoción toma la forma de un trámite obligatorio. de 

una coacción para recibir los apoyos. 

4.4.3 Componente alimentario. 

Este componente se divide en apoyos monetarios y suplementos alimenticios. El objetivo 

del apoyo monetario es que las familias mejoren la cantidad y la diversidad de su consumo 

de alimentos y por esta vía, eleven su estado nutricional. en especial de los niños. El monto 

es el mismo en todo el país, y se determina tomando como base la acreditación del 

cumplimiento de asistencia a los servicios de salud de los integrantes de la familia que les 

corresponda. Cabe señalar que, en el caso de los apoyos monetarios. se estimula su uso para 

el bienestar familiar. pero el destino que la familia le dé, no condiciona ninguno de los 

apoyos. ni está sujeto a verificación. Sin embargo. se promueve activamente el buen uso de 

estos. para elevar las condiciones de vida de las familias en pobreza extrema. 

Por otro lado, el objetivo de otorgar suplementos alimenticios es prevenir y atender la 

desnutrición infantil, inclusive desde la etapa de gestación. Este apoyo es especie se entrega 

en forma mensual durante todo el año en la unidad de salud que corresponda a la familia; 

siendo de siete sobres de 240 gramos para las madres y seis de otro suplemento diferente 

para los niños. cada sobre en ambos casos rinde cinco porciones. El Programa señala que 

cuando se detecta cualquier grado de desnutrición, también se dan estos suplementos a 

niños de entre dos y cinco años de edad. En el diseño de los suplementos se destaca. 

además del aporte de micronutricntes requeridos por la población, su sencilla preparación. 

la disponibilidad de diversos sabores, así como su fácil distribución y conservación. 

Los problemas que se manifiestan en el diseño en materia alimentaria, a decir del 

diagnóstico que elabora Boltvinik es que " mientras con los niños de cuatro a 24 meses se 

adopta una actitud preventiva de la desnutrición, con los de dos a cinco años, la postura es 
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curativa: la papilla sólo para los que muestren desnutrición. Sin embargo. los datos de las 

encuestas del Instituto Nacional de la Nutrición (INN) muestran que las diferencias de 

desnutrición entre niños de menos de dos años y los de dos a cinco no son fuertes. En 1989, 

en el medio rural, la encuesta del INN mostró que 58.4'Jlo de los niños menores de cinco 

años estaban desnutridos, mientras el dato equivalente para los de dos a cinco años era de 

44.7%. Si la práctica de la lactancia. corno es frecuente, se prolonga hasta los dos años en el 

medio rural. los menores de esta edad son beneficiados por el suplemento otorgado vfa la 

madre, lo que refuerza el argumento en favor de un cambio de actitud respecto a los niños 

de dos a cinco años de edad. 

Otro problema es que los niños de más de cinco años quedan sin protección especial. Esto 

se reflejará en que mientras las familias con bebés pequeños y/o madres embarazadas 

recibirán por partida doble los suplementos alimentarios (una ración para la madre y otra 

para el bebé), los hogares con niños mayores (cuyos requerimientos nutricionalcs son 

mayores) no recibirán ningún apoyo alimentario en especie, lo cual parece, al menos. 

contradictorio" 146
• 

Otro problema visible en el diseño del Programa, se deriva de que se subestima a la 

población beneficiaria, al considerarla inerte y no comprender sus prioridades basadas en la 

lógica de las condiciones agudas de escasez. Es decir, la forma de pago bimestral del apoyo 

monetario destinado al bienestar familiar (principalmente orientado al mejoramiento de la 

alimentación), tiene implicaciones serias desde el punto de vista de las pautas de uso de los 

recursos a las que da lugar. En los hogares cercanos al limite de In subsistencia, es casi 

imposible contener los gastos cuando se dispone de recursos, puesto que siempre hay 

deudas. atrasos, hambre acumulada, etcétera. 

Con el fin de ilustrar lo anterior, pcrrnitascnos reproducir el testimonio de un investigador 

social, como resultado de trabajo de campo antropológico en siete comunidades 

146 BOLTVINIK, Julio. El disello del Progresa. En pcri1idico La Jornada, (México, D.F.), el dia 2 de junio de 
2000. 
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beneficiarias del Programa, que confirma la tesis de que la reacción básica en familias al 

borde del hambre es la redistribución de los alimentos apenas aparece uno adicional: 

"Las promotoras. el personal de las clinicas y el personal que hace la Asamblea de 

incorporación recomienda a las mujeres que gasten el dinero en alimentos de alto valor 

proteico y de larga duración (sardinas. atún). Las animan además a comprar tan pronto 

como reciben el dinero. porque si el dinero llega a la casa de la beneficiaria se desvía muy 

fácilmente a otros usos. notablemente en caprichos de los hombres (alcohol). Por eso las 

mujeres llegan cargadas de bolsas de comida el día de pago. Si las mujeres hacen esto, esos 

alimentos duran en promedio unas dos semanas o un poco más. Depende de una evaluación 

médica establecer si este cambio de la dicta de dos semanas sobre ocho. logra cambios en el 

bienestar fisico de los bcncficiarios" 147
. 

Por último. no puede soslayarse el hecho de que en muchas comunidades el traslado a la 

clinica es tardado y costoso. por lo cual los requisitos de asistencia a ella. en particular para 

la plática educativa y para recoger los suplementos alimentarios. pueden convc11irsc en una 

barrera de acceso al Programa. 

4.5. Evaluación y crítica del Programa. 

La tendencia contemporánea del Estado lo ha llevado a implementar políticas encaminadas 

a solucionar los múltiples y complejos problemas que experimenta la sociedad. además de 

que éstas permitan la apcnura. transparencia y ccrcania de las acciones gubernamentales a 

la ciudadania. Es decir, que los objetivos detrás de estas politicas aluden a dos metas claras: 

la primera está relacionada con el gobierno y con el logro de mayores niveles de eficacia, y 

la segunda tiene relación con la ciudadania y el logro de una mejor y más fluida relación 

Estado-sociedad. 

147 Vid. ESCOBAR. Agustin. Pro>:resa y c:amhio .mdal ,.,, "'campo "" Afi•xico. Pnncm:ia pn .. ~cntada l.il el 
Seminario ºTeorías Vigentes sobre el combaten la pobrc1.a", UnivcrsiUm.I Lle Ciuadalajara e ITESO. México. 
19'19. 
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En este sentido, la evaluación se ha convc11ido en el instrnmcnto básico para medir la 

efectividad de los programas. de tal manera que tanto el gobierno como la sociedad civil 

puedan juzgar sus méritos y efectos reales; así como. el instnuncnto estándar para 

determinar qué programas deben seguir implementándose y cuáles no ante eventuales 

politicas de rccmtc presupuestario o reducción del gasto corriente gubernamental 

Simultáneamente, el proceso de evaluación puede ser usado como una forma de lograr que 

un programa obtenga legitimidad. es decir. que a través de la evaluación se pueden mostrar 

el cumplimiento de objetivos y metas. y asi lograr reconocimiento público y publicidad que 

permitan la obtención de mayores recursos polit icos. 

En esta lógica, derivado del análisis efectuado al Programa y desde nuestro punto de vista. 

se reconoce que la evaluación es la panc más acabada, más fina. resultado de un trabajo 

periódico muy interesante y completo a este respecto, pues encontramos que está sujeto a 

un sistemático proceso de monitorco, seguimiento y evaluación. Las ac1ividadcs en esta 

materia están dirigidos no sólo a la medición de los procesos. resultados e impactos del 

Programa, sino también a hacer pública gran cantidad de información relativa a la 

operación del Programa, así como las constantes evaluaciones que se han realizado. Esto 

indudablemente representa un mérito relevante. que contrasta con "Pronasol" y 

"Coplarnar", y muchos otros programas sociales. donde la opacidad y el secretismo eran la 

constante. 

El Comité Nacional es la instancia encargada del análisis de la información y de publicitar 

cada bimestre los resultados del Programa. Asimismo desde 1998. se utilizan un número 

bastante considerable de indicadores de seguimiento, evaluación y gestión del Programa. 

Estos indicadores se utilizan corno un instrnmcnto de evaluación complementario a la 

"Encuestas de Evaluación de Hogares" (ENCEL), por su atención sobre variables 

operativas, por su disponibilidad continua, por su costo-efectividad al ser generadas como 
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parte de la operación del Programa mismo, y por su rcprcscntatividad de los 

bcncficiarios 14
R. 

Adicionalmente al seguimiento que realizan las instituciones participantes del Programa, se 

llevan a cabo diversas evaluaciones externas, que pueden. ser instituciones académicas 

nacionales e incluso extranjeras 149
• 

Como es evidente existen diversos estudios de evaluación del Programa. que consideramos 

con alto grado de confiabilidad. Por ello, con la finalidad de evitar repetir lo que ya se ha 

dicho y escrito al respecto, el presente trabajo recepcional propone su propio esquema de 

14
" ENCEL consiste en el amilisis de información recabada cada seis meses mc<liantc entrevistas a 24 mil 

hogares, distribuitlos en 506 localidades de siete cs1ados. con la finalidad de tlctL'Clar errores que pL,.mila la 
rcoricntm:iim de acciones. mejorar la funrionalidad <le los procesos y en general, munLillar la cfcctivitlad y el 
uso eficiente de los recursos asignados para el logro <le las metas plancrulas. Este mecanismo de cvalum:iún 
divide a los hogares sckccionados para la mucslra en dos grupos: de tratamicnlo y de control. En el primero 
se agrupan a los que son beneficiarios del Programa (320 hx.:alidmlc...;), mientras que en el segundo a los que 
no rl'Ciben dichos beneficios ( 186 localidac.Jcs). Esto con el objeto de confnmlar su comportamiento y poder 
verificar si el llrograrru1 incide positivamente y en quC grado en el beneficio tn las familias en que se aplica. 
Postcriorm~11e. se incorrorn al grupo de control al llrograma y se rcali111 otra ronda Uc entrevistas a los 
hogares para determinar la cvoluciún del comportamiLTito lle este grupo una vez que es incorpnnuJo y que 
rt-cibc los beneficios del Programa, y se comrara con los impactos que se dieron en el grupo de tratamiti110, 
cuando Cste comen1.ú a rt-cihir los apoyos. 
1
·"1 Entre l lJlJX y 2000 se dt-sarrollú el primer trabajo de evaluación del impacto del Programa. lle.nominado 

",:E.Hú done/o lnu•11os rl'.rnl1m/o.,· ('/ Pn1}!rcsa? /11/iwnw de c\•aflwdá11 de implll'lo. /t)IJ8-2()(}(1". Mismo que 
fue publicado en ocho tomos, los cuales contienen estudios realizados por los evaluadores externos 
participantes, roordinados por el Instituto lntenmcinnal de lnvc..,.tigaciún de Polilicas Alimcn1arias (IFrRI. por 
sus siglas en ingh.:.'S) y el Centro de Investigación y Estudios Superiores en Anlropologia Social (CIESAS). 
Pt1r su parte en 2lH)I, el C'cntn, de lnvcstigaciún y Docencia Económicas (C'IDE) realizó un informe sobre la 
evaluación de los resultados del Progralllll, romo seguimiento de los estudios anteriores. Adcm1is Lil 
<liciembrc de 2001, el C'IESAS prcsentú los rt.-sultados de una evaluación cualitativa del Programa en zonas 
semi-urbanas. Finalmente, m~1l'ionamos que el 15 tic junio Lle 2002 fue publicmJu en el Diario Oficial Lle la 
Fl'llcraciún el Acucrtlo medianle el rual sc cs1ablcce el "Esquema y 1Crminos de referencia para la cvaluaciún 
externa". Todos los informes de evaluaciún claboratlos cstún <lisroniblcs al püblicu en general en la tlirl'CCiún 
clt-ctrúnira: h1 tn://\\!\\'\\'.f1Tt>!!fesa.gJ,b.m vJ .:e <morl unidadcs/~valuat'ion i1npacto/indcx.html. 
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evaluación, cuyos méritos y. errores corresponden estrictamente a la responsabilidad del 

autor, siendo In siguiente: 

EVOLUCIONEN LA COBERTURA DEL PROGRAMA 1997-2002. 

FUENTE: Para el pcríotln 1997-2000 los dalos se lomaron de la puhlii.:al'i1'm ofü:ial: El Ocsarrnlln Sociul en 
MCxicn: rcsul1ados 1995-2000. Edi1ado por la Secretaria Lle Ocsarrollo Social. MCxiro, 2000. Mientras que 
para los ai'tns 2001 y 2002 las cifras son las proporcionadas por el 1" y 2" Informes de Cinbicrnn Uc In 
Adminislraci,ln t..lcl Presidente Vicente Fox. respectivamente. 
NOTA: Los datos del arlo 2002 son estimados al cierre del aiin. 

AVANCE lllSTORICO DE LA COBERTURA DEL PROGRAMA POR ESTADOS, MUNICIPIOS, 
LOCALIDADES Y FAMILIAS BENEFICIARIAS 1997-2002. 

AñO 1997 19911 1999 2000 2001 2002 USIVEllSU º1ñ 

ESTAIH>S 12 30 31 31 31 31 J 1 100 
'.\lli:'lilCU'IOS 357 1.750 2,155 2.166 2.317 2.341 2,412 97 

U>CAl.IUADES 6,344 40,711 53,215 53,152 67,737 72,758 199.565 36 
FA.\111.IAS 3011,705 1.595,000 2,306,325 2.476,4110 J,237,7110 4.241l,OOll 4,XOll,OOll• XX 

FUENTE: Los datos del periodo 1997-2002 fueron tomados del Anexo Estadistico del 2" Informe de 
< iohicrno de la Administrncilm úcl Presidente Vicente Fox, Prcsidrocia de la República. México. 21K)2. 
Micnlras que el número <le familias en pobrc:1 . .a alirncntaria (*). que representa el 24.2%, del total de 
poblilL'iún, fue tomada del Oocumcnln .. La mL'lliciún de la pobre:111 en México al año 2002". clabonu.lo por la 
Scnetaria de Desarrollo Social con base en las recomendaciones y mctodologia t..lcl Comité TC:.-cnicn para la 
Mcdiciún lle la Pnbrc7,¡1, México. 2002. 
NOTA: Las familias en pubrcl" .. a alimentaria son uqucllas cuyo ingrc.'\o es insuficiente para cubrir las 
llL'\.'L'Sit..lat..lcs lle alimentación. es decir son los pobres extremos (los cuales pretende atender en su totalillad el 
Programa), pero en condición de pobreza. que denominan <le .. patrimonio" se encuentra el 53.7% del tntul <le 
poblacitln nacional. Asimismo los datos de cotx..Tturn para el 2002 son ~timados al cierre del ano. 
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EVOLUCION DEL PRESUPUESTO DEL PROGRAMA, CON DESGLOCt: EN TltANSFERENCIAS 
DIRECJ'AS Y GASTOS DE OPERACIÓN 1997-2002. 

1997 1998 1999 2000 2001 
l'H}":Sl.' J't:tsn )(Mll.J.(J~ES) 465.8 IOO'Yo J.389 100% 6.890.I 100% 9,586.'i 100% 12,.11JJ.K l(lll1Y.1 

1 H..\'\:Sl:.,\IO:"ETAHIAS 152.4 J3% 1.494 44% 5.252.3 76.3% 7.707.7 KO% 9.61J4 7K'Y., 
l IL\ \ st:. E~ ESl'ECI E 75.2 16% 1.427 421Vn 1.185.9 17.2% 1.480.X 16% 1,951.J 1 (,'~ ;, 

<;As 1 e>~ IJE Ol't:HACIO:\ 2.18.2 5 JIYo 477 14% 451.IJ 6.5%1 31JX.4 4ll/n 748.5 (,% 

FI /ENTE: Lt1s dalos para lt)(h> el periodo se lomaron del Anexo Estadislico Ucl 2" Informe de Cit1bil'rnc1 de la 
t\d1111111:-.traciún del Presidente Vicente Fox. Prc."i<lcncia de la Rcpliblil'a, MCxico, 21)()::!. 

E\'OLl/CION DE MONTOS DEL APOYO ECONOMICO MENSUAL llEL COMPONENTE 
ALIMENTARIO 1997-2002. 

FliENTE: P,1ra el pcrioJo 1997-2000 los datos se tomaron Ucl 3", 4", 5" y 6'' Informes l1c Gobierno tic Ja 
1\dm111i ... 1racii'Jn de Ernesto ZetJillo, rcspcctivamcnic para cada aiio. Mientras que para los ni\ns 2001 y 2002~ 
1.i-.. l·1fr¡¡.., i.:orrcspomk.11 a las cslipul;ulas en las Reglas de Opcracilln del Programa para el ejercicio fiscal 
!l'-..pl'lll\tl. 
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EVOLUCION DE MONTOS DEL APOYO ECONOMICO MENSUAL DEL COMPONENTE 
EDUCATIVO EN PRIMARIA 1997-20112. 

250 

200 

150 

100 

50 

TERCERO 

01997 60 70 90 120 

•1998 65 75 95 130 

[J 1999 75 90 115 150 

02000 85 100 130 170 

•2001 95 110 140 185 

[J2002 95 115 145 195 

FUENTE: lhidcru. 

EVOLUCION DE MONTOS DEL APOYO ECONOMICO MENSUAL DEL COMPONENTE 
EDUCATIVO EN l'Rll\IERO DE SECUNDARIA 1997-2000. 

FUENTE: lhid<'m. 

TESIS CON 
FALLA DE üfüGEN 

144 



EVOLUCION DE MONTOS DEL APOYO ECONOJ\llCO MENSUAL DEL COMPONENTE 
EDUCATIVO EN SEGUNDO DESECUNDAIUA 1997-2002. 

FUENTE: ll>idrm. 

EVOLUCION DE MONTOS DEL APOYO ECONOJ\llCO J\IENSLIAL DEL COJ\ll'ONENTE 
EDUCATIVO EN TERCERO DE SECUNDARIA 1997-2002. 

•MWERES 

FUENTE: lhidem. 
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EVOLUCION DE MONTOS DEL Al'O\'O ECONOJ\llCO MENSUAL IJEL COl\trONENTE 
EDUCATIVO EN EDUCACIÓN MEDIA surEIUOR 2001-211112. 

700 
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o 
MUJERES HOMBRES MUJERES HOMBRES 

2001 200 1 2002 2002 

CPRIMERO 540 470 545 475 

&SEGUNDO 575 505 565 510 

O TERCERO 610 535 620 540 

FUENTE: lhidc•m. 

Dcspues de Analizar las gnificas presentadas. aunque todas muestran una evolución 

creciente, aún es prematuro juzgar la efectividad del Programa para lograr un impacto 

positivo en las condiciones de pobreza de la población más marginada. por lo que es 

imponante que se tomen en cuenta los cuestionamientos a su diseño, pues de lo contrario, 

estos podrían tener una incidencia perjudicial en su efectividad. A continuación se apuntan 

unas breves recomendaciones que pudieran contribuir a rediseñar el Programa. 

Respecto al componente educativo, sería conveniente que las becas se otorguen todo el año 

y no sólo durante los diez meses que dura el ciclo escolar, debido a que como se señaló, los 

meses de vacaciones coinciden en la mayoría de los casos con el periodo más agudo de 

hambre. Es erróneo pensar que los niños y jóvenes no abandonarán los estudios si en los 

meses de vacaciones se ven obligados a trabajar en el campo para ayudar a sostener el 

ingreso familiar. 

Con relación al componente salud. es necesarios reducir la distancia entre los beneficiarios 

y los consultorios de salud para evitar que sea costoso, en terminas de pérdida de tiempo. 

acudir a las consultas medicas y recibir los suplementos alimenticios. Quizá seria 
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conveniente que cnlas comunidades beneficiarias muy pequeñas operen más consultorios 

móviles. los cuales podrlan ser. operados por estudiantes de medicina en servicio social. 

Por otro lado. se considera que el apoyo monetario que reciben las familias para mejomr 

sus requerimientos nutricionalcs es insuficiente, por lo que podría ampliarse la cobertura de 

los suplementos alimenticios de manera tal que se puedan ver beneficiados los niños 

mayores de cinco años que presenten estados de desnutrición, y que el Programa no atiende 

directamente. 

Sobre el diseño de la íoealización cabe señalar que, aunque ésta sí permite llegar. en 

términos generales a la población más marginada, quizá sea conveniente que todas las 

familias de las localidades con Alta y Muy Alta marginación reciban los apoyos del 

Programa. Con ello podría evitarse que surjan tensiones entre familias que son beneficiarias 

y aquellas que no, pero que también presentan niveles de marginación similares. 

Un aspecto muy importante del Programa es que éste ocupa un porcentaje muy reducido 

del gasto social. Se considera que por muy bien diseñado que se encuentre e 

independientemente de que se hagan mejoras en sus componentes o en la focalización del 

mismo, su efectividad será mínima mientras no se le destinen más recursos. 

Por otra parte. surge una critica relevante que no atañe directamente al diseño y operación 

del Programa. sino al diseño de la estrategia de combate a la pobreza extrema. y es que éste 

Programa constituye prácticamente la única acción dirigida y articulada a nivel nacional 

(otro programa ambicioso en cuanto a objetivos y magnitud es la Estrategia de Desarrollo 

Social "Micro1Tegioncs" que se encuentra en una etapa de gestación además de ser 

demasiado ambigua). Pues un porcentaje significativo del presupuesto de gasto social lo 

constituye el "Fondo de Apm1aeiones para la Infraestructura Social (FAIS)". cuyos 

recursos etiquetados en el Ramo 33, son manejados dcsccntralizadamentc, es decir, que no 

pueden considerarse como una estrategia nacional para el combate a la pobreza extrema. 
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Al rcspcclo se señala que el grueso del combate a la pobreza extrema queda en manos de 

los ejecutivos estatales y que la efectividad de las políticas públicas para combatir el 

problema. depende en buena medida de las agendas políticas de los gobernadores. del grado 

de compc1i1ividad elccloral en cada entidad federativa y de la capacidad de movilización de 

la sociedad civil. Lo anterior plantea un reto enorme para la población en condiciones de 

pobreza extrema. ya que este grupo se ha caracterizado precisamente por su poca capacidad 

de organización. 

Otro aspcc10 digno de resaltar. es la necesidad de una Ley de Desarrollo Social 1 ~ 11 • que se ha 

poslcrgado ya varios años y que en el 2002 existen amplias posibilidades de que sea 

promulgada. Sabemos que la existencia de una ley no garantiza su plena y estricta 

aplicación y observancia. sin embargo tendría el mérito de que existe la preocupación. por 

pa11e de los principales actores políticos en las condiciones actuales de un gobierno 

dividido. por integrar. a pesar de planteamientos ideológicos y concepciones sociales 

diversas. un auléntico sistema de planeación del desarrollo social. 

Esta ley vendría a subsanar la separación tajante entre la política económica (dictada por el 

modelo neoliberal y c¡uc muestra una insensibilidad total ante las necesidades de la 

población) y la social. asi como la subordinación de la segunda a la primera. Además de 

avanzar sustancialmente en la exigibilidad de los derechos sociales, en la coordinación 

intcrscctorial e intcrgubcrnamental, en la definición y medición de la pobreza y en la 

evaluación de la polit ica y programas sociales. 

Finalmente, se debe tener presente que para que se cumplan los objetivos del Programa se 

necesita que se le deje madurar. es decir. se requiere de un tiempo mayor para evaluar su 

verdadero impacto. Lo anlerior. sin duda constituye una amenaza latente para su 

1 ~ 11 A este rcspl'cto cxislcn varias iniciativas de ley en la materia nclualmcntc (2002) en dicl1imcn en el 
Congre,,11 de Ja Uni1·MJ. pttr pan e de Jo, 1res principales partidos políticos, y que van desde las que poslulan un 
papel prepondcra111c para el Eslado en el bicncslar de Ja población (PRD), ha~1a las que parten de las tesis 
nL'olibcralcs ..,oh1c la sllhsidiaridac.J del Es1ado y por tanto de un E~1ado que actúa por cxccpciún, sin rc:conoccr 
la exiSILiicia 1lc \11, dL"TL'Chos sociales (PAN). c_y;-. BOLTVINIK, Julio. liada una /e¡• d<' dt'.\"t/rm/111 social. En 
peri.-xltrn u1 Jornada. (Mcxirn. 11.F.J, el J de 1i1ayu de 2002. lhitfem. El PAN y la 1<'.1• de de.1·a,.,.ol/11 soda/. En 
pcriúuirn La Jornada. (Méxirn, D.F.). el JO de mayo de 2002. Jhitlem. El PRD. d /'Rly la i<'.l' ti<' rl<'.mrm/111 
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continuación a largo plazo; pues como los resultados del Programa no son visibles en el 

corto plazo. su pennanencia podría no ser rentable politicamente hablando. Pues además de 

elevar las capacidades individuales, es necesario crear y fortalecer las opo11tmidadcs de 

inserción ocupacional y de generación permanente de ingresos. lo cual requiere un término 

de tiempo considerablemente largo, si el entorno económico es favorable (la ince11idumbrc 

financiera carnctcristica de las modernas economías globalizadas es un factor de alto riesgo 

para éste fin). pues de no ser asi el panorama tendería a complicarse. 

Se concluye que el Programa constituye un esfuerzo no suficiente. pero si necesario en el 

combate a la pobreza extrema y que. en té1minos de diseño. el grueso de las acciones 

dirigidas para aliviar el problema sugiere que existe una concepción de lo que es la pobreza 

y de cómo puede combatirse, pero de ahi a que realmente se lo platee hay un enorme 

abismo. Explicado en parte porque, el presupuesto destinado a ello todavía es muy peque1io 

y aún no se han creado redes amplias de seguridad social que permitan enfrentar 

eficazmente el rápido deterioro social que vive nuestro país. ade1mis de que su publicitado 

fomento a la participación social es mas un recurso retórico. que una prúctica plena y 

ampliamente ejercida. Por ello. se reconoce que existe una continuidad en los programas 

sociales de "Progresa" a "Oportunidades". por los elementos que añade y amplia a los ya 

existentes. asi como por el crecimiento de cobertura y optimización en la aplicación de los 

recursos; pero a la par. coexiste un continuismo en la estrategia del combate a la pobreza. al 

ser ésta todavía muy limitada e incapaz al menos en el mediano plazo de solucionar el 

problema. En otras palabras, sin ser netamente un paliativo, tampoco es la herramienta 

eficaz que pretende ser. 

soda/. En rcril>dico La Jornada, (México, D.F.), el t 7 de mayo de 2002. /hitfem. l<'.I' de tf<•sm·ml/o Soda/ y 
a¡1111·1acirmes.ktf<•rt1f<'.I". En pcril>dico la .lomado. (Mcxiw. O.F.), el 24 de mayo de 2002. 
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CONCLUSIONES. 

N111111s _aten111s 111111ca a 1111 d11g111u, 

u 1111a e.\·e11cia, a 1111a meta e:o:d11ye11te. 

Ay11den111.~ ul 1111111d11 a recrear Ú11a nwilemidad i11d11ye11te, 

capaz de uhrazar razas, c11lt11ras, a.~piracirmes diversas. 

Ahruce11111s la e111a11cipuciri11 de los sig1111.~. 

la e.\'L·ula lt11111a11a de la.\' c11sas, la illd11.\·iá11, el s11e1io de 11tm. 

CARLOS FUENTES. 

Consideramos que las dos hipótesis planteadas al inicio de la investigación se cumplen 

satisfactoriamente. En cuanto a la primera de ellas se demuestra que la reforma del Estado 

de co11c ncolibcral. principalmente se ha orientado a adclgazarlo más que a mejorarlo. 

privilegiando la privatización, la dcsrcgulación y la apertura económica a ultranza que sólo 

a favorecido al gran capital privado, nacional y transnacional. Dejando como saldo un 

Estado débil. incapaz de asumir el irrenunciable papel que le corresponde como articulador 

y orientador de la dinámica y dirección global de la sociedad, mediante el establecimiento 

de nuevos equilibrios en las relaciones de dominación económica y política. que rcvic11an 

el resultado negativo de las políticas neoliberales impuestas que han dejado al país en un 

contexto de crisis económicas recurrentes que ensanchan la franja de la pobreza y la 

desigualdad. polarizan a la sociedad cada dia más por la mala y desigual distribución del 

ingreso, así como una grave segmentación y desintegración de la sociedad. 

Sin embargo. a pesar de su creciente descrédito y del virtual desmantelamiento a que lo ha 

sometido la embestida neoliberal. el Estado sigue siendo la instancia de articulación social. 

a pesar de que la rcdclinición de las reglas entre el Estado y la sociedad ha estado casi 

ausente del proceso de reforma. Por ello, la importancia y necesidad de plantearlo y actuar 

en consecuencia. Pues dejando de lado la licción del supuesto nuevo protagonismo que 

estaría asumiendo la sociedad, hipotética heredera de franjas de acción estatal privatizadas. 

bien sabemos que los verdaderos beneficiados, la sociedad civil visible y pmiicipativa. son 
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los grupos económicos más podernsos que lejos <!e conducir.a.una gestión más democrática 

de la cosa pública a tendido a crear un verdadero Estado privado. 

En lo que se refiere a la segunda hipótesis planteada también .se cumple. debido a que si 

bien es cierto, en nuestro país existen mecanismos de participación soci!ll. estos son todavía 

débiles y limitados para las grandes mayorías no así para los grupos que cuentan con poder 

económico o acceso y manejo de información, y únicamente han servido en el caso de la 

participación de los pobres, tanto para reducir costos en la operatividad de los nuevos 

programas sociales focalizados, como para legitimarlos ante actores políticos y la opinión 

pública. 

Lo cual se demuestra nítidamente en el programa social objeto de análisis "Progrcsa­

Op011unidadcs", pues de cada peso presupuestado para su operación en 1997. 51 centavos 

se dedicaban a gastos administrativos y el restante a transferencias directas; mientras que ya 

para el año 2002, de cada peso de sus recursos, 95 centavos se dirigen directamente a los 

beneficios monetarios y en especie que ofrece el Programa. 

Esto ha permitido que se haga un uso racional de los recursos y que más familias sean 

incorporadas al Programa, aumentando su cobertura, justificando así el Ejecutivo Federal 

su tibio desempeño en materia social. Sin embargo, esto no ha representado un incremento 

real en las condiciones de vida de los pobres, ni en su capacidad para influir y participar 

sustantivamcntc en el Programa. En otras palabras, eficiencia en desmedro de la eficacia, lo 

que significa continuar condenando a los pobres a esa condición. 

De ahí que sea pertinente subrayar, el requerimiento de intensificar y ampliar estos espacios 

pa1iicipativos para rebasar su actual alcance limitado, que condiciona los apoyos a otorgar a 

cambio de una mal entendida corrcsponsabilidad, que en prácticamente nada facilita el 

cmpodcramicnto de las mayorfas empobrecidas e ignorantes. 

Por lo tanto los instrnmcntos de participación que contempla el Programa son necesarios 

pero no suficientes para la construcción y fortalecimiento en las capacidades de 
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información. de opinión, de demanda, de decisión, de asociación. de solidaridad, de . 

cooperación. cte. en los beneficiarios, para que puedan producir y poner en la arena social 

sus proyectos sociales. Por ello. el Estado tiene la obligación de abrir efectivos espacios 

ciudadanos que ofrezcan las condiciones necesarias para que la población pueda construir 

opiniones suficientemente informadas y rcílexionadas, y por lo tanto que su voz sea 

escuchada y tornada en cuenta, con lo cual se avanzaría en la formación de ciudadanos en 

pleno ejercicio de sus derechos, así como de sus necesarias responsabilidades. 

En este cuadro de situación, es evidente que la reforma del Estado requiere una revisión a 

fondo y urgente de los enfoques reduccionistas con que se venía estudiando y aplicando la 

Administración Pública, puesto que hoy día más que nunca, su responsabilidad es insertarse 

en condiciones de cumplir con su cometido constitutivo de gcrcnciar la escasez. En nuestro 

entender, reformar el Estado hoy requiere, prioritariamente reconfigurar arquitecturas más 

eficientes. para crear nuevas fonnas de participación real y por periodos sostenidos. no sólo 

en los momentos de crisis. sino de forma estable. como parte del funcionamiento normal y 

no critico del aparato estatal. Requiere repensar esas dificilcs y complejas ai1iculacioncs 

entre Estado, mercado y sociedad civil, teniendo en cuenta que uno de los objetivos que le 

concierne legítimamente a la Administración Pública es el de ser coadyuvante de igualdad 

social. económica y política. 

Por otra parte. pero en el mismo orden de ideas. el programa estatal de combate a la 

pobreza. analizado en el presente trabajo rcccpcional, está diseñado para mantener la 

pobreza, para alimentar continuamente la cadena vertical de subordinaciones y favores 

mediante el cual se ejerce un nuevo clientclismo. Así el sistema político -no obstante la 

fallida transición- se reproduce, privatizando lo público, adueñándose del poder de decidir e 

impidiendo el cmpodcramicnto de la población a través de la participación real y efectiva 

en la toma de decisiones. 

No es casual que el programa social "Progresa-Oportunidades" esté basado en la ofc11a y no 

en la demanda. El Estado, centralizadamcntc, imagina cuál debe ser la demanda y. a par1ir 

de ahí, define las políticas y crea los programas. desde arriba hacia abajo. diciendo cómo la 
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población objetivo debe demandar. Así el Estado ofrece lo que quiere, en el momento en 

que quiere, sin ni siquiera oír qué quieren las comunidades y cuándo lo desean. De manera 

tal que. este programa social bajo el esquema actual está dirigido más a la manutención de 

la pobreza que a su erradicación. 

No se trata que la participación de otros actores ocupe el lugar que le corresponde al 

Estado. Debe de quedar claro que el mercado no puede reemplazar al gobierno en ninguna 

de sus responsabilidades. y menos en las sociales. como tampoco pueden hacerlo los 

movimientos sociales u otras organizaciones. por muy significativas e influyentes que éstas 

sean. 

Finalmente comentamos que el Estado debe ser capaz de llevar a cabo políticas que sirvan 

de fomento a la equidad y de distribución del ingreso. Debe recuperar su responsabilidad 

social. Es indudable que deben existir nexos fuertes que permitan una buena concertación y 

coordinación de esfuerzos entre el Estado, la familia. la iniciativa privada. la comunidad. en 

suma. la sociedad civil. Esto no significa que seamos apologistas del ogro filantrópico. 

como calificó Octavio Paz al Estado paternalista y que anhelemos su regreso. nos referimos 

a la necesidad de consolidar un Estado moderno. inteligente, socialmente responsable. que 

genere soluciones viables a los problemas que como nación tenemos. que sea democrático. 

incluyente, en síntesis un Estado que lo guíe la razón de humanidad. 

La idea es que Estado y sociedad participen con·esponsablcmente en la supervisión, control 

y financiamiento de lo social, para que revertir la condición de subhumanos en la que se 

encuentran millones de connacionales sea una realidad y no una utopía transcxenal o palle 

del discurso oficial que no puede o no quiere aterrizar en los hechos. Además habrá que 

reconstruir a la ciudadanía, sobre todo porque el patcrnalismo y clicntclismo todavía 

vigente no ha permitido su óptimo ejercicio. Estos son algunos de los retos del nuevo 

milenio mexicano. 
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