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INTRODUCCION.

El modelo de Estado interventor, benefactor o paternalista que concentraba ¢l poder cn
organos del gobierno, quc no consentia la organizacion y participacion ciudadana salvo en
las condiciones y espacios que ¢l mismo gencraba o permitia, con tendencia a expandirsc y
con un gran sector productivo sobreprotegido cntré cn crisis a principios de la década de los
ochenta del siglo pasado. ocasionando que se agotara como concepto y prictica, por lo que
dio inicio a una reforma profunda la cual todavia no ha consolidado ¢l modelo de Estado cn
donde cl libre mercado y Ia globalizacion son ¢l paradigma que dicta los principios de su
quehacer y que de mancera inncgable son parte de un proceso que no se puede detener dada
su complejidad y profundidad, producto del acclerado desarrollo tecnolégico. la
interdependencia de las economias nacionales, la formacion de bloques que permiten cl
libre transito de mercancias y servicios. teniendo incluso que replantearse un concepto tan

clasico como ¢s ¢l de soberania.

Este nuevo modelo estatal que pretende el pais, se sabe que no debe centrarse Unica y
exclusivamente en la reduccion de su tamaio, atribuciones u obligaciones histdricas ni en
su discriminada inscreion a la cconomia mundial en condiciones por demds desfavorables,
sino en la recreacion de una organizacion mas cficiente y eficaz que vele por la cquidad,
por la busqueda, concrecion y desarrollo continuo del sistema democritico y econémico asi
como la coherencia y sustentabilidad de las politicas publicas que clabora y aplica
procurando encontrar ¢l equilibrio entre beneficios y costos sociales de dicha transicion. Es
importante scialar que a casi dos décadas de que se hayan iniciado dichos cambios. los
problemas ccondmicos y sociales no han sido resueltos, incluso ¢l nimero de personas que
han quedado excluidas de las supucstas bondades del modelo ha ido en constantc

crecimiento.

Mis allid de las nitidas diferencias entre ambos modelos cstatales s evidente, dada la
presencia y persistencia de agudas desigualdades cconomicas y sociales que han impedido
un desarrollo sostenido, que ni mercado ni Estado por si solos son capaces de resotver cl
problema de la pobreza en México, por cllo la urgencia de explorar nuevas alternativas de

solucion. De ahi, la nccesidad de comprender con la mayor amplitud posible ¢l problema de
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la pobreza. Sin embargo resulta muy complcjo aclarar éste concepto multidimensional, ast
como derivado de'ello los indices que scialen lo quc es la pobreza, los grados de clla yen
consccuencia ¢l universo de personas que cstin condenadas a dicha sitvacion. Por cllo la
pertinencia (ic abordar, con la mayor cxhaustividad y rigor posibles cstos tépicos cn la
presente investigacion, asi como su relacion con la politica antipobreza implementada cn el

pais, en un contexto profundamente influenciado por el modelo ncoliberal.

Por otra parte, pcro en la misma linca de investigacion sc establece que en ¢l modelo de
Estado dc bicnestar, hoy relegado, existia una cultura clientelar y de autoridad entre la
burocracia y la gente, cn donde la administracion ptblica no informaba a la ciudadania
sobre su desempeiio, antes al contrario, muchas de las veces la discrecionalidad y falta de
transparcncia hacian dc ésta caldo de cultivo para la corrupcion, incficacia ¢ impunidad.
Dicha cultura estd cambiando y las personas quicren autoconcebirse no solo como sujetos
dc obligaciones sino como plenos ciudadanos con goce de derechos que puedan demandar

del Estado una relacion mas horizontal, cercana y cficiente.

La otra cara dc esta cultura cambiante, cs decir del Estado hacia la sociedad, cs la
gencracion y fortalecimiento de espacios reales de participacion cn los que la socicedad
organizada se incorpore a los procesos de definicion, cjecucion y evaluacion de los asuntos
piblicos. Este fcnomeno es uno de los puntos nodales analizados en la presente
investigacion, la cual busca definiv cudles son los nucvos espacios de la participacion
social. quiénes son los verdaderos protagonistas y beneficiados en la nucva relacion Estado-
socicdad, y sobre todo comprobar la cxistencia o no de esta capacidad ciudadana cn la

poblacién que se encuentra en condicion de pobreza extrema.

El modelo de Estado neoliberal en un pais en vias de desarrollo como el nuestro, que no
cucnta con una administracién piblica suficientemente capaz y menos todavia de politicas
publicas desenvucltas para cnfrentar situacioncs, no sélo coyunturales y de alta
incertidumbre sino de rezagos histéricos como cs la pobreza cxistente. requiere pues que la

politica de desarrollo social ocupe un lugar prioritario cn la agenda piblica, pues. la
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viabilidad social, ccondmica y politica del pais depende de la capacidad para integrar al

desarrollo a los millones de mexicanos que viven esa realidad.

Los fenomenos actuales como la apertura ccondmica, la globalizacion, la creciente
despolitizacion dc la vida social, la desvalorizacion de lo publico, la pérdida: del lazo
politico y del consenso, la comunicacion mediatizada y la crisis de la administracion
publica son solo parte del saldo que apuntala la pérdida cn la capacidad dc gobernar, De ahi
la necesidad impostergable de consolidar un Estado mas cercano, transparente y dotado de
capacidad suficientc para scrvir mas adecuadamente a la ciudadania, colocandosc a la altura
de los nuevos, ripidos y colosales desafios que plantea un mundo mas complejo cn sus
relaciones y que ha gencrado una polarizacion cada vez mayor entre los privilegiados y los
desposcidos, en donde ¢l modelo de desarrollo ncoliberal ha provocado una terrible
contradiccion ¢ incongruencia, ya que por un lado el pais es la novena cconomia mids
grande del mundo y por cl otro contamos con un alto porcentajc dc poblacion

sobreviviendo cn condiciones de inequidad, marginacion y pobreza.

Con todo. las nucvas visiones y propuestas sobre cl Estado deben ser traducidas en politicas
publicas que permitan procesos de cambios reales, concrctos, medibles, tangibles y
favorables que no tensionen un camino de por si complcjo. A la luz de las reformas para
mejorar capacidades de! Estado contemporanco mexicano la premisa cs gobernar
transparentc y de cara a la sociedad, de potencializar las acciones de los actores sociales, cn
pocas palabras se trata de democratizar y racionalizar a la administracion publica cn donde
la cscasez de recursos es la constante. Pero no sélo eso, sino también que la
macrocconomia globalizada en sus variables fundamentales se reflejen necesariamente en
la cconomia doméstica, es decir, que cl crecimicnto ccondmico vaya acompafiado de

importantes inversiones cn ¢l desarrollo social.

El Programa de Educacién, Salud y Alimentacién “Progresa” objeto de andlisis de cste
trabajo de investigacion, nacié cn cl sexenio de Ernesto Zedillo (1994-2000) cl cual sc
circunscribe dentro de un nuevo esquema que disefia y aplica la politica social a partir de un

enfoque subsidiario, focalizado y temporal, ¢s dccir que provee las herramientas necesarias

m
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que ayudan a que las capacidades de las personas cn mayor desventaja econdmica y social
s¢ desarrollen y maximicen durante un periodo de tiempo determinado,” disminuyendo
drasticamente la presencia, obligacion y monopolio del Estado cn la solucion al problema.
Y no con ¢l cnfoque asistencialista, universal y permanente que aplico. el Estado
paternalista y tutclar hasta los ochenta cuando entré en una grave recesion econdmica y ya
no fuc capaz de distribuir la riqueza y que impedia romper con cf circulo vicioso de la

pobreza ya que sélo atacaba débilmente sus consccucncias y no las causas que la producen.

En la actual administracion del Presidente Vicente Fox (2000-2006) con base a un modclo
incrementalista retoma y perfecciona lo que desde su optica ha probado cicrto grado de
idoncidad en la atencién a la pobreza, rebautizandolo como “Programa de Desarrollo
Humano Oportunidades” y que pretende ser ¢l puente que comunica soluciones de gobicrno
con las nccesidades, demandas y reaccionces sociales, con un enfoque integral que busca
crradicar de mancra cfectiva y definitiva la pobreza y la marginacion, aumentando

cualitativa y cuantitativamente cl contenido y alcance de su predecesor.

Fundamentalmente, ¢l Programa pretende climinar el circulo vicioso de la pobreza. al
enfocarse a atender la desnutricion, las cnfermedades prevenibles, la baja cscolaridad
infantil y juvenil y la carencia de oportunidades de desarrollo, pero con un sentido de
corresponsabilidad entre las dependencias encargadas de la operacion y los pobres, s decir,
quc para recibir los apoyos se requicre neccesariamente su involucramicnto. Lo cual es
beneficioso en cuanto al fondo, pucs sc trata de modificar la cultura de dependencia y
paternalismo quc fomento ¢! Estado bencfactor subestimando la capacidad de decision y
opinion dc las personas, sin cmbargo cn cl fondo ésta  participacion cs inducida.
coaccionada y limitada en alcances, pucs sc circunscribe a la operatividad del programa y

no permite realmente inducir su voz y acciones cn los asuntos publicos que les afectan.

Al conocer cl Programa se gencran los clementos suficientes para valorar, tanto su cficacia
¢ impacto social, como sus debilidades y fallas en términos de politica social y de promotor

dc participacion social, Es decir, su viabilidad como factor de inclusion y justicia social.
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El “Progresa-Oportunidades™ es el programa mas importante en materia de lucha contra la
pobreza, tanto de la administracion zedillista, como dc la actual, no s6lo por ¢l niimero de
la poblacion bencficiaria y ¢l monto dc su gasto presupucstado, sino porque sc ha
convertido en cl programa emblemdtico del enfoque de ambas administraciones para
atender ¢l problema de la pobreza y que se encuentra en plena sintonia con las politicas

ncoliberales que dictan los organismos internacionalcs.

Por cllo, se¢ analiza como si fuecra un solo programa, dcbido a que actualmente
“Oportunidades™ opera casi en su totalidad como su predecesor “Progresa™. Por lo que cs
util resaltar los aspectos que experimentaron modificacionces para cvaluarlo cn su conjunto,
como unidad y determinar la existencia o no, de una mcjora cuantitativa y cualitativa cn los

beneficios que recibe la poblacidn objetivo.

Importante es scfialar que ¢l antecedente de estos programas se dio durante cl gobicrno de
Salinas de Gortari (1988-1994) quicn ¢n medio de una legitimidad muy cucstionada.
producto de un proccso electoral manipulado asi como de un desencanto social hacia ¢l
partido politico que hasta cntonces se prescnlaba como opcion tnica en una democracia
simulada cntre otros factores asumio la titularidad del Ejecutivo Federal. Dicho antecedente
cs ¢l “Programa Nacional de Solidaridad (Pronasol)” que fue un partcaguas en ¢l modo de

formular y aplicar la politica social.

En primer lugar, parti6 del reconocimiento gubcrnamental de la dimension y gravedad de la
pobreza que sc vio acrecentada por la reeesion cconomica. colocindola en medio de la
agenda nacional, lo cual significé una justificacion idonca para acclerar reformas
cstructurales al pais, sobre todo cn lo ccondmico. En scgundo término dado cl cardcter
focalizado del programa, logré que la poblacion dircctamente beneficiada clevara de
manera substancial la legitimidad y popularidad no sélo dc las acciones de gobicrno sino
del propio presidente. Este megaproyecto llegd a abarcar muchas drcas de atencion y dio
pauta a la formacion de una Sccretaria de Estado que fue provista con grandcs recursos. Por
uitimo, ¢l programa tenia como principio basico a la participacion social, cntendida como

quc la poblacion beneficiaria sc involucrara de mancra directa en la cjecucion y supervision

TESIS CON
FALLA DE ORIGEN




del programa. Sin duda fuc un gran avance que permitio a la sociedad cstar relativamente
informada y asumir un papel activo en la politica social, pero al paso de los anos cl
“Pronasol™ se convirtié cn un instrumento con claros tintes clectorales, pervirtiendo su
contenido, y por otro lado al no existir una conexion con la politica de desarrollo del pais la
poblacion objetivo no pude ser insertada en ¢l proceso de globalizacion donde la

competitividad y productividad comenzaban a manifcstarse.

Asi pucs para poder hablar del “Progresa-Oportunidades™ en términos de su cfectividad y
viabilidad real es nccesario entender un fendémeno que a nucstro parceer resulta neurdlgico
y que cs la participacion social ya que es un factor necesario ¢ indispensable en dichos
programas. Si bicn cs cierto que en los ultimos afios ha cobrado gran relevancia en la vida
publica cl concepto y prictica de dicho fenémeno y no porquc haya sido una practica
incxistente hasta entonces, sino por la singularidad ¢ impacto con que sc ha permeado,
también lo es ¢l hecho que las circunstancias en las que se desarrollo y legitimé al Estado
mexicano retrasé pero no impidié que la socicdad sc organizara y que fuera ganando
cspacios publicos fucra del aparato corporativista y dc partido hegeménico: los
ferrocarrileros, los electricistas, los estudiantes y la reaccion solidaria y cspontdnca de la
sociedad a partir de las secuclas del temblor de septiembre de 1985 son sélo algunos
cjiemplos historicos de csta lucha que puso cn tela de juicio la legitimidad del aparato

gubernamental.

En la actualidad ha proliferado una gran varicdad de organizaciones no gubernamentales
(ONG's) y dc asociaciones civiles que se presentan como actores publicos o no cstatales
que presionan al Estado para defender o reivindicar sus intereses de grupo ¢ incluso como
gencradores de soluciones alternativas a las elaboradas por cl gobicrno. De ahi que resulta
necesario vincular la participacion a los conceptos de poder y de control. Ya que se trata de
generar  espacios  politicos mediante procesos de concertacion y negociacion cntre
pobernantes y gobernados, que alienten y respeten las opiniones, propuestas e iniciativas de
la socicdad, ponicndo mayor énfasis cn aquellos scctores que han padecido la exclusion y
marginacion progresiva del desarrollo y no sélo tome en cuenta y escuche a los

intelectuales, académicos o al scctor privado que suelen apropiarse de la bandera de
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socicdad civil. Hablamos pues de crear y fortalecer nuevos esquemas en la relacion Estado-
socicdad, de entender a la organizacion y participacion social como punto 'dé,ﬁinid'a y
picdra de toque en el perfeccionamiento del desempeiio gubernamental, cn ticmbos cn que
¢l otrora puente natural que comunicaba las causas ¢ interescs de los diferentes sectores de
la socicdad al aparato gubcrnamental, cs decir los partidos politicos estan  franca y

decididamente cn crisis.

La participacion ciudadana real asegura que las propucstas y sugerencias de los sectores —
sobre todo los mas desprotegidos- sean real y cfectivamente incorporados a los proyectos,
programas y politicas encaminadas a detener y disminuir las situaciones de exclusion social
a la par que la rendicion de cuentas, la transparencia del quehacer publico y cl escrutinio
por partc de la sociedad hacen que los recursos publicos scan aprovechados al maximo. En
otras palabras, la sociedad sc organiza, desarrolla sus capacidades y es sujeto de su propia
evolucion, participando activa y responsablemente en lo que directamente los afectan o
involucran. Por lo anterior, sc realizo un andlisis de ésta capacidad ciudadana, el cual arrojo
fundamentalmente dos lecturas: un cjercicio rcal cn la sociedad civil organizada y una
simulacion para la poblacion objeto de atencién del Programa “Progresa-Oportunidades™,
que cs precisamente la poblacion menos informada, con nulos recursos y con poca’

capacidad de organizacion.

En la presente investipacion cl problema plantcado cs cl siguicnte: ;jE! Programa dc
Educacion, Salud y Alimentacion (Pasc-Progresa) discfiado y aplicado durante cl sexcnio
de Ernesto Zedillo y cn la actual administracion federal denominado “Oportunidades™, cn
un contexto de politica social focalizada, subsidiaria y temporal con profunda influencia del
modelo ncoliberal dominante a nivel mundial, y en ¢l que ¢l rol de la participacion social ¢s
indispensable y necesario, se encuentra realmente en posibilidad de solucionar concreta y
cfectivamente la pobreza o $6lo podrd administrarla para heredar cl problema a las

administraciones siguicntes?

Derivado de lo anterior, las hipdtesis que guian ¢l trabajo son dos. Sicndo la primera la

siguiente: “la participacion social que alicnta y promueve cl Estado esta enfocada en gran

vil
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medida hacia la socicdad civil organizada que cuenta con los recursos ¢ informacion pai
incidir en los asuntos publicos, micntras que a la poblacién en condicion de pobrez
cxtrema, excluida de los beneficios y oportunidades que la globalizacion ofrece y a la cu:
aticnde ¢l programa “Progresa-Oportunidades™ la participacion es inducida y reducida.
bicn es cierto que la reforma del Estado cs respuesta a un sistema ya caduco. obsoleto y qu
no logroé asimilar las nucvas rcalidades, oportunidades y desafios, también lo cs que ¢
transformismo con quc cstd concebida dicha reforma cs un proyecto de ¢lite. para que ell
misma, transformando ¢l pais y sus instituciones, logre seguir sicndo la élite de México. L
reforma del Estado no estd dischada para perder cl control del aparato cstatal, ni para cre:
las condiciones necesarias para un desarrollo incluyente y equitativo, antes al contrario, ¢
cl intento dc la élite para ascgurar su status quo cn cl largo plazo y facilitar la expansion di

capital privado nacional y cxtranjcro™.

Mientras que la scgunda hipdtesis que se expone menciona que: “cuanto mas cerca opel
un programa social dc la poblacién asistida y que promucva, alientc y facilite s
participacion y corresponsabilidad, menor serd ¢l costo administrativo de su ejecucion,
por lo tanto mayores rccursos sc aplicardn en las acciones sustantivas., Sin embargo.
criterio de eficiencia en ¢l Programa “Progresa-Oportunidades™ se impone al criterio ¢
cficacia, es decir, es relegada la prioridad de cumplir ¢l objetivo de clevar el nivel ¢
bicnestar y condiciones de vida de dicha poblacion vulnerable y facilitar su participacic

para que cjerzan la calidad de ciudadania y convertirlos en sujctos activos del desarrolio™.

Entre los objetivos de la presente investigacion se cncuentran uno de cardcter general

cuatro especificos. Siendo cn cse orden los que a continuacion sc sefialan:

* Analizar la paticipacién ciudadana cn los programas sociales “Progresa™
“Oportunidades” para poder determinar por un lado, en que fase de csta politica soci
sc cncuentra integrada y por cl otro lado cl grado de efectividad ¢ influencia real cn
cumplimicnto del objetivo medular de esos programas, que es la disminucién de

pobrecza extrema cn ¢l pais.
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= Comprender ¢l fenémeno politico contemporanco denominado reforma del Estado cn
nuestro pais que inicio en la década de los ochenta y que veintc afios después atin no sc
consolida. Tambi¢n determinar la varicdad dc causas —endogenas y exdgenas- que la
motivaron ., asi como analizar ¢l impacto quc cn materia de politica social cste
transformismo cstatal le imprimié, y que por tanto repercute dircctamente en el cstilo
como son disciiadas ¢ instrumentadas las politicas publicas que aticnden ¢l problema de

la pobreza.

= Conocer la dimensién’y complejidad de la pobreza en cf pals, los modclos mis usados

para cuantificarla y explorar sus repercusiones cn la viabilidad del modelo ncoliberal.

= Estudiar a la participacion social, cn cl contexto actual de globalizacion, reforma del
Estado y politicas sociales focalizadas, para poder determinar si esta capacidad que
involucra un poder rcal para influir cn la toma gubernamental de decisiones y cs
clemento fundamental en la gobernacion moderna, es tangible y cfectiva cn los

programas “Progresa” y “Oportunidades™.

*  Analizar al “Progresa-Oportunidades” que cs la columna vertebral de la politica social
de la administracion pasada y dc la actual, y que ha mostrado relative grado de
cfectividad y vision a largo plazo en cl combate al circulo vicioso dc la pobrecza
cxistente cn el pais; para poder determinar si ¢l enfoque incrementalista del Programa

cs suficiente para supcrarla o s6lo podra contenerla.

Por otra parte, pero en ¢l mismo tenor de ésta introduccion hago mencion a las razones que
motivaron mi interés cn abocarme a la investigacion y andlisis de lo antcriormente cxpuesto
derivan cn primer lugar, considerando ¢l ambito individual cn la importancia de centrar cl
cstudio cn una problemadtica concreta dentro dec la compleja y variada gama que la
administracion publica mexicana posec. Asimismo debido a la vinculacion teoria y rcalidad
-que no sdlo sc observa sino se viven dejando desafortunadamente en la mayoria de las
veees un mal sabor de boca- ¢l estudio de la administracion piblica sc da en un terrcno

mucho mas s6lido y fructifero. Por tanto s necesario sumarse a la discusion de ideas cn
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torno al idcal de la administracion publica como coadyuvante de igualdad social, politica y

ccondmica.

En segundo ‘lugar, pero no por cllo de menor importancia, s¢ consideré relevante conocer
sino cn su totalidad, si al menos vislumbrar la complejidad en la que el mundo
contemporinco —y nucstro pais cn particular- sc recrea, En especial al neoliberalismo —
doctrina fundamental de la reforma del Estado- que colapsoé ideologias y esquemas teéricos
que antcs sc presentaban como alternativas para resolver las consccuencias negativas del
desarrollo capitalista, y que sc crige impositivamente como paradigma: Gnico cn la
interpretacion cfectiva y transformacion favorable de la realidad en curso. Pero que sin
cmbargo. cn los paiscs subdesarrollados o con cconomias emergentes y con democracias en

transito cstd mas que en entredicho su viabilidad como proyccto nacional.

Finalmente, dadas las actuales circunstancias por las que nos cncontramos inmersos como
pais, s¢ torna vital avcripuar, identificar, analizar y cuestionar las politicas pablicas que
ponen cn evidencia didfana la carencia de habilidades gubernamentales para enfrentar las
transformaciones y los rctos que la realidad impone y relegan la perentoria necesidad de

construir y consolidar un futuro promisorio que incluye a las grandcs mayorias,

En cste caso, resultd interesante cl estudio del programa social “Progresa-Opottunidades™.
quc cs una politica gubernamental maquillada de politica publica y que actualmente es ¢l
unico csfucrzo gubernamental relativamente bien estructurado y articulado a nivel nacional
para atender ¢l problema de pobreza que aqucja al pais. Mas alld de los multiples errores y
omisioncs, sc considera a cste programa como susceptible de perfeccionamiento. Pero
definitivamente si no sc¢ dedican mas recursos ccondmicos. si no sc¢ permite . un
involucramicnto mayor en su operacion a los beneficiarios, ademds de que. no sc
instrumenten en ¢l corto plazo otros programas sociales para atender de mancra integral las
causas de la pobreza, indudablemente solo podra contenerla con todos los riesgos que esto

conllcva,
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CAPITULO I: La reforma del Estado y su impacto en Ia politica social.

EI rcdt\eno llL' Ia gobernacion no es mads que una medida transitoria,
mwmras no se produgea el salto cudntico en la condicion humana.
Pero mejores capacidades de gobierno pueden reducir el mal,
" perfeccionar el “bien” (incluida la raison d ‘umanité) y mancjar
lo impredecible... De mmln que por lo menos se evite
la catdstrofe y, Iuma damlc sea posible, se sostenga
el continuo desarrollo humano.
YEHEZKEL DROR
1.Concepto de Estado.

En ¢l presente capitulo se propone abordar fa discusion acerca de la reforma del Estado
mexicano, por lo quc cs necesario incursionar previamente cn los principales puntos
teoricos sobre ¢l Estado. Asi una vez definido por el paradigma de interpretacion' acerca
del mismo que sc considera mas favorable para el analisis de la politica social que se ha
disefiado ¢ implantado a partir de la transicion del Estado bencfactor al neoliberal, es
posible delincar los cambios actuales, sus tensiones y su impacto cn cl problema de la
pobreza cxtrema. Es decir, contar con los clementos suficientes para determinar si cl
neoliberalismo tiene la capacidad de solucionar (escenario optimista), administrar

(cscenario moderado) o agudizar ¢l problema (escenario pesimista).

Iniciamos comentando que un escritor asegura que ha reunido cicnto cuarenta 'y cinco
definiciones distintas dcl concepto Estado®. Pocas veces los hombres han estado tan
marcadamente en desacuerdo acerca de un vocablo, La confusién y variedad . de

significados cs tan grande que resulta casi increible que no se haya licgado a algiin tipo dc

' Ef concepto de paradigma como ¢f conjunto de valores cientificos universalmente reconocidos que durante
un ticmpo constituyen problemas y soluciones modelo, se refiere al desarrollado por Thomas Kuhn en su fibro
Lu estructura de las revoluciones cientificas, Ed. FCE, 1993, México.

? C.H. Titus. Una numenclatura en la Ciencia Politica, Revista Amgricana de Ciencia Politica, 1931, pp 45-
6l),
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uniformidad en mis de dos mil quinicntos afos, que es tiempo cn que csta pregunta ha
cstado siendo discutida cn una forma o cn otra, de no ser porquc cl Estado cs una crecacion
humana ¢ histérica.

El término sc aplica de una mancra mds precisa para la época moderna’. La tcorizacion
accrca del Estado ha incursionado a través de variados puntos de vista, cxisten
apreciaciones que cnfatizan los aspectos juridicos, otras que subrayan los clementos
constitutivos del poder, hay quicnes privilegian su funcién organizativa social, muchos
resaltan su concrecion administrativa y coactiva. No obstante, mds alla de las visiones
restrictivas, cs comin la distincion que destaca que cn el Estado, ¢l gobicrno ¢s una parcela,
una pocion de aquél cn donde se concentra ¢l poder de mancra mas tangible, y sc asume la
responsabilidad de lo publico, sc garantiza la convivencia dentro de un orden constituido,
sc hacen cumplir las leyes, se reprime, se representa internacionalmente a los ciudadanos y
sc dan las oricntaciones dc las actividades técnicas y administrativas. El gobierno actua cn
nombre del Estado, es su expresion mas tangible y aunque no agota en si todo lo que e, ni
¢l Estado pucde reducirse a mecanismos especificos de gobicrno, lo gubernamental si posce

capacidades para inducir importantes cambios cn lo cstatal,

Los cstudiosos de la cicncia y filosofia politica han producido acercamicntos tedricos, con
no pocas divergencias, para definir lo que es ¢l Estado. Demos un rapido recorrido por las
diversas interpretaciones para poder entender ¢l concepto de Estado. En el marxismo cl
pensamicnto original cs antiestatista, pucsto que preveia la desaparicion del Estado en la
socicdad comunista, sin cmbargo csta tcoria cn la practica pecd de un excesivo cstatismo.
Existen variantes dentro de este pensamiento, destacando la instrumentalista que se origina
cn formulaciones de Marx que calificaba al Estado como miquina, como aparato cocrcitivo

cn manos de la clasc dominante para velar por los intereses de la burguesia.

' Maguiavelo (El principe, 1513) y Badino (Los seis libros de la Republica, 1576) son pioneros al utilizar cf
1érmino para designar la organizacion del poder sobre un territorio para referirse al cuerpo politico.
Pasteriormente Hobbes (El Leviatan, 1651), Locke (Ensayo sobre el gobierno civil, 1690), Montesquicu (El
cespiritu de las leyes, 1748), Rousscau (El contrato social, 1763), Hegel (Fenomenologia del espiritu, 1807) se



Otra vertiente denominada estructuralista sc opone a que ¢l Estado sca catalogado como
instrumento o como sujcto, sino que defienden la vision del Estado como una relacion, en’
dependencia de las contradicciones clasistas, asi ¢l Estado cs una arcna cn dondc se
condensan las relaciones clasistas cn confrontacion. Cabe subrayar que a: pumr del
derrumbe del socialismo real en ¢l mundo, esta corriente de pensamicnto ha dqado de tcncl

vigencia o validez casi en su totalidad cn la interpretacién de la realidad.

Desde otra posicion teorica y metodologica Max Weber estudio a las burocracias en las
que destacod su funcion de constituir los medios més racionales de la dominacion y el
control. Por poder entendié la capacidad de imponer la voluntad sobre otros aun contra
resistencias. De tal mancra que para ¢l lo quc constituye al Estado modcrno es. por un lado.
cl monopolio legitimo de la violencia. y por otro, la administracion publica. Otra variante
de la optica anterior es la teoria de sistemas, que analiza al Estado por dos clementos: un
gobierno politico y un gobicrno administrativo interrelacionados entre si y concctados con
la socicdad. De tal mancra que desde ¢l ambiente social cmanan las demandas hacia cl
sistema politico, éste genera respucstas pero cuando sobreviene una saturacion de
demandas ¢ incapacidad de respucstas, sc interrumpe cl flujo retroalimentativo y aparece la

crisis dc gobernabilidad y consccucntemente de legitimidad.

También existen definiciones que se refieren al Estado como “la sintesis que forman cl
territorio, ¢l pucblo y el gobicrno, en ¢l marco del derccho y de la cultura colectiva™. Esta
vision inscrita en la vertiente de los juristas conjuga territorio, soberania y pucblo al
destacar al Estado como ordenamicnto juridico en un determinado tetritorio con un pucblo
dado.

Asi como ha habido conceptualizaciones que contraponen tajantcmcntc Estado y ‘socicdad,

otras han problematizado esto aduciendo que ucncn mtcrrclamonc"j obrepos:cnoncv cl

_ocuparon de las modalidades que adquiria o podia adquirir esta formahdnd historica. Vid. ARNAIZ Amigo,
Aurora, Estructura del Estado, Ed. Miguel Angel Porria, MLXIL(), lu’wra edu.mn I‘)97. :



Estado cs un producto de la socicdad, y no ésta, un producto de las accioncs de aquél. Et
Estado sc debe a la sociedad, es una manifestacion de clla, este razonamicnto explica que el
Estado haya venido modificando su oricntacion y conducta de acuerdo con las varianfc_s de

accion social y politica prevalecientes en cada contexto.

Hasta aqui nos hemos percatado de la dificultad de definir claramente lo que es ol Estado.
dada la abundante literatura al respecto, asi como su cvolucion histérica en diferentes
latitudes. de tal mancra que es posible decir que ¢l concepto de Estado. si bicn ticne
variaciones en funcion dc la teoria social que influye en su definicion, pucde concretarse de
la siguicnte manera: conjunto de instituciones, leyes, convenciones y fines politicos quc
establecen un orden general y un dominio sobre la sociedad, para lo cual sus agentes cstan
dotados del monopolio legitimo de la fuerza. El Estado comprende los poderes cjecutivo.,
legislativo y judicial. EI Ejecutivo o gobicrno cs parte del Estado, asi como su principal
clemento de operacion y articulacion, y cstd compuesto por una organizacion a la que sc
confia temporalmente la conduccién de las tareas dc‘d‘irccci()n dc la socicdad para ir

obteniendo los fines del Estado.
1.2 La reforma del Estado mexicano,

A lo largo de su desarrollo ¢l Estado moderno® ha intentado adaptarse rapidamente a una
rcalidad dificil y cn constante mutacion —muchas veces no del todo favorable- teniendo que
responder a dos asuntos fundamentales, que por regla casi general suclen ser antagonicos ¢
incompatibles y que incluso hoy en dia, siguen marcando el ritmo para definir el perfil
organizativo del Estado: garantizar ci desarrollo ccondmico y al mismo tiempo. mantencr ci
orden dc las relaciones sociales y politicas; cn otras palabras, como producir riqueza y

como distribuirla; como garantizar la cohesion social; como fortalecer un csquema

¥ GONZALEZ Pedrero, Enrique. La reforma del Estado. Revista Nexos, nim, 146, febrero de 1990

* Importante es senalar que incorpora la idea de soberania, la cual dimana exclusivamente del pueblo, por
tanto ¢l Estado moderno tiene como origen basico un interés engendrado de la sociedad y como objetivo
medular garantizar el campo apropiado para que la sociedad pueda desarrollar sus actividades economicas,
politicas, sociales y culturales.



cquitativo ¢ igualitario de justicia y biencstar; como consolidar ¢l cjercicio de la libertad y

la democracia.

Dc csta forma, un cambio cn las estructuras ccondmicas influye determinantemente en las
relaciones sociales, pero principalmente cn las referentes al poder. Si el Estado no da una
respucsta satisfactoria ni cs capaz de cstablecer los canales suficientes para garantizar cl
cumplimicnto de ambos clementos —cl ccondmico y ¢l politico- se produce una crisis de

gobernabilidad®. Precisamente la bisqueda de una solucion a cste antagonismo cs cl origen

* Consideramos conveniente incluir someramente la distineion conceptual entre dos 1érminos que de manera
recurrente suclen confundirse, pero que su uso definitivamente se refiere a fenomenos si conectados pero
distintos: gobernabilidad (governability) y governance (pd| 1briinglesa sin consenso ain en su traduceion al
castellano, por lo que pucdc entenderse como gobernacion, gobernancia, gobernalidad, buen gobierno o
gobernanza). Por elto “podemos senalar que mientras el concepo de - gohernabilidad  democratica cs
asociado... a los conceplos de orden, estabilidad, eficacia y tegitimidad polinca basadie en Ty democracia; ¢l de
governance ha sido asociado a los coneeptos de co-direccion, interaceion y co-gestion, y en algunos casos de
conduecion entre actores politicos y sociales™ (.1 7). Por tanto, gohernabilidad nos refiere en primer lugar, a
el grado de efectividad en la toma de decisiones por parte de los actores politicos encargados de realizarlas; y
por atro lado, a la capacidad del gobierno y de las instiluciones para implementa (el 1alon de Aquiles de
las politicas pablicas) en ¢l escenario politico. De ahi que ™ la ingobernabilidad aparece en eseena cuando los
actores politicos estratégicos no son capaces de arnibar v poner en marcha decaisiones politicas, dada fa matriz
de actores politicos, Tos factores del contexto, ¢ ambito de expectativas antre los distintos actores y a las
reglas de jucgo (formulas) prevalecientes. Nooimporta solo la toma de decisiones bajo reglas de juego
democrdlicas, importa tunbién la capacidad gubernativi de aplicarlas™ (p.1 7).
Entanto que governance se define como los “patrones y estructuras mediante las cuales los actores politicos y
sociales llevan a cabo procesos de intercambio, coordinacion, control, miericeiin y toma de decisiones (en las
cuales tambicn se encuentra la toma de decisiones politicas) dentro v entre ordenes sociales y regimenes
demacriticos y que en su dimension prescriptivo-normativa, busca en la actualidad ser consecuente con los
valores de la democracia(representatividad, legitimidad), la eficiencia v la cficacia institucionales™ (p.18). En
otras palabras, en la governance, tanto las instituciones estatales y no estalales, los actores publicos y privados
participan y cooperan intensamente en tado el proceso de politicas pablicas. (7. NICANDRO Cruz, César.
Gobernabilidad v governance democrdaticas: el confiuso vy no siempre evidente vineulo conceptual ¢
institucional . En Revista Prospectiva, nim. 19, aio 7, noviembre 2001 (p.15-20).
Es evidente la importancia del estudio de estos conceptos de gran relevancia e interés en la Ciencia Politica
confempordng, pero que por razones obvias de espacio no es p(l\lblt‘ una exploracion y anilisis de mayor
amplitud y rigor, y que dea en el tintero quizd mas interrogantes que luces en el pensamiento, por cllo
sugerimos dos articulos de la sociologa alemmna Renate Mayntz, que ha estudiado este nuevo estilo de
gobierno, distinto del modelo de control jerirquico y caracterizado por un mayor grado de cooperacion y por
la interaccion entre el Estadu y los actores no estatales al interior de redes decisionales mixtas entee lo pabtico
y Lo privado. Vid. “Fl Estado y la sociedad civil en ta gobernanza moderna™. En Revista del CLAD Reforma
y_Democracia, Nam. 21, Venezuela, octubre 2001y “Nuevas desafios de la teorvia de Governance™. En
Revista Instituciones vy Desarrollo, Nam. 21, publicacion cditada por el Instituto  Internacional de
Gobernabilidad con ol patrocinio del Programa de Naciones Unidas para ¢l Desarrollo y Ta Generalitar de
_Catalunya, Espaiia, noviembre de 2000,
Finalmente a mancaa de colofon, presentamos algunos indicadores compuestos, correspondientes a scis
dimensiones de governance para e} caso de México, desarrollados en of trabajo “Governance Matiers™ (1999)
de los investigadores del Banco Mundial: Kaufinann, Kraay y Zoido-Labaton. No omitimos setatar que la




del papel que desempeila actualmente, Si la sociedad encontrd en cl Estado la expresion
optima para responder a sus reclamos de una vida civilizada, que resolvicra los conflictos.
quc garantizara la cohesion, cl respeto, la igualdad, la tolerancia, fa Iibcnad y cI'progrcso.
hoy por hoy la socicdad todavia continta mirando al Estado como picdra de toque y punto

de partida de su propia transformacién.

Por cllo, es coherente afirmar que la reforma del Estado no es un tema sencillo de entender
ni dc abordar. En su dinamica condcnada al constante replanteo sc enfrentan fronteras
opucstas, convive un orden nucvo y uno vicjo, pensamicntos progresistas y reaccionarios,
realidades insufribles y utopias posibles, se provocan tensionces, sc agudizan problemas. hay
conflicto, sin embargo también sc prescntan con cnorme desafio oportunidades para ser
aprovechadas o simplemente para asumir una posicion pasiva que s6lo las vea pasar, En
nuestro pais cste tema ha estado en la agenda publica por dos décadas y se antoja factible

que contintc.

Mucho del debate entorno a este proceso reformista ha recaido cn la dimension del Estado.
a lo cual Enrique Gonzilez comenta que “si bien el concepto parceicra aludir a una cuestion
cuantitativa, sc trata no obstante dc un problema cualitativo. No sc debe medir con
instrumentos matemiticos algo que se explica con criterio politico. Formulese la pregunta
(cudl es el tamaio ideal del Estado? O si sc preficre, jcudntas dependencias debe tener la
administracion pablica?, jcudl cs la cantidad de burécratas que necesita cl pais?. o aun ;qué
porcentaje de! Producto Interno Bruto debe ocupar cl gasto publico?, para apreciar con

nitidez que la respuesta no pertencce al mundo de las matematicas. Sc trata, por cl

governance ¢s un modelo en plene desarrollo, principalmente en paises europeos, pero que sin cmbargo nos
es lil como referencia para conoeer [a situacion que guarda nuestro pais a este respecto. Los indicadores
estiin medidos en unidades que se mueven en una escala del 2.5 al 2.5, donde tos valores mis altos
corresponden a migjores resultados en términos de governance, Siendo los resultados siguiemes: voice and
accountahilipy (vor y responsabilidad) —0.108; political stabilit//lack of violence (estabilidad politica/ausencia
de violencia) ~0.352; government cffectiveness (eficacia gubernamental) 0.079; regulatony fiamework (marco
regulatorio) 0.608; rede of law (marco legal/estado de derecho) -0.474; y control of corruption (control de la
corrupeion) —).277. Cfi. COSTAFREDA, Andrea. “Tudo cifras: indicadores de Governance agregados. Seis
dimensiones de una misma realidad”. Magazine DHIAL (Desarrollo Humano ¢ Institucional en’ América
Latina) Niun. 23, 6 de noviembre de 2001, editado por ¢ Instituto Internacional de Gobernabilidad,
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contrario, de una definicidn politica, que solo sc sostlcnc encl dcsco mamf‘csto de abrir

cauces nucvos a la participacion social ¢ individual™.

En cl apartado siguicnte sc esbozara ¢n qué ha consistido Ia lcformn dcl Eslado mexicano
inconclusa, ya que si bicn es cierto forma parte de un: proccso quc no cntiende fronteras
(factores cxogenos), también lo cs que el éste sin duda cvoluclono cn condlcloncs muy

particulares (factores cndogcnos) que dificilmente tlcnc un parangon a nivel mundial.

1.2.1 Razones internas de la reforma del Estado.

México surge de la posrevolucion con cl disciio de un Estado fuerte, tutelar, omnipresente,
cohesionador, clicntelar, centralista, que sc constituye cn la fortaleza misma de la nacion
que sc plantca y formaliza en la Constitucion de 1917. Esta concepcion sc cnlaza
nitidamente con una ctapa de desarrollo promovido desde el gobicrno exclusivamente y
donde las formas de organizacion ¢ intermediacion social fueron fomentadas y controladas
por ¢l Estado a través de grandes corporaciones, confederaciones y centrales en las que se
integraron a los obreros, campesinos y a grupos medios, sin acucrdos o consensos, pucs
cstos habian sido acordados por los diferentes caudillos y lideres de fracciones surgidos det
movimiento revolucionario, confluyendo y amalgamandosc en ¢l partido de Estado creado
cx profeso para ese fin (PNR-PRM-PRI) que monopolizoé ¢l acceso al poder, inhibiendo

profundamente cl surgimicnto dc otras opciones politicas.

E! Estado mcxicano adquirié su forma acabada cn ¢l periodo de Lazaro Cardenas (1934-
1940), siecndo marco de su actuacion los articulos de reformas sociales plasmados cn la
Carta Magna (cl 3, cl 27 y ¢l 123 fundamentalmente). Los - pilares del Estado los
identificamos en: un presidencialismo contundente y sin contrapesos, un pattido de Estado
que impedia cl desarrollo democratico, una idcologia nacionalista y aislacionista, asi como

- una politica social con modalidades paternalistas y autoritarias. Era un Estado empresario y

7 GONZALEZ Pedrero, Enrique. La reforma del Estadv, Revista Nexos nim, 146, febrero de 1990



propugnador de la cconomia, fomentd ¢l crecimicnto ccondomico 'y logré una prolongada
estabilidad politica. Sc convirtié cn un “Estado benefactor 'y drbitro de los conflictos
sociales™. Sin cmbargo. al transcurso dec los afios las reformas sociales se fucron
debilitando. excluyendo a cada vez scctores mis amplios de la sociedad, generando que la
accion cstatal se sostuvicra mas cn la demagogia y en el populismo que cn acciones

integrales.

Oura caracteristica del Estado benefactor mexicano es el uso de la represion sclectiva, cs
decir que supo combinar habilmente la coercion y ¢l conscnso. Lo anterior se pucde
cjemplificar con ¢l movimicnto cstudiantil del 68, que sc habia rebelado contra cl
autoritarismo cstatal y que sufrié la represion, pero provoco que la sociedad se dinamizara.
Posteriormente durante los sctentas pese a los cuestionamicntos de la guctrilla urbana y
rural el gobierno tratd de retomar los tonos populistas y disciié una reforma politica que
callara las voces cada vez mayores que impugnaban y cuestionaban scriamente ¢l pacto

social y la ideologia nacional revolucionaria que lo sustentaba.

También cra cvidente que ¢l modelo de desarrollo (sustitucion de importaciones)
comcenzaba a entrar cn una severa crisis y que cl espejismo del auge petrolero retrasod unos
afios la aparicion de los estragos que estaban a la puerta pero no la contuvo. Asi sc fucron
desvanceicndo las caracteristicas del Estado benefactor, del desarrollo estabilizador y del
“milagro mexicano™ para quedarse solo con su condicidn autoritaria, si anteriormente los
remedos y simulacros de democracia no cucstionaban la legitimidad de un régimen que a
cambio de sumision y disciplina otorgaba cicrtos beneficios sociales, pero a falta de éstos el
modclo politico, la “dictadura perfecta” como la llegd a definir Vargas Llosa también entrd

cn una irreversible crisis’. “La sociedad mexicana no sdlo sc urbanizé sino que crecid

S GILLY, Adolfo. £1 régimen mexicano en su dilema, Revisla Nexos, nim. 146, febrero de 1990, p. 34,

? 0o fendmeno aunado al resquebrajamicento del esquema populista, cs la modernizacion parcial de fa
sociedad (dada su complejidad asi como la pertinencia para la presente investigacion, en capitulo posterior de
abordard de manera exhaustiva dicho fendmeno) reflejada en d incremento de sus niveles de concientizacion,
El interés ciudadano por panticipar del desarrollo ccondmico y en las decisiones politicas cra cada vez nxis
intenso, surgiendo diversas organizaciones ciudadanas, las llamadas ONG's de defensa de los derechos
humanas, de proteceion at medio ambiente y de fuertes rectamos democrdticos.




desmesuradamente,  adquiriendo  una  diferenciacion  estratificacional  diversificada,
rcbasando los marcos gremiales y laborales, asi como sus formas de presencia y de
ncgociacion de demandas. Sus nccesidades, paraiclas a las gremiales son de miltiple
origen: vivicnda, servicios, transportes, cducacion, seguridad, cte. Esto ha generado una
crecicnic ola de movimicntos popularcs cuya politizacion cs muy cpidérmica pero su

voluntad de manifestarsc y dc organizarse son muy promisorias y apreciables™'",

Antc cste panorama cra urgente cambiar la dindmica cn la cual sc habia recreado el Estado
mexicano, por lo que su necesaria reforma fuc el intento de la élite pblitica cn cl gobierno
para dar una respucsta ccondmica y politica, que les permiticra cambiar ¢l entorno para
permanccer en ¢l poder. A cste respecto Juan Rebolledo Gout plantea que “el origen de la
reforma del presente fue, precisamente la incapacidad que mostraba ya cl estado para
responder con cficiencia a demandas crecientes y diversificadas, cada vez mas cvidente a lo
largo de los afios setenta y principios de los ochenta. Recordemos que la expansion estatal
crc6 un problema doble: por una parte mermaba su capacidad para atender sus
responsabilidades fundamentales (ascgurar la legalidad. cumplir el compromiso politico de
procurar una mayor justicia social y arbitrar los crecientes conflictos de intcreses entre
grupos sociales, lo que siempre habia implicado transferencias de poder o de recursos); y
por la otra, al suplir la participacién y la responsabilidad dirccta de la sociedad civil en
muchos dmbitos, cl aparato politico generd sus propios intereses auténomos, sus propias

demandas de recursos ¢ incentivos politicos™'".

Las primeras medidas de la reforma del Estado fucron cstrictamente ccondmicas, pues cra
urgente atender la crisis de insolvencia de 1982, cuyo primer paso consistio cn renegociar
la dcuda publica y reducir en forma dristica ¢l gasto. En scguida sc lievé a cabo un

redimensionamicnto  del  aparato  estatal  desincorporando  empresas - publicas'?,

" VILLA, Manuel. £/ litigio del Estady. Revista Nexos, num. 145, encro de 1990,

'" REBOLLEDO Gout, Juan, La refarma del Extado en Mexico. Ed. FCE, México, 1993, . 20

2 “La creciente participacion del Estado en la cconomia hasta 1982 tuvo diversos fines: impulsar fa
‘construccion de infracstructura, proteger recursos estralégicos, promover y proteger ¢l empleo, asegurar ¢l
abasto de productos basicos o simplemente rescatar empresas privadas, E! numero de enfidades paracstatales
llegd a 1155 y el problema comenzo cuando el déficit del sector pablico llegd a 18% del PH3 en un entorno de
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desreglamentando  actividades administrativas y ccon()micars”‘ y abricndo las fronteras

comerciales'.

Antc cste panorama surge sin duda un profundo cucstionamiento sobre la posibilidad real
de garantizar cl desarrollo social a la par de un crecimicnto ccondmico sostenido. si cl
cstablecimiento mismo de un libre mercado en gran proporcion sélo ha generado incquidad
social, pucsto que las condiciones sociales, politicas, culturales y ccondmicas no son
iguales entre las nacioncs involucradas. Por lo que el problema sc enfoca en ¢l como hacer
compatiblc un proceso de reforma del Estado que casi exclusivamente se ha limitado a los
asuntos cconomicos, con cl desarrollo social y la incipiente participacion politica. A este
respecto cabe anotar que si bien es cicrto existen claros avances cn ¢l terreno politico, como
son cn matcria clectoral (el triunfo del PAN cn las recientes cleeciones presidenciales asi lo
confirma) y cn el cquilibrio de los poderes publicos (reformas al Poder Judicial de la
Federacion impulsadas durante ¢l gobierno de Zedillo y la actual composicion del Congreso
de la Union) entre otros avances, sin embargo todavia persisten claros y pesados obstaculos

cn los propositos de ampliar la vida democratica y clevar el bicnestar de la poblacion.

recesion. La crisis de 1982 obligd a revisar las prioridades de financiamiento pablico, dado que muchas de fas
empresas paracstiales requerian altas inversiones para sobrevivir.., por cllo, las desincorporaciones a partir
de YR (tuvieron) dos propasitos: permitir al Estado fortalecer sus finanzas para contribuir a la
estabilizacion macroeconomica, cumplir con sus obligaciones sociales ¢ incrementar Ja productividad en los
seclores estratégicos a su cargo; y de mancra concomitante abrir espacios de participacion al resto de la
sociedad en dreas que no son ni estratégicas ni prioritarias”, Mhidem, Op. Cit. p. 132,

A decir de Juan Rebolledo “los objetivos de la politica de desregulacion han sido: climinar obsticulos a I
actividad economica y agilizar procesos administrativos; liberar diversas actividades anteriormente reservadas
al gobierno; otorgar garantias para ¢l desarrollo de proyectos de mediano y largo plazo y contribuir a fa
estrategia antiinflacionaria reduciendo costos y evitando la formacion de monopolios™. Ihidem, Op. Cir. p.
130,

" Durante ¢l sexenio de Miguel de la Madrid el pais se incorpora al Acuerdo General sobre Aranceles y
Comercio (GATT) consolidindose la tiberacion comercial con ef Tratado de Libre Comercio (TLC o
NAFTA) entre Estados Unidos, Canadi y nuestro pais que arrancd en 1994, a éste respecto Salinas de Gortari
incluso pregona segin su optica adquirida en Universidades extranjeras 1os peligros que correria si se soslaya
esta tendencia (Ja integracion econdmica via climinacion arancelaria) “las circunstancias y 1o que requicre su
realizacion han cambiado mucho y, sobre todo, no puede aislarse de la transformacion mundial sin graves y,
para  muchas naciones, fatales consecuencias, Lograremos los  objetivos  nacionales en ¢l mundo
interdependiente de hoy, no fuera de ¢l... ¢l cambio mundial pone en tela de juicio a toda rigides y a los
dogmas que no permiten ajustes en Ja escala y a la velocidad requeridos. La realidad, encontramos de nueva,
sorprende a la imaginacion mas febril, en tanto que el ritmo de los pucblos supera la mas cuidadosa
prediceidn. Nadice tiene ascegurado ¢l futuro y la indecision afectaria por igual a las naciones que ignoren ¢l
cambiu o, irreflexivas lo cambien todo mas rapido de fo que pueden y desean sus pueblos™, Cfi. SALINAS e
Gortari, Carlos. Reformando al Estado. Revista_ Nexos, num. 148, abril de 1990, p, 29.
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Por lo que es acertado- afirmar que las bondades que a todas luces pregona cl
ncoliberalismo, en realidad se cncuentran - diluidas cn lo que s¢ ha dcrnominado
“neodarwinismo social™, es decir en un esquema qué propicia bicnestar para unos cuantos y
produce una gran pobreza para las mayorias. El nuevo Estado vive la paradoja de tener que
innovar en lo cconémico y de no poder recnovar lo politico, porque perderia ¢l poder. El
hecho de la alternancia cn ¢l poder con el arribo de Vicente Fox a la titularidad del
Ejccutivo Federal, miltiples gobicrnos estatales y presidencias municipales cn manos de
partidos diferentes al PRI, no cs de ninguna mancra la consumacion dc la transicion
democritica del pais. ni vendran por si solos todos los cambios que se requieren ¢ incluso
cn un cscenario pesimista la presente administracion federal pucde representar un freno
todavia mayor al anhelo de un México mas justo y cquitativo, dadas sus hondas raices cn la
formula “mas mercado y menos Estado™ y en la globalizacion estilo Coca-cola. Sicndo
evidente que ni ¢l Estado ni ¢l mercado resuclven alternativamente las cosas. Si hay que
terminar con la mitificacion del Estado interventor, si cl crccimicnto estatal no
necesariamente conlleva mayor bicnestar social, también hay que desmitificar la cficacia

del mercado'®,

Un Estado grande, obeso, paternalista, cra cficicnte, adecuado a las nccesidades de la
socicdad de aquellos afios: “El Estado de servicios, ¢n cuanto tal, sicmpre mds amplio y
burocratizado, fue una respuesta, que hoy sc critica con agudeza, a las justas demandas que

1%, En nucstro pais, la creciente participacion social —que serd objeto de

venian de abajo
anilisis posterior- puede llegar a producir inestabilidad si la estructura cstatal no logra
asumir las cxpectativas y demandas sociales como suyas y si no crea los mecanismos

necesarios para canalizarlas, Este cs ¢l principal ricsgo que corren los procesos de reforma

1* «La reforma del Estado en México tiene como punto de partida ¢ reconocimicnto de las fallas y excesos del
Estado intervensionista, pero su finalidad es transformarlo, no ¢liminarlo o arribar a un Estado minimo, como
propone ¢l neoliberalismo. En el disefio estratégico de 1a misma se reconoce la eficiencia del mecanismo de
precios del mercado para asignar recursos en la produccion. De ahi que el objetivo central sea hacer
compatibles un mercado mas libre y ceficiente con un nuevo Estado reformado como agente cconomico™. Vid,
VILLAREAL, René. Liberalismo social y reforma del Estado. México en la era del capitalismo posmoderno.
Ed. FCE, México, 1993, p. 216.

" BOBRIO, Norberto. £ futura de ta democracia. Ed. FCE, México, 1994, p. 97.



del Estado que dnicamente contemplan un cambio ccondmico pero no politico, ni de

cambios substanciales en las formas de relacionarse el Estado y la sociedad'’.

Las propuestas fundamentales de reforma del Estado mexicano deben cnc'aminarsc‘a
encontrar un cquilibrio. un justo medio entre ¢l tamafo mismo del Estado y la satisfaccion
de las demandas crecientes de la socicdad. En este esfuerzo que implica la bisqueda de un
nucvo cquilibrio deben participar todos los actores. No cncontrar un nucvo csquema que
contemple una novedosa forma de coparticipacion, como clemento clave de la reforma.
generaria ya no solo problemas de credibilidad sino de legitimidad de la accion cstatal
misma. Una sociedad moderna requicre cntonces de un Estado moderno, como lo denomina
Crozicr: “la conquista de la modernidad que ha de ser cl paso al Estado modesto podrd
cumplirse sdlo si nosotros logramos que la politica recupere la modestia. Un Estado
modesto. respetuoso de los ciudadanos al servicio de los cuales acepta obrar, suponc. cn
cfecto. una politica modesta que no pretenda cambiar la vida ni fundar una nueva

socicdad™™ .

1.2.2. Las razones externas de la reforma del Estado.

En nuestro pais la reforma del Estado es un proceso con cafacicrist'icaﬁ hropiaq, mbtivado
por razones internas que, sin embargo, atiende lo que .succdc en cl mundo Carlos Salinas
de Gortari explica y justifica la reforma que emprendio su gobncmo [ 1dcnm'ca las causas
cxternas que la motivaron, mencionando que: “la globalizacion de 1a cconomia, una
revolucion cn la ciencia y la tecnologia de alcances todavia inimaginables. la formacién de
nuevos centros de financiamiento mundial y de nucvos bloques econdmicos, imponen una

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

7 “El simple hecho institucional de un Estado reducido no significa la solucion de males y problemas
publicos, Mis alla del redimensionamiento, estan as politicas a imaginar, a construir cerebralmente, a
seleceionar rigurosamente, esimando costos, consecuencias, efectividad, para hacer frente en circunstancias
de escaser a los ingentes problemas pablicos y a los dramiticos problemas sociales de grandes nimeros de
publacion”, (i, AGUILAR Villanueva, Luis Felipe. £ estudio de las politicas piblicas. Coleecion de
Pulitica Pablica. Ed. Miguel Angel Porriia, México, tereera edicion marzo de 2000, p, 21,

'™ CROZIER. Michel. Estade modesto, Estado moderno, Ed. FCE, México, segunda edicion 1992, p.97.




magnitud replantcan el arreglo conceptual 'y prictico cn cl que ‘las nacioncs ploduccn.

ulll

intercambian y estructuran-ta lucha misma por ¢l poder del Estado

Detengdmonos un poco en el andlisis de estos hechos, comencemos con la globalizacion,
que cs un concepto recurrente, pero ¢en qué consiste el proceso de globalizacion por el que
transita la mayorfa de los paiscs cn los albores del nucvo siglo? Sin duda cs un término de
uso muy difundido en ¢l discurso politico, econdmico y social dec nucstros dia‘s,i Podria

pensarse que su significado ¢s claro y directo. pero no s asi.

Para algunos la globalizacién cs un mito; para otros cs una cruda rcalidad. resultado del
cambio opcrado cn la cconomia internacional o, por ¢l contrario, la causa misma del
cambio quc habri de conducir a un nucvo orden mundial. Para los fandticos de la
globalizacién cl fenémeno cs un hecho nucvo digno de una apologia triunfalista, sin
precedente historico. Para otros es simplemente una nucva ctapa dei desarrollo capitalista
cn la internacionalizacion del trabajo. dc lo cual podria concluirse que cl término
globalizacion e¢s simplemente un ncologismo de convenicncia para dar a entender que
hemos ingresado a un mundo cn cf cual tienden a desaparccer las vicjas divisiones que
cnfrentaron a las naciones en el pasado y que hoy se perfilan en relacion entre quicnes son
sus fervientes promotores y sus acérrimos detractores. Lo que al parecer esta fucra de duda
cs que la dispersion conceptual ponc en evidencia que estamos ante un fendmeno todavia
no claramente dclimitado y, por consiguicnte, como lo sciiala la CEPAL *todavia no

n-(l

COI’lSlIIUyC una CalC],Ol'lZl analitica

Independicntemente de la definicion que se puede hacer de la globalizacion, la idea gencral
de que ésta existe cs el resultado de la acumulacion de hechos generales que se perciben
como sus clementos constitutivos. Un hecho que ha contribuido a crear la idea de

globalizacion cs, sin duda la instantancidad dc la comunicacion con cualquicr parte del

"' SALINAS de Gortari, Carlos. Op. Cit.
* Comision Econdmica parn América Latina, Panorama de la insercion internacional de le Amévica Lumm »
el Caribe., 1996, p. 19,
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mundo, gracias a los medios de que ahora disponc?', como cs la comunicacion via satélitc y
cl internet. Hoy mis que en ninguna otra época, ¢l hombre disponc de una cantidad
fabulosa de informacion, pero que sin cmbargo su aprovechamicnto y utilidad pucde ser
muy controversial, dado que despicrta en ¢l hombre moderno promedio la misma cfimera y
superficial inquictud ¢ interés, las desventuras de una cantante de moda que una catastrofe
ccoldgica o ¢l bombardeo incesante y brutal por parte de los paises politica, econémica y
militarmente hegemonicos sobre otro de por si devastado por su pobreza y régimen politico

autoritario.

La prcocupacion relativa cada vez mayor de la opinion publica sobre el cstado del ambiente
y la creciente sensibilidad a la idea de que la operacion no regulada de las fuerzas del
mercado puede gencrar problemas ambicntales quc solamente pucden contrarrestarsc
mediantc accioncs a cscala mundial®®. En cste sentido ha sido muy importante Ia
contribucion de los medios de comunicacién modernos que en muchas ocasiones responde
mas al “marketing” y al “rating” que a una preocupacién scria y reflexiva y la crecicnte
actividad dc numerosas asociaciones ambientalistas como ¢s “Green Peace” por mencionar
alguna, gracias a las cuales sc ha venido ampliando, cn extension y profundidad, of
conocimicnto del deterioro de la atmosfera, de la capa de ozono, de los mares, de las
condiciones de existencia de numerosas especies de plantas y animales, todo lo cual ticne
relacion dirccta con la vida de cada ser humano. Sin embargo, cl uso y abuso dc
combustibles contaminantes y degradantes del medio ambicnte s fomentado por los
mismos paiscs industrializados ¢ impiden el acceso a otro tipo de tecnologias no dafiinas a
la ccologia a los paiscs pobres y dependientes. Una idca mds, lo referente a un recurso
cscaso como cs ¢l agua, cmpieza a aparccer on las agendas de los gobiernos como un tema

de scguridad nacional. Asi una vez percibido ¢! problema como mundial, la solucion que se

2 (i VILAREAL, René. Meévico 2010, Ed. Diana, México, 1988, En donde menciona que la emergencia de
una gran transformacion generada por la llamada tereera revolucion tecnologica ¢ industrial, impulsada a su
vez por la clectronica, la informitica, la automatizacion, ¢l uso de nuevos materiales y la bioteenologia en los
rocesos productivos.

7 A medida que ef mundo sc ha visto inmerso en ésie fendmeno sc afiaden otros problemas globales como
son ¢l parcotrifico, la migracion de millones de pobres a los paises desarrollados, la pobreza, los derechos
humanos, ete. Y a partir del 11 de septicmbre del 2001 ¢l terrorismo,
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demanda cs necesariamente global, pues por si solo ningiin Estado, por podcxoso quc sea,

pucde hacer frente a la amenaza de 1a catdstrofe ccologica.

Tras la idea de globalizacién estd ‘presente cl asombro ante la- magnitud realmente
astronomicas dc las operaciones financieras que ticnen lugar cada dia. sin limite geogrifico
ni restricciones de otra naturaleza. El origen de estas operaciones radica cn -tres
movimicntos dc alcance planctario: ¢l comercio internacional de bienes y servicios, en lo
quc sc ha dado en llamar la “fibrica mundial™; la inversion extranjera, impulsada sobre
todo por las operaciones globales de las empresas transnacionales que absorben un clevado
porcentaje de la riqueza generada en ¢l mundo y que incluso poscen una influyente
capacidad dc cabildco para obtener dec gobicrnos las ventajas que requicren para su
constante expansion; y ¢l desplazamicnto mundial de gigantescos fondos trashumantes que
van de un lado a otro especulando con las tasas de interés, es decir los llamados “capitales
golondrinos™ que al menor signo que considercn desfavorable para el crecimicnto

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

Sobic cste tltimo punto, baste ilustrar la abundante huida de capitales (nacionales y
extranjeros) que experimentd nucstro pais en 1994 y que ocasioné nucvamente una scvera y
grave crisis ccondmica, tras los ascsinatos tanto del candidato presidencial del PRI como
del Sceretario General de ese mismo partido politico, sin olvidar ¢l levantamiento armado
indigena en Chiapas, las amenazas de renuncia de! entonces Sccretario de Gobernacion y

por supuesto cl “crror de dicicmbre” de la incipiente administracion zedillista que iniciaba.

Por otra parte, pcro sobre la misma reflexion acerca de la globalizacion, conviene hacer
hineapié cn la formacion, tanto de alianzas ccondmicas cstratégicas cntre paiscs como cntre
cempresas, a partir det aprovechamicnto de las ventajas comparativas y la complementacion
productiva. Tal proceso dio lugar a tres bloques econdémicos encabezados por Estados
Unidos. Alemania y Japén respectivamente a partir de la instrumentacion dc novedosas
formas de cooperacion y asociacion productiva y también de alineamicnto politico, sin

cmbargo conviene scialar que tal proceso no ha sido lincal en las tres regioncs.



La Unién Europeca cs sin duda ¢l mas avanzado esquema de integracion cconémica que
cxiste cn 'la actualidad. pues ticne raices historicas y una experiencia comuﬁitéria ﬁuc
arranca desde la década de los cincuenta y que ha implicado la creacion de entidades
supranacionales, la abolicion de las fronteras en materia comercial ¢ incluso lo que cra una
propucsta de crear una moncda tinica y 6rganos de gobicrno como el Parlamento Europco
son hoy una rcalidad. Por otro lado, los csfucrzos dec cooperacion y complementacion que
existen cn cl drea del Pacifico son muy diferentes, ahi estos se¢ han dirigido hacia la
creacion de asociaciones productivas dc empresas y Estados y hacia una coordinacién de
politicas industriales muy Icjanas a la expericncia integracionista curopea. Finalmente. cn
América del Norte, a partir de la entrada en vigor del TLC o NAFTA entrc los Estados
Unidos, Canada y nucstro pais ha mostrado muchos obsticulos, limitantes y controversias
al libre comercio de mercancias, servicios y capitales que ha impedido que sca un motor de

despeguc al desarrollo, al menos para nuestro pais.

El académico Alfredo Guerra-Borges ha identificado tres motores de la globalizacion “la
liberalizacién, la privatizacion y la desregulacion, lo primero como principio fundamental
de la cconomia liberal desde sus creadores (Adam Smith y David Ricardo); lo segundo,
conforme al criterio también propio de csa cconomia scgun el cual cl Estado debe
sustracrse de ésta porque las fuerzas del mercado garantizan de mejor mancra la asignacion
de los recursos disponiblcs. y lo tercero, rcafirmando lo antcrior, como algo que

complementa las dos primeras politicas y que cn no pocas ocasiones las antecede™?,

Un hecho mas —pero quiza el mas trascendente- ha sido la implosion de la Unién Soviética,
—jero q
que al poner fin a la escision del mundo en dos sistemas politicos y socialcs contrapucstos,
dejo al capitalismo como dnico sistema de dimensién planctaria. El hecho ha sido
] p p
presentado como ¢l “fin de la historia”, en palabras de Francis Fukuyama (El f' in de la

historia, 1992), al romperse ¢l cquilibrio bisico del mundo de la posgucrra, de un’ modclo

alternativo de desarrollo y poder, de un punto de referencia ldcologylcovy, prqctxco cn cl

3 GUERRA, Borges, Alfredo, “Acerca de la dispersion L(mu.plual sobre globaluudm" En Smh'(lml
Mexicana fiente al tercer Milenio. Ed. Porrda-UNAM, México, primera cdicion ouubrc. de 199() po21.



quchacer politico de todas las naciones. La crisis de las ideologias y de los esquemas
tcoricos que antes sc presentaban como alternativas para” resolver las consccucncias
negativas del desarrollo capitalista, tendencia manificsta en la- desmedida propaganda que
trata de imponer al ncoliberalismo como la unica corriente dc pensamicnto capaz de

cxplicar los fenémenos en curso.

La crisis de los paradigmas teoricos y de los modelos reales cs uno de los signos historicos
de mayor impacto cn cl presente. No so6lo cl modelo de Estado bencfactor, proteccionista,
sobrerregulador y propictario cayé cn crisis, sino que incluso la propucsta de retorno al
Estado minimo planteada por ¢l neoliberalismo resulta ilusoria como alternativa frente a los
retos del capitalismo posmoderno. La fuerte sacudida a los vicjos conceptos csta
impulsando una dinamica de reflexion y andlisis colosal. Se requicre en términos de
Thomas Khun (La estructura de las revoluciones cientificas, 1962), una nucva revolucion
cientifica y formulas politicas que sean una opcidn alternativa ajustada a la realidad, para
transitar mejor por los cambios economicos, tecnoldgicos, politicos y culturales que

caracterizan cste milcnio.

Y aqui lo central es analizar la congruencia, las posibilidades y limites de cada modclo
teorico ¢ historico para responder al nuevo panorama. Cada modclo ha respondido a
condiciones especificas de la cconomia y la sociedad. Ticnen, por tanto, limites y campos
de posibilidad definidos por la realidad y el propio curso historico. Responden a su vez a
posturas ideologicas-politicas que no sicmpre quedan suprimidas por los modclos que los
reemplazan. Mas ain, en ocasioncs ciertos principios y conceptos son reutilizados por cl
nuevo paradigma cmergente, como cs el caso del propio liberalismo clasico que se ereyd

mucrto como modclo a partir de la gran depresion de 1929,

En el modelo de liberalismo de “laissez-faire ” cn boga cn el siglo XIX, el lugar del Estado
sc definié a partir de la filosoffa individualista y utilitarista de Adam Smith
(Investigaciones sobre la naturaleza y causa de la riqueza de las naciones, 1776). Segtn cste

enfoque cada individuo al buscar su propio bencficio cs un cscenario de economia de libre
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mercado, automdticamente gencraba guiado por la “mano invisible™ el beneficio de la
comunidad, ¢l equilibrio dc plcno empleo y la optimizacion en la asignacion de recursos,
Los limites de cste modcelo, quedaron claros en la crisis de 1929 al mostrarse que el libre
juego del mecanismo de precios de mercado no cumplia con estos postulados y cntonces

cac como paradigma frente al surgimicnto de la Teoria General de Keynes cn 1936,

Keyncs explica y establece un nucvo enfoque y un nuevo papel del Estado cn ¢l mercado,
quc asienta la necesidad de que éste intervenga en ¢l mancjo de la politica macrocconomica
para regular los ciclos de la actividad econémica y recuperar ¢l pleno empleo. Asi surge cl
Estado bencefactor que predomina como paradigma indiscutible hasta bicn entrada la década
de los sctenta. Esta teoria dio pauta al desarrollo de toda una concepeion del Estado y de la

politica social.

Sin cmbargo cn los sctenta cstalla una crisis cn la que se¢ combind ¢l estancamicnto
cconémico y la inflacion, y ante cste hecho el paradigma keynesiano mostrd sus limites
teoricos y practicos. aunado por cl cfecto de los excesos, incficiencias y las fallas del
Estado benefactor, que en mucho ayudé a profundizar la crisis. A cste respecto René
Villarreal afirma que “el paradigma keynesiano presentd limitaciones para explicar csta
situacion inédita de inflacién-recesion y de cambios estructurales en ¢l sistema cconémico
internacional, y surge asi una contrarrevolucion idcologica representada por el liberalismo
modcrno de laissez-faire y Estado minimo: ¢l neoliberalismo... que alcanzé gran impulso
durantc los afios ochenta. pero no represento una nucva revolucion cientifica ni un nucvo
paradigma. Fuc mads bicn un regreso a “postulados ccondmicos, algunos rcbasados
claramente por las nucvas condiciones de la economia internacional... es ¢l retorno al vicjo
liberalismo clasico de la mano invisible del libre mercado, vestido con ¢l nuevo ropaje del

w24
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Bajo este panorama la cconomia mundial ha dejado de ser un agregado de cconomias
domésticas para convertirse en una sola, conformada por una red de interrelaciones
industriales, comerciales, tecnoldgicas y financicras que sc producen cntre cmpresas. paises
y regiones. En cste proceso. ¢l consumismo sc ha convertido cn la fucrza motriz de la
cconomia mundial, micntras que cicntos de millones de habitantes del mundo sc debaten cn
la pobreza, la marginalidad, la insalubridad y el desempleo o subempleo, y mientras las
migraciones internacionales y ¢l narcotrifico crecen sin parar y el deterioro ambicntal

vuclve casi inhabitable al ccosistema econdmico y social, cso si muy globalizado.

En una vision prospectiva, la globalizacion ha vuelto urgente cl establecimicnto de nuevos
canales de cooperacion cntre los paises a fin de resolver los problemas inherentes al
capitalismo, sobrc todo cn términos de desigualdad y concentracion de la riqueza. tanto
cntre las naciones como al interior dec las socicdades nacionales. El hccho real ¢
insostenible cs que los supucstos beneficios ccondmicos de la globalizacion no han llegado
a todos los rincones del plancta, sobre todo a aquellas zonas histoéricamente pobres y

marginadas.

1.3 Perspectivas de la reforma del Estado

Grandes son los rctos a los que hace frente ¢l mundo contemporanco moldcado por cl
dincro como si fuese un nuevo dios universal®®, producto de una perversa combinacion
entre la répida y colosal transformacién tecnolégica que genera un “shock cultural™; y la
creciente incertidumbre sobre la definicion del rol actual del Estado, ya que asistimos “al

intento ncoliberal de reducir la estructura y funciones del Estado de bicnestar. hasta unos

* VILLAREAL, Rent. Liberalismo social v reforma del Estado. México en la era del capitalismo
posmoderno. Ed, FCE, México, primera edicion 1993, p. 18,

T A este respecto dice Attali que “en ¢l nuevo orden ¢l poder se mide por la cantidad de dinero controlado...
en primer lugar por la fucrza, y luego por la ley”. Cfiv ATTALL, Jacques. Milenio. Ed, Scix Barral, Méxivo,
1994, . 17.

28 Bl coneepto “shock cultural” acutado por Toffler hace referencia a la desorientacion social producida por fa
hiperaceleracion del cambio teenoldgico y cientifico, Vid. TOFFLER, Alvin. Ef shock del finwro. Ed P&J,
Espana, 1993, p. 16.
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afos antes considerado como el instrumento idonco para conscguir cstabilidad social,
politica y cconémica™”. Intento que colapsa idcologias y esquemas teoricos que” antes ‘se
presentaban como alternativas para resolver las consccuencias nc[,anva.s del desarrollo
capitalista, y que sc crige impositivamente como paradigma unico cn la interpretacion

cfectiva y transformacion favorable de la realidad en curso.

En este sentido, Ychezkel Dror®® en su informe al Club de Roma, cvidencia didfanamentc la
carencia dc habilidades gubernamentales para enfrentar las transformaciones. asi como la
tibicza y torpcza por parte de la élite gobernante en la bisqueda del bien comun al
imprimirle inmediatez a sus decisiones, perdiendo la vision de largo plazo y relegando la
perentoria necesidad de construir un futuro promisorio. Ademas agrega que los politicos
deben modificar sus enfoques y desarrollar una “razén de humanidad™ que sc convicrta en
‘... la principal fucrza motora y la principal consideracion cn la toma dc decisiones de la
gobernacion™® y que rcemplace la razon de Estado. En otras palabras, la razén dc
humanidad implica y rcclama un planteamiento filosofico que formule una agenda publica
que ponga antes que nada y como suprema prioridad el clevar la calidad de vida de la

socicdad.

Por todo lo anterior, cs claro que se requicre innovar, replantear.y recuperar conccptos y
practicas politicas. Esto dltimo de ninguna mancra significa una postura rcacclonarm ni una
apuesta a tcorias y usos que han mostrado tanto su incficacia como su anlabllldud.;LO que

sc trata cs de abogar por una renovacion de la concicncia politica.

Lo que sc traduce cn concebir a la politica en su intrinseca ambivalencia, es decir, como
dindmica y estdtica social, pucs sc reficre “tanto a la distribucién del poder en ¢l scno de
una socicdad dada como a las instituciones reguladoras de las pautas de comportamicnto

quc su presencia implica o a los procesos mediante lo cuales tales configuraciones sc

7 BENEDICTO, Jorge y Fernando Reinares, Las transfsrmaciones de lo politico. Ed, Alianza Universidad,
Espania, 1992, p. | 7.
* DROR, Ychezkel. La capacidad de gobernar, Ed, FCE, México, 1996.
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maodifican™™. Al respecto la tendencia ncoliberal incurre en la falacia de la que incluso, ¢
tesis medular sin pensamiento: la socicdad, la propicdad y la libertad, auténomos de lazos
proycctos politicos, por lo que la institucion politica sélo cs legitima si garantiza su
derechos. En pocas palabras, mas mano invisible y menos politica, “El crror consistc ¢
operar una separacion radical entre los ciudadanos y la politica, entre ¢l mundo llamad
civil y el mundo politico, en exteriorizar a la politica con relacion al pucblo. Una socicda
no politica, que no sc¢ define como politica, no es una socicdad; ¢s un conjunto d

individuos a quicnes nada unc™"',

Si bicn es cierto que ¢l contexto de la politica ¢s mds amplio que cf referido al Estade
como lo demucstra las recientes pautas de participacion ciudadana enla politica, pucs po
una parte hay pasividad somnifera, desencanto ¢ incredulidad por realizarla a través de lo
canales institucionalizados. micntras que por ¢l otro lado sc¢ manificsta un important
incremento para llevarla a cabo por medio de vias alternas a las que propone y disponc c
Estado; también cs cicrta la premisa de que “un gobicrno que no cxpresara una cxigencia d
creacion politica, cs decir, de superacion de la aspiracion del pueblo inmediatament

w2

cnunciada, no scria un gobicrno™". Hacer politica también significa scntir ¢l pulso dc

pucblo y expresarlo de forma correcta.

También consideramos que sc requicre que la Administracion Publica recupere con base ¢
resultados tangibles su funcidn irrenunciable de promotor del desarrollo nacional. Es clar
que su actual desempeno no refleja cabalmente su utilidad, de ahi la necesidad de hacer d
ésta vinculacién Estado-socicdad mds responsable, accesible, oportuna, transparcntc
flexible para expresarla mejor. Su utilidad no sc refleja en su tamano, por lo qu
independientemente de que tan cuantitativamentc numeroso sca, debe mantener s

condicion de procurar biencstar para la socicdad en su conjunto.

* thidem. Op. Cir, p. 161,
** RENEDICTO, thidem. Up. Cit. p. Y
" TENZER, Nicolas, La sociedad despolitizaca, Ed. Paidos, Espana, 1992, p, 335,
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En este sentido Crozier menciona que “el problema no radica cn que el Estado sea cficaz en
si. sino cn que las relaciones entre ¢l Estado y la socicdad scan tales que ¢sta obtenpa los
scrvicios necesarios y en verdad reciba ayuda de una buena administracion pablica™®, Los
impulsos modernizadores que buscan trastocar a la Administracion Publica obtusa.
anquilosada, corrupta, cupular c incficiente dcben provenir de diversos frentes o

dirccciones coordinadas y complementarias entre si.

En cl diseiio y aplicacion de un nucvo y verdadero servicio publico, que se desarrolle en la
idca de lo que son los gobicrnos abicrtos y democriticos, identificamos uno de los impulsos
de modernidad que mencionamos. Eb vicjo estilo de las decisiones cupulares, de las
practicas cerradas y de las camarillas burocriticas conformadas de advenedizos ¢
improvisados individuos, debe diluirse para dar paso a un servicio piblico formado por un
conjunto dc profesionales, capaces y sensibles a la realidad y problemitica nacionales, de
tal forma que su desempeiio sc encucntre intimamente sustentado cn la ética. en la mistica
dc trabajo, cl aprovechamicnto optimo de la tecnologia y cn la capacidad para obtencr
consensos sobre un nitido y viable camino que nos conduzca hacia cstadios superiores de
bicnestar, compatibles con los anhelos y aspiraciones nacionales. sobre todo de los

provenientes de las capas mas cxcluidas y empobrecidas.

Uno mas consideramos que sc debe generar a partir de promover una cvaluacion ciudadana
real y cfectiva —no basada cn la simulacion y cstrechcz- como punto nodal para ci
perfeccionamicnto del desempefio gubernamental. Por cllo, las politicas deben discharse y
cjecutarse tomando cn cucnta siecmpre la opinion, ¢l impacto y cl escrutinio ciudadano.
permiticndo asi una retroalimentacion que permita la deteccion y correccion opoituna de

crrores, omisiones o cxcesos de aquellas.

Por otra parte, ¢s urgente desplazar la anacrénica wradicion administrativa con fucrte amaigo

centralista cn las actividades y toma de decisiones, para consolidar una nucva que permita

M thidem, p. 333.
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la descentralizacion del poder y de los recursos hacia los gobicrnos locales, en pocas
palabras, hacer del federalisimo una prictica cotidiana, asi como la construccién y fomento
dc una sociedad civil mds compromectida y corresponsablemente participativa con su

cntorno.

Sin embargo sc debe tencr mucha cautela en el ritmo, forma y fondo de dicha delegacion de
facuitades. pues cn nucstro pais cs evidente que cxisten profundas carencias
organizacionales y de recursos que limitan seriamentc la capacidad de los gobicrnos locales
para responder a las necesidades sociales, como lo ilustra la descentralizacion cen los
servicios de salud y cducacion, “Si sc reconoce la importancia del federalismo para la
modernizacion de la estructura de gobicrno en México, resulta imprescindible incorporar a
los gobiernos municipales y cstatales cn ¢l concepto y préctica de la reforma del Estado, y
ya no por implicacion, como ha sido hasta ahora, sino cn i mismos y para si mismos... no
debe excluirse que la descentralizacion no necesariamente hace mcjor a la funcion
descentralizada y tampoco produce necesariamente mejores gobicrnos locales. Por este
motivo, de la misma mancra que se hizo la critica dcl aparato de gobicrno federal de la cual
sc concluyo la nccesidad de la descentralizacion, debe hacerse la critica de los gobicrnos
municipales y estatales y de la adecuacion de su perfil para asumir roles institucionales de

mayor relevancia en y para las socicdades regionales™

Finalmente, al margen de las condiciones de subdesarrollo y dependencia que caracterizan
a nuecstro pais, cs urgentc que la Administracion Publica sca capaz de instrumentar cl
desarrollo integral, es decir las oportunidades de mejoramiento cualitativo de la sociedad no
las brinda exclusivamente la cconomia sino surgen de “un proceso deliberado, constantc y
sostenido de transformacion y de progreso que s logra a través de factores educativos,

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

"M CROZIER, Michel, Estado modesto, Estado moderno. Ed. FCE, México, segunda edicion 1992, p. 59,
MGUILLEN Lopez, Tonativh. Reforma del Estado » gobiernos locales.  Hocia nuevas relaciones
intergubernamentales, Revista_Nexos, num, 204, diciembre de 1994,
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ctapas mas clevadas de dignidad y convivencia humanas™*

. Este cs cl reto y compromiso
dc la -Administracion~ Publica “para”pcrmitirle scr un eficaz instrumento . con tostro

profundamente humano para la contribucion de'un México menos vulnerable y mas justo,

1.4. Las transformaciones d¢ la_politica social: del Eé(a‘di‘)’ de biénéstar a’Iv Estado

necoliberal.

La politica social nos reficre - al objétivoﬂmééviva,mypliov de construir socicdades. ms
cohesionadas y equitativas*®. En una perspectiva de mayor equidad ¢ integracion social, la
politica social ticne como fin principal facilitar la convergencia catre los  intcrescs
individuales y los intereses comuncs de la socicdad. Esta cs permanente pero también

cambiante, se¢ modifica con ¢l ticmpo y circunstancia, con los equilibrios de fuerzas, con las

' JIMENEZ Castro, Wilburg. Administracion Pablica para ol desarrollo imtegral. Ed. FCE, México, 1971, p.
S3.

* “Sobre la politica social s¢ han dicho las mas diversas cosas: que anicamente resulta en paliativos: que
puede combatir fa pobreza: que es un instrumento para aleanzar la participacion social, cte. Todas eslas
afirmaciones pueden ser ciertas porque al final de cuentas la politica social no ex algo homogéneo, Sus
distintos sentidos y repercusiones dependen mis bien de las definiciones que se tlomen como punto de partida,
del marco referencial que se asuma, por cllo resulta importante clarificar los diversos enfoques y sus
implicaciones... para fines de ubicacion de estos plantcamientos conviene reducirlos a tres fundamentales: o
madelo centrado en la accion gubernamental, este corresponde a la concepeion del Estado como centro en lo
socil, ceonomico y politico; sus objetivos fucron ¢l cumplir los derechos, socializar ef bienestar y redistribuir
¢l ingreso entre los diversos seclores, el destinatario era el conjunto de la sociedad.

El modelo de compensacion del ajuste economico, en este modelo se parte del supuesto que el ajuste
cconomico hacia el mercado acarrea costos sociales que es necesario compensar a través de la politica social.
El objctivo fundamental viene a ser entonees la compensacion de los costos sociales del ajuste cconomico
para aquelios sectores que los sufren de una manera mids aguda: los Hamados grupos vulnerables o los que se
encuentran en una siluacion de extrema pobreza. Una modificacion de este planteamiento puso el acento en ¢l
desarrollo del capital humano, entendiéndolo como en dotar de capacidades bisicas a la poblacion pobre para
que sea capaz de competir en el mercado (dado que se considera que la ausencia de estas capacidades basicas
es ol origen de la pobreza).

El modelo emergente, no se le puede dar una denominacion mas especifica toda vez que en la actualidad ex
una propuesta mis que una realidad... podemos decir que es un modelo que se ubica en la transicion politica,
Este modelo se desprende en lo fundamental de las experiencias de las organizaciones civiles en su intento
por participar en la conformacion de lo piblico, parte de las condiciones dadas y en el momento actual de ta
reflexion, por lo que existen drcas que aun no estdn suficientemente desarrolladas, 1o que genera, entre otras
limilantes, varias de cardeter téenico y ain politico. El objelivo de este modelo ¢s potenciar la capacidad
autogestiva, productiva y participacion de tos pobres. En cuanto a sus contenidos este modelo reconoce que es
tal fa situacion de miseria actualmente existente que hace necesarias la atencion asistencial (condiciones
minimas de sobrevivencia) pero que ésta debe realizarse con la participacion de los destinatarios, tendiendo a
la autonomizacion en las decisiones. Plantea a la vez la reivindicacion de derechos sociales para toda la
poblacion”™. Cfi. CANTO Chac, Manucl. Desarrollo social: descentralizacion v participacion. Texto
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propucstas y corrientes idcologicas. A este respecto podemos  distinguir diversas

modalidades en Ia politica social que sc ha aplicado cn nucstro pais.

En una primera ctapa que se ubica cntre 1920 y 1940, sc caracteriza por la movilizacion y
organizacion popular que exige satisfaccion a sus demandas, a las que cl gobicrno se aboca
a conciliar y mediar cntre fuerzas para cstablecer alianzas pero intervienc débilmente en la
prestacion dirceta de servicios o en la solucion de demandas, sicndo dirigida principalmente
en proporcionar cducacion. en promover la reforma agraria y cn la proteccion a la
organizacion sindical pero sin intervenir directamente en las demandas de los trabajadores.
Podemos senalar que la politica social en cse periodo sc instrumenta cn la aplicacion de los
derechos sociales plasmados cn la Constitucion de 1917 y sc va conformando la basc del
esquema corporativo en el que habria dec sustentarse la politica social en el periodo

posterior.

En el periodo siguicnte se manificsta una tendencia creciente para ampliar cl papel del
Estado y ¢l gobierno “sc asimila la experiencia internacional derivada de la crisis mundial
de 1929 y de las propuestas politicas para superarla. Se propone la transformacion de las
instituciones publicas para agregarles a su papel rector la participaciéon directa y
protagénica en cl desarrollo cconémico. Sc inicia el tiempo de las empresas piiblicas del
Estado propictario que se sicnta a ambos lados de la mesa de negociacion, del gobférno que

absorbe directamente todas las demandas y conflictos de la sociedad™,

A medida que crece ¢l Estado y la economia permite su expansion, se crean instituciones
orientadas cn la bisqueda del bienestar social como son el IMSS, ¢l ISSSTE, Conasupo,
Banrural, Infonavit, ctc. La cxpansion del gasto y las agencias cstatales vinculadas con lo
social fueron muy relevantes en términos de cstabilidad social y politica y luego, como

clementos basicos de gobernabilidad en los afos de ajuste y la crisis, Sin embargo, Ia

-presentado durante ¢l *HIE Congreso Internacional del CLAD sobre reforma del Estado y de la Administracion
Publica™, celebrado en Madrid, Espana, entre los dias 14 y 17 de octubre de 1998, p. 3.
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explosion demogrifica que sc dio entre 1950 y 1980 puso en evidencia la insuficiencia
institucional cn su capacidad y calidad de los scrvicios que proveia, por lo que ¢l acceso a
cllos cada vez sc fue restringiendo, volviéndosc sclectivo y diferenciado. dejando fuera a
crecientes scctores de la socicdad. La administracion de los servicios adquiria matices
clientclares, burocrdticos y autoritarios'. Todas las demandas y conflictos sociales sc
concretaron como peticiones al gobicrno, no existia corresponsabilidad entre Estado y -
sociedad. Una relacion de peticion-concesion cada vez mas estrecha en términos de
posibilidad fuc cercando la accion institucional. por lo que ¢l Estado de bicnestar comicnza
a mostrar agotamicnto ¢ incapacidad, a la par que sc va gestando la siguicnte modalidad de

la politica social que impera cn la actualidad.

Asi al reformarse cl Estado sc influye innegablemente cn la politica social. pues no existe
independencia —aunque si contradiccion- entre los distintos dmbitos de la politica. No es
posible cntender ¢l incremento cn cl gasto destinado a la politica social como algo
desconectado de las ﬁnanzas'pﬁblicas y dc la politica ccondmica; como tampoco cs
cntendible la politica social como espacio para la participacion organizada de la socicdad
sin tomar cn cucnta las transformaciones cn ¢l 'campo politico y los avances democriticos.
Al scguir cl hilo conductor de la politica social cstamos cn ¢l terreno de la politica de

Estado y cl gobicrno cn su conjunto, en su unidad.

Ahora bien, la politica social dcberia buscar materializar los derechos  sociales
contemplados en la Constitucion, en particular en ¢l caso de la cducacion, la salud. la

vivienda y la scguridad social. Aumentar con solidez la calidad de vida dc todos. y al

7 WARMAN, Arturo, La politica social en México, 1989-1994. Ed. FCE, México, primera edicion 1994, p.
1.

¥ “Hay situaciones explicables ¢ inexplicables, justificables ¢ injustificables, en correspondencia con el
gobierno neeesario y ¢l innecesario: con el gobierno necesario para poder articular una sociedad heterogénea,
vonflictiva y rezagada; con ¢l gobierno innecesario que jugo sus inlereses propios, privativos, aprovechindose
de la autoridad y la hacienda pablicas, dilatandolas y extenudndolas. En México, como en olros paises, no
crecio solo el gobierno, su organizacion, aparato, personal, recursos, propicdades v programas. Crecio ol
Estado. De derecho o de hecho erecio el éambito de tos poderes, las atribuciones y las normas generales que
estrecharon el radio de accion de las libertades politicas y economicas de lTos ciudadanos™, fi, AGUILAR.
Villanueva, Luis Felipe. Ef exstudio de las politicas piblicas. Coleceion Antologias de politica publica, Ed.
Miguel Angel Porrda, México, tereera edicion marzo de 2000, p. LR,
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mismo ticmpo fortalecer la formacion de recursos humanos para cl desarrollo y la cohesion
social, deberia ser un proposito explicito que fortalecicra los mandatos constitucionalcs.
Sabemos que cl cardcter universal de las politicas sociales genera cohesion social y Ic da
vigencia y materialidad al concepto de ciudadania. garantizar a todos los ciudadanos
dcterminadas protecciones y beneficios es' condicion fundamental para que ‘participen

plenamente en la sociedad en que viven.

A cste respecto vale mencionar que ciertamente, fuc ya incapaz cl Estado de dar solucion a
los reclamos y demandas sociales acumulados, pero cxiste evidencia para demostrar que a
partir del desmantelamicnto del intervensionismo estatal el nimero de pobres ha crecido a
manos llenas, por lo que la logica supone quc cl saldo neoliberal apunta hacia ¢l abandono
a los grupos sociales y regiones mas rezagadas, que hoy conforman un enorme contingente

dondc privan la penuria absoluta y cl desalicnto comunitario.

’. adoptandose como

La tendencia actual de la politica social estd dirigida a su focalizacion"
una forma de ascgurar que los scrvicios sociales Hlegucn a la poblacion que menos tiene y
se logre mayor equidad y cficiencia cn ¢l uso de los recursos. Surgen para compensar los
costos del ajuste que la nucva estrategia ncoliberal propicia y detener ¢l empobrecimiento.
deterioro  social, desempleo y pérdida de ingresos de la region. Ante cl cardcter
multidimensional de la pobreza, en un contexto donde las discontinuidades geogrificas y
productivas son tan profundas, las politicas focalizadas y diferenciadas deben entenderse
como un instrumento quc permite orientar la accién y particularmente, la asignacion de

subsidios para que la poblacion carente pucda acceder a los servicios y garantias sociales

¥ “En genaral podemos encontrar dos tipos de focalizacion: amplia, y reducida o limitada, En o primer caso
se intenta benceficiar a ta poblacion pobre mediante ¢l apoyo a rubros de gasto que tienen mayor importan
para los pobres, como es la educacion bisica, clinicas de salud, desarrollo rural, ete. La focalizacion reducida
o limitada ¢s ¢l intento deliberado por concentra los beneficios sobre la poblacion, independientenenie det
tipo de gasto. Y se basa en dos principios. El primero consiste en idantificar o definie algin indicador de
focalizacion que esté asociado con ¢l ingreso o mas ampliamente con algin indicador de bienestar, pero cuya
identificacion sea mas ficil de obtener. El segundo se refiere a fa posibilidad de que los potenciales
beneficiarios se autoscleccionen™. Cf. HERRERA Ramus, Mario. Instituciones, focalizacion y combate o ln
pohreza. Texto presentado durante ¢ “V Congreso Internacional del CLAD sobre Reforma del Estado v de fa
Administracion Pablica™, celebrado en Santo Domingo, Repiablica Dominicana entre el 24 y 27 de octubre del
2000, p.4.
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por la via mais ripida. La focalizacion cs una mancra dc proteger de los recortes
presupucstales'a los verdaderamente pobres, a los verdaderamente necesitados del apoyo
mediante la accion plblica. La focalizacion cntonces no deberia concebirse como una
politica social alternativa, sino como una verticnte instrumental que bien aplicada, hace mas

cficaz la universalizacion dc la politica social.

Se habla cn ¢l discurso oficial de atender prioritariamente a los sectores mas empobrecidos,
sc reconoce ¢l problema, sin embargo no hay. hasta la fecha una coincidencia aceptable
entre agencias gubernamentales, organismos internacionales y centros de investigacion
social respecto a la definicion del término pobreza y a su magnitud. asi encontramos que los
conceptos no varian tinicamente de acuerdo a situaciones geogrificas y cconomicas
distintas, sino también a clementos de tipo cultural, a tradiciones y situaciones muy
particulares de cada nacion. y en lo que respecta a las cifras cs evidente la diversidad
cxistente. De ahi que podemos encontrar que la poblacion pobre cn cl pais es de
aproximadamente 35% scgun cl Banco Mundial, dec 60% para Hernandcez-Laos, de 83%
scgan Julio Boltvinik y de 40% cifras oficiales recientes. Cualquicra que sca cl diagnostico
cs claro que en la pobreza radica cl principal problema del pais, ¢l mas urgente y también cl
mas dificil, debemos reconocer su importante magnitud y si insercion en las mas profundas
estructuras de nuestra socicdad. Tencmos que admitirla plenamente, reconocerla para
superarla, ¢s un reto que hay que afrontar. Tenemos que mantener abicrta y francamente
toda nuestra capacidad de indignacion frente a clla, para convertirla en herramicnta de
trabajo, cn instrumento para cl discio del futuro. Para los fincs de la presente investigacion
cl capitulo siguicnte buscard abordario de la mancra mds extensa y analitica que nos sca

posible,

El problema de la pobreza y la miscria extrema de amplios sectores de la poblacion fuc
cxplicado por el gobicrno salinista, no por la instrumentacion de las politicas de ajuste
cconémico del gobicrno de Miguel De la Madrid, sino como resultado de las politicas
cstatales y de los equivocados (desde su optica ncoliberal) compromisos del Estado con cl

bienestar social. Scgun csto, “la paradoja extrema del Estado posrevolucionario se advirtio
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cuando cl gasto cn bicnestar dcjo de scr cficaz para garantizar la satisfaccién de las
demandas  sociales, para ascgurar la gobernabilidad de socicdades cada vez mads
diferenciadas y heterogéneas y para impulsar la productividad de la cconomia. Asi a mayor
gasto social correspondicron crecientes deficiencias para la atencion de las nccesidades
basicas dc la poblacion. incapacidad cn la dircecion politica y una cconomia mids
improductiva. Pero cl resultado mas negativo fue la reproduccion de un modelo cultural cn
cl que hay cada vez mas Estado y menos socicdad o, cn otras palabras, menos iniciativa de

la socicdad cn la atencion de sus propias necesidades™

Asi una vez justificado cl problema con base a la critica del modelo cstatal anterior, sc
inscrtd el “Programa Nacional de Solidaridad™' que se presenté como ¢l complemento de
la politica cconoémica y como la anticipacién de una relacion moderna entre ¢l Estado y la
socicdad. El “Pronasol™ -columna vertebral de la politica social y legitimidad de csa
administracion- fuc establecido por acuerdo presidencial el 2 de diciembre de 1988 y
representd el primer acto de gobicrno, lo cual resulta importante dada la dificil y complcja

coyuntura cn la que ascendio al poder.

Dicho programa entrdé en contradiccion con la linca fundamental de la cconomia, cuya
dircccion favorcce a una minoria y deprime los niveles de vida de la mayorfa. Pretendio
concctar “solidariamente™ a la extrema riqueza con la extrema pobreza, procurarido ocultar
que ambas son estructuralmente interdependicntes, que la existencia de una sc debe a la
existencia  de la otra. Con ¢l apoyo de una dispendiosa propaganda le dio un cnorme
protagonismo a la figura presidencial, con medidas que ciertamente tuvicron cfectos
favorables como fuc la creacion de una amplia infracstructura social y dotacién de scrvicios
basicos a comunidades marginadas —y como no hacerlo con la gran disponibilidad dc
recursos- pero que al paso de! tiempo permite afirmar que dejé intacta la causa productora

de miscria. El programa fue un paliativo recurrente para mitigar el descontento social con

* Conscjo Consultivo del Programa Nacional de Solidaridad. £ Programa Nacional de Solidaridad. Ed,
FCE, México, 1994, p. 23.
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fines inmediatistas bajo la discrecionalidad del alto podcr Se a(cndno superfi ficialmente los
problemas, micntras sc oculté y callé lo fundamental: los nocivos cfectos de la politica
ccondmica y las consccucncias de los acucrdos con los nuclcos de poder financicro

internacional para la vida de las mayorias.

El funcionamicnto dcl “Pronasol”, la rapidez con que fue instrumentado y su capacidad
para responder a las demandas sociales s explica porque sc¢ mont6é sobre instrumentos
programdticos y administrativos, con amplia expericncia técnica y humana, asi como una
relativa efectividad cn sus objetivos, heredados de los sexcnios anteriores, como son cl
ramo XX VI (Desarrollo Regional), los Comités de Promotores del Desarrollo Econdmico y
Social dc los Estados (COPRODES), lucgo denominados Comités de Plancacion del
Desarrollo Economico y Social (COPLADES), cl Programa Integral para ¢l Dcesarrollo
Rural (PIDER), la Comision del Plan para la Atencidn de Zonas Deprimidas y Grupos
Marginados (COPLAMAR) y sobre todo cn los Convenios Unicos de Desarrollo (CUD's).
posteriormente llamados Convenios de Desarrollo Social (CDS’s), estos instrumentos
permiticron por un lado, que los sectores de la administracion publica fedéral sc
comprometicran a quce todas las transferencias de recursos financicros a los gobicrnos de
los estados sc hicicra exclusivamente por ¢l ramo XXVI. La anterior medida se justifico
como una accién que buscaba una mayor racionalidad del aparato publico. pero en los
hechos fuc la concentracion de los recursos en manos del presidente, quicn los mancjaria
con la cnorme discrecionalidad que permitia dicho ramo. Esto llevd a un proceso de
centralizacion alrededor del “Pronasol”. de todos los programas desarrollados por la
administracion federal cn los estados, cspecialmente aquellos que Hevaban a cabo trabajo

de basc 0 apoyo comunitario.

Por otra partc, la incorporacion de un ancxo técnico en los CUD's en donde sc describia
detalladamente las acciones convenidas al momento de su firma, se justificé por Ia

nccesidad de dar a conocer a los gobicrnos estatales la ubicacion, monto y responsables de

' Se definio a este programa como “el instrumento creado por ¢l gobierno de la Republica para emprender
unit lucha fromal contra la pobreza extrema, mediante la suma de esfucrzos coordinados en los tres niveles de
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la cjccucién de las acciones y obras coordinadas. En la practica. los ancxos contenian cl
dctallc obra por obra y lugar por lugar donde se ejecutarian las acciones de beneficio social.
pero ademds cxigia que cada una de cllas fucra avalada por la organizacion social o
comunidad beneficiada. En ¢l discurso oficial, esto significaba una éorrcsponsabilidad cntre
cl Estado y la socicdad organizada quc obligaba a “construir la ingenicria politico-
administrativa que garantice una rcapropiacion, por parte de la sociedad, de las funciones
piblicas... capacitar a la politica social como instrumento legitimo dc la gobernabilidad.
donde existan demandas acotadas. priorizadas, ubicadas geografica y socialmente, con
interlocutores precisos y representativos, capaces de acercar la oferta de bicnes piblicos a
las expectativas mas legitimas de la sociedad, estableciendo un abierto compromiso de co-

gestion en la oferta gubernamental™?

Este hecho es quizd lo mas rescatable de la nucva politica social, pues sc generd una
cxtensa y dindmica articulacion social en torno a las carencias mds scnsibles que padecian
los scctores mas cxcluidos y empobrecidos (scgun cifras oficiales cxisticron mas de
150,000 comités de solidaridad a lo largo y ancho del pais) aunque limitada dado que no
repercutio en las ctapas medulares del programa. pucs se cnfocé fundamentalmente cn la
supervision y control social sobre la obra publica a realizar denomindndosce ‘‘contraloria

social™**,

Cabe hacer mencion que existen antecedentes para afirmar que el fomento de la
participacion ciudadana tal vez no refleja una democratizacion de los asuntos publicos, sino

una scric de “recomendaciones™ por parte de organismos financicros internacionales que a

k,ubit_mn y los concertados con los grupos sociales™, Cfi thidem, Op. cit. p, 8.
Ihidem. Op. cit. pp 61-62.

Bl programa de Contraloria Social en Solidaridad inicio ¢l § de febrero de 1991 y consiste (en liempo
presente, dado que si bien Pronasol yu no exisle, este programa conlinua operando casi bajo el misimo
esquena) en la participacion activa y organizada de comités en funciones de vigilancia tanto de los recursos,
como del desarrollo de las obras que realizaban la comunidad y los distintos dmbitos del gobierno en las
acciones medulares de Solidaridad. A este respecto, ¢ gobierno lo- explicd como una medida para

“complementar fos controles formales de las instituciones, sin ampliar ¢l aparato burocrdtico y basindose en
la participacion organizada de la cindadania, la cual conoce mejor los problemas de su comunidad y, ademis,
es la primera interesada en que las obras sean bien (sic) realizadas y los recursos bien (sic) utilizados”™. ¢fi
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cambio de éstas “concesiones™ de parte del Estado, ¢l apoyo técnico y financicro que sc
requeria - para-- acelerar- la  ambicionada “modcrnidad™ sc prolongaria  cuatitativa 'y

temporalmente.

El “Pronasol” no fuc un simple programa como los muchos que sc han instrumentado cn la
lucha contra la desigualdad social. mas bicn cra un mecanismo de asignacion discrecional
dc los recursos ccondmicos y materiales gubernamentales para atender demandas sociales
especificas a través del ramo XXVI. A finales del sexcnio de Salinas de Gortari, cl
alzamicnto armado zapatista puso cn la mesa de discusion lo poco que sc habia alcanzado
en la lucha contra la marginacion y pobreza. Los pobres extremos lo seguian sicndo tanto
como al inicio dcl sexcnio, micntras que los pobres a sccas habia aumentado. Los posibles
avances que supuso cl “Pronasol” con la dotacion de servicios basicos no sc pudicron
cvaluar, La avalancha de cucstionamicntos fuc cnorme, sobre todo cn cuanto al cardcter
clientelar y rasgos clectoreros del programa. Es evidente que al estar siempre inscrtos en
contextos de inestabilidad politica, social y econdmica, los programas s6lo administran la
pobreza, buscando formas novedosas cuya responsabilidad s dar cauce institucional a las
demandas de grupos de poblacion en situacién dc pobreza, no necesariamente para
satisfaccrlos, sino principalmente para desactivar potenciales o reales conflictos que

pusicran a tambalcar la paz y cstabilidad sociales.

Tras la crisis del “Pronasol”, tuvicron que pasar tres afios para que sc dicra a conocer cl
nucvo programa de administracion de la pobreza del gobierno de Ernesto Zcdillo,
denominado “Programa de Educaci6n, Salud y Alimentacién™ (PASE-Progresa). Para
entender las caracteristicas del “Progresa™ debemos partir no de las similitudes sino dc las
diferencias con respecto a su antecedente inmediato. Con el “Progresa™. la comunidad dcja
de ser la unidad basica y ahora se atiende a las familias; las lincas dc accion dc los
programas ya no s¢ definen a partir de las demandas de los beneficiarios potenciales, sino

que cs el gobicrno el que ofrece un paquete cerrado de servicios de salud y nutricion, con ci

Ihidem. Op. cit, p. 63, Para una vision mas amplia a este respecto vid. VAZQUEZ Cano, Luis, £ control
subernamental y la contraloria social mexicana. Ed. FCE, México, primera edicion 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 ticnen capacidad para organizarse, sino aquellos que aparccen cn un padrén
definido a partir de indices de marginalidad; ¢l componente productivo, que nunca fuc
central o importante pero que reflejaba el compromiso del Estado con cl desarrollo integral
dc las comunidades, desaparcce porque el “Progresa” es un programa principalmentc

nutricional.

Cabe subrayar que sc percibe un retroceso con csta nueva fase de la politica social con
respecto a la llamada participacion social (y quec ya habra un cspacio para dilucidarlo
nitidamente, cuando cn capitulo posterior se analicen, tanto el *Progresa” zedillista como cl
Programa “Oportunidades™ foxista), pucs si de cntrada cra limitada. ¢l esquema actual
parcce decjarla de lado. No hay que olvidar que la ciudadania implica un compromiso
reciproco cntre ¢l poder pablico y las personas, pero también de las personas entre si. La
participacion social como una forma de integracion social y legitimacion politica no puede
dejar de lado, so pretexto de la urgencia o emergencia, ¢l fortalecimicnto de una ciudadania
que sc entienda y actiic como una participacion cfectiva de los individuos y los actores
sociales cn los asuntos publicos. Esta doble vertiente de la participacion colectiva, cs

csencial para enfrentar cl deterioro de la cohesion social.

La pérdida del sentido dc pertenencia de las personas a la sociedad, de identidad con
propositos colectivos y de reconocimicnto de la solidaridad como un valor indispensable,
sin lugar a dudas son focos rojos que deben necesariamente atender a través de fomentar
lazos de comunicacién y cooperacion desde cl Estado. pero también desde una sociedad
civil en gran cstado de flujo. Asi el proceso de intervencion publica sc debe caracterizar por
cl dialogo abierto y multivoco. el intercambio organizado. ¢l respeto a la diferencia. Es la
conjuncién dc cstos requisitos, mas que cl descubrimicnto instantinco o la adopcion
acritica de formulas o rccetas importadas, lo que permitira acercarse a formas organizativas
de la poblacion renovadas, que permitan a la vez, dar respuestas cficaces a las multiples

necesidades que la diversidad galopante de cstos afios ha impucsto.



Retomando lo arriba mencionado, mas alli de las divergencias programdticas cntre cl
“Pronasol” y cl “Progresa”™, es quc éste ultimo sc mnnrticrnc' actualmente con c gobicrno
foxista y que a partir de cste afto llamado “Oponunid&des‘; con pocas modificaciones de
fondo, cs partc central del esquema de politica social del Estado ncoliberal que ¢l mismo
“Pronasol” ayudo6 a constituir*®, En otras palabras, es producto de un Estado que rompié
con ¢l compromiso que los regimenes posrcvolucionarios tenfan con el bicnestar de las
clases populares, ya que su mision actual sc limita a atender pobremente a los pobres

cxtremos.

En ¢l capitulo siguicnte sc abordard ¢l problema de la pobreza cn nucstro pais, para cstar cn
condiciéon de cstablecer cn qué medida ¢l Estado ncoliberal ha impactado —positiva o
negativamente- en clla y cn sus posibles soluciones reales, asi como conocer mas que los
" resultados -ya sean magros o trascendentes- de la politica social que sc ha implementado
para combatirla, la cfectividad real ¢ idoncidad en el abordaje y tratamicnto de cste

histérico y pesado lastre para cl desarrollo que anhelamos como nacién.

4 Esle programa estd disedado con base al modelo incremental de politicas pablicas que propuso como
método de andlisis de decisiones de gobierno cl cientista social Chartes Lindblom “una palitica no ex una
decision inédita, forma parte de una historia de decisiones, de las que se conocen los logros y fracasos de sus
operaciones ¢ intentos. Es ¢l eslabon de una cadena de decisiones sucesivas que buscan realizar un objetivo o
resolver un problema sin lograrlo cabalmente” (p. 49). Sin embargo “no ofrece una solucion exhaustiva ¢
instantdnea del problerna publico, desata mas bien un proceso sistemdtico de intervenciones sucesivas y
graduales, experimentales y correctivas, teniendo como referente de comparacion las consecuencias de la
politica inmediatatnente anlerior. Mas atn, al tener como criterio de correceion la incrementalidad, esta
estrategia de anilisis conduce a ajustar gradual y realistamente los objetivos preferidos por sociedad y
gobierno. Pone a la obra un aprendizaje de lo que realistamente hay que preferir y no sdlo de camo realizar
los objetivos deseados. Saber lo que se puede hacer bien™ (p.50).."el incrementalismo es, en el fondo, una
eslrategia de aprendizaje colectivo en la solucion de los problemas pablicos™ (p. 52). (fi. AGUILAR,
Villanueva, Luis Felipe. La hechura de las Politicas. Coleccion Antologias de Politica Publica. Ed. Miguel
Angel Porria, México, tereera edicion marzo de 2000,
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CAPITULO II: La pobreza en México.

No me pregunten qué es la pohreza, ustedes la han visto

Srente a mi casa. Miren la casa y cuenten el niimero
de agujeros. Vean mis utensilios y la ropa

que tengo puesta. Examinenlo todo y describan

Io que ven. Esa es la pubreza.

-UN HOMBRE POBRE DE KENYA, 1997.

Pobreza significa falta de libertad, esclavitud provocada por la

agobiante carga que debe soportarse a diario, depresion, temor a

lo que deparara el futuro.- Georgia, 1997,

LA VOZ DE LOS POBRES ;Hay alguicn que nos escuche? Banco Mundial.

2.1 En busca del concepto de pobrezs.

(Quéesla pobrcza? Sin dud'l es algo que ha cstado presente a lo largo dc la historia dc la
humanidad, en "dode T consttmtc cs la cxistencia de grandes grupos poblacnonalcs quc
viven cn la opresion, la carencia y la exclusion. La pobreza sc vive, la pobrcza “ducle, s
hambre y sed, cs falta de un techo bajo cl cual resguardarse de las mclcmcncms dcl mcdlo
ambicnte, cs cstar cnfermo y no poder acceder a scrvicios de salud, cs morpr de
enfermedadcs predecibles y curables, la pobreza cs no tener cscucla o no poder ir a clla, cs
scr analfabeta, cs la imposibilidad de disfrutar de las bondades del progrcébycfchllﬁco y
tecnoldgico, cs no ser escuchado ni visto por ¢l gobicrno salvo cuando hay conticndas
clectorales, es no tener rostro, cs incquidad c injusticia, es antitesis de la dignidad, es .
oprobio, es micdo por el presente ¢ incertidumbre por cl porvemr. La pobreza cs la

vergiienza de la humanidad.

Lo anterior nos cs revelado por el sentido comin y la simple obscrvacion de la hiricnte
‘realidad, sin cmbargo cl discfio de politicas que se instrumentan para su solucion estd
oricntado cn un conocimicnto mas técnico y racional del problema, para lo cual cs
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nccesario recurrir a un andlisis mas riguroso y documentado. Existe una prolifica litcratura
especializada al respecto, con diversos puntos de vista sobre la pobreza, quc dificulta. sin
cmbargo, una definicién precisa y universal. Esto explicado en parte, porqdc se considera
quc ésta posce varias dimensiones, es decir, que cambian cn relacién directa del lugar y el
ticmpo. Pero no sélo cso, sino que también responde a clementos de tipo cultural, a
tradiciones y situacioncs muy particulares tanto de cada nacion, como al interior de cllas.
Asi, con toda scguridad una persona pobre cn una nacién desarroliada tiene caracteristicas
muy divergentes respecto a un pobre de un pais latinoamericano como el nuestro. Lo
mismo que un pobre que vive en alguna ciudad como Monterrey o ¢l Distrito Federal scra
distinto que uno quc habite cn ¢l poblado de Aguas Frias en la Sicrra de Oaxaca o cn la

tarahumara de Chihuahua.

En cste contexto, una aproximacion al concepto, nos la proporciona dos elementos basicos
que cstin asociados a la pobreza: necesidad y carencia. La necesidad cxpresa cl
requerimicnto de las cosas que son imprescindibles para la conservacion de la vida, asi
como a una situacién de la cual no es posible sustracrse, y por ende cjercer nuestra libertad.
Micntras que carencia es precisamente la falta de dicho requerimiento. Siguicndo éste
razonamicnto, la pobreza se refiere a un estado o situacion de carencia y, por tanto, dc
nccesidades de cosas que son indispensables al ser humano para su cxistencia. La cucstion

se complica al momento dc determinar qué ¢s lo indispensable para subsistir.

Una cxplicacion al significado de necesidades humanas segln algunos autores sc torna
pertinente, asi tencmos que Amartya Sen y Manfred Max-Neef han intentado “distinguir
cntre necesidades y otros conceptos cercanos que a menudo sc confunden. Sen, discutienda
¢l concepto de nivel de vida, ha distinguido los conceptos de capacidades. realizaciones y
hienes y servicios (capabilities, functionings, commoditics). Realizaciones se refiere a las
diversas condiciones de vida, la diversas dimensiones del ser y cl hacer, que pueden o ne
ser alcanzadas, micntras que capacidades sc refiere a nuestra habilidad bara alcanzar dicha
condiciones de vida. Una realizacion cs un logro, mientras que una capacidad cs s
habilidad para lograr. Las realizaciones cstin, en cierto sentido, mds ligadas con las

condiciones de vida, puesto que son diferentes aspectos de las condiciones de vida. Las
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capacidades, cn contraste, son nocioncs de libertad cn el sentido positivo del término: las
oportunidades reales que se tienen respecto de la vida que s¢ pucde lgvar™® 7 '

Por su partc Max-Neef hace la distincion entre nccesidades y satisfactores, mencionando
que las nccesidades humanas no son infinitas, ni cambian constantemente en relacion de
una cultura a otra o cn diferentes pcriodos'hisléricos. Por tanto, para él lo quc csta
culturalmente - determinado no son las nccesidades sino los satisfactores de csas

neccsidades,

Una vertiente mas de las necesidades humanas, la proporciona la antropologia filoséfica, la
cual nos menciona quc ¢l hombre a través del trabajo transforma, tanto a la naturalcza como
asi mismo, dc ahi quc las capacidades y necesidades humanas scan producidas por cl
hombre. De lo anterior s¢ desprende, en primer lugar la vision de que las necesidades ticnen
un cardcter histérico, s decir dindmico y cambiante, que sc¢ manificsta cn la creacion de
necesidades nucvas como son ¢l conocimiento cicentifico y la religiosidad; y en scgundo
lugar un rechazo a la afirmacion de que las necesidades proceden del hombre como fucate
original suya, sc argumenta quc mds bicn sc¢ humanizan las necesidades como
acertadamente Marx lo describio cn su frase: “E]l hambre ¢s hambre, pero el hambre que se
satisface con carne cocida, comida con cuchillo y tenedor, ¢s un hambre muy distinta del

que devora camne cruda con ayuda de manos, uias y dicntes™.

Podemos resumir que definir ¢l concepto pobreza, no es aigo nucvo ni mucho menos
sencillo, a pesar de que cs un requisito sinc qua non para poder establecer cstimacioncs
cuantitativas, por cllo como se reflcja en los apartados siguicntes, la diversidad de cifras
sobre el porcentajc dc pobres en nuestro pais es cquivalente al nimero de cstudios
rcalizados y deriva de la divergencia en los criterios para identificar a los pobres, y lo grave
cs quc pone a las politicas sociales cncaminadas a solucionar el problema cn un terreno

complicado dc abordar y atender las causas y su magnitud.

** BOLTVINIK, Julio y Enrique Hernandez Laos, Pobreza y distribucion del ingreso en México. Ed. Siglo
XXI1. México, tercera edicidn 2001, p, 32,
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2.2, ;Como se mide la pobreza?

El conocimicnto de los métodos cxistentes para cuantificar la pobreza s un asunto de
profunda trascendencia, ya que cada uno de éstos implican, tanto concepeioncs, enfoques y
criterios difercntes sobre la pobreza; como diversidad cn las unidades de observacion del
problema, que pucden ser zonas geograficas, viviendas, hogares, personas o cstratos. Lo
antcrior significa que la eleccion sobre un método en especifico por parte del gobicrno (cn
cste caso el gabinete social) incide de mancra directa en como cs percibida la problematica
y por cndc en la formulacién ¢ implementacion de la politica publica pertinente.

Como veremos maés adelante a detalle, cada método de medicion cuantifica con criterios
quc van desde cl cgoista, quc solo considera algunos aspectos minimos como
indispensables para la subsistencia; hasta los que podriamos denominar gencrosos que
contemplan ademds, con una visién integral y panordmica aqucllas nccesidades que
considera inherentes para lograr la plena realizacion del ser humano. Pero no sélo eso, los
métodos también son ttiles porque marcan la pauta para comprender cudles son las causas
quc generan pobreza. Lucgo entonces, una politica publica enfocada a combatir el problema
al utilizar determinado método de medicion, busca actuar sobre las causas que le indica y

sobre una poblacion objetivo resultante de sus calculos.

En otras palabras, un punto de partida fundamental para una politica de supcracién dc la
pobreza es la identificacion dc la poblacién objctivo. Saber cuantos y quiénes son los
pobres, donde viven, de qué carecen, qué caracteristicas tienen sus hogares y sus miembros,
son clementos indispensables para contestar preguntas tan basicas como cl tamaio y
gravedad del problema, de lo cual se deriva cl tamafio dcl csfucrzo a realizar. Al saber
donde viven los pobres sc podra oricntar geograficamente el esfucerzo. El conocimicnto de
las caracteristicas de los hogares, cn términos de tamafio, estructura de edades y tipo de
actividad a la que se dedican, nos acerca a la definicién de las necesidades y posibilidadces
de csos hogares. Todo csto permite precisar la naturaleza del problema y orientar los

programas que deben llcvarse a cabo.

““ MARX, Carlos. Contribucion a la critica de la economia politica. Ed, SIGLO XXI, México, 1980, p. 290,
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Por lo que ¢s posible afirmar, que si una politica piblica estd disefiada con criterios cgoistas
y parciales, las cstadisticas le favorecerian (cuanto mds aspectos considere un método el
porcentaje de pobres aumentara, pues casi siempre existirfan nccesidades no cubiertas
totalmente) de tal mancra que al decidir a cudntos pobres va a atender los programas
antipobreza, podria excluir a importantes grupos poblacionales que viven en condiciones
muy similares y con grandes riesgos de vulncrabilidad como la poblacion objctivo
considerada. Y peor atin, csa politica estard condenada desde la misma fase de formulacion
al fracaso. si no contempla dc mancra muy clara y precisa las causas generadoras dc
pobreza, por lo que inevitablemente no le serd posible romper con ¢l circulo vicioso de la
pobreza y continuard tanto reproduciéndola como transmitiéndola de gencracion a

generacion, si las deja de lado y s6lo sc abocara a sus consccuencias.

En Estados como el nuestra, quc continiian cn un arduo transito hacia su consolidacién a un
modelo ncoliberal impucsto por los organismos financicros internacionales y supervisado
por los paiscs hegemonicos, que pretende hacer que cl Estado renuncic a sus obligaciones
sociales y que sélo y de manera transitoria aticnda minimamente a las capas sociales mads
desprotegidas, para posteriormente la “mano invisible” del mercado sc encarguc de corregir
las fallas y crrores del mismo sistema (sic). aunado a la cscasez de los reccursos,
caracteristica particular de una cconomia dependiente, emergente y sostenida por alfilercs
como la nucstra, la focalizacion de la politica social (a contrapclo de la universalidad de
aquella) como cs ¢l caso de los programas “Progresa-Oportunidades™, objeto de analisis del
presente trabajo recepcional, se torna un asunto mayor, pucs del ¢éxito o fracaso de csos
programas, dependcra cn gran medida la viabilidad no sélo del régimen actual, sino del
mismo modclo ncoliberal cn los reclamos y anhelos de un pais mds digo y cquitativo. El
asunto dc fondo cs entonces, cstructurar argumentos s6lidos que scan guia para desentrafiar
la interrogante plantcada: estos programas pretenden solucionar de forma concreta y
tangible cl problema o so6lo administrarlo para heredarlo a perpetuidad a sexenios

postcriores?
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2.2.1. Método de Necesidades Basicas [nsatisfechas.

Estc método consistc en definir en cada necesidad un minimo y calcular la poblacion
debajo de cada uno de cllos. Por cjemplo: analfabetismo. agua cntubada, situacion
nutricional. hacinamicnto y vivicnda cntre otros. La informacion de la cual sc alimenta cs la
disponible en cl nivel del hogar proporcionada fundamentalmente por los censos de
poblacién y vivienda, y en menor proporcion por encucstas. El método NBI trata de
comparar “la situacion de cada hogar, cn cuanto a un grupo de necesidades cspecificas, con
una scric de normas que, para cada una de cllas, expresan el nivel minimo debajo del cual
sc considera insatisfecha la necesidad. Los hogares que tiencn una o mas NBI se consideran
pobres, lo mismo quc todos sus micmbros y cn algunos casos determinan como pobres
cxtremos los que representan dos NBIE's. Es de hacer notar que al incluir algin indicador
indirccto del ingreso. como cs asociar ¢l nivel educativo del jefe del hogar con la tasa de
dependencia cconomica del mismo, hace que este no sca un método “puro™ de necesidades
basicas. tal y como se rcaliza cn nuestro pais. Los puntos criticos de ¢éste método son la
seleccion de necesidades, la definicion de criterios minimos para cada una de cllas y el

. . . e w47
criterio de definicion de pobreza

El concepto de pobreza implicito en cl método NBI ¢s un concepto absoluto definido cn ¢l
espacio de las caracteristicas de los bicnes y servicios. Este concepto absoluto sc basa en
algitn nivel minimo de satisfaccion de las necesidades basicas. Es importante aclarar que ¢l
concepto absoluto de pobreza no excluye su cardcter dinamico ¢ historico. Como sciala
Amartya Scn “¢l caracter absoluto de las necesidades no cs la misma cosa que su cardcter
fijo a través del tiempo™*. Es decir., que cxiste un niicleo irreductible de privacién absoluta,
que independicnte de cada contexto particular imperante en un determinado pais, ticne
como referencia clementos basicos de bicnestar al que todo ser humano tiene derecho y
cuya observancia no debe por ninglin motivo depender de la escasez de recursos, ni de la

reasignacion culturalmente incorporada a lo largo de afios de exclusion y opresion,

¥ BOLTVINIK, Julio, Op. cit. p. 55
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Respecto a este método se pueden hacer varios cucstionamientos de importancia. Uno de
cllos sc reficre al problema quc significa scleccionar cudntos y cudles de los indicadores sc
deben considerar, ya que cllo hard variar 16gicamente ¢l nitmero de hogares catalogados
como pobres. Esto significa quc cl método cs altamentce scnsible a los juicios subjetivos del
investigador, Negandose a la situacion real de poder ajustar los indicadores al nivel de
pobreza deseado. Lo podemos cjemplificar de la siguiente mancra: a un equipo de
especialista cn el tema de la pobreza, la Scerctaria de Desarrollo Social les cncargara
cfectuar un diagnostico y cllos le preguntan a la titular ;cudntos pobres quicre que
tengamos y en ddonde los quicre? Asunto grave, por cllo éste método nos cs aconscjable
para medir la pobreza, y sc utiliza gencralmente para tencr un referente en los programas

scctoriales para la construccion y ampliacion de infracstructura basica.

Otro cucstionamicnto proviene del hecho de que los indicadores que se hayan detcrminado
poscen diversa sensibilidad en cuanto al tamafo de la pobreza asi definida. Nos explicamos
con dos cjemplos que ilustran lo anterior. Primero: si existe un incremento cn el sistema de
agua potablc para determinada poblacion sc reflejard como una disminucion en el nimero
dc hogares pobres, sin embargo cl ingreso disponible de csos mismos hogares bicn pucde
haber permanccido igual o, mas aun pudo haber disminuido. por lo que ;realmente existen
menos hogares pobres? Scgundo: un hogar muy rico cn términos de ingresos, scria
considerado pobre si decide retirar a su hijo de la cscucla antes de terminar la educacion
bdsica para quc colabore en cl negocio familiar ;ésta NBI refleja ya no el nivel sino la

cxistencia de pobreza cn cste hogar?
2.2.2. Método de Linea de Pobreza,
Por lo que respecta al método de LP podemos dividirlo en dos grandes rubros. El primero

referente a lo que sc conoce como la Canasta Normativa Alimentaria CNA o también como

método de la pobreza alimentaria. El cual consiste cn “claborar una canasta alimentaria,

** SEN, Amartya. Sobre concepios y medidas de pohreza, Revista' Comercio Exterior, vol 42, num, 4,
México, abril de 1992, p. 328.
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calcular su costo y, dividiéndolo entre cl cocficicnie de Engel (E plopormon del g,asto

dedicado a alimentos) transformarlo cn la linca de pobreza™” -

E! segundo es la Canasta Normativa dc Satisfactores Esenciales (CNSE) claborada por
Coplamar™, quc consiste en determinar dicha canasta cuyo costo cn términos monetarios
constituird precisamente la linca de pobreza. Todos aquellos hogares con ingresos inferiores
al valor de dicha canasta, scrin ubicados como pobres: y aquellos con ingresos inferiores a
la mitad del valor de la canasta, sc incluirdn cn la categoria de pobreza extrema. El proceso
para la construccion dec la CNSE se basa fundamentalmente en determinar una canasta
alimenticia que cubra los requerimicntos minimos nutricionales de la poblacion; para cllo
sc considera un cstrato determinado, generalmente el decil (porciones de 10% de los
hogares) cuyo consumo real s¢ acerca mas a la canasta normativa previamente definida y sc
rcalizan ajustes, preferentemente minimos. para incluir aqucllos alimentos  que
complemente la canasta normativa. Esto ultimo cs importante destacarlo, ya que en csic
proceso casi por regla sc sustituyen alimentos caros por baratos que proporcionen ¢l mismo
satisfactor nutricional, introducicndo con cllo un supuesto dec perfecta racionalidad de
familias y de maximizacion de su utilidad, lo cual no opera cn la realidad y menos atin entre

las familias dc bajos ingresos.

Este método al medir cl ingreso en dincro. resulta poco adecuado para cuantificar la
pobreza cn situaciones donde el ingreso en cspecic y el autoconsumo - son importantcs.
Asimismo, su medicion cstd potencialmente sujeta a mas errorcs quc otros métodos, dada la
dificultad que representa medir la variable ingreso, pucs por un lado, cxiste un importante
nimero de hogares para los que falta informacién respecto a algunos de sus micmbros, y

por otro lado, ¢s habitual que los ingresos personales se subdeclaren.,

¥ BOLTVINIK, lulio. Op. cit. p. 46.

*% Para tener una vision mas amplia de CNSE claborada por la Coordinacion General del Plan Nacional de
Zonas Deprimidas y Grupos Marginados (Coplamar), que funcion® con relativo éxito en el sexenio de Lopez
Portillo y que significd un partcaguas  en cf estudio de la pobreza en nuestro pais, consiltese la coleceion
denominada “Scrie Necesidades Esenciales en México” y que comprendio seis volimenes publicados por
Siglo XXI en 1982 con los titwlos de Alimentacion.  Educacion, Vivienda, Salud, Geografia de la
Marginacion. v Macroeconomia de las Necesidades Exenciales.
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Ademas cs frecuente que cn los cstudios de medicion de la pobreza, sc introduzea lo que
Scen llama la definicion politica de la pohreza que tiende a reflgjar el nivel de ingresos o de
satisfactores de las necesidades esenciales que la sociedad siente alguna responsabilidad de
proveer a todas las personas. La climinacion de alguna carencia cspecifica, por motivos
politicamente aceptables. permite disminuir la linca dc pobreza y con cllo ¢l niimero de
hogares pobres que sc determinen cn un cstudio cspecifico, pero desde lucgo quc no

climina la realidad dc csa carencia.
2.2.3, Critica a los Métodos de Medicién de Pobreza NBly LP. - -

Hasta aqui es posible realizar una critica de manera breve de los dos métodos que mds sc
aplican cn nucstro continente para cuantificar la pobreza. La limitacién principal de los
métodos LP y NBI consiste en que proceden, el primero, como si la satisfaccion de
necesidades basicas dependicra solamente del ingreso o del consumo privado corriente de
los hogares; ¢l segundo, en sus aplicaciones usuales y haciendo caso omiso dcl indicador
indirccto  de  ingreso, clige indicadores dc  satisfaccion de nccesidades  que
fundamentalmente dependen de la propicdad de activos de consumo, como la vivienda o de
los derechos de acceso a los servicios gubernamentales, como son ¢l agua, cl drenaje y la
cducacion basica, por lo cual implicitamente deja de tomar en cuenta las demas fuentes de

biencstar.,

Es decir, ¢l método de LP “no toma cn cuenta otras fucntes de bicnestar distintas al ingreso
corriente del hogar como son los derechos de acceso a servicios a bienes gubernamentales
de cardcter gratuito o subsidiado; la propiedad o dercchos de uso; los niveles educativos, las
habilidades y destrezas, entendidas no como medio de obtencion de ingresos, sino como
expresiones de la capacidad de entender y hacer; ¢l tiempo disponiblc para la educacion, la
recreacion, ¢l descanso y las labores domésticas; y los activos no basicos o la capacidad de

endeudamicnto™!

*' BOLTVINIK, Julio. Op. cit, P, 53,
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En cambio. cl método de NBI, tal como se sucle aplicar a partir de los censos de poblacion,
ponc énfasis cn las nccesidades asociadas con scrvicios del Estado. Por tanto, podemos
plantcar quc ambos métodos ticnen una vision parcial de la pobrcza. pbr 1o cual ticnden a
subestimarla. en la medida en que las fuentes de biencstar considc'ra_d‘:is por ambos métodos
son distintas. schalando que mas quc procedimicntos allc,rnativos.f como ‘sc-les sucle

considerar, son complementarios.

Como sciala Boltvinik: “micntras ¢l método LP sc centra cn los requerimicntos de
consumo privado corricnte, ¢l NBI lo hace en los requerimientos de consumo publico y de
inversion publica y privada. En términos de sus implicaciones de politica. las mediciones’
de LP defincn poblaciones-obijctivo con ingresos insuficicntes y que, por tanto. requicren
atendersc a través de politicas salariales. de empleo y de generacion de ingresos, En
cambio, las poblaciones-objetivo identificadas por ¢l método NBI requicren créditos para
vivienda, servicios de agua, drenaje, cducacion y otras politicas similares. Mientras cl
primer enfoque lleva a la definicion de lo que sucle llamarse politicas ccondmicas. el
segundo lleva a la definicion de politicas sociales™?

2.2.4. Otros Métodos de Medicion de la Pobreza.

Otros métodos desarrollados recientemente y que podemos considerar como gencrosos son:
¢l Método de Medicion Integrada de la Pobreza (MMIP), ¢l Método de la Cantidad y
Calidad de Vida (MCCV) y ¢l Método de Medicion Integrada de la Cantidad y Calidad de
la Vida (MEMICCAV). El primero ha sido trabajado por Beccaria y Minujin, Kaztman,
Larrca, Boltvinik y ¢l PNUD*®. El segundo fuc desarrollado por Meghnad Desai. que

”Hll{'"l p. 57-58.

' Para un conocimiento mas amplio sobre estos estudios Cfiv BECCARIA, Luis y Alberto Minujin, Métodos
alternativos para medic la evolucion del tamaiio de la pobreza. Documentos del Ingtituto Nacional de
Extadistiva y Censos, Argenting, 1988 KAZTMAN, Rubén. La heterogeneidad de la pobreza. Fl caso de
Montevideo, Revista de la Cepal, nam. 37, abril de 1989, p. 141-152; LARREA, Carlos. Pobreza, necesidades
hdsicas v desempleo, Documentos de Investigacion, nam 1, Instituto Nacional de Empleo, Ecuador, 1991);
BOLTVINIK, Julio. {lacia una estrategia para la superacion de la pobreza. En Necesidades Bisicas y
Desarrollo. ILDIS, ILPES, ISS, Bolivia, 1990 y del mismo autor Conocer la pobreza para superarla, asi
como El meétodo de la medicion integrada de la pobreza. Una propuesta para su desarrollo, ambas en Revista
Comercio Exterior, vol. 42, num. 4, México, abril de 1992, p. 302-309 y 354-365 respectivamente; y por
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ademas dc los clementos csenciales del MMIP, introduce la cantidad de la vida, a través de
la proporcion del potencial vital realizado™. Y el Gitimo desarrollado por Boltvinik, en cl

cual integra de mancra préctica la dimension cantidad de la vida con ¢l MMIP*,

Como observamos el segundo y tercer método de medicion son derivados de MMIP, ¢l cual
consistc, de mancra muy gencral, en una integracion de los métodos de NBI y de LP, dicha
integracion implica revisar los distintos pasos que suponc su aplicacion, suprimir
redundancias que subsisten al ponerlos en prictica y revisar ambos métodos para lograr su

complementaricdad plena.

En consecuencia, es claro que éste método cs gencroso, dado que amplia las necesidades de
los antcriorcs métodos. Asi tenemos que sc identifica por NBI la satisfaccion de las
nccesidades de los servicios de agua y drenaje, cl nivel cducativo de los adultos. la
asistencia cscolar de los menores, la clectricidad. la vivienda. asi como su mobiliario y
cquipamicnto y ¢l ticmpo libre para recreacion. Micntras las necesidades cuya satisfaccion-
insatisfaccion que sc verificarian por LP son la alimentacion, vestido, calzado, cuidado ¢
higicne personal y del hogar, transporte, comunicaciones basicas. recreacion. informacion y

cultura.

Las ventajas que ofrece el MMIP para fines de definicion de politicas pucde resumirse cn
los siguicntes términos: “cn primer lugar, climinan la cscision multiple que ha dominado et
campo de las politicas publicas oricntadas al bicnestar, entre la politica cconémica y la
social, entre las politicas sociales y la lucha contra la pobreza, y entre las politicas socialcs
scctoriales; los diversos grupos de pobres que identifica cste método, homogéncos cn
cuanto a la naturalcza dc sus carencias, permiten definir adecuadamente las politicas

requeridas para cada uno, y por ultimo proveen una revision totalizadora y dinamica dc la

tltimo ¢l Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo en o Proyecto para la superacion de la pobreza,
Desarrollo sin pohres, Colombia, 1990, cap. 2.
M Cfi. DESAL Meghnad. Bienestar y privacion vitales: propuesta para un indice de progreso social, Revista
Comercio Exterior, vol, 42, num. 4, abril de 1992, p, 327-339.

* Cfiv BOLTVINIK, Julio. Pobreza » estratificacion sucial en México, Ed. INEGI-COLMEX-IISUNAM,
México, 1994,
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"% Sin embargo. a pesar de las claras bondades que oficce cste método y sus

pobreza
derivados, desafortunadamente cn nucstro pais no sc aplica. Tal vez cl costo politico de
hacerlo impide su implementacion, puecs indudablemente muchos mis pasariamos a
engrosar las filas dc pobreza, dada la existencia- de necesidades (no descos) siempre

insatisfechas,

Con ¢l objcto de organizar y dar claridad a la diversidad de métodoy cxistentes para la
cuantificacién de la pobreza expuestos, el siguicnte cuadro claborado por B’ollvinik57
clasifica a los mismos cn funcion de su enfoque y procedimientos.

CLASIFICACION DE ALGUNOS METODOS DE MEDICION DE LA POBREZA,

Métodos y Conceptode | Variables | Criterios de Unidades de Grupos de Autores
variantes pobreza pobreza Obscervacion _pobres
ESNBI -Normativo -Indicadores No son Arcas geogrificas [ Agrupa arcas | COPLAMAL
-Fictico de NB explicitos PNUID
-Absolute
NBI- -Normativo -Girupo Al menos una Hogares -Una NI INDEC
restringida -Fictico reducido de NBI -2 omias NBI PNLID
Tradicional ~Absoluta indicadores
de NB
NBI- -Normativo -Girupo Indice Hogares y Varios Rolivinik
Restringida -Factico reducido de | compuesto de personas estratos UDAPSO. 1
Mejorada -Relativo indicadores | Intensidad>t) AN
de NB
NBI -Normativo -Girupo Varias NBI Hogares y Segin Townsend
Generalizada | -Fictico amplio de personas namero de Mack ¥
-Relativo indicadores NBI Lansley
de NB
LP-CNA -Normativo- -Ingreso o Ingreso o Hogares -Pobres Shari
Pobres empirico consumo consumo -Pobres Ranco
-Patencial -LP=Ep’CNA | menor queLP exiremos Mundial
~Absoluto
LP-CNA -Normativao- -Ingreso o Ingresoo Hogares -Pobres Orshansky
Promedio empirica consumo consumo -Pabres Altinir
-Potencial - menor que LP exiremaos Krongkilew
-Relativo LP=Em'CNA
LP-CNA -Normativo- -Ingreso o Ingreso o Hogares -Pobres Townsemd
Estrato de empirico consumo consumeo -Pobres CEPAL-
Referencia -Potencial -LP=E¢'CNA | menor que LP extremos PNUD
-Relativo
LP-CNSE -Normativo Ingreso o Ingreso o Hogares -Pobres Rolvinik
-Potencial consumo consumo -Pobres Herniinder.
-Relativo o -LP=CNSE {menor queLP extremos Laos
absoluto

* BOLTVINIK, Julio y Enrique Hernindez Laos, Pobreza vy distribucion del ingreso en México. Ed. Siglo
XXI, México, tereera edicion 2001, p. 51,
T thidem, p. 42-43,
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LP-ingreso -Normativoo | -Ingreso o Ingreso o Hogares No Giroatacrt
Total empirico consumo (otal | - consumo especificado
-Potencial total<LP ttal
-Relativo o
absoluto
MMIP -Normativo -Ingreso o Ingreso o Hogares LP-NBI Karztman
Original -Fictico consumao consumo<LP -Solo LP Beecarin y
polencial -LP=Ex'CNA | oal menos -Solo NR! Minuji
-Relativo- -Indicadores unit NBI PNUD
absoluto de NB
MMIP -Normativo Ingreso o Ingreso o Hogares y LP-NRI Bolivinik
Refinada -Fiictico- consumo consumo<LP personas -Solo LP PNUD
patencial -LP=parte de | por hogar o at -Solo NI31
-Relativo- CNSE menos una
absoluto -Indicadores NRBI
de NB
MMIP -Normative -Ingreso o Indice Hogares y -LP-NBI- Boltvinik
Maodificada -Potencial consumo integrado de personas Solo LP
ampliado -LP=CNSE intensidad -Soto NI3I
-Relativo -Indicadores positivo -Umbral de
de NB pobreza
Calidad y | -Normativo -Consumo Bienestar Hogares y R<l y los del Desai
Cantidad de la|-Fictico- -Indicadores | vital negativo personas MMIP;
vida potencial de NB Solo los del
-Refativo R MMIP;
Solo R<1
MNMICCAV -Normativo- -Los del Los del Hogares y Lo del Rolivinik
empirico MMIP MMIP X personas MMIP
-Potencial modificado maodificado mudificado
ampliado -Proporcion
-Relativo de
sobreviviente

"NOTA: Como ya s¢ indico la (E) simboliza al coeficiente de Engel, que ¢s ¢l porcentaje del gasto que se
dedica a alimentos. Es evidente que 1o idoneo es que el coeficiente sea reducido, pues significaria que o
ingreso se puede ocupar no solo en ta compra de alimentos. Asi tenemos que (Ep) es el observado entre los
grupos miss pobres, (Em)el promedio de los hogares y (Ee) al de un estrato de referencia que satisfaga los
requerimientos nutricionales, En cuanio al MCCV la (R) significa Ia proporeion del potencial vital realizado.

Dec lo hasta aqui vertido podemos afirmar que la cuestion de la pobreza s algo sumamente
complcjo, aun desde su propia definicion, Entre sus diferentes conceptos podemos
cncontrar un relativo consenso en torno al caracter relativo de la situacion de pobreza, la
cual aparcce ademids de biologica, social y culturalmente condicionada. Asi, no es de
extrafiar cntonces quc los cstudios existentes al respecto sc hayan cnfocado a la
cuantificacién del fenémceno a partir de una definicion implicita cn lo cuantitativo: cudntas
necesidades son insatisfechas, cudnto de ingreso ticnen las personas, etc., con lo que, a
pesar dc la claboracion de multiples estudios sobre pobreza, su definicion cs una tarca atn

pendicnte.
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Las metodologias NBI y LP presentan scveras deficiencias cn la prctcn»:ién de cuantificar
de manera casi cxacta la dimensién de la pobreza, pamcularmcntc cn la oblcncnon de la
informacion rclevante. ya que generalmente no sc cucma con cncucslns que contemplen
toda la informacion que s¢ requicre y. cuando csto cs - posnblc. slemprc “quedarin los

problemas de confiabilidad dc la mformamon pamcularmcnlc del rubro de ingresos

Ninguna mctodologia cstd exenta de poder ser manipulada para ebtener los resultados que
s¢ desca. Partiendo de un porcentaje dado, cs posible” aplicar' un método que nos
proporcionc csa cantidad. Por cllo y auin sin mala fe de los investigadores, ¢l criterio
paiticular dec cada uno provoca quc los resultados scan distintos. La metodologia de
medicion de la pobreza, ain tiene un alto contenido discrecional que deja en las manos y cl
particular cnfoque de quicn lo recaliza, cucstioncs que determinardn cl porcentaje de

poblacion definido como pobre.

Parece que los cstudios sobre pobreza cstd asociado a la aplicacion dc programas
cconomicos de ajuste, Es cvidentc la nccesidad de contar, para cl éxito cn la
implementacion de las politicas neoliberales, con la_cuantificacion de la poblacion pobre y
determinar las zonas geogrificas en que sc ubica la pobreza extrema, la cual como la
historia ha demostrado, constituye el caldo de cultivo para cstallidos sociales, ahi cstan
Chiapas. Oaxaca y Guerrero con sus movimicntos guctrilicros como muestras tangibles y
aun intactas. Estc parcce ser el origen del Programa Nacional de Solidaridad “Pronasol™
Salinista y de sus sucesorcs, contener ¢l descontento social para aplicar en un ambicnte de
relativa paz y cstabilidad social. las recetas impuestas por los colosales intereses financicros

internacionales que solo a cllos y sus élites benefician,

El posterior Programa dc Alimentacion, Salud y Educacion “Pasc-Progresa™ de Zcdillo.
refinado y mds focalizado, pues la poblacion objctivo pasé dec comunidades, localidades
rurales y colonias populares a un padrén muy limitado de familias beneficiadas; y cl ahora
Foxista denominado “Oportunidades™, parecen llevar la misma logica. Ya que si bicn ey
cicrto. contiene algunos aspectos interesantes dignos de resaltar y que en basc a un modclo

incrementalista, busca ampliar su dngulo dc accion de manera cualitativa y cuantitativa, cl
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problema persiste ¢ incluso sc agudiza. A este programa cn ¢l capitulo final sc le someterd a
un andlisis, que pretende ser riguroso, para cstar cn’ condiciones 'y con los suficicntes

clementos para cstablecer su cfectividad cn la tucha comra Ia pobreza extrema. -

Sin cmbargo, como ha podido obscrvarse no bastan los programas, lo importantc hoy no
pucde quedarse en la discusion de las mctodologias sobre medicion de Ia pobreza, lo que no
significa menoscabo a su enorme utilidad, sino llevarla al andlisis y critica de la politica
social del Estado y mas alla, a la discusion sobre el modelo de desarrollo que se requicre
implementar para poder gencrar un crecimicnto ccondmicamente viable, sustentable y
socialmente justo. Ello significaria no dar un paliativo a la pobreza existente, sino avanzar

en la erradicacion de los factores que la originan y sosticnen,
2.3. Evolucion de Ia pobreza en México 1984-1998.

En cste apartado se pretende hacer un diagndstico de la pobreza cn nucstro pais, cn basc a
diferentes estudios realizados. principalmente por la Cepal y Julio Boltvinik, utilizando cl
método LP, que ya sc ha examinado, y que saltan aspectos muy interesantes, como es la .
divergencia abismal cn cuanto al namero dc pobres que arrojan los cstudios, los mas
modestos, justamente son los utilizados por ¢l gobicrno, micntras que los claborados por
¢éste cspecialista en ¢l tema son francamente alarmantes y pone cn cvidencia la poca
confiabilidad cn las estadisticas del gobicrno, donde la simulacion, el engafio y la opacidad
han sido la constante en cl actuar gubernamental. Pero quizi el asunto de mayor peso, recac
en las prucbas de que el modelo neoliberal no ha podido disminuir ¢l problema, antes al

contrario. Pcro vayamos pucs. al siguicnte cuadro y su postetior explicacion.
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EVOLUCION DE LA POBREZA EN MEXICO 1984-1996,

1984 1989 1992 S| w1994 1996

RTTRTY UNTIRYE RETIRTX XK TR~ FRITSTaY

POBLACION | 714 100 9.1 100 84.3 100 893|100 1:92.5 ] 100

POBRES 30.4 42.5 378 47.7 372 44.1 61,6 | 69 | 722 [ T8

POBRES 11 15.4 149 18.8 13.6 16.1 36.2 40.5 | 509 S5

EXTREMOS
POBRES 194 27.1 229 28.9 23.6 28 254 28.5 213 23
MODERADOS
NO 41 57.8 41.3 52.3 47.1 55.9 217 31 20.3 22
POBRES
PIRAMIDE 15-27-58 19-29-52 16-28-56 41-28-31 §5-33-22
SOCIAL

FUENTE: Elaborado en base al cuadro 8, p. 69 de INEGI-CEPAL, 1993 que analiza Julio Boltvinik en
Pobreza y diswribucion del ingreso. Ed. Siglo XXI, México, tereera edicion 2001, p. 113, Pero dado que los
datos ahi contenidos abarcan solo hasta 1992, se complemento con los cdlculos de la incidencia de Ia pobreza
como porcentgjes de la poblacion nacional e 1994 y 1996 que realizd el mismo autor con datos de la
Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de fos Hogares (ENIGHY6) aparecidos en el pericdico Lajornada
(Mcxico, D.F) los dias 1E de octubre de 1998 “Pauperizacion zedillista™ y 16 de octubre de 1998 *;15
millones mas de pobres extremos!™. Cabe apuntar que ¢l método de medicion empleado es el de LP,

Antes de explicar ¢l cuadro, convicne aclarar algunos conceptos vertidos en ¢él. Tenemos
que la pirdmide o cstructura social del pais, sc considera formada por tres grupos: la base
por los pobres extremos, scguido por los pobres moderados y el resto por lo no pobres cn la

punta. Todos estan indicados en porcentajes sobre cl total de 1a poblacién. .

Ahora bicn, cn lo rcferente a la intensidad de la pobreza s proporcionada por la linca de
pobreza (LP). la linca de pobreza cxtrema (LPE) y la linca de ‘indigencia(LI). Las dos
primeras lincas han sido tomadas de Coplamar y sc actualizaron sus costos a abril de 1994,
Asi tenemos que aquellos cuyo ingreso familiar per cdpita s inferior a la LPE, que cs solo
¢l 66% de la LP son los llamados pobres extremos y la tercera linea o LI sc define como cl
50% dc la primera. Por tanto, cl conjunto dc hogares que se encucntran dcbajo de LP, sc
considera cl total de hogares pobres del pais; los que sc encuentran entre LP y LPE sc
pueden considerar cn pobreza moderada; los que se encuentran debajo de LPE son los
pobres extremos; los que sc encuentran entre LPE y LI son los pobres extremos no

indigentes, a los que sc conocce también como muy pobres; por ultimo. los quc sc
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cncucntran debajo de la LI son los-indigentes. Todos estos grupos son pobres, pero la
intensidad de la pobreza sc agudiza a medida que nos movemos de la pobreza moderada a

la indigencia.

Entrc 1984 y 1996 aument6 la poblacion nacional 21.1 millones, en cste sorprendente
marco demogrifico, la pobreza a sccas, 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 cn tan s6lo 12 aios. Es decir, ¢l nimero dc pobres crecio cl doble

respecto al total del aumento de la poblacion.

Ahora vecamos un dctalle fino, cl crecimicnto poblacional cntre 1994 y 1996 fue dc 3.2
milloncs. Los pobres, la poblacién que vive cn hogares en los cuales ¢l ingreso per cdpita cs
menor que la linca de pobreza, cran 61.6 millones cn 1994 y pasaron a 72.2 millones cn
1996, un crecimicnto absoluto de 10.6 millones, 3.3 veces ¢l crecimiento poblacional. Esto
se explica porque el porcentaje que representan de la poblacion total crecio del 69% al
78%. La combinacion de las politicas ncoliberales de Salinas de Gortari que le entregd una
cconomia a punto de qucbrar a Zedillo, y las politicas del mismo corte que éste adopto,
arrojaron a la pobreza a 10.6 millones de mexicanos mas en sélo dos afos. Pero lo peor de
todo, cs que los pobres extremos que cran 36.2 millones cn 1994 aumcntaron hasta 50.9

millones en 1996, un colosal aumento de 14.7 millones de pobres extremos cn dos aflos,

Estc aumento ¢s mayor que cl del total de pobres, dado que en nimeros absolutos los
pobres moderados disminuyeron cn 4.1 milloncs. La mayor parte del aumento cn la pobreza
extrema 10.3 de los 14.7 millones, tuvo lugar en los indigentes, cn los que.viven cn la
miscria indigna de un scr humano. Por (ltimo y como el otro lado del espcjb dcl aumento
de la pobreza, se redujeron cn 7.4 millones los no pobrés. es decir quc la_crisis de 1994

también afecté de mancra notable a la casi inexistente clase media,
Finalmente observamos el comportamicnto que ha tenido la piramide social en’12 afios. En

1984 sc cncontraba en términos aceptables, aunque no justificables, un 15% de pobres
cextremos, un 27% de pobres moderados y un 58% de no pobres. Pero comicnza a invertirse
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la pirdmide, lo que implica desde luego un 1mpacto negativo, Para l989 pasa a un 19-29-52
y cn 1992 ¢s de 16-28-56. En 1994 la pirdmide social esta formada por 41% dc pobrcs
extremos, 28% de pobres moderados y 31% de no pobrcs, cn sintesis una pxramndc 41-28-
31. Para 1996 la piramidc habia cngrosado brutalmente en la basc. 55“0 dc pobrcs cxtrcmos
y s¢ habia adclgazado cl resto, 23% dc pobres modcrndos y solo 22% de no pobrcs En
resumen, 55-23-22 contra cl 41-28-31 dc 1994, una transformnclon radlcnl dc la cstmctula

social en sélo dos anos.

Ahora bien, como plantca Nora Lustig “la litcratura sobre pobreza y desigualdad esta liena
de cjemplos con resultados contradictorios entre diferentes fuentes y, hasta a veces, por un
mismo autor. Esto sc obscrva, no solo para el caso de México. Es un problema comtn a las
cifras dc pobreza en muchos paises del mundo™®, Por cllo, es neecsario ser cautcloso en cl
mangjo de las cifras, pues ninguna revela la verdad, la difercncia estriba, en que algunos se
accercan mas a reflejar la realidad, micntras que otros cs cvidente la manipulacion y cl
maquillaje con cl objeto de favorecer la imagen de las administraciones, que en el caso que

nos ocupa, son las de Salinas y Zedillo™

Para ilustrar lo antcrior, sc incluye un cuadro que muestra la evolucién de la pobreza entre
1989 y 1998, claborado por la Cepal en un estudio llamado “Panorama Social dc América
Latina 2000-2001", muy criticado y controvertido, pues cn ¢l, como sciiala Julio Boltvinik
“cl porcentaje de hogarcs cn pobreza habria bajado de 43% cn 1996 a 38% cn 1998,
micntras ¢l porcentaje de poblacién pobre habria bajado de 52% a 47%. En ambos casos sc

le habria ganado cinco puntos porcentuales a la pobreza. Como cl pais ya estd cerca de los

¥ LUSTIG, Nora. Las cifras de la pobreza. Revista Nexos ndm. 249, México, septiembre de 1998,

“ A cste respecto los caleulos de pobreza para México, incluidos en el estudio de la Cepal, llamado
“Panvrama Social de América Lating 2000-2001" resultaron muy polémicos, debido a que ofrece un
panorama de recuperacion y una notoria disminucion de la pobreza, en contraste con una situacion econdmica
critica y altamente inequitativa, por lo que resulta interesante consultar una serie de articulos entre ¢l entonees
intelectual independiente Jorge Gutman Castaneda y el expresidente Carlos Salinas en torno precisamenie a
dicho estudio cepalino. Uno crilica su gestion y otro se defiende y justifica el desempeno de su gestion en el
combate a la pobreza. Cfi. SALINAS, de Gortari, Carlos. Tiempo de cambios y de lucha: México. 1988-1994.
Revista Nexos, nim. 256, México, abril de 1999, CASTANEDA, Guiman Jorge. Conto en un restaurante
chino. Revista Nexos, nom. 257, México, mayo de 1999. SALINAS, de Gortari Carlos. Reflexiones sobre una
ensalada ching. Revista Nexos, num 258, México, junio de 1999, CASTANEDA, Gutman Jorge. £/
salinisma. Revista Nexos, nim, 259, México, julio de 1999 y SALINAS, de Gortari Carlos, Los cifias y lu
sociedad civil. Revista Nexos, nim, 260, México, agosto de 1999.
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100 milloncs dc habitantes, csto habria significado que se habria reducido casi en 5
millones ¢l nimero de personas pobres. Sc trata de un descenso” milagroso por varias
razonges... porque supera ¢l regalo que en su momento la institucion lc hicicra a Salinas,
micntras en sélo dos afos dcl gobicrno de Zedillo la pobreza habria descendido cn cinco
puntos porcentuales. Aunque la pobreza de 1998 todavia cs mds alta que la de 1994... cs
muy probable que el crecimicnto entre 1998 y 2000 haya producido una baja adicional en la
pobreza con la misma l6gica que ¢l crecimicnto 1996-1998 produjo la baja que ahora

documenta la Cepal™®,

Si las cvidencias de cstos afos no fucran tan cvidentemente contradictorias con los
resultados de la Cepal, como son que ¢l ingreso per cipita, los salarios reales, los ingresos
agricolas que caycron durante cse periodo y que los afios de crecimicnto no lograron
revertir favorablemente, aunado al hecho de que los indices de concentracion de la riqucza
fucron los mas clevados de la historia del pais. no tendriamos por qué dudar de la veracidad

de dichos resultados®!.

EVOLUCION DE LA POBREZA EN MEXICO, SEGUN CEPAL EN PERIODO 1989-1998.

1989 1994 1996 1998
THLLONES % MILLONES % MILLONES % MILLONES %
POBLACION 79.1 100 89.3 100 92.5 100 100 100
POBRES 38 48 40.1 46 48.1 52 47 47
NO POBRES 41.1 52 49.2 54 44.4 48 53 53

FUENTE: Elaborado en base al cuadro “Evolucion de la pobreza en México, segin 1a Cepal, 1989-1998™
aparecido en el periadico La Jornada el dia 25 de agosto de 2000,

NOTA: El ¢studio de la Cepal se alimento con los datos de la Encuesta Naciomal de Ingresos y Hogares de
1998 y utilizd ¢l Métdo de medicion de pobreza LP, en donde ésta cs igual al costo por persona de la
Canasta Normativa de Satisfactores Esenciates (CNSE) construida por Coplamar,

“* BOLTVINIK, Julio. Milugro de la Cepal, En ¢l periddico La Jornada (México, D.F.) ¢l dia 25 de agosto de
2000.

*! Conviene mencionar que la concentracion de la riqueza se mide con el llamado Coeficiente de Gini, que
varia desde 0, cuando la distribucion es totalmente equitativa, hasta 1, cuando un solo hogar o persona tiene
todo ¢l ingreso. Por tanto, mientras mis alto ¢s su valor, mayor concentracion reflcja. En 1996 ¢l coeficiente
cra de (L4558 aumentando a un nivel de 0.476) casi idéntico al de 1994 que fuc de 0.4770. Es decir, of
crecimiento econdmico ocurrido entre 1996 y 1998 beneficio sobre todo a los hogares mas ricos.
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Decl anilisis de los cuadros podemos resumir que cntre 1984 y 1996 ¢l comportamicnto de
la cconomia provocé una agudizacién de la pobreza, lo cual coincide con la aplicacion del
modclo ncoliberal. Los cfectos sobre la pobreza no sélo implicaron aumentar ¢l nimero de
pobres, sino también empcorar las condiciones de vida de quiencs ya carecian de lo

necesario.

Asi, cn algunos periodos de la década de los ochenta, ¢l principal fenémeno que acentuoé cl
cmpobrecimiento fue la acelerada inflacion que provocd un deterioro de los salarios y la
disminucion de los ingresos de los trabajadores de la cconomia informal, En aquclla.s: ctapas
cn las que la politica ccondmica fue mds contraccionista y se redujo cl gasto piiblico, la
consccuencia fue la reduccion de la demanda, ¢l decremento del empleo y el consiguicnte
aumento de la pobreza, agudizada por la reducciéon en términos reales dcl gasto

gubernamental, en particular del relacionado con las necesidades bisicas de la poblacion.

En adicién de lo anterior, s¢ debe poner especial atencion a los cfectos de la apertura
comercial en ¢l empobrecimicnto de la poblacidn, pucs una primera aproximacion indica
que los cambios cn la composicion de la produccion, al afectar a ecmpresas de algunas
ramas mas que a otras, cn la cstructura del empleo y en los precios relativos son factores
detonantes del crecimicnto desbordado de la pobreza entre 1994 (afio de la entrada cn vigor
del TLC) y 1996. En conclusion el modclo adoptado a principios de la década dc los
ochenta y hasta la fecha, resulta insuficiente, tal y como sc ha aplicado, cn sus ctapas de
cxpansion para evitar ¢l crecimicnto dc la pobreza, y en sus fases de contraccion sc

convierte en gencradora de ésta.
2.4 La vision de la Administracién Foxista sobre la pobreza,
La administracion del Presidente Vicente Fox, plasma cn ¢l “Plan Nacional de Desarrollo

2001-2006" y en ¢l “Programa Nacional de Desarrollo Social 2001-2006. Superacion de la

pobreza: una tarca Contigo™® las prioridades, objctivos rectores y estrategias de la politica

* El dia 6 de junio de 2002 aparecié publicado en el Diario Oficial de la Federacion el decreto por ¢l que se
aprueba dicho programa.
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social, en otras palabras sc plantca un diagndstico sobre la pobreza y como pretende

afrontarla.

En ¢l PND sc rcconoce la cxtension de la pobreza y sc mancjan algunos indicadores
pertinentes actualizados al ado 2000: 55% de la poblacion recibe un ingreso inferior a dos
salarios minimos mensuales; 47.5% vive cn condiciones dc hacinamicnto; 27.8% de la
poblacion mayor de 15 afos de edad no ha terminado la primaria; casi 15% ticne piso de

ticrra on sus vivicndas y cerca de 12% no cuenta con agua cntubada ni con drenaje®.

Para afrontar los desafios de una socicdad pauperizada ¢ incquitativa cn la distribucion del
ingreso, ¢l PND cstablece que la politica de desarrollo social y humano tienc como
objetivos rectores ¢l mejorar los niveles de educacion y de bienestar; acrecentar la equidad
y la igualdad de oportunidades; impulsar la educacion para el desarrollo de las capacidades
personales y de iniciativa individual y colectiva: fortalecer la cohesion y ¢l capital sociales;
lograr un desarrollo social y humano con armonia con la naturalcza; asi como ampliar la
capacidad dc respucsta gubcrnamental para fortalecer la confianza ciudadana cn las

instituciones. Nada que no sc haya plantcado en Planes anteriores.

Incluso menciona que ¢s necesario perfeccionar las politicas y programas sociales quc no
han podido satisfacer de mancra cquitativa, cficicnte y honesta a la poblacion que padece
los cfectos de la pobreza: “los programas y politicas sociales no han logrado alcanzar
grados altos de aprobacion y reconocimiento social, debido a que su disefio 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 sc aplican. En un pais con crecientes desigualdades
sociales, el fortalecimiento y la transformacion de las politicas piblicas, cs una necesidad
impostergable. La responsabilidad. transparencia y rendicion de cuentas en cl uso dc los
recursos y cn la ponderacion objetiva de sus efectos deberdn ser pricticas gencralizadas;
serdn la clave para la democratizacion social cfcctiva. En materia social, ademds de

alcanzar metas cuantitativas cada vez mas ambiciosas, cs necesario lograr incrementos de

¥ Fuente: Tabulados basicos nacionales. XM Censo General de Poblacion y Vivienda, INEGI, 2000,
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calidad y cficiencia que redunden cn mayos satisfaccion de 1a poblacion, en la atencion a
grupos cxcluidos y marginados y en mayor productividad de los recursos presupucstales

destinados a su atencion™*,

En cl diagndstico del PND afirma que “la pobreza derivada de la constante marginacion o
como consccucncia de cambios cstructurales que han concentrado la riqueza cn unos
cuantos, s¢ manifiesta de multiples mancras que resultan de un alto grado de privacion en la
satisfaccion de necesidades basicas y un marcado sufrimicnto de millones de mexicanos de
todas las edades. Entrc sus manifestaciones mas graves sc obscrvan: altas tasas de
mortalidad infantil y dc mujeres gestantes; grados notables de desnutricion; clevadas tasas
de analfabetismo cntre adultos; desercion escolar desde los primeros niveles cducativos:
carencia dc habilidades para participar en actividades productivas bien remuncradas;
viviendas que carccen de los servicios clementales para cl bienestar de sus ocupantes, como
agua potable, pisos de cemento, sistemas de sancamiento y encrgia cléctrica, ademas de
transporte  y comunicaciones insuficientes. Asimismo, la  pobreza. vinculada al
analfabctismo y a bajos niveles de escolaridad. sc reflcja cn la dificultad de las personas
para cjercer derechos clementales y recibir un trato digno de parte dc autoridades ¢

. . . . . .o . o 2 _nbS
instituciones sociales, como cs ¢l caso en materia de procuracion de justicia™

E!l propio plan sciiala que cs responsabilidad del Estado, ante la complejidad del problema
social, fijar prioridades de la accion publica en el desarrollo social y humano en un
horizonte de largo plazo que de congruencia a las decisiones ¢ iniciativas que sc adopten cn
cl mediano y corto plazo, considerando que alcanzar la cobertura total en cducacion.
crradicar ¢l analfabetismo, garantizar la cobertura universal de los servicios de salud,
cquilibrar ¢l desarrollo ccondmico y social con cl respeto y cuidado del medio ambicnte,
mejorar ¢l nivel de vida y superar la pobreza extrema, son retos que requicren la aplicacion
de una politica integral dc desarrollo social y humano, asi como una vigorosa participacion

de la socicdad.

% (fir Presidencia de la Republica. drea de Desarrollo Social 3 Humano. En Plan Nacional de Desarrollo
2001-2006, Méxica,
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También establcee que la politica para el desarrollo social y humano debe ser una polit
incluyente; una politica que promucva la” capacndad y voluntad de ‘todos para bastarsc
mismos; una politica que al sentar las bascs para Ia aulo.suﬁcxcncna individual y glol

produzea confianza y scguridad, climinando tutclajes y paternalismos.

El citado plan destaca que cl pais atravicsa cuatro importantes transiciones —la ccondémi
la demogrifica, la politica y la social- que representan oportunidades y desafios para
politicas sociales y que conllevan “a un gran cambio cultural que implica romper cor
inercia y los esquemas organizacionales que limitan la capacidad de responder a problen
lo que se traduce cn una nucva cultura politica con lo quc sc aprovechan las idcas y
voluntad de los grupos de la socicdad ante la magnitud y complejidad del reto de reduci
pobreza extrema y la marginacion, tareas que no pueden concebirse como responsabili
exclusiva de una institucion o monopolio del quchacer gubernamental, sino que requic

del apoyo y esfuerzo de la sociedad civil en su conjunto™®,

Lo anterior reviste una importancia de primer grado, ya que representa la justificacion
Estado ncoliberal de su paulatino, pero constante abandono de obligacioncs historicas ¢
la socicdad. Pues si bicn cs cierto, ¢l Estado subsidiador, paternalista, populi
providencial, interventor, que cquilibraba con altos grados de cfectividad. los efec
negativos del capitalismo en la poblacion, como concepto y practica esta definitivame
agotado; también lo cs ¢l hecho de que no puede rcnunciar, so pretexto de inhibir
iniciativa social, a su tarca de procurar bicnestar para todos y. en especial a las capas 1
cmpobrecidas. El libre jucgo del mercado, como ya se ha demostrado, no compe
cficientemente los desequilibrios ccondmicos, antes al contrario, los agudiza, por lo quc

indispensable cl rol del Estado para corregir, ahi donde se requierc.

Es claro que Ia magnitud y complejidad de fa pobreza, requicre no sélo dcl c 'fumzo de

institucionces del gobierno federal, sino también de los gobxcrnos cstntalcx y mumcmalcs.

las organizaciones de ln bocncdad cxvnl del scctor acadcnuco y'dcl pnvado Lo quc

“* thidem,
** hicem,



ninguna mancra, implica una disminucion cn sus responsabilidades, al contrario, sabemos
que la pobreza cs un problema intrinsccamentce vinculado al desarrollo econdomico y social,
por lo que su atencién no debe ser monopolio de una sola institucion o sector, mds bien se
nccesita la convergencia y coordinacion del gabincte social y ¢l ccondomico. Pero nos
damos cucnta que cn la realidad, las dircctrices y ritmos de la - politica social, ostd

supcditada a la politica cconomica.

No cxistc entonces la tan anhelada integralidad en las politicaks publicas. El crecimicnto
cconomico —cuando lo hay- cstd divorciado del desarrollo social. Cuando se dnn'cohtcxtos
cconémicos dc recesion o crisis, los primeros recortes instrumentados por la-SHCP van
dirigidos a los recursos destinados a los programas sociales. Por tanto, la politica social no

sc disca cn la Scedesol, sc hace en Hacicenda.

Por otra partc, tenemos que la nueva vision de la politica social, deja atrds la perspectiva
asistencialista, permanente y universal para sustituirla por una subsidiaria, transitoria y
focalizada. con un esquema de corresponsabilidad y participacion social, para crradicar la

dependencia respecto del Estado.

Por ésta logica, en cl siguicnte capitulo sc abordari el fenémeno de la participacién social,
para poder determinar cl grado de incidencia cfectiva, en la plancacion, discio. cjecucion y
cvaluacion de los programas socialcs *“Progresa-Oportunidades™, y responder entre otras
interrogantes: ¢cudles son los mecanismos que permiten csa participacion?, jqué s y qué
entiende ¢l gobierno actual por sociedad civil?, jticne ¢l mismo peso ¢ importancia la
participacion dc la poblacidn objetivo de los programas antipobreza y los Conscjos
Ciudadanos que son “voces™ de la sociedad civil, integrados por gente con apellidos Slim,
Zambrano. Garza Sada. ctc., cn la plancacion, disefio, implementacion y evaluacion de las

politicas publicas?

Sin duda, el tcma de la participacion social es de gran trascendencia, forma parte medular
del discurso oficial y accioncs de gobierno, cs un fenémeno mundial que obliga a replantear

cl quchacer del Estado, cs ingrédiéhtc basico de lo que se ha {lamado “la tercer sector™, es
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la pauta que permite la transparencia y credibilidad cn las acciones ¢ instituciones de
gobicrno, es ampliar los alcances y significados de la democracia y devolverle ¢l poder a

quicnes originalmente les corresponde,

Pero por ahora, continuecmos con critica a la vision dc la administracion del presidente
Vicente Fox sobre la pobreza, contenida cn cl “Programa Nacional de Dcesarrollo Social
2001-2006. Superacion de la pobreza: una tarca Contigo™. En este plan sc establecen como
objetivos fundamentales: reducir la pobreza cxtrema, generar igualdad de oportunidades
para los grupos mis pobres y vulncrables, apoyar ¢l desarrollo de las capacidades de las
personas cn condicion de pobreza, asi como fortalecer cl tejido social fomentando la

participacion y cl desarrollo comunitario.

La politica social que pretende instrumentar cl actual gobierno federal, incluye como su cje
fundamental el concepto de desarrollo numano, que se refiere “a la creacion de un entorno
en ¢l que las personas puedan desplegar su pleno potencial y tener una vida productiva y
creativa, de acucrdo a sus intereses y necesidades... cl desarrollo humano se preocupa por
construir capacidades humanas y por ofrecer posibilidades de que las personas usen dichas

capacidades plenamente™®.

Los objctivos, cstrategias y lincas de accion del PNDS sc basan cn las verticntes de
oportunidad, capacidad, seguridad, patrimonio y equidad. Asi tenemos que oportunidades
se refiere a que todos pucdan acceder a mejores condiciones de vida a través de su propia
iniciativa cn un ambiente econdomico y social propicio para cllo. Micntras que ¢l desarroliar
capacidades supone cl aprendizaje y aprovechamicnto de habilidades para que las personas
pucdan clegir entre opciones de vida, para hacer y para ser. Por lo que éste concepto
implica que para alcanzar todas sus capacidades, ¢l individuo debe satisfacer un conjunto

de neeesidades basicas.

*7 Vid. Sccretaria de Desarrolio Social. I’mglama Nacional de Desarrollo Social 2001-2006, Superacion de lu
pobreza; una tarea Cuntigo. México, 6 de junio de 2002, p. 4,
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Como vemos, cstos conceptos fucron desarrollados por el Premio Nobel de Economia de
1998, Amartya Sen (del que ya hemos hablado) que revoluciond la visién estrictamente
cconomicista de la pobreza. y que han contribuido sus reflexiones a la claboracion del
indice de Dcsarnjollol Humano de las Naciones Unidas, impulsando. su aplicacién
actualmente cl ‘i’rograma de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), ¢! - Fondo

Monetario Internacional y ¢l Banco Mundial, entrc otras organizacioncs internacionales®,

La faccta de seguridad. sc reficre al acceso de todos a msmucxoncs socmlcs, polmcas y
administrativas antc circunstancias quc atenten contra su dcsarrollo humano y social. La
faccta de parrimonio alude a la necesidad de reducir la clevada vulncrablhdad de los
hogares cn pobreza. Y por dltimo, la equidad contempla la rcduccnon de’ Ias brechas
injustas cntre la poblacion y a la vez cl otorgamicnto dec - un trato que* u,ualc las

posibilidades de todos para poder tener una vida digna.

En basc a los antcriores conceptos ¢l PNDS 2001-2006 oftece su definicion de pobreza:
“puede concebirse como la privacion de capacidades basicas. A partir de lo que pucde ser o
hacer una persona se puede cstablecer el estindar social. Por su parte, ¢l conjunto dec
acciones o estados que los individuos pucden alcanzar y que son considerados
indispensables para clegir formas de vida valiosas se les denomina capacidades basicas. En
¢sta perspectiva, el ingreso y los bienes de consumo son el medio para alcanzar cicrtas
capacidades. micntras que las caracteristicas personales y cl contexto social definen la
forma de transformar cstos insumos cn capacidades para funcionar socialmente. E!
bicnestar percibido y los comportamientos son resultado de las capacidades disponibles y
las preferencias individuales, y por si mismo no cstablecen una situacion de pobreza. Ser
pobre significa cntonces que para condiciones sociales y particularidades individuales
dadas, los hogares no ticnen acceso a los recursos ccondmicos nccesarios para que sus

micmbros logren desarrollar sus capacidades basicas™®.

* Para una vision mas amplia de éste cientifico hindy, que ha obligado a revisar dogmas y mitas sobre la
Pnbrua consultese fa dircecion electronica de “Nobel Pn/c" en www.almaz.com/nobel/cconomics/1 9982,
? Ihidem, Op. Cit. p, 16.
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Esta Iégica lleva al PNDS a relacionar pobreza con la nula disposicion de un ingreso
suficicnte para tener acceso a un determinado nivel de bicnestar. De tal mancra que Tos
ingresos son ¢l reflcjo de la combinacién de cuatro clementos cruciales: el acervo de
activos generadores de ingresos que posce cada persona, las oportunidades que ticncn las
personas para utilizar sus activos para producir ingresos, el valor de mer cado de los activos
generadores de ingresos y las transferencias independicntes de los activos ;,cncrado:cx dc

ingresos poscidos.

“Para simplificar ¢l csquema conccptual s¢ pucden clasnf‘car los acuvos cn tres 1,rupos
capital humano, capital fisico y capital social. Bajo capnal humano sc mcluyc al ;,1upo de
habilidades y capacidades necesarios para producir un bicn o servicio. Tres determinantes

esenciales del capital humano son la cducacion formal, la salud y la nutricion.

En cuanto al capital fisico, hay al menos dos clementos fundamentales: la vivienda y los
servicios bdsicos, asi como la capacidad del ahorro o de generar un patrimonio. El capital
fisico sc refiere a activos financicros, tenencias de dinero, propicdades y rescervas de capital

utilizados para la produccion.

El capital social es un término dificil de definir, pero cn términos gencrales s¢ pucde
interpretar como las caracteristicas de la organizacion social, tales como confianza, normas
y redes sociales que pueden facilitar acciones coordinadas. A diferencias de otras formas de
capital, cl capital social s inherente cn la cstructura dc relaciones entre personas, de modo
quc cs ¢l mds dificil de cuantificar. Otros activos como los valores culturales o las

relaciones familiares, también forman parte del potencial de gencracion de ingresos.

La posesion de, o cl acceso a cualquicra de estos activos, implica que una persona tiene la
capacidad potencial de generar ingresos en un momento dado, pero ésta posibilidad cn
realidad depende del uso que se le dé al activo. Por 'cjcr'nplo, los anos de escolaridad de una

persona sélo sc traducirdn cn ingresos si existe. participacién en ¢l mercado labotal. Por
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tanto, cn términos gencrales s¢ puede considerar dos grandes rubros de oportunidades: de

ingresar al mercado laboral y de realizar inversioncs en proyectos productivos™™

Por lo anterior, ¢l “Progresa-Oportunidades™ s cnfoca . a fortalecer ¢l capital humano
mediante ¢l apoyo a la educacion, la alimentacién y la salud de los pobres extremos, de tal
mancra que sc puedan fortalecer sus capacidades basicas y acceder potencialmente a las

oportunidades que supone dicho programa.

2.4.1 Critica al diagnéstico del Programa Nacional de Desarrollo Social 2001-2006

sobre la pobreza en el pais al afio 2000.

En cl PNDS 2001-2006 sc reconoce lo complejo que resultan los cjercicios de medicion de
la pobreza y menciona algunos niveles de pobreza para nuestro pais, establecidos con base
a distintas conceptualizaciones, como son los del Banco Mundial con 43% dc la poblacion
debajo de una linca de pobreza cquivalente a dos délares diarios por persona y 8%
cquivalente a un dolar; la Comision Economica para América Latina y ¢l Caribe (CEPAL)
con un 38% dc los hogares en condicion de pobreza al comparar una canasta de bicnes
bidsicos contra los ingresos familiares; y por ultimo la Organizacion para la Cooperacion
Economica y el Desarrollo (OCDE) con 24% de los hogares cn situacion de pobreza,
calculada con cl umbral correspondicnte a la mitad de la mediana del ingreso de los

hogares.

Por tal motivo, cn ¢l documento se justifica el hecho de crear y coordinar un Comite

Técnico para la Mcdicion de la Pobreza por parte de la Secretaria de Desarrollo Social. !

™ Ihidem, Op. cit. p15

" Los dias 28 y 29 de marzo de 2001 se llevo a cabo o “Simposium Internacional sobre Conceptos v
Mediciones de Pobreza”, organizado por la Sedesol, con el propasito de generar un proceso de trabajo enire la
dependencia y  expertos en la materia, que lleve a la adopeion, por parte del gobierno federal, de un métado
oficial de medicion de la pobreza, que no se hacia desde 1993, ano en el cual ¢l INEGI presentd su estudio
conjunto con la CEPAL "Magnitud y evoluciin de la pobreza en México, 1984-19927, que va presentamos
anteriormente, no contaba ¢! pais con cifras anunciadas desde ol Ejecutivo y respaldadas 1éenicamente. Enire
los participantes figuraron destacados expertos a nivel mundial como James Foster, Meghnad Desar, Jonathan
Bradshaw, Peter Townsend, Luis Beeearia, Nora Lustig, Quentin Woodon, Oscar Altimir y Alberio Minujin
entre otros, Al finalizar dicho evento se sefalo que el siguiente paso seria convocar # un taller nacional, en
agosto de 2002 sc dio a conocer los resultados de dicho Comité, que coincide con las cifras contempladas en
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como instancia auténoma cuyo proposito sca contribuir cn la definicion metodologica que
sc utilizard para la medicion de la pobreza en el pais, para estar cn condiciones de medir de
mancra permancente cl nivel de pobreza, asi como posibilitar una evaluacién transparcnte
del impacto que sobre csta tengan los programas de desarrollo social y quc en ¢l transcurso
cn que fue claborada ésta investigacion, el Comité ya se encontraba en vigencia y dando a
conocer sus primeros resultados. Sin duda esto representa un avance importante de la
Administracion de Fox. ya que al adoptar lincas oficiales de pobreza, cl gobicrno se vera
obligado a dejar cl inmovilismo cn ¢l que sc cncuentra, abandonar la cautela y tomar

medidas agresivas para que el pais retome la senda de crecimiento y desarrollo.

Por tanto, c¢s muy trascendente que cl gobicrno mexicano encuentre conscnsos sobre los
métodos de medicion que deberan aplicarse en México de mancra permancentc y continua,
para descchar por completo el mancjo discrecional y tendencioso de las cifras de pobreza.
Pues ha decir de Boltvinik: “En términos generales, lo que ticne que decidir ¢l gobicrno
federal es, cn primer lugar, si s6lo sc tomaran en cuenta, para identificar a los pobres, los
ingresos de los hogares o si se considerarin multiples dimensiones, incluyendo o no al
ingreso, (por cjemplo, vivienda, servicios de la vivienda, educacion, servicios de salud,

seguridad social. ctcétera). Es decir, si adoptard un método multidimensional o uno

¢l PND, cuyo reconacimiento oficial de que mis de la mitad de a poblacion del pais vive en pobreza pone en
duda el modelo ceconomico vigente, La tnica novedad es que los clasifica en tres grupos, o saber: se considera
como poblacion en estado de “pobreza alimentaria™ a todos aquellos hogares cuyo ingreso es insuficiente
para cubrir las necesidades de alimenlacion —equivalentes a $15.4 y 820.9 pesos diarios del apo 2000 por
persona en dreas rurales y urbanas, respectivamente. 18.6% de los hogares del pais (24.2% del total de
poblacion) contaba con un ingreso inferior a este punto de referencia en el apo 2000,

Se considera como poblacion e estado de “pobreza de copacidades™ a todos aquellos hogares cuyo ingreso
es insuficiente como para cubrir las necesidades de alimentacion, educacion y salud —equivalentes a 3189 y
$24.7 pesos diarios, por persona en areas rurales y urbanas, respectivamente. En ¢l ano 2000, 25.3% de los
hogares a nivel nacional (31.9% del total de la poblacion del pais) se encontraba en csta situacion,

Y por iltimo se considera como poblacion en estado de “pobreza de patrinonio™ a todos aqueltos hogares
cuyo ingreso es insuficiente para cubrir las necesidades de alimentacion, salud, educacion, vestido, calzado,
vivienda y transporte publico —equivalentes a $28.1 y $41.8 pesos diarios por pasona an dreas rurales y
urbanas, respectivamente. En ¢l ano 2000, 45.9% de los hogares del pais (53.7% del total de poblacion)
pertenecia a este grupo. Sin duda, esto representa un avance que permitira efectuar evaluaciones sobre la
cfectividad de tas politicas y programas encaminados a combatirla, sin embargo existen todavia punlos
débiles sobre ésta metodologia, Para un conocimiento mis amplio al respecto, tanto del simposium, puede
consultarse el programa y algunas de las ponencias, asi como ¢l documento en ¢l que se da a conoeer a la
opinion pablica *La medicion de la pobreza en México al aiio 2000™ elaborado por la Subsecretaria de
Prospectiva, Plancacion y Evaluacion de la Seeretaria de Desarrotlo Social con base en las recomendaciones y
metodologia del Comité Téenico para la Medicion de la pobreza por internet en la direecion:
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unidimensional. En scgundo lugar., tendrd que decidir si cn cada dimension utilizard un
criterio amplio, gencroso, que considere la legislacion det pais. los acucrdos y normas
intcrnacionales, los derechos a una vida ciudadana digna, o a un criterio avare que solo
considere lo minimo indispensable para la sobrevivencia biologica. Es decir, las opciones
son minimos de sobrevivencia biologica o minimos de dignidad, los que cn la bibliogfaﬁn
de pobreza sc llaman, clegantemente, conceptos absoluto y relativo de pobreza™?,
)

En la practica cotidiana del scctor publico estin prescntes, tanto los criterios basados en los
conceptos absoluto y relativo de la pobreza, como cl cardcter multi y unidemensional de las
mediciones. Como ilustra Boltvinik: “la Ley de Coordinacion Fiscal (LCF) establece: un
procedimicnto para la medicion de la pobreza (a la que llama masa carencial) de cardcter
multidimensional, es dccir, que toma cn cucnta varias dimensiones del biencstar de los
hogares. Igualmente, ¢l Progresa y ¢f ahora Oportunidades(el subrayvado es nuestro) para la
scleceion de los hogares beneficiarios aplica un procedimiento multidimensional, con un
nimero mis clevado de indicadores. Ambos procedimicntos sc basan en una concepcion

absoluta de la pobreza. que lleva a identificar s6lo lo que llaman pobreza extrema.

Liconsa y Fidelist secleccionan a sus beneficiarios usando un método unidimensional
(llamado linca dc pobreza) con criterio de pobreza absoluta (una linca de pobreza igual a
dos salarios minimos por hogar). Implicito en las tasas impositivas ncgativas del Impuesto
Sobre la Renta (por las cuales el causante no solo no paga sino recibe dinero de la SHCP)
dcbajo dec 3.5 salarios minimos, cstd un criterio dc pobreza que se aplice
unidimensionalmente, pero que sc ubica mucho mas arriba que los anteriores, acercandose

a un concepto de pobreza relativa™™,

Lo anterior represcnta sin duda un serio obstdculo para consolidar la politica social integra

quc plantca cf PNDS 2001-2006, pucs como sc sabe, la magnitud de la pobreza requicre

hitp:zawvwaw.sedesol. sobanx; asi como BOLTVINIK, Julio. Verdad técnica y verdad oficial. En ¢l periddice
La Jornada (México, D.F.} ¢l dia 16 de agosto de 2002,

“ BOLTVINIK, Julio. Criterios de pohreza para México, En el periddico_La Jornada (Mdxico, DLF,) ¢l din 22
de maya de 2001,

" HOLTVINIK, Juliv, Medicion oficial de la pobreza, En ¢l periddico La Jornada (México, D.F.) ¢ dia 23
marzo de 2001,
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para supcrarla, de la convergencia de las acciones de las instituciones del gobicerno federal,
asi como de los gobicrnos estatales y municipales, sin dejar de mencionar la participacion
de las organizaciones de la sociedad. Por lo que si continda la dispersion en cuanto a su
definicion y cuantificacion, los avances en este rubro. sc antojan minimos y desconcctados

cntre si,

El diagnostico que clabora el PNDS 2001-2006 toma cn cucnta. tanto los ingresos con basc
a la informacion dec la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares 2000, como
algunos indicadores sociocconomicos proporcionados por la informacion mas reciente,
principalmente de la Muestra del XII Censo General de Poblacion y Vivienda 2000, la
Encucsta Nacional de Nutricion 1999 y la Encucsta Nacional de Salud 2000. Es posible
afirmar que cs un acercamicnto al MMIP, pues considera tanto ¢l método LP como cl de
NBI, sin embargo no se dispone de los clementos necesarios para hacer un analisis al
respecto, ademds en ¢l documento no aparcce en cudnto ascicnden los ingresos por

cuartiles, lo que dificulta observar la complementaricdad en la informacion proporcionada,

La presentacion de la informacion sobre la condicion social de las personas a nivel nacional
(con una estimacién de la poblacion nacional a mediados del 2001 de 101 millones de
personas) cs en cuartiles (porciones de 25% de los hogares) de acucrdo con sus niveles de
ingreso de mancra ascendente. Asi el primer cuartil representa los que ticnen mcenos

recursos y el ultimo agrupa a los mas ricos.

PORCENTAJE DE HOGARES EN ELL MEDIO RURAL Y URBANO RESPECTO AL TOTAL
NACIONAL Y SU DISTRIBUCION SEGUN CUARTILES DE INGRESO.

LRBANO RURAL NACIONAL
PRIMER CUARTIL ] 16 25
SEGUNDO CUARTIL 19 6 2s
TERCER CUARTIIL 24 i 25
CUARTO CUARTIL 24 [} 28

FUENTE: Calculos del PNDS 2001-2006 con base en la muestra del XU Censo General de Poblacion y
Vivienda,

Otro indicador que incluye ¢l PNDS 2001-2006 cs la cducacion, que nos sirve como
referente para la comprension de la magnitud de pobreza en cl pais, y que ademas es piedra
angular del Programa “Progresa-Oportunidades™, dado que fundamentalmente pretende
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abatir ¢! rezago que experimenta la poblacion mds pobre, a través del fortalecimicnto de
ésta capncidnd; q'ué, de acuerdo a la légica del Programa cllo incidira positivamente en cl
aumento en sus ingresos y-cn cl aprovechamiento de las oportunidades que cventualmente

brinda cl pais. y por ende significa romper con el circulo intergencracional de la pobreza,

Asi tenemos que cn ¢l pais, ¢l analfabetismo cntre las personas mayores de 15 ados se
presenta en alrededor de 10% de la poblacion nacional. Sin cmbargo, los rezagos que ain
se observan sc concentran principalmente en los grupos de poblacidn de menores recursos.,
para los cuales cste indicador cs tres veces mayor. Sobre todo debe destacarse que los
rezagos afectan incluso a la poblacion joven: cn los hogarcs con menores ingresos. 8% de
los jovencs entre 15 y 18 afios de cdad son analfabetas, mientras que las familias con mas
recursos practicamente no cxiste ninguin rezago respecto de este indicador para este grupo

de edad.
CURSO DE VIDA EDUCATIVA DE LOS NINOS.

HOGARES DE MAYORES INGRESOS, DE | HOGARES CON MENOS RECURSON, DFE
CADA 100 NINOS EN EDAD DE INGRESAR | CADA 100 NISOS EN EDAD DE INGRESAR
A LA PRIMARIA A LA PRIMARIA
ENTRAN A LA ESCUELA o 7
TERMINAN LA PRIMARIA 97 76
ENTRANA LA 93 47
SECUNDARIA
TERMINAN EST 81 29

NOTA: Sc considera ingreso a la secundaria si se concluye el primer grado.
FUENTE: Cilculo del PNDS 2001-2006 con base en informacion retrospectiva de la muestra del X1 Censo
General de Poblacion y Vivienda,

PORCENTAJE DE NINOS MENORES DE §AﬂOS CON DESNUTRICION Y ENFERMEDADES
INFECCIOSAS, SEGUN CUARTILES DE INGRESO.

INDICADOR T.UGAR DE PRIMER SEGUNDO TERCER CUARTO
RESIDENCIA CUARTIL CUARTIL CUARTIL, CUARTIL.
DESNUTRICION URBANO 24 9 6 5
RURAL 14 9 7 N
DIARREA URBANO 15 0 0 o
RURAL 14 T ®
ENFERMEDADES URBANO 21 19 16 ]
RESPIRATORIAS : :
EVERAS
SEVERAS RORAL — = BT "

FUENTE: Célculos det PNDS 2001-2006 con base en Ifl Encuesta Nacional d(; Nutricién 1999,
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Este indicador también resulta pcmncmc. debido a quc los componentes de salud y
alimenticio del Programa, cstan dischados para .solucnonar cste problema pubhco de .salud
asi como las sccuelas que genera en ¢l circulo de vida del individuo. Es dccir, un niflo
desnutrido dificilmente su aprovechamicnto escolar serd el optimo, lo que va a generar, ya
sca que no concluya su cducacion bdsica o que ésta resulta deficiente para la obtencion de
un emplco con una remuncracion digna. O bicn, cn una familia pebre dondc son constantcs
la presencia de enfermedades, que pueden ser prevenidas con un mancjo suficicnte de
informacion al respecto, cl raquitico ingreso sc va a destinar a la atencion de las

cnfermedades, en detrimento de otras prioridades para cl biencstar de la familia.

DISPONIBILIDAD DE SERVICIOS EN LAS VIVIENDAS, SEGUN CUARTILES DE INGRESO,

INDICADOR PRIMER SEGUNDO TERCER CUARTO NACIONAL
CUARTL, CUARTIL CUARTIL CUARTIL

% DE VIVIENDAS SIN AGUA 17 1t H 2 14

% DE VIVIENDAS SIN BARO ) B 1 0 0
%% OF, VIVIENDAS CON PISO DE 42 s [ [ [E)

TIERRA

% DE VIVIENDAS CON TECHOS 2 10 7 B 12

DE MATERIALES ENDEBLES

FUENTE: Cilculo del PNDS 2001-2006 con base en la mucstra del XII Censo General de Poblaunn y
Vivienda 20K,

Si bicn cstos 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 reflcjan con
mayor precision las condiciones adversas que enfrentan los hogares. Por cjemplo, mas de la

mitad dc los que tienen piso de ticrra tampoco ticnen agua.

INGRESOS MENSUALES DE HOMBRES Y MUJERES, SEGUN ESCOLARIDAD.

CON SECUNDARIA SIN SECUNDARIA
TERMINADA TERMINADA
HOMBRES $7.500 $4.500
MUJERES £2.500 $1.500

FUENTE: Calculos del PNDS 2001-2(006 con base en la Encucsta Nacional de Ingresos y Gastos de los
Hogares 2000.

La cscolaridad de las personas jucga un papel fundamental en cl proceso de lograr mejores

ingresos a lo largo de la vida, Entre quienes no lograron terminar la sccundaria la
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cxpericncia laboral no se traduce cn ¢l incremento de sus ingresos, y la falta de capacidades
basicas les impide ¢ estas personas lograr mejores . oportunidades. Asl, ‘los- ingresos de
quicnes ticnen nucve o mas afos de educacion formal son el triple de quienes no terminan

la secundaria.

En los hogares de mayores recursos, cerca de 70% de la poblacion adulta percibe ingresos,
micntras que cntre los mas pobres solo 40% accede a oportunidades de ingreso. Por otro
lado, cl ingrcsé dc cada perceptor cs casi cuatro veces mayor en los hogares del cuartil mas
rico, cn comparacion con cl de los hogares con mcenos recursos, y cuando sc trata de
mujercs que trabajan cl contraste cs mayor. De ahi que ¢l Programa realice un esfuerzo para
revertir este hecho, al incluir ¢l enfoque de género en su operacion, como se expondra

ampliamente en cl dltimo capitulo.

PORCENTAJE DE HOGARES CON ACCESO A CREDITO, SEGUN CUARTILES DE INGRESO.

HOGARES DE 1{OGARES DE
MENORES INGRESOS MAYORES INGRESOS
TIENEN ACCENQ 2.5% 7.5%
ACREDITO
PROVIENE DE SUS EMPLEADORES U 9% 6%
OTRAS PERSONAS
FROVIEN DEINSTITUGCIONES 1% 63%
FINANCIERAS

FUENTE: Cilculos del PNDS 2001-2006 con base en la muestra del XII Censo General de Poblacion y
Vivienda 2000,

Para cualquicra que no cste enterado del destino al que se ha condenado a los anteriores
Planes de Desarrollo Nacional, asi como a la mayoria dc los Programas scctoriales,
institucionales, ctc.. al leer ¢l PND y PNDS ambos 2001-2006, concluiria que son
documentos claborados con gran lucidez, coherencia, vision critica de la realidad ¢ incluso
con un sentido altamente humanista, postulando objctivos con los que nadic puede estar en
desacuerdo, en donde su mayor preocupacion, desde lucgo, es ¢l bienestar colectivo. Sin
cmbargo, cs ficil mostrar que los hechos demucstran que esos documentos, solo conticnen
un conjunto dc bucnos deseos ¢ intenciones que no sc ajusta a la realidad. Como ilustracion
de esto baste mencionar que en ¢l primer semestre del 2002, a la menor caida cn los precios
del petréleo, y con la incertidumbre todavia muy amplia sobre lo que pasaria cn el resto del

afo, los funcionarios ccondmicos del régimen actual reaccionan como autématas
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cfectuando recortes al gasto pubhco, rcduclcndo programas nnponamcs para cl bienestar de
la poblacidén o para el crecimicnto cconomlco. Luego entonces cvnar cl déficit pubhco cs el
objetivo realmente vigente de la polmca cconomlca. en sincronia con los ochuvos de la

clasc capitalista nacional y extranjera.

Ademis cs importante sefalar que las intenciones del gobicrno, no nacen de un cspiritu
democriatico, justo, cquitativo, innovador, preocupado por la colectividad, pucs no lo posce.
Sino surge dc la imposicion de esquemas por parte de los intercses financicros
internacionales, pero tampoco porque ese espiritu guic el pensar y cl actuar de cllos. Mas
bien, porquc cn un mundo globalizado y globalizante, cs condicion necesaria ¢
indispensable, tener a la poblacion pobre y cxcluida, pcro cn paz y controlada,
concediéndole a cucntagotas algunos beneficios, para que las grandes cmpresas
transnacionales pucdan instalarse cn cualquicr pais, aprovechar al maximo los recursos
humanos y naturales locales a cambio dc casi nada y continuar gencrando colosales
ganancias. Ahi estan ¢l Consenso de Washington y la recicnte Cumbre de Monterrey para

atestiguarlo™

™ Las medidas del Consenso de Washington, que o gobierno estadounidense clabord en 1989 para enfrentar
las crisis de la deuda de los paises latinoamericanos, incluyeron la disciplina fiscal, la eliminacion de
subsidios para expensas en educacion y salud, la reforma fiscal, sas de interés y de tipo de cambio
orientadas por el mercado, liberalizacion del  comercio, inversion  directa  extranjera,  privatizacion,
duesregulacion y respeto para con los derechos de propicdad. Los anos noventa fucron marcados por las
reformas llamadas de “segunda generacion™ y los procesos de ingenieria institucional con ¢l objetivo de hacer
mas eficaz al Estado achicado. Su version actualizada se plasma en ¢l docuimento elaborado por ¢l Grupo de
Allo Nivel sobre ¢l Financiamiento para ¢ Desarrollo, designado por ¢l Seerctario General de Ta ONU y
presidido por ¢l ex Presidente de Méxica Ernesto Zedillo, y que se conoce como et Consenso de Monterrey
que fue presentado y signado por los Jefes de Estado y Gobierno reunidos en ta Conferencia Internacional
sobre Financiamiento para el Desarrollo, celebrado del 18 al 22 de marzo de 2002 en la ciudad de Monterrey,
Nuevo Leon, México. En el que el objelivo es buscar un acuerdo que pudicra ativiar 1a pobreza en Jos paises
subdesarrollados, mediante la ayuda de las naciones mis industrializadas. Sin embargo, toado fue una farsa,
una falacia en el que se hizo evidente que solo fue una representacion de un acuerdo, al que ya habia Hegada
los paises industrializados, sin importarle la opinion de las naciones mas pobres del mundo y de las
organizaciones ciudadanas que participaron. Para una vision mis completa a este respecto puede consultarse
¢l documento completo en la direceion electronica: www.gruporeforma.elnorte. comveurnbre/offline/consensa,
Asi como una serie de textos: £l Consenso de Monterrey: contra la pobreza, mas neoliberalisma, Revista
Proceso, nam. 1323; GIL Olmos, José. dndlisis politico: la vergiienza de Monterrey. Revista Proceso, nim
1323; MERGIER, Ann¢ Maric. £/ Consenso de Monterrey, una farsa impuesta por Washington, Revista
Proceso, ném. 1323,
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Prucba dc lo anterior, es un documento preparado por personal del FMI y BM de fecha 24
de abril de 2'0'007"'('iéhdihinz'xdo “Estrategias de Reduccion de la Pobreza™™, el cual conticne
una nota quc a la Ictra dice: “cstas generalidades se han recopilado para ayudar al dcsnrrollo
o al fortalecimiento de las estrategias de lucha contra la pdbrcza. No esta destinado a ser un
mandato, ni tampoco provee una solucién magica que trate de las cucstiones diﬁcilcs a las
cuales los paises deberin enfrentarse para procurar una cstrategia de Iuchd.comra I
-pobreza. Estd solamente destinado a ser sugestivo y para ser utilizado de mancra sclectiva
como un recurso informativo. No reflcja las normas, ni los métodos oficiales del Banco

Mundial ni del Fondo Monctario Internacional™.

Sin embargo, mas adclantc menciona que para hacerse merecedores a alivios de carga de
deuda, asi como a la continuidad cn la ayuda por partc de csos organismo internacionales
“deherdn tener sus Documentos de Estrategia dc Lucha para la- Pobrcza ampliamente

respaldados por los Dircctorios Ejecutivos” dcl Banco y: del Fondo Nétese pucs I

sugerencia, También sugiere que sc deben ;contcmplar, las siguicntes dimensiones de

pobreza:

l.- Falta de oportunidad: Que se rct‘ cr bajos mvclcs dc consumo/mgrcso.

gencralmente asociado con el nivel y la dlstnbuclon de blcncs f"sncos. como tierras, capital

humano y bicnes sociales, y oponumdndcs dc mcrcado quc dctcrmman los bcncf‘cnox de
csos bicnes. : ) )
2.-Capacidades bajas: Es decir, poca o ninguna mejoria en los indicadores de salud y de
cducacion dentro de un grupo especifico socioecondmico., :

3= Bajo nivel de seguridad: Esto significa la cxposicion al riesgo y a los sobresalios de
ingreso que pucden ocurrir al nivel nacional, local, familiar o mlelduaI : k

4.- Empoderamiento: Esta dimension sc interpreta como la capacndad dc Ios pobxcs para
acceder ¢ influenciar a las instituciones del Estado y procesos .socmlcs que” forman la

asignacion de recursos y la cleccion de normas publicas. Esta palabra es la traduccion de un

7 Consultable en la pdgina web del Banco Mundial en la dircecion electronica www.worldbank org/poverty.
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concepto angloparlante —empowerment- que en nuestro Programa pucdc ser lmcrprctado

como participacién social o corresponsabilidad™,

La similitud que guardan las sugerencias del Banco y del Fondo con las vertientes que
guian los objetivos del PNDS 2001-2006. no son obra dc la casualidad. sino dc un
deliberado acto de imposicion de criterios y oricntaciones respecto de los programas
sociales que deben implementarse en los paises subdesarrollados, por parte de los grandes
intereses de las transnacionales que cuidan los organismos financicros internacionales. En
pocas palabras, queda al descubicrto cl telon de fondo de las sugerencias del FMI y BM
para nuestro pais. Otro detalic sobre la similitud de ambos documentos, sc obscrva en los
apartados dcl claborado por cl FMI y BM, en donde sc afirma que para formular una
estrategia de lucha contra la pobreza, deberdn los paises de responder a cuatro preguntas,
las cursivas corresponden a cada uno de los titulos de los capitulos del PNDS 2001-20006,

sicndo las siguicntes:

.- “;Doéndc cstamos ahora?" (;Ddnde estamos?)- En donde las autoridades dcberin
empezar con la comprension, la naturaleza, y las varias dimensiones de la pobreza;

2.~ " Adonde quercmos ir?" (; Qué queremos?)- Menciona que los funcionarios encargados
del discfio de programas sociales deberdn llegar a algin consenso por medio de consultas

sociales de base ancha que lieven a la fijacion de objetivos y metas’’

™ Una indagacion alrededor del mundo sobre 1érminos locales que se asocian a empoderamiento sianpre
Ilfeva a vivas discusiones. Los 1érminos locales que se asocian a empoderamienta incluyen: auto-
fortalecimicnto, control, poder propio, auto-confianza, decision propia, vida digna de acuerdoa los valores de
uno mismo, capacidad para luchar por los derechos de uno mismo, independencia, tomar decisiones propius,
ser libre, despertar, y capacidad, entre otros. El empoderamiento cs relevante tanto a nivel individual como
colectivo, Puede ser usado para caracterizar las relaciones en un hogar, entre los pobres o entre otros actores a
nivel global, ya que obviamente hay muchas posibles definiciones de empoderamiento. En un sentido mis
amplio, empoderamiento es [a expansion en la libertad de eseoger y de actuar., Significa aumentar la autoridad
y ¢l poder del individuo sobre los recursos y las decisiones que afectan a su vida, A medida que los pobres
comienzan realmente a escoger, va incrementando el control sobre sus propias vidas. Las opeiones de los
pobres son extremadamente limitadas, tanto por ta falta de recursos, como por ¢ poco poder que tienen para
NEEUCTAr Mejores prestaciones con una serie de instituciones, tanto formales como informates. Los elementos
claves que se consideran son: aceeso a la informacion, inclusion y participacion, responsabilidad o rendicion
de cuentas (accountability) y capacidad local de organizacion. Estos cuatro clementos estan entrelazados y
acluan  en sinergia.  Consultese  para mayor  informacion  la direccion  clectronica:
www.worldbank.org/poverty/spanish/agmpowerment.

La “obligacion™ de algunos gobiernos para efectuar simulaciones de participacion social en ¢l
establecimiento de las grandes metas nacionales; en el diseno, implementacion, cvaluacion y contral de
programas sociales, cte,, se orienta fundamentalmente a lograr legitimidad en un escenario neoliberal en ¢l
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3.- #;Coémo vamos a Ilcgnr alla?” (4 Comn 10 vama\' a /tawr)) En este apanado se mdlca
que las autoridades dcberdn dcsaxrollar una csuatc;,m gcncral udcmas dc mcdldas publicas
especificas; y : - »
4.- “;Como sabemos que estamos llegando alla?” (;Cémo lo vamo.&‘ va‘ n;édg‘:j?)—_PQr ultimo
sc sugicre que deberdn instalar un sistema de scguimicnto'y é\iaiuzicién. :pzﬁa'ébhoccr los
avances ¢ impactos dc sus programas y asi analizar la posibilidad dc olorl,ar. continuar o

suspender los préstamos,

Lo anterior, se suma a larga historia de somctimicnto y subordinacion  de:los 6bjc_tivos
nacionales a las cxigencias de los paiscs capitalistas, principalmente de Estados Unido‘;: las
llamadas “cartas de intencién”, la negociacién en condiciones muy, dcsfavombles del
Tratado de Libre Comercio, la certificacion antidrogas, la intromisién constnntc en.los
asuntos domésticos, las recomendaciones sobre corrupcién y précticas clcctoralcs. la
incxistencia de acuerdos en materia migratoria y ambiental, los requisitos dcsfhvorablcs

para otorgar ¢l grado dc inversion al pais y un largo cteétera,

Sin cmbargo, a pesar de la dependencia que obliga nucstra vecindad con !os'>Estados
Unidos y que dibuja un tristc y desolado panorama para las mayorias, cl pais debe ser capai
de aprovechar cl reducido margen de maniobra que disponc para trazar un horizonte justo,
incluyente y democritico, pues de no ser asf sc cstard condenando a la nacién a un cstadio

de pobreza, ingobernabilidad y desintegracion social,

que la desconfianza y hartazgo social impera. En ¢l caso de nuestro pais, en 1988 sc incorporé a la resolucion
42/125 de ln Asamblea General de la ONU, que aprucba “Los Principios normativos para las politicas v
programas de hienestar sucial para el desarrollo en un futuro proximo”, en el que se conlempla la obligacion
de incluir mecanismos de participacion social, principalmente en los programas dirigidos a la poblacion mas
vulnerable.

72



CAPITULO III: La participacion social en México: obstaculos y

perspectivas en la politica antipobreza.

El modo en el que definimos cindadania estd
intrinsecamente ligado con el tipo de sociedad
y comunidad politica que queremos.
CHANTAL MOUFFE

Una participacién mayor de la poblaciion no es mas
una vaga ideologia basada en los buenas deseos de unos pocos idealistas.

Se ha convertido en un imperativo —una condicion de supervivencia.
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 socicdad civil con la vida politica, es importante y necesario buscar definir lo que se
cntiende en la actualidad por socicdad civil, dado que es recurrente su uso y abuso como
concepto, sobre todo porque penetré en el lenguaje del. sentido comin, devaluando ¢l
término y haciéndole mas sugestivo que preciso. extendiéndose como referencia obligada
cuando sc habla de ciudadania, poblacién, masas, sectores pobres, organizaciones no

estatales, ctc. -

Por consiguicnte “la apclacion a la sociedad civil sucle ser mas vahosa por sus
connotaciones que por la denotacion de los términos. Ademis, las tradlcloncs quc mas han ‘
influcnciado cn su tratamicnto utilizaron csta nocion cn tres comcxtos cxposltltos dlstmtos'
en cl analisis de la emergencia y desarrollo del capitalismo y de. la mductnallzacmn.
remitiéndola a la csfera no estatal, cn la afirmacion de los mccanismos de protccclon del
individuo frente a la arbitrariedad del Estado y en cl anélisis de la interaccién entre grupos
voluntarios en dmbitos no cstatales. Ninguna de cllas sc dirigio a la cuestién actual de la

participacion de la socicdad civil cn los procesos de definicidon.c implementacion de las
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politicas publicas Para cl andlisis de cste trabajo recepcional. sélo -parcialmentc

apelamos a csas tradiciones.

En cl nuevo escenario, la socicdad civil ya no cs un ambito separado radicalmentc dcl
Estado, de lo publico, de hecho en algunos campos las organizaciones de la sociedad civil
son una virtual proycccion de la capacidad de accion estatal. Sin cmbargo, cstd patente a la
vez, el debilitamiento de los vinculos y la pérdida del sentido de comunidad. los problemas
universales de desempleo, marginacion y exclusion, gencradores de nuevas y mas
profundas fracturas socialcs, de la degradacion de los sentidos acordados a la vida cotidiana
y del desdibujamicnto de la ciudadania. Con este telon de fondo claborado por los impactos
disolventes del imperio de los mercados, se enuncia al mismo tiempo ¢l deterioro de Ia
socicdad civil y sc expresa la expectativa de que sus organizaciones o actores asuman un
papel agigantado, como protagonistas de la vida social y como expresion de una nucva

configuracion de lo publico y lo privado.

Por cllo, no ¢s pertinente o significativo intentar aqui un recorrido sobre la vasta biografia
conceptual, que inici6 a la par de la filosofia politica postmedicval, con pensadores como
Locke y Harrington, pero si convicne tener presente que la sociedad civil tiene profundos
antccedentes cn la historia de Occidente, ¢s un producto del capitalismo curopco y de la
democracia, Es decir, su cxistencia 'y desarrollo s¢ confunde con los origenes de la

democracia liberal,

El punto de partida para una definicién operativa de la socicdad civil ha sido cl trazado dc

e s ey P .10 N . 9
una distincion bdsica cntre lo que cs lo piiblico y lo privado, como se mencionaba™: lo

™ MARTINEZ Nogucira, Roberto. Estado, sociedad civil y gestion piblica. Magazine DHIAL, nam. 25, 1§
de diciembre de 2001, publicacion editada por ¢l Instituto Internacional de Gobernabilidad, en ¢l marco del
Proyecto LAGNIKS (Red y Sistema Latinvamericanos de Informacion y Conocimiento sobre Gobernabilidad
y Desarrollo Humanos), con el patrocinio del PNUD y la Generalitar de Catalunya. p. 2.

7 “Lo privado y lo pablico no son esferas antagonicas, sino que se complementan para asegurar la
coordinacion y cooperacion de los agentes sociales. Lo privado y lo pablico son la fuerza motriz que
posibilita utilizar recursos, compartir costos, sumar esfuerzos y ordenar capacidades que se aplican en favor
de la vida productiva y reproductiva de la sociedad. Lo privado es ¢l espacio que contribuye a que las fuerzas
productivas se organicen para multiplicar las ventajas comparativas an la sociedad. Es el nicleo que genera
las iniciativas, la informacion y los tipos de organizacion que pueden tener un mejor aprovechamiento, Lo
publico, por su parte, es la conjuncion de voluntades, esfuerzos y recursos que tienen como meta el diseiio y
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“publico cs la csfera dc la actividad humana donde se forman los intereses comunes ycl
contenido de la interaccion social no dcpcndcdclasvoluntndcs hérsonalcs sino de la
formacion de un poder que las supera, un poder colcc‘tivo'duc pretende expresarlas.
justificado por una voluntad que habla cn nombre de mayorias. El corazon del universo de
lo piiblico son las instituciones politicas, ¢l Estado y sus politicas, ¢l conjunto de la vida
politica. Y privado cs cl reino de los intereses particulares, del sujcto que tienc su ficro
personal, y donde son impottantes un conjunto de derechos (subjetivos) ¢ intereses que sc
van formando como resultado dc la vida en comunidad (trabajo, cstudios, cultura, religion.
deporte. civismo, politica, ctc.). Lo privado es el hogar del sujeto individual, cuyas
interacciones dependen de la voluntad personal pero también de lo que ocurre en la

comunidad"®.

En conseccuencia, la socicdad civil cxiste cuando la socicdad como un todo, pucde
cstructurarse asi misma y coordinar sus acciones a través de un conjunto de asociaciones
voluntarias. En un scntido mds operacional su existencia depende de que se formen y
funcione una red de organizaciones auténomas, independicntes del Estado, de un conjunto
de ciudadanos que ticnen intereses comunces y que pueden trascender ¢l universo privado.
Lo cual significa que su autonomia les permite oponcrse o aproximarse a los poderes
ptiblicos, es decir, tener como referente de sus demandas y conflictos al Estado. De tal
suerte que ocupen espacios cn la vida piblica y desde donde influyan de manera decisiva y

. . . s L
dc las mas diversas mancras cn ¢l jucgo politico y en las estructuras cstatales !

cumplimiento de reglas que son de interés comun, Se orienta a regular los beneficios compartidos, teniendo
coma premisa los valores de la equidad y 1a justicia. Lo pablico no se agota en ¢l Estado ni en el gobierno,
sino que también comprende a las organizaciones civiles y sociales. Lo publico es un sistema de capacidades
campartidas que tiene como referente la ventaja  de aportar esfuerzos y recursos que se vinculan con la
importancia de los asunios comunes. Lo pablico pertenece a la sociedad y los ciudadanos; por tanto, no se
tiene exclusividad para nadie™. ¥id. UVALLE Berrones, Ricardo. La institucionalidad democratica: cje
articulador de la sociedad, el ciudadano y el Estado. Texto presentado en el *V Congreso Internacional del
CLAD sobre Reforma del Estado y de la Administracion Publica™, celebrado en Santo Domingo, Repiblica
Dominicana entre los dias 24 y 27 de octubre de 2000, P, 1.

" TORRES Rivas, Edelberto. La sociedad civil en la construccion democritica: notas desde una perspectiva
crinca. Revisia Instituciones vy Desarrollo, num. 8-9, mayo de 2001, publicacion editada por ¢l Instituto
Intermacional de Gobernabilidad.

Mola concepeion de sociedad civil para Bresser-Pereira es de “el agente por excelencia de las reformas
institucionales en un régimen politico democrdtico, La sociedad civil es la sociedad politicamente organizada
fuera del Esiado. Es la sociedad en que el poder de sus miembros es ponderado por su capacidad de
organizacion, por su riqueza 0 por su conocimiento”, Y formula dos hiptesis en este sentido, la primera
menciona que las instituciones demaocriticas que definen ¢l Estado de Derecho y garantizan los derechos
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“Ahora. cuando sc habla del espacio publico a nivel ciudadano (y mds alld, a nivel de Ia
socicdad civil) es posible establecer distinciones entre sus diversas dinicnsiorncsrzr la politica
como csfera publica, la ccondmica como intercambio en los mercados y la social como
horizonte dc socializacion. El espacio publico cs, a la vez, una categoria politica y social,
pues hace referencia al horizonte de interaccion colectivo a través del cual las personas
dotan de sentido a lo politico. Esta dotacion de sentido no pucde ser unitaria ni totalizante,
ni tampoco matcrializarse s6lo cn aspectos formales o discursivos a cada persona y a cada

grupo, cn ticmpos y espacios determinados™?,

La ciudadania picrde sentido y sc diluye como soporte del cjercicio de la democracia si ¢l
espacio publico pierde la capacidad dec convocar sentimientos dc pertencncia ¢
identificacién que apunten a la produccion colectiva y cotidiana de una vida mejor. Como
cl espacio, la democracia ha de cstar en constante desarrollo y transformacion, y no scr sélo
comprendida como un sistema representativo cstidtico, sino como un proceso participativo
constante donde han de interactuar los distintos actores sociales. Diariamente cs a través de
la accion colectiva que se construye ¢l espacio comiin sobre el cual se crige la democracia y
¢l armado institucional que la sustenta. Si el espacio construido csta abierto a la accibn,
construccion y reconstruccion de metas y objetivos individuales y colectivos, respetando cl
ascntamicnto de principios regidos por el valor de la dignidad humana se puede fortalecer

la democracia participativa.

Esta aproximacion a la definicion atiende a la idea de una sociedad civil resultado de las

dinimicas propias dc la socicdad y cuya utilidad reside en la capacidad de los ciudadanos

civiles y sociales, son instituciones resultado de la critica social y del debate publico que la sociedad civil
realiza. Por su parte, la segunda hipotesis afirma que en los sistemas demaocrdticos, la sociedad civil es mucho
mas amplia que las clites. Basiandose en csas dos hipotesis, propone una tipologia de democracia, que tiene
como eriterios el grado de representacion y de participacion en ella existente. De acuerdo con estas variables,
son tres los tipos de democracia: de elites, de sociedad civil y de pueblo. La primera se observa en las
naciones latinoamericanas; mientras que la segunda se aplica en los paises desarrollados y; por 4ltimo afirma
que ain no existen giemplo de paises que lleven a cabo la demaocracia de pueblo, es pues un modelo ideal, en
el cual el grado de representacion y participacion de la sociedad civil en el gobierno s muy alta. Cfi
BRESSER-Percira, Luiz Carlos. Revolucion democrdtica v sociedad civil en América Lating. Magazine
DHIAL, niam. 19, 8 de junio de 2001, publicacion editada por ¢l Instituto Internacional de Gobernabilidad,

¥ VICHERAT, Danicla. Algunas reflexiones sobre espucio piblico y democracia, Magazine DHIAL, niumn.
12, 15 de diciembre de 2000, publicacion editada por ¢l Iastituto Internacional de Gobernabilidad. P. 2
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de contribuir 0 no a regular cl funcionamicnto de la socicdad. Dc tal mancra, la socicdad
civil como mencionamos sc identifica con lo. privado, pero tnicamente cn sus origencs,
pucs en su proceso dindmico clla ticne una especial dimension publica. Es cn'la vida

publica y politica por ende,-donde los intereses colectivos se realizan cfectivamente.

A cste respecto, sc reconoce que hoy la gestion publica enfienta retos que ticnen su origen
cn la diversidad de ptiblicos que le demandan soluciones a problemas especificos. Antes la
gestion piblica sc desenvolvia frente a publicos masivos y anénimos. Hoy debe cumplir
con demandas ciudadanas debido a que los individuos se encuentran cada dia mas
politizados, informados y contcstatarios. Ya no cs una sociedad silenciosa, ni pasiva y
mucho menos indiferente, sino todo lo contrario, mds activa, organizada y cmprendedora.
Por lo quc “gobernar en la era de la postmodernidad significa tomar en cuenta al piblico
ciudadano y a las diversas formas de asociacion civil que dan cauce a los nuevos
movimicntos sociales™. Por lo que la distincion publico-privado comicnza a diluirse. para

dar paso a una nucva definicion,

Por otra parte, si bicn hemos esbozado las relaciones entre Estado y sociedad civil, también
cs igualmente importante sciialar las existentes con el mercado. De la sociedad civil se

explican tres aspectos propios de la dinidmica dc la cconomia contemporinca:

“El primero es que desde el mercado no regulado se cstdn recreando graves diferencias
sociocconémicas, en una reproduccién ampliada de las desigualdades, que volverin
abismales las ya existentes diferencias entre ciudadanos activos y pasivos, de primera y de
scgunda clase, lo que ticne cfectos enla participacion y cn cl eventual fortalccimicnto de la
socicdad civil. El scgundo ¢s que la cohesion social existente cstd amenazada y se vuelve
frdgil por cl cfecto diferencial de la dinamica de la globalizacion ... que ¢s como un cnorme
ogro de un solo ojo, quc sélo ve a los grandes y poderosos. Al resto, sc los lleva entre los

pics inscnsiblemente.

* UVALLE Berrones, Ricardo, La importancia de la evaluacion en la gesticn piblica antisindptica. Revista
Control Gubernamental, aio 11, num. 7, julio-diciembre de 1995, p. 1.
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Y por ultimo, los grados de segmentacion que introducc la radical renovacion tecnolégica
estan obligando a una reclasificacion de los sectores sociales, integra y excluye con nucvos
critcrios de calificacion profcsional cn ¢l trabajo y en cl estudio; y cstablecce otros
pardmetros para marcar la igualdad/dcsigualdad social. En la época de la informatica y de
la socicdad digital la educacién vuclve a ser instrumento de diferenciacién social y de
reproduccion de desigualdades. El resultado es que no s6lo aumenta la pobreza sino que las
desigualdades aparecen como datos estructurales de la sociedad. Y cuyo efecto es que cllos
se experimentan como irreversibles, propios de la nueva naturaleza —no de la ecconomia- de
la socicdad de mercado. Si la socicdad cs desigual, la distribucion del poder social y

politico cstara reflcjando atin més esas desigualdades™.

3.2, ;Qué es la ciudadania?

Ahora bicn, convicne cxtender la reflexion hacia la ciudadania, pucs son cstos los actores
de la socicdad civil, y que actualmente los procesos de reforma del Estado y globalizacion
generan dudas sobre la viabilidad y legitimidad de cllos. Esos procesos de cambio, invitan a
un andlisis sobre los conceptos de ciudadania y cultura politica, asi como a un
replantcamicnto de los retos politicos, sociales, cconémicos y culturales asociados a tales
conceptos. Las reformas cstructurales en cl contexto de una apertura comercial de gran
cnvergadura y cn un mundo caracterizado politicamente con el fin de la bipolaridad,
plantcan multiples interrogantes. Por un lado surgen preguntas acerca de la gobernabilidad,
la democracia, las relaciones entre Estado, sociedad y mercado; al mismo tiempo, surgen
inquictudes respecto a los posibles proyectos politicos nacionales en ¢l marco de un mundo

cada vez mas uniforme.

Desde su concepeion, la nocién de la ciudadanfa ha sido vinculada a la idea de un Estado-
nacion que cjerce una soberania interna —sobre la poblacién que se encucntra dentro dc un
territorio definido- asi como una soberania externa, La ciudadania surgié como un conjunto

de mecanismo institucionales que regularon las relaciones entre el Estado y la’ poblacion,

* TORRES Rivas, Edclberto. La sociedad civil en la construccion demacrética: notas desde una perspectiva
critica. Revista Ingtituciones y Desarrollo, nim. §-9, mayo de 2001, publicacion cditada por ¢l Instituto
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definicndo los dercchos y las obligaciones de esa ultima ¢ introduciendo cl principio de

igualdad formal.

Se conceptud la relacion individuo-Estado de mancra sccular, manteniendo la neutralidad
cstatal frente a convicciones, proycctos ideoldgicos u otras preferencias privadas por parte
de los ciudadanos. De tal forma ¢l ciudadano sc identificé con cl Estado-nacion y. a
menudo. dicha identificacion se tradujo cn una fucrte sensacion de pertenencia. En ¢l curso
del ticmpo csta sensacion iba a ser respaldada por cl desarrollo, o més bien la cbnquisla. de
los derechos sociales. Sin embargo. cn la actualidad la globalizacion impacta
profundamente a la ciudadania, al debilitar la importancia de la referencia territorial, y por
lo tanto, socava sus fundamentos tradicionales.

1** construyé cl concepto de ciudadania a través de

El socidlogo inglés Thomas H. Marshal
la historia inglesa desde la revolucidn industrial hasta cl nacimicnto del  Estado de
Bicnestar. Para ¢l la ciudadania moderna es un cstatus social que atribuye derechos y
deberces a los nucvos estratos sociales que surgicron cn la revolucion industrial a partir de la
segunda mitad del siglo XVII. Micntras en las formas premodernas, la ciudadania cra un
atributo clitista y exclusivo, la ciudadania moderna sc caracterizaria por una forma abicrta y

continuamente cn cxpansion.

Marshall distingue asi los tres componentes y fases de desarrollo de la ciudadania. “En
primer lugar, l1a ciudadania civil que atribuye al individuo una scric de derechos asociados
a la libertad: fa libertad fisica, de palabra, de pensamicnto, de religion, el derecho de poscer
titulos de propicdad y de firmar contratos; ¢l derecho a una justicia independicnte a partir
del principio de igualdad ante la ley. En segundo lugar, la cindadania politica que sc
desarrolla en cl siglo XIX, que consiste en el derecho a participar en ct cjercicio del poder
politico, a clegir y ser cicgido, al sufragio general y la participacion politica. En tercer

lugar, la cindadania social que sc afirma a través del siglo XX y consiste en ¢l derecho a

Inlundumml de Gobernabilidad. P.13.
* Cfi. MARSHALL H, Thomas. Citizenship and Social Class (Ciudadania y clase social), Traduecion de
Alberto Minujin. Cambridge Universily Press, 1952,
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tener un nivel adecuado de cducacion, de salud, de habitacion y scguridad social scgiin los

cstandares prevalecicntes en la comunidad politica de referencia™

Este autor sostuvo que los derechos civiles que no entran ¢n contradiccion con la l()gicd del
mercado: no $6lo no entran sino que tienen un efecto sinérgico. En lo que se refiere a la
ciudadania politica, Marshall admitié quc cn un comienzo representaba algin peligro
potencial al ampliar las bases para que, grupos anteriormente excluidos, como la naciente
clase obrera participascn de la lucha politica. Pcro fue por esta posibilidad misma que la
ciudadania politica abrio paso al reformismo social y a la exclusion de la via revolucionaria
violenta a través de la afirmacion dc los derechos politicos y la igualdad durante las luchas

sociales del siglo XX.

“El corazon del problema segun Marshall radica cn la ciudadania social que encucntra un
limite en cl sistema de cstratificacion social que provicne del capitalismo y debilita por
tanto su desarrollo. La extension de los derechos sociales expresados en un sistema de
servicios sociales —salud, cducacion, habitacion, ctc.- no pucde tener como objetivo la
ipualdad cn los ingresos. Con los derechos sociales se puede obtener un mejoramiento de la
calidad de vida, pero no un cambio cn cl sistema bisico de cstratificacion social que sc
deriva de la logica del mercado. El reconocimicnto de la ciudadania social no pucdc'
modificar la cstructura de la distribucion de la riqueza y ¢l ingreso que resultan de la
asignacion de recursos producidos por ¢l mercado pero si puede alterar su forma ya que,
sobre todo en la parte baja de la distribucion, o sca en la pobreza, pucde garantizarse un
piso. cs decir, un conjunto de bicnes y secrvicios csenciales para todas las personas

independicntemente del nivel de ingresos de las mismas™7,

En coincidencia con lo antcrior, Bryan Roberts ha plantcado que la ciudadania cs “cl
principio de Ia igualdad de participacion en un Estado. Cuando csa igualdad es una realidad

y no unicamente una ficcién constitucional, cntones cs probable que se logre un

* MOYADOQ Estrada, Francisco. Politicas piblicas y construccion de ciudadania social el gobierno v la
promocion del desarrollo social en un contexto democrdtico), Texio preparado. para el “IV. Congreso
Internacional det CLAD sobre Reforma de! Estado y de la Admmnslracion Publica”, celebrado en México,
D.F. det 19 al 22 de octubre de 1999, p. 4,
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compromiso general con Ios proycctos nacionales, Los derechos civiles y la xgunldad de

derechos, son clementos claves cn ese compromiso™®,

Para continuar aproximandonos hacia la comprension cabal del concepto, a continuacion sc
reproducen cinco clementos basicos que permiten acercarse a los principales rasgos
constitutivos que la dcfinen, claborados por los investigadores Calderon y Ottone. El
primero establece que la ciudadania es igualdad legal, social y humana, es decir, que ¢l
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. Dc esta mancra. permite
reconocer cn ¢l otro a un conciudadano, que csta cn la misma condicion y con cl que hay
algo comiin —lo publico- que nos unc. Por lo tanto, supone consideracioncs y tratos mutuos

de respeto y consideracion igualitaria.

El segundo clemento cxpresa que la ciudadania es pertenencia activa. lgualmente, csta
nocion proponc la idca de pcrtcncncia.Avinculacién y membresia a una determinada
comunidad politica cntre cuyos micmbros sc establecen relaciones de interdependencia,
responsabilidad, solidaridad y lealtad. En csta dircccion yo soy parte de en la medida en
que me sicnto y me comporto como parte fundamental de la sociedad, mereciendo respetos
y generando responsabilidades.  Esta  ligazon que el individuo va construyendo
cotidianamente no significa sumision al sistema cxistente, ya que también supone la idea de

conflicto, competencia y consideracion ¢ incorporacion critica.

La ciudadania es integracién social, ¢s lo que nos dice ¢l tercer clcmcnto bisico. Es decir,
que hoy dia ¢l concepto de ciudadania permea, a su vez, la ldca mlsma dc mtc&,lacnon cn

una triple direccion: “mayor equidad productiva: d:strlbucmn ma Justa de opcnoncs con

sus cfectos en el acceso a bicnes y scrvicios; mavar'eqmdt d . wnhvllca. orden mas

cquitativo en ¢l intercambio comumcatlvo, encl con\umo cultural cn cl mancjo dc la

7 Ihidem, Op. Cit, P, 8
™ HRYAN R. , Ruberts. Ciudadania y politica social, Ed. FLACSO, Costa Rica, 1998, p.16
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informacion y cn cl acceso a los espacios publicos; y difision del ¢jercicio igualitario de

derechos y reciprocidad cfectiva entre sujetos de distintas identidades culturales™”,

El cuarto clemento nos indica que la ciudadania sc vincula al gjercicio politico y de poder.
La emergencia de la ciudadania implica un cambio fundamental por medio del cual “los
gobernados dcjan de ser un objeto sometido al poder para convertirse en un sujcto y titular
legitimo del poder™. Esto se debe a que, tanto cn el plano local o nacional, la ciudadania
permite la constitucion y potenciamiento de distintos actores sociales (individuos, grupos ¢
institucioncs) en cl sistema politico de toma de decisiones colectivas, ascgurando que exista
un real cjercicio democritico. Cuando las personas s¢ asumen como ciudadanos ¢
interactitan con distintos actores sobre la base de respeto y reconocimicnto reciprocos,
institucionalizan proccesos de cambio social consensuado en funcion de la expansion de sus

derechos politicos y sociales.

El altimo clemento nos refiere a que la ciudadania rescata al individuo y la comunidad de
intereses. Asi pucs, la ciudadania en esta”logica de mzonamiénto. no cs $6lo un cstatus
sociopolitico determinado por un balance adecuado de dercchos y-deberes, sino también
una identidad compartida, vale decir, una expresion dec la propia pcnericncia a unma

determinada comunidad politica.

Por lo tanto. sc construyc ciudadania cuando sc brinda a las personas todos los clementos
mencionados. que les permitan ¢l mas amplio desenvolvimicento de la libertad y la iguaidad,
que se transforman en dercchos universales y efectivos, asi como responsabilidades a través

de su difusion, reconocimicento y protcccion.

Por ende, ¢l cjercicio de la ciudadania “consiste cn la participacion rcal y activa de las

personas cn la construccion de la socicdad y en su transformacion. Se realiza a partir de la

** CALDERON, Fernando y Ernesto Ottone. Esa esquiva modernidad. Desarrollo, ciwdadania y cultwra en
América Latina y el Caribe. Ed. Nueva Sociedad-UNESCO, Venezuela, 1996, p.5S
* LOPEZ Jiménez, Sinesio. Ciudadanos reales e imaginarios, Ed, IDS, Pera, 1997, p.53-54
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asuncion de los deberes y derechos formales para incorporarlos a la vida cotidiana cn todos

los terrenos politicos, ccondmicos y culturales™'.

Asi, desarrollar la ciudadania s incidir desde la vida cotidiana en la toma dc decisiones y
posiciones —por mcedio de la participacion activa y la asuncion responsable de derechos y
deberes- que afectan la pertinencia a una comunidad, a la socicdad civil. con ¢! proposito de
desarrollar acciones destinadas a gestar colectivamente ¢l propio destino, esto cs, la
capacidad de ser sujeto protagonico de la construccion publica con otros a partir del

conocimicnto de la individualidad que marca la diversidad.

A lo antcrior, agregamos las idecas que a cste respecto aporta Sulbrandt, quien nos dice que
cn un principio la ciudadania fuc cntendida bdsicamente como cstatus cn ¢l sentido de
poscer un conjunto de derechos y obligaciones, pero en esta perspectiva ¢l individuo ticne
un papel pasivo sin ninguna obligacion de participar cn la vida publica, lo cual apunta hacia

un ciudadano privado y pasivo.

Por cllo, otra mancra de cntender la ciudadania es considerandola también como procceso.
Si tomamos csta idea de ciudadania como proceso y no solo como cstatus, significa que
esta debe ser entendida como la participacion en la-comunidad. la capacidad de cstablecer
formas organizadas de accion, cl establecimiento de vinculaciones significativas con cl
mundo del trabajo y dc las relaciones sociales, la capacidad de ganarse la vida, de ser civil

y politicamentc activo, en definitiva, de ser socialmente responsable.

Sin embargo, la pobreza y exclusion que historicamente ha exhibido nuestro pais, genera
una terrible contradiceion, al existir una ciudadania formal, en coincidencia a la ley, pero
que en la prictica lo quc se impone es una ciudadania absolutamente restringida y
distorsionada, impidiendo que sca real y efectiva. Dc hecho, las mayorias empobrecidas no
poscen los prerequisitos minimos para cjercer los derechos y deberes de la ciudadania, su

falta de educacién. de oportunidades, su carente vinculacion al mundo a través de trabajos

* thidem. Op. Cit. P.58

TES‘IS“ CoN 83
FALLA DE UniuEN




injustamente remuncrados, su falta de vinculacién social con relaciones significativas los

condenan a permanccer pobres y excluidos y en calidad de preciudadanos.

Por cllo, la cxistencia de prerequisitos para cjercer la ciudadania (educacion, acceso a la
informacién, a fucntes de trabajo, a emplcos por cucnta propia y a un minimo de salud.
alimentos, etc.) se deben cumplir y estar dirigidos a entregarle al ciudadano (para que pucda
transitar de lo meramente formal a lo factico) “diversas capacidades quc les den confianza
cn su propia accion, les procuren vinculacion a un conjunto de relaciones sociales
significativas, les otorguen capacidad de poder participar cn la vida social y publica, aptitud
para concertar accioncs organizadas con otros que comparten su Situacion. asi como una
identidad social distintiva y una potencialidad de ejercer su ciudadania politica. Esto
suponc que ¢l ciudadano scra capaz de conocer y defender sus derechos. tendrd habilidades
para formular demandas especificas, expresar sus  necesidades.  involucrarse  cn
negociaciones con cl sector pablico o con entes del mundo privado. Es justamente cn csta
tarca de¢ construccion de ciudadania cn las cuales las politicas sociales y la entrega de

n')"

servicios pueden servir una funcion critica

El proceso de ciudadanizacion®cn cl caso latinoamericano (cn el que sc comparten

gencralidades aplicables a nuestro pais) a partir de los afios sctenta, para no empantanarnos

"2 SULHRANDT, Jos¢. Gerencia social y construccion de cindadania. Texto presentado en el “V Congreso
Internacional det CLAD sobre reforma del Estado y de la Administracion Pablica”, celebrado en Santo
Dnmmgo Republica Pominicana entre los dias 24 y 27 de octubre de 2000. P13,

Sobre este topico ¢l investigador Carlos Camacho se cuestiona /porqué hablar de ciudadania hoy?
Respondiendo que se debe a la pereepeion de una urgente necesidad de legalidad y legitimacion de los
noveles sistemas democrdticos en América Latina desde la sociedad civil y encuentra que existen una serie de
razones que provienen fundamentalmente de tres vertientes: Politica-ideologica, historica y cconomica. Sobre
la primers menciona que “la falta de reconocimiento y menosprecio desde el tiempo de fa Colonia, de Ta
cultura politica de los sectores populares debido a razones politicas ¢ ideologicas que impiden coneebir al
ofro, en sus multiples diferencias especialmente intereulturales, como igual (conciudadano). Esto se
manifiesta en desigualdad ¢ injusticia social producio de una profunda negacion cultural y de una serie de
senlimicntos y acciones arraigadas de discriminacion ¢ intolerancia. Paralelamente, se observan marcados
procesos de autonegacion donde ¢ ofro se siente y percibe como inferior (ciudadano de segunda o tereera
clase) y desestima su propia identidad”(p.1). En 1anto que la segunda hace referencia a una “mixlernidad ain
inconclusa e la que conviven multiplicidad de sentidos de vida o pluralidad de culturas, en cuyo seno se
entrecruzan diferentes fogicas de desarrollo que no logran ser reasignadas y apropiadas por la gente, debido a
tas concepeiones Igjanas y algjadas desde las que fueron pensadas y transplantadas™(p.1). Por dltimo, la
vertiente ccondmica nos explica que *los altos indices de pobreza llevan a que la gente, especialmente de los
sectores populares, s¢ preocupe de satisfacer, en primera instancia, sus neeesidades bisicas mis elementales
antes que participar 'y decidir publicamente. Empero muchas veces, ésta es razon sustancial para ¢l
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histéricamente cn tiempos de los movimicntos independentistas respecto de la metrépoli en
cl siglo XIX, se pucde cnmarcar en ¢l nacional-desarrollismo y en ¢l populismo. que generd
cicrta expansion de los dercchos sociales a cambio de una limitacion del derecho al
cjercicio auténomo de los derechos politicos cn un contexto de derechos civiles poco
desarrollados. Los arrcglos populistas dicron lugar a una sucrtc dc Estado de Bicenestar (o
malestar) estilo latinoamericano, en ¢l que se habla de “una corporativizacion del modelo

wo4

de ciudadania™, quedando fucra del sistema importantes scctores de la poblacion y en

condicion de preciudadanos.

Fucron los problemas cconomicos a partir de la scgunda mitad dc la década de los sctenta
los que propiciaron las condiciones para una restriccion de los derechos sociales y un
crecimicnto de la pobreza. La crisis llevo a la adopcion de las politicas de ajuste estructural
cn ¢l marco del “Conscnso de Washington™ y al inicio de las reformas del Estado que
caracterizaron la década perdida de los aios ochenta. Paradéjicamente. esta misma década
también marcd las transiciones hacia gobicrnos civiles formalmente democriticos. Es aqui
que podemos hablar de una doble transicion: hacia la economia de mercado desregulado.

por un lado, y hacia la democracia politica por cl otro.

Para comprender lo que esta en jucgo cn los debates actuales acerca de la ciudadania, sc
dcbe enfatizar que cl ncoliberalismo no es solamente una doctrina ccondmica, sino quc
incluye un proyecto cultural y una particular vision de las relaciones entre ¢l Estado. cl
mercado y la socicdad civil. Con ¢l desmantclamiento de los anteriores mecanismos de
regulacion ccondémica y de representacion corporativista, se busca una despolitizacion de la
cconomia y sc pretendce ograr un Estado aislado y blindado de las influcncias sociales que

pudicran resultar obstaculos para la cficicnte realizacion de las tarcas cstatales claves®,

levantamiento de movimientos sociales agrupados en torno a la identidad, ¢l género, ¢l consumao, cte, Por su
parte, al tener estas necesidades resueltas, los sectores mas acomodados se replicgan, cada vez mas, en
ambitos privados que los algjan de la construccion de comunidad™(p.2). Cfiv. CAMACHO Azurduy, Carlos.
Propuesia de un modelo de comunicacion masiva para la construecion de ciudadania en América Latina.
Coleeeion de documentos, publicacion editada por ¢f Instituto Internacional de Gobernabilidad, Espana, 2001,
* PEREZ Baliodano, Andrés. Globalizacion, ciudadania y politica social en América Latina: tonsiones y
contradicciones. Ed. Nueva sociedad, Venezuela, 1997, p. 52,

?* “Existen varias responsabilidades y funciones del Estado en un ordenamiento democritico que son
inalienables ¢ indelegables, de obligada observancia como autoridad legalmente instituida, aun dentro del
nuevo papel del Estado que ha venido siendo impulsado en el contexto de fa globalizacion bajo ¢ mudelo
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“No s6lo los mercado quedan dcsrcgulados, sino que al mismo ticmpo las politicas sociales
sc restringen y se subsumen a la logica del mercado. El objetivo declarado cs climinar los
rasgos patcrnalistas que los Estados habian adquirido en décadas antcriores: sc trata de
quebrantar asi las actitudes clicntelares de los ciudadanos y fomentar su sentido de
responsabilidad. Queda un dominio residual de intervencion conocida como la lucha contra
la extrema pobreza, cuyo propdsito cs crcar una cancha pareja. De csta mancra, las
politicas de bicnestar teoricamente universalistas de inspiracion keynesiana son revertidas
para dar lugar a politicas focalizadas que buscan capacitar a los grupos objetivo para su
participacién ¢n un centorno compctitivo. Al mismo ticmpo, sc asigna un nuevo papel a la
sociedad civil, los intereses privados pueden organizarse para realizar tarcas anteriormente
a cargo del Estado. Asi cl proyecto ncoliberal de modernizacién aprovecha importantes

recursos culturales y materiales de la sociedad civil™™,

En ¢l marco dcl desmantclamicnto dc los Estados de bicnestar latinoamericanos - cl
deterioro de las politicas y programas sociales se¢ ha dado, por un lado, a través de la
desestructuracion de las politicas gubernamentales consolidadas histéricamente y, por ¢l

otro. por medio del desmantclamicnto de programas que existian de manera precaria.

neoliberal imperante, a saber: ascgurar la preeminencia del bien comin; garantizar, bajo cualquicr
circunstancia, ¢l pleno respeto de los derechos humanos; aplicar la justicia conmutativa en derechos bajo
vondiciones desigualdad; cjercer a cabalidad ¢l poder monopilico de su autoridad coactiva para la
preservacion de la ley: velar por la seguridad y la integridad del tarritorio nacional; implantar [os preceptos de
L justicia distributiva.

Contrario a lo pregonado por opticas radicales voluntaristas, para poder desempenar con propicdad su papel
social aesta altura del proceso de globalizacion, ¢l Estado debe crigirse como institucion social legitima,
representativa, sofida, eficaz y funcional bajo una nueva logica politica y ccondmica, sujeta a un activo
escrutinio por parte de la sociedad ~la rendicion pablica de cuentas (accountability). Esto implica Ta
profundizacion y perfeccionamiento de un nuevo arreglo social que privilegie la estrecha coordinacion y
consulta entre lo publico y lo privado desde ¢l propio nivel individual, grupal y social en cada una de las
esferis de ta sociedad, eso si, preservando el caridceter inalienable ¢ indelegable del Estado.

Se requicren profundas transformaciones en la institucionalidad y en la estructura organizativa del Estado que
garanticen un ambiente propicio para la implantacion de reformas sociales integrales, conducentes al
desarrotlo como sociedad moderna regida por una democracia incluyente en lo cconomico, potitico y social,
Estas reformas integrales solo pueden surgir de un acuerdo de la sociedad, con la activa participacion de sus
diversus estratos en ¢l proceso de definicion, financiacion, implantacion, administracion y supervision de un
contrato social, y en la especificacion del papel que le ha de competer al Estado en dicho proceso. Cff,
GARAY, Luis Jorge. Construccion de una nueva sociedad. Ed. Tercer mundo editores, Colombia, 1999, p.42,
% ASSIES, Willem, Marco Antonio Caldaén y Ton Salman, Ciudadania, cultura politica v reforma del
Estado en América Latina. Coleccion de documentos, publicacion editada por el Instituto Internacional de
Gobernabilidad, Espana, 2000, p.8.
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Ademas, se pucde sefalar una brecha entre las conquistas constitucionales y las politicas

sociales efectivamente implementadas®’,

Pucs si bicn ¢s cierto, la focalizacién de la politica social encuentra su explicacion cn el
reduccionismo estatal en la responsabilidad social que tiene para con su poblacion, asi
como cn la escasez de recursos que caracteriza a nuestros paises latinoamericanos hoy
llamados cmergentes, lo que obliga a redircccionar ¢l gasto para concentrarlo cn los
sectores de maybr pobreza; también lo cs ¢l hecho que esto ha desarrollado un cierto tipo de
politicas cgoistas y débiles. Es decir, no politicas para combatir la pobreza. sino politicas
para desconflictivizarlas. Dicho mds abicrtamente, muchas veces lo que se hace es quitaric
cn ¢l corto plazo la espoleta a la bomba de la pobreza, para dejarla con toda su carga hacia
un futuro incicrto. No sc trata dc buscar la convivencia pacifica con la pobreza. sc trata de

crradicarla.

Al lado dc cstas formas-de recomposicion también cs posible constatar “una tendencia
hacia la terciarizacién por via dc la transferencia de programas hacia las organizaciones no
gubernamentales y hacia el sector privado™®. En medio dc la pobreza, generada por la
crisis y las politicas de ajuste, que incluso afectan a las clases medias, junto a las nuevas
tendencias hacia la concentracion del ingreso, las politicas sociales cxistentes han dado
lugar a nucvas formas dec asistencialismo con cl objetivo de capacitar a los grupos cn

extrerma pobreza para su participacion y autoayuda.

Incluso ha surgido, no s6lo como una posibilidad, sino como una nccesidad un nucvo
enfoque inspirado en la socialdemocracia, al que sc le ha dado cl término “tereera Via™,
cuya mcta gencral cs ayudar a los ciudadanos a guiarse cn las grandes revoluciones de
nucstro ticmpo: la globalizacion, las transformaciones de la vida personal y nuestra relacion

con la naturaleza. La decadencia civica cs real y visible en muchos scctores de las

7 El PNUD sostiene que la pobreza es una condicion preciudadana, y esti vineuladas, en su dimension
subjeliva, con la incapacidad de ¢jercer ciudadania, que se manifiesta en relaciones sociales excluyentes y
desiguales de oportunidades, impidiendo afirmar los valores y traducir las aspiraciones de todos los seelores
de la sociedad en proyectos de vida compartidos. Cfi. Programa de Naciones Unidas para ¢l Desarrollo,
Informe de Desarrollo Humano 2001, Ed. PNUD, Bolivia, primera cdicion 2000, p 31,
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socicdades contemporaneas, por cllo la promocion de una socicdad civil os una parte basica
dec la politica de la tercera via. ‘A cste respecto su_principal teérico, ¢l inglés Anthony
Giddens nos menciona: "no podemos culpar ‘de-la crosion - del civismo al Estado de
bicnestar, ni suponcr que pucde revertirse dejando a-la socicdad civil funcionar a sus
anchas. El gobicrno pucde y debe jugar un papel principyal cn renovar la cultura civica. El
Estado y la socicdad civil deberdn actuar asociados, cada urio para ayudar, pcro también
para controlar la accion del otro. El tema de la comunidad ¢s fundamental para la nucva

politica, pero no s6lo como lema abstracto.

El avance dc la globalizacién hace que un foco comunitario sca necesario y posible, debido
a la presion que cjerce hacia abajo. Comunidad no implica tratar de recobrar formas
perdidas de solidaridad local; se reficre a medidas practicas de apoyar la restauracion social
y material de barrios, ciudades y arcas locales mayores. No hay fronteras permanentes entre
gobicrno y socicdad civil. Dependiendo del contexto, ¢l gobicrno nccesita a veeces ser
atraido mas profundamentc a la arcna civil, otras veces debe retirarse. Donde ¢l gobicrno sc
alcja de la implicacion dirccta, sus recursos pueden ser todavia necesarios para mantener
actividades que los grupos locales asumen o introducen —sobre todo en las drcas mas
pobres-. Pero cs sobre todo cn las comunidades mds pobres donde cl fomento de la

iniciativa local y ¢l compromiso pueden generar un mayor rendimicnto™”,

Pero también advicrte éste autor de los problemas que sc podrian gencrar de no
implementarse adecuadamente: “las politicas de renovacion comunitaria no deben ignorar
la csfera publica. Una csfera piblica abicrta es tan importante a nivel local como nacional.
y ¢s una mancra en la que la democratizacion conccta dircctamente con cl desarrollo
conwnitario. Sin clla, los programas de renovacion comunitaria corren ¢l riesgo de scparar
la comunidad de la socicdad globalmente considerada. El Estado pucde ahogar a la
sociedad civil ... Pero la sociedad civil no es, como algunos quieren imaginar, una fuentc de

orden y armonia cspontincos, La regeneracion comunitaria puede producir sus propios

“ (fi. BRESSER Percira, Luiz Carlos y Nuria Cunill Grau. Lo piiblico nu estatal en la reforma del Extado,
Ed. Paidos, México, 1998.

* GIDDENS, Anthony. La tercera via. La renovacion de la socialdemocracia. Ed. Taurus, México, primera
edicion abril de 2000, p. Y6-97
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problemas y tensiones... El Estado dcberia también proteger a los individuos de los
conflictos de interés siempre presentes cn la sociedad civil. El Estado no pucde

transmutarse en sociedad civil: si ¢l Estado cstd cn todas partes, no cstd cn ninguna™'™,

Sin embargo, asi como sc observa una tendencia mundial que promucve, que facilita, que
pregona la participacion de la socicdad civil en la cosa publica, también cs evidentc un
fendmeno inverso y contradictorio al primero, y es ¢l que importantes scctores de la
poblacién cada vez menos identifican sus proyectos de futuro con cl Estado, sc trata de la
conformacion de una ciudadania apitica, apolitica, como una forma de hacer frente a las
frustraciones y desencantos provocados por la globalizacion. Se trivializa la vida politica'™',
lo que conlleva a la abstencion clectoral y al debilitamiento de la solidaridad nacional, un

fenomeno que lleva a hablar de “desciudadanizacion™'2,

Asi entre los scctores menos privilegiados sc pueden observar diferentes formas - de

reaccion, que pueden ser clasificados en tres grupos. En primer lugar, una masa incrtc y

w103

confusa, una “sociedad derrotada™"' y empobrecida de los valores que rigen la convivencia

social '“*bajo ¢l cmbate necoliberal. En scgundo lugar, un scgmento inconforme que

™ Jhidem. Op. Cir. p02-103,

" “En un contexto donde los gobiernos adaptan sus funciones a las demandas mdviles del capital, los
balances macroeconomicos y las politicas financienas, las funciones que tradicionalmente debicran estar
garantizadas por ¢f Estado nacional han pasado a estar definidas por la cconomia global, Esto ha significado
fa disminucion de la diferencias, las propuestas y proyectos que fos distintos partidos politicos ofrecen al
publico. Como consecuencia, ¢l ciudadano pierde legitimidad en su rol de elegir y discriminar, seleccionar y
constrenir a su clase politica. La ciudadania entendidi como la membresia y participacion territorial y seeular
a un Estado se reduce a una condicion meramente normativa en un contexto de ereciente desterritorializacion.
Y esto se ve reflejado en sentimientos de alineacion, pasividad y aletargamiento, de los que solo son
remecidos como cuerpo politico en ¢pocas de erisis” Vi, FALK, Richard. El declive de la civdadania en la
era de la globalizacion, En Coleccion de resenas del Instituto Internacional de Gobernabilidad. El paper
original aparece publicado en Citizenship Studices, vol. 4, num. 1, febrero de 2000, traduccion al castellano
hecha por Daniela Vicherat, analista del 11G, p.3.

' (i, SANCHEZ Parga, Jusé. Lo piiblico y la ciudadania en la construccion de la democracia, Ed. ILDIS,
Ecuador, 1995, p, 78-79.

"V i ZERMENO, Sergio. La sociedad derrorada, El desorden mexicano del fin de sigh. Ed. Siglo XXI,
Mexica, 1996,

"™ paradojicamente, cuando se vive una época de cambios profundos en ¢l mundo, que abre las posibilidades
para una inlegracion social mas rica y profunda (a cualquier nivel) observamos con pesar una de las
consecuencias mis dramaticas y menos percibidas de la crisis por la que hamos y continuamos transitando,
como es ¢! empobrecimiento y fragmentacion de la cultura, La solidaridad como norma de convivencia ha
dado paso a un individualismo cada vez mds grosero y antisocial. La honestidad y la honradez, asi como ¢l
esfuerzo emprendedor como medio principal para acceder a una vida mejor, ban sido sustituidas por el
opartunismo, ¢l negocio facil y, en muchos casos, la corrupeion. La preocupacion tradicional del ciudadano
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proporciona la base para_nucvas f‘ormns dc protesta, a mecnudo violentas, contra la
globalizacion, csto sc cxpresa soblc todo en algunos paiscs curopeos en la forma-de un
renovado populismo de der ccha, muchas veces acompatiado por xcnofobia cn contra de los
inmigrantes, percibidos como una’amcnaza a las scpuridades y garantias de bicnestar de
antafo. En los paiscs latinoamericanos asume la forma de un fucrte rechazo a las reformas
ncoliberales y la indiferencia de las autoridades fiente a la pobreza. En tercer lugar, una
minoria activa y visionaria quc sc organiza a nivel local y transnacional en ¢l marco dc un

proyccto alternativo de globalizacion y de “ciudadania globalizada™"",

Por otra parte, resulta importante resaltar que asi como hemos hablado de las bondades y de
los clementos nccesarios para ¢l fortalecimiento y consolidacion de la ciudadania, también
€S necesario reconocer que cn nuestro pais (y cn la mayoria de los paiscs latinoamericanos)
se hace muy compleja, dificil y dolorosa la creacion de las condiciones que permitan gozar
de cste ejercicio pleno. porque los individuos aun no han llegado a conocer, comprender.
interpretar y, mucho menos, a asumir ¢l Estado de Derecho en el que ahora vivimos (sin
omitir sus todavia fallas, omisioncs y excesos) y que les reconoce por lo menos cn el papel,
plena libertad, equidad y justicia. La violacion sistematica de los derechos humanos y la
completa anulacion de las garantias constitucionales en los regimencs dictatoriales (cn el

caso de la mayoria de los paises de Latinoamérica) o presidencialista autoritario con partido

por los mis profundos valores de la vida, por su enriquecimiento fisico y espiritual, ha ido cediendo terreno
ante los valores mis superficiales del mercantilismo economico y el arribismo social. Se ha ido perdiendo
tambicn la capacidad que habiamos mostrado a o fargo de nuestras vidas particulares, y de distintas formas
en distintos paises, para incorporar ereativamente y con base en nuestros propios valores e identidad, los
mejores avanees de la cubtura universal; hoy, en cambio, lo que predomina es la simple imitacion de fos
aspectos mas medioceres y masivos de la cultura de otros paises (sin alusion al Big Brother).

Este empobrecimiento cultural puede constituirse en el principal frano para que nuestras sociedades sean
capaces de transformar su marco institucional de manera que puedan asumir 1os retos del nuevo mitenio no
como amenazas, sino como oportunidades para integrarse de manera inteligente al mundo que surge frente a
nosutros, “Para superar este empobrecimionto y fragmentacion 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 integrar la sociedad;
es necesaria una estrategia que logre integrar los distintos aspectos de la cultura y que logre integrar por la
cultura a tedos los sectores de la sociedad™. Cfin. GARNIER, Leonardo, La optimizacion de la toma de
decistones sociales. Texto presentado en el *1 Congreso Interamericano del CLAD sobre Reforma del Estado
v du i Administracion Pablica™, celebrado en la Isla Margarita, Venezucela, entre los dias 14 y 18 de octubre
de 1997, P.1.

MY Hamado cindadano global s un civdadano desterritorializado, que en desmedro del gjereicio civico
que los une a una colectividad politica predefinida, solo es capaz de establecer lazos con fragmentos diversos,
y las mis de las veees inconexos de los diferentes segmentos que componen la socicdad global”, FALK,
Richard. Op. Cir, p.10,
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hegeménico, como lo padecio nucstro pais por 70 aios, impidicron cjercer Ia ciudadania y.
cn medio de un clima de temor y represion. plasmaron una concicncia de injusticia ¢

incquidad. Hablamos pues de propugnar por la gestacion de la ciudadania.

Gestar ciudadania es, por lo tanto, asumir un compromiso social y politico por la
transformacion gradual de csa situacion cn busca de una vida digna para todos. Es cjercer,
mantener y estimular la conciencia civica de quc todos los seres humanos son libres ¢
iguales ante la ley, y ticnen que Hevar a la prictica de forma cabal y compromctida los
mismos derechos y obligacioncs, sin distinciones de raza, sexo. nivel sociocconémico.
creencia religiosa ni ninguna otra. Los dercchos de cada persona cstan limitados

unicamente por los derechos de los demds y por las justas exigencias del bicn comiin,

Ademds construir ciudadania cs favorccer la participacion activa de la gente en la
cdificacion y transformacion de la socicdad cn la que viven conforme a sus necesidades ¢
intereses. Lo anterior implica la conduccién a un entorno democritico favorable en ¢l cual
las personas, tanto individual como colectivamente, pucdan ampliar y desarrollar sus
capacidades. Dec cstc modo, sc amplian sus opciones y oportunidades para acceder a

mejores condiciones de vida, dondc cllos son los principales protagonistas y beneficiarios.
3.2.1 Modelos de ciudadania,

Cuando un modclo de politica social se impone como hegeménico, una de sus primeras
tarcas cs negar cualquicr alternativa rival que implique un desafio a su dominio conceptual.
En cl caso dc América Latina, la perspectiva de una politica cconomica basada en cl
denominado Conscnso de Washington, implica una vision particular de los derechos
sociales y la ciudadania. E! centrar la discusion sobre modelos de ciudadania tiene la
ventaja que permite analizar a través de los mismos, las distintas formas que adquicre la
politica social en el dmbito de lo concreto. Después de todo desde ésta perspectiva. la-
politica social no cs mids que ¢l conjunto dc instrumentos para operacionalizar ¢
implementar distintas modalidades de ciudadania: “la relacion modelo de ciudadania y

politica social permitc captar ¢l scntido mas profundo de una determinada politica social.
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qué fines ultimos se persiguen y también cvaluar las' retaciones  de correspondencia entre la
politica como medio y la rcallzacmn dc un con_|umo dc valores -cl modelo de ciudadania-
como fin. Este punto no.cs menor, ya que dxstmtns formas de la politica social pueden
aproximarsc mucho cn cl tipo dec instrumentos que usan, pero tener una estructura de
valores y fines muy difcrentes ... Asi podcmds cntonces reconocer predominantemente dos

modclos de ciudadania que hoy “disputan cl contenido dec la politica social. Uno es ¢l

modelo dc ciudadania asistida y ¢l otro de cindadania emancipada.’™

Para poder diferenciarlos Bustelo y Minujin

107

claboran un cuadro quc a continuacion

reproducimos; con cl que se utilizan dicz dimensiones que ellos consideran relevante desde

cl punto de vista del desarrollo histérico de la ciudadania.

MODELOS DE CIUDADANIA

CIUDADANIA ASISTIDA EMANCIPADA
IGUALDAD Fuerte estratificacion social. Objetivo importante. Tido se analiza por
La desigualdad social es “natural™ su impacto  distributivo. Las politicas
Paoliticas gubernamentaltes { publicas  orientan ¢l proceso de
distributivamente *neutras” acumulacion,
SOLIDARIDAD [Dentro de cada estrato social.  Alta | Solidaridad sociad no competitivis,
competitividad. Cooperacion,  reciprocidad — y - simetria
Individualismo posesivo. Para los pobres: | social.
asistencia Altruismo
MOVILIDAD Competencia: los mejores triunfan. Los | Fuerte. Igualdid de oportunidades en
individuos “ascienden™ por canales de ] educacion,  salud,  ante la ey, e,
movilidad “reconocidos™: p.e., el sistema | Habilitacion o los  conocimientos v
cducativo Ceadigos™ para ascender socialmente.,
SOCIEDAD Atomizada. Prioridad al interés individual | Sociedad como “nosotros™, Fuerie esfera
y particalar.  Sociedad  reducida  a [ poblica. Comportamiento sistémico:
Crelaciones sociales™ complementartedades y reciprocidad
INCLUSION A través del Mercado.  Participacion | Fundamental. A raves  del  trabajo
restringida: solo para resolver problemas | productivo.
especificos.  Los  excluidos  como | Participacion amplia: social, politica y
“ciudadania subsidiaria™ econdmica.
Ciudadania  cmancipada,  Democracia
activa,
POBREZA Pobres™objeto”  de  intarvencion  de| Constitucion  de sujetos sociales
politicas  gubernamentales.  Focalizacion | autonomos.
de programas para pobres. Prioridad sobre la distribucion del ingreso
y la riqueza: pobres y ricos.
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BUSTELO S., Eduardo y Alberto Minujin. La politica social esquiva. Texto presentado on el 1 Congreso

Latinoamricano del CLAD sobre Reforma del Estado y de 1a Administracion Publu.a“. celebrado en Rio de
Janeiro, Brasil, durante los dias 7, 8 y 9 de noviembre de 1996, p.8.
" Ihidem, Op. Cit. p.9




GENERO En estratos altos, incorporacion  de la | Equidad de género, Mujer con ciudadania
mujer al modelo del varon, En estratos | plena.
bajus, nujer  en silvacion  de pre-
ciudadana.
DERECHOS Derechos civiles individuales y derechos | Progriima ¢tico bisico. Unidad de los
HUMANOS politicos, ) . . dcrwhm hurmanos: politicos, cconomicos
Derechaos sociales no “demandables y sociates.
ESTADOY Estado minimo y marginal. Macado | Estado activo vy demoeritico,  Fuerte
MERCADO asignador de los recursos. EL anereado | esfera publica”. Mereado instrumento y
determina  lo social y  politico. “El{no un fin,  Mereado y  eficiencia
mercado” manda, Libertades negativas, compatibles con regulacion democritica,
Libertades positivas,
POLITICA Politica cconomica central y hegemonica. | Unidad  de L palitica social  y  la
SOCIALY P()Ifl‘ical .\‘()Ci('l| |_n.‘|rginul y pu\-_tcrinr h] _Iu _ccnmimim. Politica ccnm'upic:l. [
politica economica. La cconomia es un fin | instrumental y no un fin, y esla sujeta a
POLITICA ensi misma.  Concepeion futelar o de | regulacion democritica, Construecion de
ECONOMICA “ciudadania asistida™. |l n.'wi(m‘:'sncml". Ilnclusi()q social como
nosutros™ v como ciudadania plenie.

A continuacion haremos una descripcion sucinta de las dimensiones utilizadas. El modelo
de ciudadania asistida sc ubica cn la tradicion mas conservadora de politica economica y
social y tiene sus formulaciones tedricas de Friedrich Von Hayck (The Road to serfdom,
1944), Milton Freedman (Capitalism and Freedom. 1962) y de instituciones como el Banco
Mundial y ¢l FMI. Hablamos dc la concepecion hegemonica, asociada a los ajustes
cconomicos y modelos de apertura ccondmica predominantes hoy en cl mundo. Se parte de
una concepcion atomistica de la sociedad en la que se reconocen individuos con intereses,
como cl principio basico organizador de toda asociacion humana. El arquetipo de modcelo
es ¢l hombre econdmico cl que maximizando su beneficio personal automiticamente

benceficia al conjunto social.

La ciudadania es concebida csencialmente de naturaleza civil. La ciudadania politica cs
s0lo de derechos formales, principalmente los derechos a clegir y ser clegido. Los dercchos
sociales no son decmandables cn un scentido positivo a menos que tenga una base
contributiva. No hay preocupacion por la distribucion del ingreso y la riqueza, ya que las
desigualdades son naturales y fruto del triunfo de los mas aptos. Por lo tanto, las politicas
del Estado deben ser marginales y distributivas ncutras. Las politicas sociales dcben
concentrarse o focalizarse sobre la pobreza y los grupos socialmente mas vulncrables

formando “redes de contencion™ y no sobre la distribucion del ingreso.
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En cste punto la politica social de ciudadania asistida sc junta con cl vicjo clientelismo
clectoral y paternalismo social. En los prc.écn(és ajustes ccondmicos basados en ¢l modclo
de cconomia abicrta, la politica social se percibe como necesaria para establecer las bases
de gobernabilidad quc garanticen la legitimacion de las reformas cxigidas por cl
mercado:“las distintas formas dc transferencias de ingreso a los pobres que implica la .
politica social sc basan sobre una ética de compasion que fundamenta cl subsidio: la
ciudadania social ¢s esencialmente una ciudadania subsidiada. Desde ¢l punto de vista del
cilculo econdmico, ¢l subsidio s un desincentivo y por lo tanto. su uso debe ser marginal y
transitorio. Es posible desarrollar politicas de salud y cducacion estatales minimos

fundamentadas en cl capital humano y cuya estructura no cscapa a la logica privada™'™*,

Micntras que su contraparte ¢l modelo de ciudadania emancipada reconoce otra tradicion
conceptual desde los tempranos pensadores utdpicos y que culmina en los procesos que
provocaron ¢l desarrollo del denominado Estade de bicnestar, en el que se incluye las
contribuciones de Thomas Marshall (Citizenship and social class, 1950) y Richard Titmuss
(Social policy: an introduction, 1974 y Essays on the welfare state. 1958). Para csta
tradicion ¢l tema central lo constituye la igualdad social como valor preponderante.
entendido principalmente como derecho de las personas —en tanto micmbros/socios de un
esquema de cooperacion social comun- a tener iguales oportunidades para acceder a los
bienes sociales y econdémicamente relevantes. [gualdad implica cquidad —proporcionalidad
cn cl acceso a los beneficios y costos del desarrollo- y también, la justicia redistributiva

basada cn la solidaridad colectiva.

“Un esquema de cooperacion social implica la existencia de un nosorros como posibilidad
de hacer viable a una sociedad humana particular. No sc niega a los individuos pero hay
socicdad y en consccucncia hay esfera publica, cn ¢l sentido de una preocupacion por lo
comiin, por lo compatible, por el interés del conjunto. El nosotros coincide con lo social
como asociados, como cl conjunto de socios solidarios cn una propucsta de cooperacion

mutua compartida. El nosotros como propucsta concrela no cs $ino compartir una

1% Ihidem, Op, Cit. p. 10,
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comunidad de algumcntov y csto consmc cscncmlmcntc cn Ia dcrnlclon de adondc sc

quicre iry coémo sc prclcndc caminar.

LI nosotros sc constituyc asi cn la dimension fundante de una socicdad, lo que sc hace mas
relevante en un mundo globalizado, cn donde sc compitc con otros proycctos sociales y
productivos. Las libertades individuales en la forma de libertades ncgativas son
importantes, pero igualmente relevantes lo son las libertades positivas: ampliar ¢l campo de
las personas para acceder a las oportunidades que les permitan su supcracion y desarvollo,

Asi la igualdad mas que una propucsta niveladora, cs un proyccto habilitador™'™”,

Asi plantcada, la ciudadania emancipada es por definicion una propucsta socialmente
inclusiva. Todos forman partc dc la conversacion a través de la cual sc desarrolla una
comunidad de argumentos. Y en la comunidad de argumentos hay algunos que son claves
para reducir los miltiples aspectos a través de los cuales se reproduce la exclusion: ¢l
acceso a un emplico productivo, a una educacion de calidad y a los codigos socialmente
relevantes que permiten a mujeres y hombres participar y ampliar ¢l campo de sus derechos

y responsabilidades.

En la ciudadania cmancipada las personas no son pacientes —como objetos de tratamicnto o
intcrvencion- sino actores cn su doble dimension individual y socictaria: la emancipacion es
individual ya quc cllos son auténomos. El mercado y la logica dec ganancia no son
sancionables en si mismos, pero son claramente posteriores. Aqui todas las instituciones
politicas, cconomicas y sociales son analizadas segun sus cfectos sobre las personas, sobre
mujeres y hombres, sobre las nucvas gencraciones, sobre si contribuyen a emancipar o a
generar dependencia, sobre si degradan, humillan, explotan o concentran podcer y riqueza

sobre los que poscen igualdad de oportunidades.

Por lo anterior, es posible afirmar que en nucstro pais, donde mis de la mitad de su
poblacion no se cncuentra en condiciones para ascgurarse por sus propios medios de los

minimos requerimicntos de subsistencia cotidiana, la ciudadania es todavia un concepto y

"™ thidem, Op. Cit. p. 12,
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prictica lcjanos como hasta aqui lc hemos venido planteado, pues sus clementos basicos asi
como los prerrequisitos son todavia una demanda incumplida, pero también una cxigencia
quc crece a diario, y ojala sc canalice por la via pacifica, sin despertar ¢l mito del México

bronco, puesto que comicnzan a vislumbrarse signos muy peligrosos dc ingobernabilidad.

(Como cntonces podemos hablar o ufanarnos de la cxistencia de ciudadania, dc
participacién ¢ integracion social ante cstc panorama en México? Lo podemos hacer
cuando sca posible medir y constatar cfectivamente que sc cstan atacando las causas de la
pobreza y que ésta disminuye, mediante la hechura, implementacidon y cvaluacion de
verdaderas politicas putblicas'', en las que sicmpre sc tome en cuenta a la gente y que creen
en clla la capacidad para organizarse para su propio desarrollo. Cuando cxistan menos
rescates bancarios y carreteros y mas rescates y no paliativos a los pobres. Cuando los
fantasmas del analfabetismo, insalubridad, hambre, desesperanza, fatiga, manipulacion se
diluyan y no recorran mas cl pais, tal vez pausadamente, pero definitivamente, para dar

paso a una ciudadania cmancipada.
3.3. La participacion ciudadana: un proceso integral para el desarrollo.

Actualmente, existc un gran conscnso sobre la importancia que tienc la participacion
cindadana, en cl nuevo modelo de Estado, de la sociedad, y consccuentemente, de las
relaciones entre ambos. Sin embargo, esta aparente coincidencia ocurre porque detras de la
expresion, se anidan distintos significados con su respectiva connotacion ideoldgica y cada
actor. llamese gobierno, organizaciones no gubernamentales, academia, u organismos

internacionales, le asignan un significado, un rol, un ambito y una intencionalidad diferente.

" “Frecuentemente, la tnica mancra de luchar contra la pobreza, cuya estructura contiene componentes
mcancelables de naturaleza cubwral,  énica y  psicologica, s seleceionar  los  componentes
gubernamoentalmente tratables, para los que se tienen ciertas reglas de solucion y hasta indices de cficienvia,
tal ves articular y sincronizar los diversos abordajes particulares, pero no comenzar por involucrarse en los
componentes elusivos, improcesables. Por esto, cf ataque a la pobreza se desagrega en varias actividades que
nuran a solucionar los problemas particulares de infracstructura, de educacion, de satud, problemas todos mds
abordables, sobre las que se tiene una larga historia de intervencion, y se conocen os costos y se mancjan las
teemicas de solueion™. Vid, AGUILAR Villanueva, Luis Felipe. Problemas piblicus y agenda de gobierno.
Coleccion Antologias de Politica Publica. Ed. Miguel Angel Porria, Méxivo, tereera edicidn marzo de 2000,
64,
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En otras palabras, las preguntas sobre el quiénes y cudntos participan, dénde participan,
c6émo se los incorpora, con relacién a qué tépicos y la finalidad misma de la participacion
ticne una respuesta distinta. Lo que se debate, cntonces en una primera lectura. no cs fa
participacién ciudadana sino como sc conlestan csas preguntas desde las diferentes
perspectivas. Si se acepta que la democracia''! cstd estrechamente relacionada con los
procesos de reforma del Estado que implican tanto abrir nucvas dreas a y para cl cjercicio
de la participacion ciudadana, asi como rcercar mecanismos de articulacion entre cf Estado
y la socicdad, cs nccesario tener presente ciertas advertencias vinculadas a la participacion

'"* considera indispensables

ciudadana que la investigadora Maria de los Angeles Delfino
para no plantear confusamente cl problema y poder diferenciar lo que clla considera una

participacion a sccas y una participacion de corte democratico.

Como primera advertencia, afirma la autora que ¢l aceptar la ampliacion del dmbito de la
participacién ciudadana o el implementar nuevos mecanismos. no significa la sustitucion de

ia democracia representativa, sino su complementacion.

La scgunda advertencia menciona que “desde una pcrspcctiva'mzis glbbnl y como
prescripeion de un comportamiento descable, ¢l proceso de expansion del poder ascendente
no se llevard a cabo si la socicdad de la cual parte rechaza las reglas democraticas. no las
cjercita o no las discute... A su vez, si ¢l Estado no asume que la participacion cs un
derecho y no una concesion graciosa, si no garantiza el pleno cjercicio de las libertades
publicas y la cxistencia dec organizaciones sociales autdonomas, si no contribuyc a la
construccion o al fortalecimiento de las organizacioncs sociales o entraba su
funcionamicnto, si las acciones que toma conduce a la pérdida de la autonomia de aquellas.

la democratizacion de las estructuras sociales no es mas que un recurso retorico.

""" “Una de las caracteristicas mas importantes de los sistemas politicos ex la de ofrecer mecanismos de

inleraceion con sus  constituyentes. Los  sistemas democerdticos descansan significativamente sobre la
existencia de mecanismos de participacion ciudadana. El gjercicio de la democracia depende del rol de la
sociedad y sus ciudadanos. Sin participacion, la democracia pierde su razon de ser, representatividad v
legitimidad™. Vid, OROZCO, Manucel. Demacracia y participacion civdodana, Magazine DHIAL, nim. 23, 6
de noviembre de 2001, publicacion editada por el Institulo Internacional de Gobernabilidad, p.1.

2 DELFINO, Maria de los Angeles. Participacion cindadana v democracia: algunas veflexiones sobie su
vinculacidn. Texto presentado en el “II Congreso Interamericano del CLAD sobre Reforma del Estado y de la
Administracion Pablica”, celebrado en la Isla Margarita, Venezuela, entre los dias 14 y 18 de octubre de
1997.
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De nada vale crear instrumentos de participacion si ¢l ocultamiento, la simulacién, Ila
manipulacién, la no transparencia, cl cncapsulamicnt6 de ihs organizacioncs sociales siguc
sicndo las pricticas utilizadas desde ¢! Estado, como tampoco ticnen significado alguno si
la abstencion, la pasividad, el rechazo, la indiferencia o la renuncia de los ciudadanos. a
organizarse cs la regla de conducta que practican, o sus organizaciones son dominadas o

coartadas ya por corporaciones y/o partidos, ya por cl propio Estado™"*.

Una iltima advertencia la constituye la necesaria existencia de unas condiciones previas
para que pucda llevarse a cabo la nucva y mas cfectiva articulacion de los ciudadanos con
las politicas sociales dcl Estado, cs decir que “no puede constrediirse a una politica social
mceramente asistencialista que ataca los efectos de la pobreza, pero no sus causas. No puede.”
haber ampliacion de la democracia donde persisten desigualdades ccondmicas y sociales

profundas.

El Estado dcbe dotar a las organizaciones de la capacidad para que puedan articularse a sus
politicas sociales; no debe concebirlas ni como meros benceficiarios de esas politicas, ni
como simples instrumentos o medios —como cuando los incorpora tnicamente cn la ctapa
de cjecucion- buscando con cllo una mayor cobertura, cficiencia y cficacia de programas

sociales que no pucden alcanzar por si mismo, con su estructura lenta y burocratizada™' '3,

En sintesis, s posible afirmar que la participacion ciudadana no garantiza por si misma la
democracia: cs causa nccesaria, pero no suficiente. Necesaria, porque cs impensable
democracia sin pucblo que participe; no suficiente, porque esc pucblo y su Estado deben
cncontrarse cn una rclacién tal que se coascguren del cumplimicnto de unos requisitos
previos, de unas condiciones, de reglas sobre el modo de hacer politica que han de ser
afinadas, accptadas., compartidas y cjecutadas, cxpresas no tdcitas, somctidas a
comprobacion y a revision continuas y vinculadas al comportamicnto de los actorcs

involucrados''®.

Y Ibidem, Op. Cirp. 2.
" thidem, Op. Cit, p. 3.
1% “Las aeciones publicas, las politicas publicas tiecnen al gobierno como actor privilegiado, sin embargo el
rediseio de la gobernacion, requiere crear formas de articulacion innovadoras que reconozean dentro de un
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Refiriéndonos a los sectores desposcidos, entendemos a la participacion como el conJun(o
organizado dc acciones tendicntes a aumentar ¢l acceso a las decisiones, los recursos o
bencficios, por personas o grupos sociales que tienen niveles de injerencias lclauvamcntc
mcnores, dentro de una socicdad. Es decir “la participacién va unida al concepto de podcl y
de control, ya que sc trata de modificar situaciones de incquidad en cl acceso a los blcncs y
servicios de la sociedad, y de gencrar cspacios politicos donde toman .sq,mrcado las

opiniones y sc¢ hacen cfectiva las acciones de los scctores mas pobres.

EEsta concepeion implica reconocer: que nos hallamos inmersos en una sociedad donde las
politicas sociocconomicas implementadas, producen alta concentracion de las riquezas cn
un reducido scctor, y ponen cn situacion de exclusion progresiva a amplios grupos dc la
poblacion, los cuales sc hallan marginados de participar de los bicnes y beneficios de la
sociedad. Que, fundindonos en ¢l reconocimicnto de la dignidad basica dc toda persona
humana y en ¢l principio de cquidad social, estos scctores ticnen derecho a participar de los

bicnes y servicios de la sociedad y en las decisiones que afectan sus vidas™!''¢,

Por su parte, ¢l Premio Nobel de cconomia del 2002, Joscph Stiglitz schala que los
procesos nacionales y locales ampliamente participativos de dar -voz, apertura y
transparencia, promueven un desarrollo a largo plazo verdaderamente exitoso. . El
investigador relaciona esta cucestion con cl nucvo paradigma integral de desarrollo y en

general con la actual transformacion de la cconomia mundial.

De acuerdo a su juicio, ¢l cual compartimos: “la participacién no sec refiere tnicamente al
hecho de votar. Los procesos patticipativos deben comprender el didlogo abicrto, asi como

¢l amplio y activo compromiso ciudadano, y requicren que los individuos tengan una voz

pluralismao razonable la participacion de otros actores, La articulacion continuada entre distintos actores, da
lugar i un proceso de aprendizaje, tanlo individual como colectivo, La explicacion y comprension de los
infereses que mueven a distintos sectores o grupos de la poblacion son necesarios para fundar estrategias no
ingenuits de solucion de los problemas prioritarios, si los responsables pablicos quicren convertir los recursos
disponibles en actuaciones con resultados satisfactorios™, Vid. PENSO D Albenzio, Cristing Teresa, Las
orgamzaciones civiles y el redisento de la gobernacion, Texto presentado en el “I1 Congreso Interamericano
del CLAD sobre Reforma del Estado y de la Administracion Publica”, celebrado en Rio de Janceiro, Brasil,
durante los dias 7.8 y 9 de noviembre de 1996, p, 7.

""" BAIMA de Borri, Marta. La participacion: su abordaje instruntental o de transformacion de las
refaciones sociales. Documento elaborado con el patrocinio del Banco Mundial, abril de 1996. P.3.
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cn las decisiones que les afectan... los procesos (y no solo los resultados) son
fundamentales parn esta interpretacion mas amplia de la participacion, El énfasis cn los )
procesos, s un subproducto natural no sélo de la creciente imponanéin prestada a la
cquidad. sino que también obedece a un mayor reconocimicnto de los problcmas de -
agencia. Es decir, nosotros ahora reconocemos la gran lmponancm de’las dlsclcpancuas
potenciales entre las acciones comprendidas por un actor (por cjcmplo cl [,oblcrno) y Tos

intereses de aquellos que se supone dicho actor debe defender.,

Un gobierno que cac cn el secretismo y que hace imposible. que_los ciudadanos, tengan
opiniones informadas sobre las politicas que son criticas para sus vidas y para cl bicnestar
de su pais, debilita la responsabilidad politica (accountability) y la-calidad del proceso de

toma de decisiones™'".

Stiglitz identifica algunas estrategias para fortalecer la participacion, cntre los cuales
destacan: fortalecer los controles sobre los abusos de poder ¢ influencia; el fortalecimicnto
de la sociedad civil, como de los sindicatos, las asociaciones de consumidores o cicrtas
ONG's: incrementar la transparencia y ¢l derechos a saber bdsico (right to knew) de los
ciudadanos; extender los derechos de los ciudadanos hasta el recurso legal y la demanda,
Ademids senala que en cl presentc inmediato y cl futuro, las estrategias de desarrollo
incorporardn al desarrollo social y cconémico gencrado . mediante proccsos - abicrtos,
participativos y transparentes, y permitirdn que el desarrollo disemine sus frutos de forma

sostenible.

Por otra parte, pero siguiendo la misma reflexion sobre el tcma que nos ocupa. como ya
mencionamos, actualmente cxiste un amplio consenso en torno de la pamclpacnon social.
lnclmo gran partc de los organismos mtcrnactonalcs de mayor pcso, como son ¢l Banco
Mundial, BID, la OCDE, ¢l PNUD, cstdan adoptando a la participacion como estrategias de
accion en sus declaraciones, proycctos y en diversos casos se cstd adoptando como politica

oficial. En cl discurso ¢l consenso parcce total, y la voluntad de llevarla adclante patente.
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Sin cmbargo, cn la realidad cl dnscurso no ha .sudo acompanado por proccsos .scnos y

sistematicos de lmplcmcmacnon

A este respecto ef reconocido investigador social Bernardo Klilés'bérg'."‘ 'pla‘ntéﬁ;u:na serie

de tesis sobrc aspectos claves del tema, que poncn a foco cn que co‘ lé la ‘nueva

legitimidad de la participacion, identifica - algunns dc Ias prmc:palcs rcslstcnclas

subterrdneas y sugiere cstrategias para encararlas.

Primera tesis: la participacion da resultados, Svckgﬁny schala la expericncia - concreta,
promover y poner cn marcha modclos participativos genuinos, significa en definitiva
gerenciar con excelencia. La participacion da resultados muy superiores en ¢l campo social
a otros medios organizacionales de corte tradicional como los burocriticos y los

paternalistas'!®

"7 STIGLITZ, Joseph. Participacion y desarrollo: perspectivas desde el paradigma integral de desarrollo.
En Revista Instituciones v Desarrollo, nim. 7, noviembre de 2000, publicacion editada por ¢l Instituto
Internacional de Gobernabilidad, p. 3
""" KLIKSBERG, Bernardo. Seis tesis no convencionales sobre participacion. Texto presentado en ¢l 11
Congreso Internacional del CLAD sobre Reforma del Estado y de la Administracion Pablica”, celebrado en
Madrid. Espaa, entre los dias 14 y 17 de octubre de 1998,

' Expondremos, en palabras del autor, dos experieneias de participacién comunitaria que son actualmente
referente internacional: **el caso de Villa El Salvador en ¢l Perg, con S0000 familias pobres s¢ instalaron a
comienzos de los setenta en un vasto arenal, desprovisto de recursos de ninguna indole, y a distancia de vias
de acceso. A ellos se fueron sumando otras familias marginales Hegando a una poblacion de 250,000
habitantes. Adoptaron un disato urbanistico muy peculiar ahamente descentralizado. El municipio esti
organizado por manzanas y cada grupo de manzanas tiene su propio parque central y espacios para la
deliberacion  comunitaria, la recreacion y la cultura, Se organizaron en base a modelos altamente
participativos, con dircetivos por grupo de manzanas, y mis de 10X espacios organizalivos donde se
desarrollan las actividades basicas de la Villa. En dos décadas, en condiciones socioeconomicas muy dificiles,
levantaron con su esfuerzo comunitario gran parte de la infracsiructura fisica, asi como melas sociales de
envergadura, Se desenvolvio una densa vida productiva, social y cultural en medio de condiciones de
adversidad ccondmica muy intensas, con resultados muy diferentes a los de otras poblaciones marginales, La
experiencia ha recibido continuos laudos mundiales. La UNESCO a premio como una de las mas desafiantes
experiencias de educacion popular. La ONU la reconocio como promotora gjemplar de formas de vida
comunitaria. Espaia J¢ concedio el Premio Principe de Asturias como modelo de desarrollo social. En Pera se
le otorgd el Premio Nacional de Arquitectura por su disedo urbano. Recientemente, con apoyo de
organizaciones de la socicdad civil, se ha transformado en uno de los primeros municipios de la region que ha
incorporado [a informitica al servicio de la democracia. Se han instalado terminales publicos de computacion
y una red de television en circuito cerrado. Los habitantes reciben informacion sobre los temas a tratar por ¢l
Conscjo Municipal por estas vias, y le hacen legar por fas mismas continuamente sus puntos de vista™ (p. 4-
5).

“El caso del presupuesto municipal participativo de Porto Alegre: con una poblacion de 1,300,000 habitanies
y scrios problemas sociales, ¢l nuevo Alcalde clecto de Porto Alegre, Brasil, abric en 1989 un proceso por ¢l
cual fas inversiones del presupucsto municipal serian definidas por toda la ciudadania participativamente.
Fuertes criticas vaticinaron una incierta suerte al propasito de hacer ingresar la participacion a un drea fan
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La scgunda tesis menciona que la participacion tienc ventajas comparativas. “Los jucces
mis indicados para cvaluar los cfectos rcales de los programas sociales son sus
destinatarios. Las metodologias modernas de evaluacion participativa, y de investigacion
permiten que la comunidad de modo orgdnico indique resultados efectivamente obtenidos,
deficicncias, efcctos incsperados favorables y desfavorables, y clementos claves para
discnos futuros. No utilizar los modclos participativos significard costos de oportunidad,
pero ademds favorccerd la peneracion de costos directos que atentaran contra cl

cumplimicnto dec mctas™'?.

La tercera tesis cnuncia que la participacién es un nicleo central de la gerencia moderna,'?!
Micntras que la cuarta menciona que la participacion enfrenta fuertes resistencias c
intcreses. Esto se cxplica, a quc cn definitiva la participacion es un proceso que implica
profindos cambios sociales, y como tal es csperable que genere resistencias, y que al

vulnerar intereses instalados, los mismos desarrollen estrategias de obstaculizacion. Entre

téenica. EI municipio establecio un sistema organizacional descentralizado que posibilitod el aceeso masivo de
sus habitantes a la toma de decisiones presupuestarias a través de su integracion a grupos vecinales y niveles
posteriores de representacion de los mismos. Los habitantes recibicron por esta via informacion continua
sobre ¢l presupuesto y su ejecucion, ¢ identificaron sus propias prioridades, La partivipacion en ¢l proceso ha
ido creciendo y se estimaba que en 1995 mas de 100,000 personas se vineularon a la ereacion del presupuesto
de Ly ciudad. Los resultados refutaron Jos prondsticos eseéplicos, fucron mds alla de 1o esperado, y se ha
convertido en objeto de analisis internacional. La participacion comunitaria masiva demostrod ser un
mecanismos mis cficiente de asignacion de recursos, que los métodos tradicionales usuales. Mcjord
fucrtemente ¢l diseno y la gestion del presupuesto, al recibirse puntos de vista de Ta poblacion, y hacerse
totalmenie transparente. Mis allid todavia la panticipacion produjo un cfecto empoderamiento de amplias
proporciones™ (p. 5-6). Ihidem. Op. Cit.

0 thidem, Op. Cit. p. 7.

" Egd en pleno desarrollo un proceso de cambio de paradigma a nivel internacional en materia de
organiziciones en general. Hay un repliegue de los modelos burocratico-formales-tradicionales a nivel
mundial, tanto e el sector pablico como en el sector privado, y avances importantes de vias no
convencionales. Ellas van desde modelos de organizacion en base a proyectos, que se desarman a su
finalizacion, hasta la organizacion que procura maximizar la flexibilidad, y para ello diseia sus relaciones
organizacionales, con énfasis en esiructuras ambiguas abiertas y relaciones horizontales. El seetor social estia
atrasado en este campo, los Ministarios de Salud, de Educacion, ete., presentan modelos de vigjo cuno
apegados a la jerarquia, ta verticalidad y de gran rigidez.

Pero actualmente se esta destruyendo ¢! modelo burocrdtico... Es el periodo donde se esta pasando de Ju
administracion a la gerencia, Resulta necesario hacer ingresar al sector social en la nueva cra y monlar
estructuras organizacionales no convencionales en ¢l mismo. Hacerlo no es un problema de inversiones
cconomicas sino de cambio de cultura organizacional. El sector social debe aprovechar ¢l Know how
gerencial avanzado y no permanecer estancado en el vigjo, por otra parte conflictivo con la eficiencia, la
adaptabilidad y dierctrices esenciales de su labor como la plena apertura a la participacion de la comunidad™.
Vid. KLIKSBERG, Bernardo, “Dilemas gerenciales y experiencias innovativas™. En - Pobreza: un tena
impostergahle. Nuevas respuestas o nivel mundial. Ed. FCE-CLAD-PNUD, México, primera edicion 1993, p.
103-104,
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las principales trabas se hallan las siguicntes; cl cficientismo cortoplazista, cl
reduccionismo cconomicista, ¢l predominio de la cultura  organizacional formal. la
subcstimacion de los pobres, la tendencia a la manipulacién de la comunidad y cl problema

dcl poder.

La quinta tesis propone que se requicren politicas y cstrategias orgdnicas y activas para
hacer avanzar la participacion'?., Y la sexta y ltima menciona que la participacion se
cncucntra cn la naturaleza misma del ser humano. Explicando csta ultima y a mancra dc
conclusion, Kliksberg senala que “la participacion comunitaria ¢s 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 participacién cleva su dignidad y lc abre
posibilidades de desarrollo y realizacion. Trabajar por la participacion cs en definitiva
hacerlo por restituir a los desfavorccidos de América Latina uno de los derechos humanos

w23

mas bisicos, que con frecuencia —silenciosamente- les ha sido conculcado
3.4. La participacién social mexicana: jutopia, simulacion o realidad?

La historia de la participacién ha sido intensa, compleja y no sicmpre clara en nucstro pais.
En todos los momentos importantes ¢l pucblo jugé un papel fundamental, por cllo quiza,
después de la Revolucion, ¢l régimen que surgid tuvo cntrc sus tarcas:organizar la
participacion. Pero, carente de recursos, tanto materiales como instituciohélcs, las formas

dc participacién que privilegié fueron jerarquicas, corporativas y arbitrarias,

Constantemente y dc manera diversa, sc dicron luchas por romper cstas formas de
participacion social. El movimiento ferrocarrilero de los aflos cincuenta, ¢l movimicnto

cstudiantil del 68 y lo ocurrido después del terremoto de 1985, son algunos cjemplos

" “En matcria de programas sociales pareciera que estamos en los albores de un paradigma en donde o
acento esié puesto en el mayor respeto por las caracteristicas de fa comunidad y el involucramiento a los
mitximos niveles posibles de la misma en todo el proceso, desde la planificacion, pasando por la ¢jecucion, ¢
monitoreo y la evaluacion... En América Lating es necesario pasar del mero benguaje participativo a pricticas
que lleven a indicadores significativos de participacion™, Vid. thidem, Op. Cir. p. 10

KLIKSBERG, Bernardo. Seis tesis no convencionales sohre participacion. Texto presentado en ef 111
Congreso internacional del CLAD sobre Reforma del Estado y de Ja Administracion Publica™, celebrado en
Madrid, Espana, entre los dias 14 y 17 de ctubre de 1998, p. 17,
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representativos de los diferentes esfuerzos por generar nuevas formas de participacion
social. Sc hizo entonces evidente quc ,cer\VMéxivco cstaba surgiendo una nucva socicdad civil,
solidaria, agil, imaginativa, capéz de orgénizarsc independicntemente del gobicrno, pero
guc convive con otra sociedad que no termina de despertar o no sc lo permiten,

confinindola a un claustro o a un tincl que parcce no tener final.

Las cstructuras tutclares, corporativas y clientelarcs del vicjo régimen impidicron, y quiza
todavia impiden, puesto que persisten esas anquilosadas cstructuras, cl desarrollo de las
organizaciones civiles y la ampliacion dc la participacion. Anteriormente. ¢l gobicrno
pretendio controlar, ¢ inclusive suplantar a las organizaciones de la sociedad civil. Por cllo
comparativamente con otros paiscs, ¢l desarrollo de las organizaciones sociales cs todavia
bajo. Ademas son millones de personas que todavia no pueden cjercer sus derechos y
luchar por la satisfaccion de sus necesidades basicas, por la ignorancia, la marginacion, la

indefension, la impunidad de autoridades o por la fuerza de intereses que los pisotean.

Sin duda la alternancia politica cn las pasadas clecciones del 2000, representa un avance,
que trac consigo oportunidades, pero también ricsgos'®. Importante cs scfalar que de
ninguna mancra con éste hecho se estrena la democracia, aunque si debemos reconocer que

cs un paso importante ¢n su consolidacion que se viene gestando desde hace varios afios.

' »Kingdon (Agendas, alternatives and public policics, 1984) introdujo el término “ventana de las politicas™,
policy window, para describir ¢l funcionamiento de estas oportunidades de eleccion, Se trata de oportunidades
favorables que permiten colocar determinados problemas y recomendar ciertas propuestas de solucion,
Saviedad y gobierno tiecnen que estar preparados con diagnasticos y proyectos para cuando la dinamica
politica, de manera predecible o impredecible, configura una situacion favorable para algin asunto en
particular o para una familia de asuntos, anteriormente menospreciados. Esto ocurre particularmente cuando
en ocasion de un evento periodico predecible (cambio de gobierno) o de uno impredecible (un sismo, una
hambruna) hay mayor receptividad. Pero la oportunidad favorable supone o exige que las organizaciones
suciales o el gobicrno cuenten con una definicion del problema gubernamentalmente tratable en términos de
legalidad, cficiencia, consensualidad. Las ventanas no permanecen abiertas por mucho tiempo, Se cierran
apenas los panticipantes pereiben que el gobierno se ha hecho cargo de la cuestion, porque los participantes
fallan al entrar cn aceion, tal vez por no contar con alternativas disponibles, o porque los acontecimientos que
“abricron la ventana™ salen de la escena por ser temporalmente limitados™. Citado por AGUILAR Villanueva,
Luis Felipe. Problemas piblicos y agenda de gobierno. Coleccion Antologias de Politica Publica, Ed. Migucl
Angel Porria, México, tereera edicion marzo de 2000, p. 43,
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Los recientes resultados dados a conocer de dos cncucstas a nivel nacional'**, la Primera’
claborada por la Sccretaria de Gobernacion denominada “Encucsta Nacional sobre cultura
politica y practicas ciudadanas 2001 (ENCUP2001)", y la otra por cl Instituto Federal
Electoral llamada “Encucsta Nacional Ciudadanos y cultura de la democracia. Reglas.
instituciones y valores de la democracia™, retratan una sociedad despolitizada, intolerante,
pasiva, desinformada. desconfiada de las instituciones, proclive a la corrupcion; pero a la
vez con cicrtos clementos que permiten vislumbrar una mejora substancial en las pricticas

democraticas de los ciudadanos.

Es decir, que cocxisten dos tipos de socicdades, una con cmpuje y altos grados de
participacion y acccso a informacion, muy cohesionada, organizada, demandante y
propositiva, con una cultura y opinion publica altamente desarrolladas, que la identificamos
en gran medida, con scctores de la poblacion que ticnen una posicion privilegiada, con
respecto de las grandes mayorias. Micntras que por ¢l otro lado. se identifica otra sociedad.
contradictoria a la primera, una socicdad moldcada por décadas de marginacion y exclusion
del desarrollo nacional, conformada por los llamados pohres estruciturales o historicos. a la
quc sc lc ha sumado, como consccucncia del dramitico deterioro que han sufrido grandes
porciones de la casi inexistente clase media, a partir de la imposicion del modelo ncoliberal,

y quc han pasado a engrosar las filas de los Hamados nuevos pobres.

Por csto cs necesario y urgente que la nucva administracion llamada “del cambio”(sic)
tenga la capacidad en lo inmediato de convocar a todos los mexicanos a un gran proyccto
de nacion incluyente, humanista, soberano, justo y cquitativo. Dc que sca capaz de abrir las
pucrtas de la participacion, quc fortalezca la tan bapuleada cultura politica. Pues creemos,
que gran parte de la respucsta al porqué de una ciudadania tan fragmentada y apolitica (por
lo quc cntonces scria mds convenicnte hablar de la desciudadania), sc  debe
primordialmente al hartazgo y desilusion de la (des)sociedad civil de lo publico, que

durante muchos afios ¢l presidencialismo omnipotente y omnipresente sembré y procuro

12* Consultables ambas por internet en las direcciones  elecironicas: www.segob.gobanx y www.ife.org.ms
respectivamente,

105

| TS CON
| FALLA DE ORIGEN




con ahinco, cn aras de fortalecer a la “familia revolucionaria™ y a la pequefia pero poderosa

¢lite ccondmica,

Todavia ¢s tiempo de recuperar las expectativas (sobre bascs més soélidas y realistas). que
tan abruptamente contindan cayendo dc la poblacion con respecto a la atencion
gubernamental de las grandes prioridades nacionales. No desdefiamos la titdnica tarca que
csto representa, al modificar una cultura apdtica a otra donde sc privilegic a [a
corresponsabilidad, ni tampoco los avances que cicrtamente sc han logrado. como Ia
recicnte  “Ley Federal de  Transparencia y Acccso a la  Informacion  Publica
Gubernamental™'*, por mencionar s6lo alguna y que reviste una importancia vital, pues
como sc ha explicado anteriormente, si no existe la difusion de la informacion sobre cl
quchacer del gobierno. si se simula la transparencia de la funcién publica, si persiste cl
secretismo y la opacidad, si sc continua tomando decisiones cupulares que afectan a todos
sin conscnsar a nadic; la rendicién de cuentas y la participacion cfectiva de la socicdad —
condicién nccesaria para la gobernacion moderna y para las nucvas przicticn.s" de la

Administracion Pablica- seran solo retorica y demagogia.

Ahora bien, resulta recurrente cn el discurso oficial, cn los medios de comuhicaci()n'y cn la
opinién publica que sc hable de participacién social, ;pero a qué sc refiere?, jquiénes
participan?, jcomo participan?. El gobicrno se ha llenado la boca, desde hace varias
administraciones de la plancacion participativa, scgun la cual ticne el objetivo de identificar

las preocupaciones dec la ciudadania ¢ incorporar sus propuestas en ¢l Plan Nacional de

B¢ A este respecto en 1977 se lleva a cabo una reforma constitucional, pero que por no estar reglamentada
ademis de no existir las condiciones, ni las intenciones de apertura del sislema politico para ¢ ciudadano
comun, quedd en retérica constitucional la parte final del articulo 6: “E! derecho a la informacion seri
garantizada por ¢ Estado”. Por ello, en ¢l actual contexto de transicion y por acuerdo de todos los partidos
paliticos fue posible la promulgacion de ésta ley, cuyo objetivo general s proveer lo necesario para garantizar
el acceso de toda persona a la informacion en posesion de los Poderes de la Union, los organos
constitucionales autonomos o con autonomia legal, y cualquier otra entidad federal, La publicidad de la
informacion publica gubernamental es un instrumento de supervision ciudadana, con el cual iy sociedad civil
tiene la posibilidad real de fiscalizar los actos de gobierno, Esta ley al obligar la entrega oportuna de
informacion 0til y veraz, se convierte en un meeanismo de control y combate a la corrupeicn y a los desvios
de poder. Sin embargo, todavia es prematuro para establecer su efectividad. Para conocer ampliamente este
ordenamiento juridico. ¢fi. GARCIA C., Juan Manuel. Analisis juridico de la Ley Federal de Transparencia
yAceeso a la Informacion Gubernamental. En Revista Prospectiva, ano 7, num 21, agosto de 2002, pp. 47-49;
asi como el Diario Oficial de la Federacion del dia 11 de junio de 2002.
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Desarrollo, mediante amplias consultas'®. Sin cmbargo, cn los hechos esto resulta mero
discurso, pues cste documento cn cl quc se conticnen los gandcs ochuvos nacnonalcs cs
claborado por la Sccretaria de  Hacicnda y. Crédito Piiblico, de acucrdo a_las ambucnoncs

que le conficre la Ley de Plancacion cn su articulo 14'2%7: ~ ¢

Incluso concedicndo el beneficio de la duda, tcnyc'nzios:' que 'p'ara‘ cl hréscntc proceso de
plancacion, segin datos oficiales'®; se recabaron 'pfﬁpﬁbstas sqbrc 110 temas nacionales
entre los meses de febrero a abril de 2001, se 'distryibu'ycron cuestionarios, sc¢ hicicron
cncuestas via corrco y via internet, recibiéndose 117 ‘mil cucstionarios quc aportaron un

total de 196, 854 propucstas.

Estas sin duda son cifras por demas cscuctas, tomando cn cuenta los millones de mexicanos
(uc son potencialmente aptos para participar cn la toma de decisiones publicas, ademds no
sc cucnta con los clementos suficientes para determinar si cfectivamente fucron
incorporadas las propucstas ciudadanas. En otras palabras, la intervencién social cn las
deliberaciones referidas a politicas puablicas o cn la conformacion dc las agendas

nacionales, cs todavia mas ficcion que realidad.

"7 La Constitucion politica de los Estados Unidos Mexicanos en su articulo 26, establece el marco tegal para
la incorporacion de organizaciones de la sociedad civil en las acciones de gobicrno, aunque no ¢s de extranar
comao sucede con otros muchos preceptos constitucionales que sea letra muerta o tengan una débil aplicacion
en da vida cotidiana. A la letra ¢l articulo constitucional menciona que “el Estado organizard un sistema de
plancacion democrdtica del desarrollo nacional que imprima solidez, dinamisimo, permanencia y equidad al
crecimiento de la economia para la independencia y la demaocratizacion politica, social y cultural de ta nacion.
Los fines det proyecto nacional contenidos en esta Constitucion determinarin los objetivos de la plancacion,
La plancacion seri democratica. Mediante la participacion de Jos diversos sectores sociales recogerd las
aspiraciones y demandas de la sociedad para incorporarlas al plan y los programas de desarrollo., la ley
facaltard al Ejecutivo para que establezea os procedimientos de participacion y consulta popular en e sistema
nacional de planeacion demaocritica, y lus criterios para la formulacion, instrumentacion, control y evaluacion
llL! plan y tos programas de desarrollo...

“La Seeretaria de Programacion y Presupucsto (Iéase SHCP) tendrd las siguientes atribuciones:.. Elaborar
¢l Plan Nacional de Desarrollo, tomando en cuenta las propuestas de las dependencias y entidades de Ja
Adiministracion Publica Federal y de los gobiernos de los Estados, asi como los planteamientos que se
tnrmulm por los grupos sociales interesados™.

" La fuente de estos datos fueron tomados de la Coordinacion Presidencial para la Alianza Ciudadana,
creada mediante deereto publicado en ¢l Diario Oficial de la Federacion el dia 13 de diciembre de 2000, Esta
Coordinacion tiene cinco objetivos fundamentales: pritero, establecer y ascgurar las relaciones con la
ciudadania y con sus organizaciones; segundo, incrementar la confianza y la credibilidad del Presidente y su
gobicrno con la sociedad; aportar clementos y dar impulso a una reforma del Estado en tados aquellos temas
que correspondan a su ambito de actividad; cuarto, favorecer ol desarrollo de la democracia participativa y;
quinto, actuar como un colaborador en las instancias de la Presidencia y of gobierno federal para facilitar y
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El discurso sobre la participacion ciudadana en la politica social permite dos lecturas, La
primera provicne del Conscjo Consultivo Ciudadano de Desarrollo Social'™, cuyos
objetivos son ¢l de cvaluar la politica social y realizar propuestas sobrc cstrategias,
programas, accioncs ¢ inversioncs, definiendo junto con la propia Scdesol aquellas medidas
que deberan mantenerse a largo plazo sin importar cambios cn gobicrnos, administraciones
o personas; contribuir a la movilizacion de todos los scctores de la sociedad en la lucha
contra la desigualdad y la pobreza; asi como promover un dialogo continuo entrc los
sectores ptiblico, social y privado para la busqueda de formulas que coadyuven a hacer del

combatc a la pobreza un cjercicio eficaz ¢ integral.

Actualmente ¢l Conscjo esta  presidido por la titular del ramo 'y conformado en ocho
grupos. a saber: universidades, centros de investigacion, asociaciones profesionales y
especialistas:  sector  cmpresarial;  poder legislativo; medios de  comunicacion;
organizaciones de la socicdad civil; orpanizaciones campesinas; iglesias ¢ invitados
extranjeros. Entre las personas que integran cl Conscjo hay muchos con apellidos con
mucho peso en ¢l ambito académico y cconémico. Lo que permite afirmar que si ticne
influencia y peso real en las decisioncs que sc toman cn politica social, son parte dc la
sociedad civil a la que hicimos referencia, cs decir, a la que poscc organizacion,

informacion y una posicion privilegiada.

La segunda lectura provicne de la simulacion de participacion por parte de los beneficiarios
dc los programas sociales, que para fincs dc nucstra investigacion cs cl “Progresa-
Opontunidades™, que consiste exclusivamente cn el compromiso para supervisar que los
hijos menores de la familia beneficiada asistan a la escucla ¢ ir toda la familia a revisiones
sanitarias periodicas a cambio de una transferencia cconémica mensual muy cscasa para

hacerle frente a las multiples carencias de los pobres extremos.

para incrementa ¢l encuentro entre ¢l gobicmo y la sociedad, Consulidble por intcrm.l o 11 dnrcul(m
L]CL"’UHILD www.alianzaciudadana.presidencia.gob.mx,

" El acuerdo por ¢l que se crea ¢ Consgjo Consultivo Ciudadano de Dv.sarrollo Sounl como organo
consultivo de fa Seeretaria de Desarrollo Social se publicd en ¢l Diario Of‘ uul du la chcrac.iun Ll dia 4 de
diciembre de 1998, :
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Este compromiso obliga a que sc participe, pues de otra mancra sc perderia el apoyo. Esto
significa. que la poblacion objetivo rcalmente no tienc la cahacidad de-influir-en ¢l
programa, pucs cste ya cstd disciiado de antemano y no permitc una comunicaciéon fuida
con las familias con el fin de realizar mejoras o cambios que cllos consideren apropiados,
cs decir no se fortalece cl capital social. Lo que hacen rcalmente es disminuir los costos de
operacion del programa, al climinar al maximo los intcrmediarios para otorgar directamente

los apoyos.

En cl primer caso intcrcambian opiniones entre si las personas y los scctores sociales y
ambos con la autoridad; cn consccuencia sc derivan acciones. Quicnes intervienen cn este
proceso son individuos conscicntes que convicrten sus prcocupacioncs personales en
cucstiones sociales; desafortunadamente no son la mayoria. Por cl contrario “en una
sociedad dc masas la rcalidad dc los demis no puede manifestarse, no pucde trascender de
lo rutinario ni expresar preocupaciones personales: ¢l individuo picrde independencia y su
desco de ser independicnte. Los signos caracteristicos de este tipo de socicdad son la

inscguridad y la desoricntacion™*!.

Por lo tanto, cn las condicioncs actuales la participacion debe ir mas alld de un conjunto de
procedimicntos que de alguna manera, lo tnico que hace es legitimar ¢l poder de las
autoridades. Muchos de los problemas a resolver requicren de la participacion de la
socicdad organizada y no organizada. Las dimensiones y los aspectos de la participacion
deben consistir cn un didlogo entre los distintos actores en un cspacio dado y no en una

participacion dirigida tan solo desde cl gobierno y para cl gobicrno.

Estamos cn presencia de una realidad complcja en la que hay lugar para ¢l conflicto, cl
juego politico y las relaciones de intercambio. pero donde los responsables publicos.
cstatales y sociales, deben convertir los recursos disponibles en actuaciones con resultados.
Sc debe partir por entender qué persigue la gente, como cnfocan sus problcmas y como
picnsan y actian. S¢ dcbe profundizar acerca de las motivaciones, informaciones o

conocimicntos de la gentc o grupos de la poblacion que los hace o hard actuar de mancra

HUMILLS, C. W, La élite del poder. Ed. FCE, México, 1991, p. 59.
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difcrente. Es nccesario revisar los cnfoques que hasta ahora no han considerado
sistemiticamente los conflictos y los proc€sos de negociacion. Hay que ir mas alla, hacia un
cambio dc las reglas del jucgo, una participacion rcal de los actores en los procesos

decisorios que comprometan su futuro, su calidad de vida y cl desarrollo humano.

En sintesis, la participacion social mexicana, actualmente es una extrafia mezcla de utopia.

simulacion y rcalidad.

En cl préximo y ultimo capitulo, sc pretende analizar profundamente la operacién de cste
programa antipobreza, que es- la columna vertcbral -de. la actual politica social,
desagregdndolo cn sus tres componentes bisicos y poder hacer una evaluacién que nos
permita afirmar si realmente ¢s un instrumento cfectivo para abatir la pobreza o s6lo cs un

paliativo.
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CAPITULO 1V: De Progresa a Oportunidades: ;continuidad o
' continuismo en ¢l combate a la pobreza?

Lo posible no seria tal, sino se intentard una y otra vez lo imposible.
MAX WEBER.

Los filosofos no han hecho mas que interpretar de diversos modos el mundo,

pero de lo que se trata es de transformarlo.

CARLOS MARX.
4.1 Objetivos del Programa,

El alivio de la pobreza extrema en México constituye sin duda uno de los grandes retos a
los que sc enfienta cl pais. Como ya sc ha plantcado en ¢l segundo capitulo de cste trabajo
recepeional, el primer problema de los diseiadores de politicas de combate a la pobreza, cs
determinar quiénes son los pobres, es decir, cudl ¢s la magnitud del problema. No cs lo
mismo discAar politicas para 20 millones que para 50 millones de individuos cn tal

situacion,

Aunque cxisten distintas mediciones para definir qulcncs son lo pobres, no hay un

conscnso sobre lo que significa ser pobre. Estc tema dmcutldo ; mphamcmc con
anterioridad, nos arroja una conclusion quiza sencilla pcro contundcntc. las distintas
cstadisticas y metodologias sobre la pobreza en ef pafs coinciden en algo fundqmcntul ycs
que cn los titimos afios cl problema sc ha extendido y profundizado. Si son 20, 40 o 60

millones de pobres, solo es reflejo de la complejidad y dramatismo del problema.

En México las politicas gubernamentales encaminadas a combatir la pobreza comenzaron a
disciarse ¢ instrumentarsc a partir de Ia década dc los sctenta, lucgo de que el ‘modclo de
desarrollo cconomico hacia adentro comenz6 a scr obsolcto y los beneficios dcl crct:irhicnto
economico no cstaban llegando a toda la poblacién, Sin embargo, durantc muchvd,s; afos la
bisquceda de un mayor bienestar para la poblacién mas marginada cs‘tu'vbAmarcad'z‘x por una
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diversidad de programas que poco pudicron hacer para resolver ¢l problema, Como cjemplo

de lo anterior, se encuentra ¢l Coplamar y ¢l Pronasol.

En la administracion del presidente Ernesto Zedillo las politicas cncaminadhs al'combate de
la pobreza extrema dicron un giro cnorme. Por primera vez se fv‘ocali'zé‘(';l gﬁsio social a
aquellas comunidades con mayores niveles de marginacion, ademas de que s
conceptualizo a la pobrcza como un problema derivado de la carencia de capifal humano,

infracstructura fisica y oportunidades de empleo.

En cl presente y ultimo capitulo sc analiza la hechura ¢ implementacion de-la cstrategia
principal y més importante de la politica social para incrementar el capital humano de las
personas mas marginadas', es decir revertir la condicién de pobreza: ¢l Programa de
Educacion, Salud y Alimentacion (Pasc-Progresa). Este programa desde la perspectiva del
gobicrno federal constituye, junto con otras lincas dc accion encaminadas a solucionar ¢l
problema. un esfuerzo innovador en la concepcion de lo que cs la pobreza y en cudles son
las causas y soluciones para combatirla, Por cllo, la administracion del presidente Vicente
Fox considero que cl “Progresa™ era un instrumento cficaz, pero perfectible de politica
social y le dio continuidad a ecste programa ampliando la cobertura y scrvicios

denomindndolo: “Programa de Desarrolio Humano Oportunidades™.

Esto se traduce entre otros aspectos, cn que ¢l “Progresa” cra un programa cmincntemente
rural. para cubrir ahora como “Oportunidades™a partir de 2002, localidades urbanas dc
hasta un millén dc habitantes. Ademds sc consideré la ampliacién de becas hasta la
cducacion media superior y establecer, por primera vez coordinacion tanto con el Sistema
Nacional de Becas para Educacién Superior, como con cl Instituto Nacional para la

Educacion de los Adultos (INEA). Adicionalmente sc contempla una cstrecha colaboracion

"2 Asi o establece 1anto el PND 1995-2000 como el PND 2001-2006, en el que se inserta al “Progresa™ y
“Oportunidades™ respectivamente en la vertiente de desarrollo humano, que promueve en el marco de una
politica social integral, acciones intersectoriales para la educacion, la salud y la alimentacion de aquellas
familias que viven en situacion de pobreza extrema, con el fin de impulsar y fortalecer sus capacidades y
potencialidades, clevar su nivel de vida y propiciar su incorporacion al desarrollo nacional.
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con ¢l reciente Programa “Arranque Pnrcjo“'" 'y con cf “churo Popular de Salud"'™,

ademas dc acccqo al sistema de ahorro y crcduo popular (las llamadas cajas solldarms) a

través del Banco del Ahorro Popular y Servicios Financicros (BANSEFI).

Por lo anterior a pesar de que “Progresa-Oportunidades™*® es relativamente joven ~de 1997
a la actualidad- su anilisis nos va a permitir cfectuar una cvaluacion, quc suponemos
arrojard resultados en dos dirccciones: por un lado, tomando cn cuenta su influencia
incrementalista observar su cvolucion cuantitativa y cualitativa. es decir, medir tanto cl
incremento cn cobertura, como cn ¢l aumento en la calidad ¢ impacto de los beneficios:
micntras que por cl otro lado, diagnosticar si ¢l cumplimicnto de sus objctivos y mctas son
suficicntes para cl combate exitoso de la pobreza cxtrema o solo s una pobre politica para
pobres, cuyo objetivo esencial scria inicamente contencrla, subordinando -como ha sido la
tonica transexcnal- la politica social a la politica ccondémica, para que ésta continiic
allanando ¢l terrcno a los grandes intereses cconomicos globales, para la reproduccion y

concentracion de la riqueza.

En este sentido es evidente que la lucha contra la pobreza, no pucde ser una tarca exclusiva
de la politica social. La pobreza no puede reducirse solo con bucnos programas dirigidos a
su combate. Sino suponc la complementacion cntre la politica cconémica y la politica
social, y por lo tanto, definir ¢l bicnestar de la poblacion, en vez de la estabilidad o
crecimicnto de las variables macrocconémicas (la inflacion, ¢l déficit fiscal, el tipo de
cambio, ¢l PIB, etc.) como ¢l objctivo rector de todas las politicas publicas. Es decir.

transformar cstas variables macrocconomicas, de objetivos en instrumentos. de fines cn

"' Dicho programa consiste en brindar servicios de salud y complementos alimenticios a las mujeres desde of
mlun del proceso de gestacion de sus hijos, hasta sus primeros dos anos de vida,

* Consiste en ofrecer a la poblacidn que no esta asegurada ciertos servicios hospitalarios, asi como un

paquete bisico de medicinas, Este programa opera con recursos federales complementados con aportaciones
de los gobiernos estatales.
" En lo sucesivo y con ¢l fin de lograr fluidez en la redaceion, al referirnos al “Progresa™ u “Oportunidades™
se identificard como ¢l Programa, si existiese necesidad de hacer una distineion entre ellos, se hari de mamera
explicita, denominandolos a cada uno por separado, pero como ya hemos becho nolar sus objetivos,
orientacion, crilerios, componentes y operacion son muy similares, pues uno ¢s prolongacion del otro, y ol
vambio de nombre responde quiza solo a vanidad presidencial para que se identifique con la presente
administracion un instrumento de politica social que presenta un relativo grado de efectividad en sus acciones,
pero que se disdio e instrumentd en tiempos priistas.
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medios. quc_revaloren y ncpomcxoncn a:la polmca .socnal en cl coruumo del quchacer

guber namcnlal'"’ -
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El Programa "’ s¢ mscrlbc cn la vcmcmc dmgxda a numcmm las capacldadcs basicas de las

familias en condicion de pobrcza extrema y sus 0bJC(lV09 basicos son:

1.- Mcjorar sustancialmente las condiciones de educacidn, salud y alimentacion de las
familias cn situacion de pobreza cxtrema, particularmente las de la poblacién mds
vulnerable, como son los niflos, mujeres cmbarazadas y en periodo dc lactancia, mediante

servicios en materia educativa y de cuidado de la salud. asi como apoyos monctarios.

2.- Integrar las acciones de educacion, salud y alimentacion para que ¢l aprovechamicnto
escolar no sc vea afectado por enfermedades o desnutricion de los niflos y jovenes, ni

porque sc vean cn la necesidad de realizar labores que dificulten su asistencia escolar.

3.- Contribuir a que los menores y jovenes completen la educacion basica y media superior,
y para cllo procurar que los padres de familia dispongan de medios y recursos suficientes.

asi como alentar su responsabilidad y participacion activa en cstas acciones.

Para el desplicguc de sus acciones y con el fin de asegurar una operacion cficicnte, cl

Programa sc basa cn ¢l compromiso conjunto de los Ejecutivo Federal y Estatal, dentro dct

Y Para un panorama mas completo sobre las relaciones entre la politica ccondmica, la social y la pobreza en
México en los Gltimos 30 aos, asi como la propucsta det autor de algunas medidas bisicas para transformar
dichas relaciones, situando el bicnestar de la poblacion en o centro del escenario, se recomicnda Cfie
BOLTVINIK, Julio. Palitica econdmica y social sinérgicas. En periodico La_Jornada, (México.D.F.) del dia
18 de agosta de 2000,

7B} Programa de Educacion, Salud y Alimentacion se puso en marcha en Cardonal, Hidalgo ¢l 6 de agosto
de 1997 y es formalizada su creacion por decreto del Ejecutivo Federal, publicado en ¢l Diario Oficial de la
Federacion ¢l 8 de agosto del mismo ano, en el que también se crea como organo desconcentrado de la
Secretaria de Desarrollo Social, 1a “Coordinacion Nacional del Programa de Educacion, Salud y
Alimentacion™, con el objeto de formular, coordinar y evaluar la cjecucion del Progresa,

Posteriormente, ya en la administracion foxista, se publica en ¢l Diario Oficial de la Federacion el § de marzo
de 2002 ¢l decreto, mediante el cual se reforma el del 8 de agosto de 1997, para quedar casi en los mismos
términos, cambiando la nomenclatura “Programa de Desarrollo Humano Oportunidades™ y “Coordinacion
Nacional del Programa de Desarrollo Humanoe Oportunidades™ respectivamente por los de la administracion
sedillista, poniéndose en marcha en Tepatitlan de Morelos, Jalisco el 6 de marzo de 2002,
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marco de los Convcnlos de Dcsarrollo Socml con cl proposno dc csmblcccx la

coordinacion necesaria que haga poslblc alcanzar sus Objc(IVOS

La Sccretaria de Desarrolio Social es responsable de 1a coordinacion general del Programa,
a través de la Coordinacion Nacional. Esta cuenta con un Conscjo, intcgrado por los
titulares de Desarrollo Social, quicn lo preside, de Hacienda, de Educacion Publica y de
Salud. quicnes sc reanen trimestralmente. Este Conscjo sc apoya en un Comité Téenico,
conformado por representantes de las mencionadas Sceretarias ademas de la Contraloria ¢
IMSS. quienes sc retinen también de mancra trimestral, y sc encarga de llevar a cabo cl
scguimicnto del Programa; revisar el cumplimiento de las responsabilidades de cada una de
las Dependencias y Entidades que participan cn él; tomar decisiones cn forma colegiada
sobre las caracteristicas del Programa que permitan una operacion cficiente y transparente;
asi como cumplir con lo dispuesto cn ¢l Dcereto de Presupuesto de Egresos de la

Federacion, cn lo referente a las Reglas de Operacion del Programa.

A nivel estatal, los gobicrnos y las dclegaciones son los responsables de operar y otorgar
los servicios de educacion y de la atencion a la salud de la poblacion beneficiada, asi como
del scguimicnto dc la operacion de los componentes respectivos del Programa, para lo cual
integran el Comité¢ Técnico Estatal, que se reine bimestralmente para supervisar ¢l estricto
apego a los lincamientos gencrales de las Reglas de Operacion, y reportar los resultados a'la

Coordinacion Nacional para que ésta a su vez, los de a conocer a su Comité Téenico.

El Programa cuenta también con el apoyo de las autoridades municipales para cl desarrollo
de sus acciones: participan en la revision de las localidades a incorporar en ¢l medio rural,
con cl fin de apoyar cn la verificacion de que las localidades cucnten con acceso adecuado a
los servicios de cducacion y salud, Esto es muy importante y mis adelante se profundizara
al respecto, pues uno de los criterios para scleccionar las localidades que seran atendidas
por cl Programa, cs “cl radio de influencia” de los servicios cducativos y de salud publicos.
Es dccir, si determinada localidad se encucentra fucra de dicho radio sc considera que no

pucde scr atendida por ¢l Programa, aunque su grado de marginacion sca muy alta.
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Ademas para la incorporacion de familias beneficiarias, el Programa sc apoya cn la
organizacion de Asambleas Comunitarias, cn las que hasta ¢l 2001 ellas mismas clegian de
cntre las beneficiarias una promotora voluntaria para ayudar —previa capacitacion- en la
oricntacion a las demas titulares, para que pudicran contar con la informacién neccesaria
para cumplir su corresponsabilidad dentro del Programa, asimismo contemplaba entre sus
funciones el establecer una mejor vinculacion entre éstas y el personal de los servicios de
salud y cducacion para canalizar solicitudes y sugerencias; y que sc sustituyd por un

*Comité de Promocion Comunitaria™, del que se ampliara mas adelante.
4.2, Principales orientaciones del Programa.

Sc identifican cntre las mds importantes ocho orientaciones gencrales de principios y
estrategias que guian la operacion del Programa. La primera hace referencia a que sc trata
de un Programa focalizado (cn franca aceptacion de su orientacion ncoliberal, cn contraste
de los programas universales caracteristicos del Estado de bicnestar), es decir que cn virtud
de que los recursos, por abundantes que sean, sicmpre serin necesarianicnte escasos para
combatir la pobreza, es imprescindible ascgurarse que beneficien a quicnes mas lo
nceesitan, a fin de que la mejoria de las capacidades basicas de éstas familias, les permita
beneficiarse de las acciones amplias de la politica social. Sin ecmbargo, a este respecto ya
hemos mencionado que la focalizacion pareciera mas que un instrumento cficaz cn la
asignacion de recursos ahi donde mis se requicren, una muestra del replicgue cstatal

respecto a sus obligaciones sociales histdricas ¢ irrenunciables.

La scgunda orientacion cs la transparencia. Lo que significa que la seleccion de localidades,
asi como la identificacion de¢ las familias beneficiarias sc lleva a cabo a. partir de
procedimicntos rigurosos, objetivos, imparciales y homogéncos a nivel nacional, asi como
verificables y auditables. Adicionalmente, los beneficios del Programa sc hacen llegar
dircctamente a las familias identificadas, a través ya sca de Modulos de Atencidn que se
establecen temporalmente en un sitio proximo, o mediante depositos bancarios ¢n cucntas
personalizadas de las beneficiarias, evitando con cllo cualquier interferencia en la cntrega

del apoyo monctario.
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Especial énfasis da ¢l Programa a la imparcialidad y respeto a las prefercncias politicas do
las personas, a sus costumbres, creencias religiosas y caracteristicas culturales. A cste
respecto, conviene subrayar que es muy ficil que cualquicr programa o subsidio social sc
convierta en un instrumento del clientelismo y mas cn periodos clectorales, como sc

comprobo nitidamente con ¢l “Pronasol”,

Un elector pobre, particularmente un clector cn pobreza extrema, acosado por el hambre, la
indefension y por tanto, sin empodcramicnto, dificilmente podra comportarse como un
ciudadano y con facilidad serd presa de la manipulacién, vendera su voto o sc dejara

coaccionar.

En este sentido, Abraham Maslow cn su teoria de la jerarquia de las necesidades, schala: “si
todas las necesidades estan insatisfechas, y el organismo estd entonces dominado por las
necesidades fisiologicas, todas las demds nccesidades pucden volverse incxistentes o
hacerse a un lado. Es cntonces justo caracterizar al organismo en su conjunto diciendo que
csta hambriento, puesto que la conciencia queda casi completamente vaciada por ¢l hambre.
Todas las capacidades son pucestas al servicio de la satisfaccion del hambre. La intcligencia,
la memoria, los hdbitos, todas pueden ser definidas en estas situacion como meros
instrumentos para la satisfaccion del hambre. Las capacidades que no scan atiles para cste
proposito yaceran adormecidas. Para el ser humano que sufie hambre extrema no existen

otros intereses que la comida™'*,

Reconociendo que el actual gobierno ha publicitado .que no se cncuentran condicionados
los beneficios, resulta dificil comprobar que se lleve a la practica en su totalidad, pues cs
relativamente sencillo inducir sus preferencias para beneficio del partido politico o grupo
en cl poder. Creemos que esto se podria comprobar con un extenso trabajo de campo, que

no resulta posible para los alcances de la presente investigacion.

La tercer orientacion menciona que cl dmbito y unidad de accion del Programa cs la
familia. Esto ha resultado muy controvertido, pucs si bien reconocemos que cs en la familia

""" MASLOW, Abraham. Mativacion y personalidad. Ed, FCE, México, tereera edicion 1987, p. 16.
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cn donde se viven y se solucionan los problemas mds aprcmlantcs y dircctos, y que cs cl
primer cslabén para la integracion social, también lo es-¢l hecho de que la seleccion de
familias bencficiarias dentro dc las localidades, ticne costos sociales importantes cn la
cohesion de las comunidades, ecs decir, se ha creado un resentimicnto de los no
beneficiarios hacia los beneficiarios, siendo la situacion que incluso los primeros sc

cncuentren en condiciones ccondmicas v sociales muy parccidas a los .scgundos”’

La cuarta oricntacion cs ¢l enfoque de género, que nos parcce accrtada, ademds de que
actualmente cs tema de atencion y preocupacion a nivel mundial el papel de la mujer en ¢l
nucvo milenio. Reconocemos que la pobreza adquiere modalidades particulares a la fuz de
las desigualdades sociales que prevalecen entre hombres y mujeres. Por csta razon, el
Programa considera conveniente canalizar los apoyos cconomicos a través de las madres de
familia, reconociendo ¢ impulsando su responsabilidad para hacer mejor uso de és‘tof Por
otro lado, para contrarrestar el hecho de que con frecuencia las nifias mtcu'umpcn mas
tempranamente que los nifios sus estudios, las ayudas cscolares son hgcramcntc mds

clevadas para cllas a partir de los estudios de sccundaria.

Por otra parte, ¢l fomento de la corresponsabilidad es la quinta orientacion. Lo que sc
traduce cn que para cl logro de los objetivos del Programa, cs fundamental la conviccion
plena de parte de los padres de familia sobre ¢l beneficio que trac consigo sus accionces y de
que su activa participacion cs primordial para que scan efectivamente de provecho. Las
familias benceficiarias reciben los apoyos cada dos meses, durante tres aflos, siempre y
cuando(mas adelante se detallara los compromisos para cada componente del Programa) las

familias cumplan con los compromisos, dc no ser asi los apoyos les son retirados.

Como sc diagnosticd cn ¢l capitulo anterior, referentc a la participacion social,

identificamos quc si bicn cs cierto el Programa induce u obliga a la poblacién objctivo a

"' A este respecto existe una evaluacion del “Progresa™ por parte del Centro de Investigacion y Docencias
Economicas (C1DE) que asi confirma lo anterior en sus resultados y que ademds coincide con otra evaluacion
externa practicada por cf International Food Policy Rescarch Institute (IFPRD) a finales del 2000, por lo que es
muy importante que s¢ tomen las medidas pertinentes a fin de amortiguar ¢ choque que produce el enfoque
familiar del Programa con la organizacion social y politica comunitaria. Cfiv SCOTT, Jhon y Susan W,
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que participe en ¢l a cambio dc los beneficios que se ofrecen, ésta resulta muy limitada para
los requerimicntos de una verdadera politica publica. Es decir, una politica piblica necesita
del concurso de la poblacion a quicn va a atender cn todas y cada una de las ctapas de su
proceso, ya quc de no presentarse csta condicion, nos cstamos refiricndo a una politica

gubernamental maquillada de politica pablica en su estricto significado. -

Ahora bicn, ¢! Programa contempla cicrtamente mecanismos *dc  participacion, que
indudablemente no son lo suficientemente amplios y vigorosos como lo exige cl
cmpoderamicnto, ni ticnen influencia real y efectiva en la hechura de ésta politica piblica,
ya sca porque ¢l Programa cstd enfocado a la poblacion con una alta tasa de analfabetismo
y que sc encuentra mas preocupada y ocupada en procurarse lo minimo indispensable para
sobrevivir, y quc dificilmente pucde involucrarse ¢ informarse completa, clara y
fidedignamente sobre los objetivos, componentes. normatividad, operatividad. ctc. de ¢l o
porque al gobicrno no e interesa invertir en ¢l capital social, y/o carcce de las habilidades
necesarias para llevarlo a cabo, pues los procesos de participacion amplios significa cederle
poder a cllos, mediante un proceso quiza no redituable para ¢l gobicrno en términos

politicos.

Reiteramos, desafortunadamente la socicdad civil mexicana s¢ encucntra cn una ctapa de
gestacion —si con avances importantes producto de luchas historicas y no gracias a
benevolentes concesiones del Estado- con un camino largo y dificil por recorrer para
consolidar una ciudadania emancipada, es decir. que ésta condicion de los individuos en las
sociedades modernas a la cual aspiramos. no sea una excepeion, un privilegio. sino un

derecho cjercido plena y responsablemente por todos.

Entre los débiles mecanismos de participacion social inducida, podemos identificar, cn
primer lugar cl de las familias que deben cumplir con una seric de compromisos para que
les sca proporcionada csta ayuda condicionada. En segundo lugar, hasta cl aiio 2001

funcionaba una figura participativa que sc¢ denominaba “Promotoras - Comunitarias

Parker, Progresa: wna evalvacion preliminar, Documento de Trabajo ndm. 178, Division de Economia,
CIDE, M¢xico, 12 de octubre de 2001,
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Voluntarias™, las cuales s scleccionaban a través de una Asamblea Comunitaria de entre
las titulares de las familias beneficiarias, sc les brindaba asesoria y capacitacion y servian
de enlace entre las demads familias y los funcionarios de los servicios cducativos y de salud,
asi como de divulgacion de informacion. El Programa contemplaba la cxistencia de una

promotora por cada cien familias.

Actualmente se ha ampliado este mecanismo de participacion, sustituyendo la figura de las
promotoras voluntarias por un “Comité de Promocion Comunitaria”™. conformado por al
menos dos vocales, una de salud -y otra de educacion por cada 100 titulares beneficiarias.
Dichas vocales se cligen dc forma democritica cn asamblea de beneficiarias con asistencia
minima de 50% mas uno, ¢} pucsto dura por tres aios pero puede ser rcvocado por la

asamblea, y deben sesionar de manera ordinaria cada dos meses.

Por altimo, se encuentra la “Contraloria Social™ que funciona desde la administracion
salinista cn muchos y muy diversos programas de desarrollo social, estc programa cs
coordinado por la Sccretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo, siendo su
utilidad muy estrecha cn alcances ya que sc centra en mecanismos de control preventivo y
correctivo sobre la operacion de los servicios y recursos comprometidos. Esto no significa
una denostacion de su necesariedad, sino mas bien se refiere a su suficiencia, ya que para su
optimo funcionamicnto ¢s indispensable un relativamente amplio conocimicnto por parte de
los bencficiarios, tanto de la operatividad de ¢sta herramienta de control ciudadano, como

del programa social.

Continuamos con la sexta orientacion, aunque acertada cn ¢l discurso, igualmente resulta
muy controversial cn la practica, y cs que sc enfatiza ¢l hecho de que el Programa brinda
ayuda estructural mas que asistencial. Las ayudas asistenciales contra la pobreza no van
mas alla de lo que dura su presencia, y a su término no gencran resultados perdurables que
incidan en las causas adversas que la propician. Por cso cl Programa busca primordialmente
aumentar las capacidades basicas de las personas que viven en pobreza extrema, con cl
otorgamicnto simultanco de apoyos para la educacion, alimentacion y salud. Lo que csta cn

duda no es el diagndstico. ni la intencion, sino la cantidad y calidad que los bencficios
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deben guardar para cfectivamente solucionar las abismales carencias, ademis de que cl
aumento cn las capacidades cncucntren cspacios para cxplotarlas en un contexto de

globalizacion,

La pobrcza no so6lo es causa y resultado de cscasas capacidades basicas, y por ende, del
bajo rendimicnto en el trabajo y de ingresos precarios, sino que obedcce también a otros
factores, como la falta de acceso a empleos productivos y a servicios sociales csenciales,
Por cso, la sola adquisicion de herramicntas basicas cntre los micmbros de las familias que
viven en condiciones de pobreza no es condicion suficiente para reducir su marginacion: cs
imprescindible gencrar oportunidades productivas y mejor remuncradas, y medios que

alicnten y faciliten su integracion a los procesos socialcs.

Este plantcamicnto supera cl simplismo de la teoria del capital humano, que sosticne que la
causa tinica de la pobreza se encuentra cn las limitadas capacidades humanas de los pobres

y. en consccuencia, busca la solucion cxclusivamente mediante el aumento de tales

capacidades.

El enfoque integral es la séptima orientacion y cstd muy vinculada a la anterior, cn lo
referente a la suficiencia de los apoyos, pues cn cuanto al fondo existc un amplio conscnso
sobre la importancia de la mutua complementaricdad de la educacidn, salud y alimentacién,
asi como dc los efcctos que sc multiplican y potencian reciprocamente por las

interrelaciones que los vinculan.

Es decir, un mayor nivel de cducacién mejora ¢l uso de los servicios, y los beneficios de la
atencién de la salud, porque favorcce una mcjor comprension de la importancia de’ las
medidas preventivas de salud c higienc. Asimismo, la salud en los nifios propicia un ‘mcjor
rendimicnto en la cscucla al favorccer la continua asistencia cscolar y un mayor nivel de
atencion en cl aula. Desde el punto de vista de la alimentacion, un buen cstado nutricional
es fundamental para ci desarrollo y cl ejercicio de las capacidades de aprendizajc dc las
personas. En correspondencia, un mayor nivel de cscolaridad repercute sobre ¢l estado

nutricional, ya que puede favorccer la adopcion de patrones alimentarios adecuados, asi
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como la disponibilidad demds y mejores alimentos, por los mayores niveles de ingreso que

generalmente sc asocian con la mayor cscolaridad.

A la complementaricdad con otros programas hacc referencia la octava orientacién del
Programa. Lo que sc traduce a que sc aspira a favorecer la convergencia de diversos
programas de desarrollo social precisamente hacia las localidades que experimentan mayor
marginacion, para de csta forma maximizar los cfectos positivos de los mismos, a fin de
que la poblacién que habita cn csas localidades disponga de una mas solida infracstructura
bdsica y cobertura social que le permita acceder a nucvas oportunidades de desarrollo. Sin
cmbargo, los programas de “Abasto Social dc Leche” (Liconsa) y Tortilla (Fidelist) no
proporcionan sus apoyos entre las familias beneficiarias del Programa, ni cn las localidades
cn que éste opera. Es decir, son mutuamente excluyentes, aunque comparten los mismos

criterios y metodologia de identificacion de 1a poblacion objetivo.

En resumen, las orientaciones del Programa son muy ambiciosas y varias de cllas chocan
dramaticamente con la realidad. Sin embargo, sc reconoce un avance importante cn matcria
de politica social que ha revolucionado lo hecho anteriormente de corte neoliberal,
ponicndo cn la mesa de andlisis y discusion sus virtudes, pero también sus puntos débiles.
En cl apanrtado siguicnte se expondra el proceso de focalizacion del Programa, que reviste
gran importancia cn su operatividad y que se inscribe cn la vision ncoliberal sobre la

pobreza y como atenderla.

4.3 El proceso de focalizacion en el Programa: ;eficientismo o repliegue estatal?

La Coordinacion Nacional del Programa es responsable de los trabajos de recoleccion,
captura y procesamiento de la informacion sociocconémica de los hogares, asi como de la
identificacion dc los hogares cuyas condiciones de pobreza cxtrema requicren del apoyo y
beneficios de ¢l Programa, que ha ampliado gradualmente su cobertura y en la actualidad
opera cn las 31 entidades federativas del pais. A continuacion se describe como se lleva a

cabo la scleccion de las familias beneficiarias, a lo largo de tres ctapas distinguibles.
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El primer filtro de focal es de cardcter geogrifico, a través del cual sc determinan las
localidades del mcdib rural y “Arcas Geoestadisticas Basicas” (AGEB) en cl urbano con
mayor marginacion, cuyos contornos no nccesariamente coinciden con limites estatales o
municipales. Esta scleccion segin su grado de marginacion, sc basa cn clementos
homogéncos a nivel nacional establecidos por el Conscjo Nacional de Poblacion (Conapo),
siguicndo un procedimiento estandarizado. que se obtienc mediante la construceion de un
“Indicc Basico de Marginacion”. El cual sc construyd con basc a la informacion
proporcionada, con pesos relativamente simétricos del *XI Censo General de Poblacién y
Vivienda 1990", ¢l “*Conteo dec Poblacion y Vivienda 1995 y ¢l “Catdlogo dc Integracion
Territorial 19957, y se actualizo con los resultados definitivos del “XI1I Censo General de

Poblacion y Vivienda 2000", todos realizados por ¢l INEGI.

Los indicadores utilizados para construir ¢l indice de marginacion de las localidades son los
siguicntes: '

1.- Porcentaje de poblacion analfabeta de 15 anos o mas.

2.- Porcentaje de viviendas sin agua.

3.- Porcentaje de viviendas sin drenaje.

4.- Porcentaje de viviendas sin clectricidad.

5.- Niimero promedio de ocupantes por cuarto.

6.- Porcentaje de viviendas con piso de tierra.

7.- Porcentaje de poblacion ocupada en el sector primario.

Con dicho indicc calculado mediante una ccuacion matcmatica, sc cstratificaron las
localidades en cinco niveles de marginacion: Muy Baja, Baja, Media, Alta y Muy Alta.
Aunque en un principio, ¢l Programa solo scleccioné localidades con Alta y Muy Alta
marginacion, actualmente ha incorporado paulatinamente localidades con marginacion

Media. Baja y Muy Baja.

De acuerdo al Programa, la incotporacion de localidades con marginacion Media obedccié
a que las localidades scleccionadas ticnen un indicc de marginacion muy similar al que

integra cl grupo dc localidades de Alta marginacion; y la inclusion de localidades con
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marginacion Baja y Muy Baja respondc a que éstas han experimentado situaciones que han
deteriorado su condicion de marginacion. Asi scgin su grado de marginacion dc 1999 al
2002, sin variaciones importantes cn los porcentajes, tencmos ¢l siguicnte cuadro, quc

ilustra lo anterior:

DISTRIBUCION PORCENTUAL DE LOCALIDADES Y FAMILIAS BENEFICIARIAS DEL
PROGRAMA POR GRADO DE MARGINACION.

Muy Alta Alla Mudia Baja Muy Raja
Localidades 55.8 3t 12.5 0.5 0.2
Familias 427 360.5 19.1 1.1 o
FUENTE: Cuadro elaborado con informacion obtenida en Seerctaria de Desirrollo Social. PROGRESA: Mas

oportunidades para las familias pobres. Evaluacion de resultados del Programa de Educacidn, Salud y
Alimentacion. Primeros avances, 1999, México, pp. 4849,

Es muy importantc sciialar, que una vez identificadas las localidades prioritarias por su
grado de marginacion, sc consideran scleccionables tdnicamente a aquellas que tienen
acceso a scrvicios de cducacion y salud, que como ya sc menciond antcriormente, de
acuerdo a lo que se conoce como “radios dec influencia™ segiin la proximidad a los

diferentes tipos de carreteras, siendo los criterios de distancia los siguicntes:

1.- Para las cscuclas ubicadas en localidades vecinas de una carrctera cstatal, tres y scis
kildmetros para primaria y sccundaria, respectivamente. -

2.- Para las escuclas ubicadas en localidades vecinas de una carretera. estatal, - tres y Scis
kilémetros para primaria y sccundaria, respectivamente.

3.- Para las cscuclas ubicadas en localidades rurales (sm vecindad * de carreteras
pavimentadas), dos y medio kilémetros y cinco para  primaria y sccundm‘m.
respectivamente. o L
4.- Para los centros de salud ubicados en localidades ccrcanas a una carrctcra fcdcral

cstatal o en localidades rurales, quince, diez y cinco kilémetros respectivamente. -

Lo anterior evidencia una de las debilidades mas graves del Programa, pucs las localidades
“excluidas por su dificil acceso a escuelas y centros de salud o por la incxistencia de cstos,

son precisamente las mas marginadas, Ademas csta inaccesibilidad dificulta enormemente
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quc scan atendidas por otros programas sociales, dejandolas en una situacion de olvido. ¢

indefension que agudiza sus precarias condiciones.

La scgunda ctapa de la focalizacion del Programa consiste cn {a identificacion de los
probables hogares beneficiarios, a partir de las interrclaciones de las mltiples
caracteristicas que determinan la condicion de pobreza de las familias. Como sc ha
scfialado, ¢l Programa tienc como unidad de atencion a las familias, y éstas se circunscriben
al hogar, para una identificacion mads clara y precisa. Asi, tenemos que por hogar el
Programa enticnde al conjunto de personas que hacen vida en comin dentro de la vivienda,
unidos o no por parcntesco, que comparten gastos de manutencion y preparan los alimentos

cn la misma cocina.

La identificacion consiste primeramente, cn el levantamiento de censos de todos los
hogares en las localidades scleccionadas en la primera ctapa. Con dichas cncuestas sc
obticne informacion muy completa, sobre aspectos demogrificos, cducativos, étnicos,

cconémicos, migratorios y de acceso a programas sociales y servicios de salud.

En la recoleccion de informacion en los hogares, se capta también la referente sobre las
diversas  caracteristicas de la localidad o colonia mediante una cédula dischada
especificamente  para obtener datos sobre los servicios de  cducacion, salud y
comunicaciones, los tipos de transportc que utilizan los habitantes y su costo, asi como las
caracteristicas generales de abasto de alimentos y precios de los mismos en la comunidad.
Una vez que se cuenta con la informacion de cada hogar, se procede a la cvaluacion de las
caractcristicas socioccondmicas, para determinar su condicion de pobreza extrema a través

de un sistema de puntajes, mediante la metodologia descrita a continuacion,

Primcramente, la aproximacion sc basa en una division preliminar de los hogares pobres y
no pobres, comparando su ingreso mensual per cdpita que toma cn cuenta solo a los
trabajadores mayores de 15 afios de los hogares con una linca de pobreza extrema de
aproximadamente 320 pesos per capita por mes para 1999, Esta linca de pobreza extrema,

sc basa en cl costo actualizado a partir del Indice Nacional de Precios al Consumidor. en cl
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rubro dc alimentos, bcbida»: y tabaco, de la Cann%la Normativa (Alimentaria, definida por la
Coordinacion General dcl- Plan Nuctonal de Zonas Deprimidas y- Gmpm Mal(,mados
(Coplamar), multiplicado pox un - factor- que consndcra un - mmlmo pma gastos - 1o

alimentarios.

Esta distincién entre hogares pobres y no pobres es solo preliminar, debido a que la
clasificacion final de la que sc deriva la identificacion de los hogares beneficiarios del
Programa sc rcaliza a partir de un conjunto de caracteristicas socioccondémicas de cada
unidad doméstica, y ya no depende unicamente del ingreso monctario reportado por los
hogares. Este procedimiento incorpora la informacion disponible sobre las caracteristicas
de los miembros del hogar y de su vivienda, permiticndo un proceso de identificacion mas
completa y confiable, al evaluar simultdncamente miltiples indicadores que reficjan las
condiciones socialcs y ccondmicas de las familias. En otras palabras, sc emplea un método

multidimensional de la pobreza, relativamente gencroso.

Dicho procedimicnto de identificacion surge de la aplicacion de una téenica cstadistica
multivariada que sc denomina “andlisis discriminante”, que permite resumir la informacion
de un conjunto de caracteristicas de los hogares en un solo indicador numérico, que mide la
condicion de pobreza del hogar. A cste indicador se le denomina “funcion discriminante
Y", y dado quc esta construido a pantir de las caracteristicas de los hogares. permite obtener
un puntajc o valor asociado para cada una de las caracteristicas. De csta forma, a paitir de
la funcién discriminante sc construye un sistema de puntajes quec permiten asignar a cada

hogar un nivel de carencia.

Dentro del sistema de puntajes, cada uno de los indicadores considerados ticne un valor que
varia cntre cero y cien puntos. Los valores mas cercanos a ccro sc asocian a 'may01'cs
carcncias, mientras que los mas cercanos a cien lo inverso. Sin embargo, la ccréahfa a ccro
0 a cicn, no sélo sc determina en funcion de la carencia o presencia de la caracteristica que
sc esta midiendo con ¢l indicador, sino de la importancia que cste representa con respecto al

-resto de los atributos que en conjunto sirven para describir al hogar.
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La tercera y ultima ctapa de la focalizacion consistc en que, a pantir dcl proceso de
identificacion de las familias beneficiarias del Programa, se establece ol contacto formal
con sus titularcs, ya sca mediante Asamblicas Comunitarias o de Modulos de Atencion, cn
donde sc cxplican las caracteristicas y funcionamiento del Programa, asi como también las
responsabilidades que adquicren por recibir los apoyos. Ademds sc les hace entrega de
cédulas para su registro en los servicios de cducacion y salud, que a la postre sirven de
controles para poder determinar, tanto los montos de los apoyos de acuerdo al nimero de
hijos, como su permanencia cn ¢l Programa. Un clemento importante del que ya sc ha
hecho mencion y que estd intimamente relacionado con la participacion, ¢s que cn csas
Asambleas, hasta cl 200! sc clegia a una promotora voluntaria dec cntre las titulares
beneficiarias, actualmente sc ha ampliado con la existencia del “Comité de Promocion

Comunitaria” del que hablamos péginas adclante.

Por todo lo anterior, ¢s de reconocerse que ¢l procedimicnto de identificacion de familias
beneficiarias del Programa siguc mccanismos opcrativos transparcntes, rigurosos y
objetivos, que evitan la discrecionalidad en la asignacion de los beneficios. Asimismo, evita
la detcrminacién unidimensional, solo basada en un critcrio como cs ¢l ingreso, dc la
condicion de pobreza extrema de los hogares, en favor de un criterio que considera la

utilizacion simultdnea de multiples factorces.

En ¢l procedimiento sc utiliza una regla de clasificacion que se desprende de la informacion
misma de los hogares que se busca clasificar, Ademas permite incluir a los hogares que no
reportan su ingreso. La metodologia empleada cleva la confiabitidad del proceso de
identificacion de los hogares beneficiarios, al disminuir el ricsgo de evaluar su condicién

social sobre mediciones del ingreso que pueden ser erréneas o contener imprecisiones.

El proceso se aplica mediante criterios homogéncos y consistentes, sin cstablecer de
antemano a nivel de las localidades o colonias dentro de las AGEB, municipios o regioncs
un nimero predeterminado de familias que deban scr beneficiadas por ¢l Programa, sino
que cste nimero es ¢l resultado derivado especificamente de las caracteristicas de los

hogares.
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Pesc a lo anterior, cs posible identificar algunos aspectos de la focalizacion que debilita los
objetivos que persigue ¢l Programa, a la par que pone en el centro del debate ¢l verdadero
origen ¢ intencion de la focalizacion en la politica anti-pobreza. Pucs si bien cs cicrto que
micntras mds precisamente llega un subsidio a los pobres, menor cs ¢l desperdicio y ¢l
costo de lograr cl objctivo descado; también lo cs ¢l hecho que ante la magnitud y
complejidad del problema, ¢! Estado no debe replegarse paulatinamente disminuyendo al
maximo los recursos a este rubro, aludiendo a su papel mas modesto y a la logica del costo-
beneficio en ¢l drea social, pues sin duda cl costo social de s0lo contener ¢l problema
necesariamente cs mas alto y el cobro de esa factura puede tener serias implicaciones cn la

gobernabilidad del pais.

Ademis cl retiro del Estado de importantes dreas y su desvinculacion de determinadas
funciones, antes consideradas como dec  su  cstricta responsabilidad, genera la
institucionalizacion y profundizacion dc las desigualdades sociales, ya quc los scctores con
capacidad dc demanda podran clegir cntre los deficientes servicios que brinda un Estado
cmpobrecido o, la autogestion de las politicas sociales sin contar con los recursos

suficientes y la infracstructura adccuada.

Estc cuestionamicnto cncuentra sustento cn cl hecho de que la incorporacion de la
poblacién objetivo cstd sujeta a los limites cstablecidos a la cobertura nacional para el
cjercicio fiscal correspondicnte, asi como a la disponibilidad presupuestal. Cuyos montos
estin dircctamente relacionados a los vaivenes cconodmicos, Es aqui, en dondc sc toma mas
cvidente la subordinacion de la politica social ante la polmca cconomlca. ns( como los

cfectos negativos del modcelo neoliberal, preocupado éste prmc:palmcntc en captar capltalcs

volitiles que en el bicnestar de las mayorias.

Otro aspecto no menor y que ha quedado develado, es el efecto broducido por la
focalizacion cn cl tejido y cohesidn social.: Pues cbmo hemos hecho notar cxiste la
evidencia de que el enfoque individualista del Programa, choca con la organizacion social y
- politica de muchas localidades, pl’ihcipalrﬁéht’c‘ las de poblacién mayoritariamente indigena,

La vision cgoista del ncoliberalismo, que no reconoce el sentido de comunidad, de
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pertenencia a un cntorno, dc identidad social; se contrapone a la cxistencia de lo que

consideramos condicion nceesaria para salir del estado de pobreza: cl capital social,

Pucs a medida que sc fomente y. faciliten los lazos de union, de solidaridad, de reunién, dc
cooperacion, de participacion, de intercambio y de identificacion a causas comuncs de los
individuos; mayores seran las posibilidades dc generar alternativas viables de solucion a los

problemas que les aquejan.
4.4 Componentes del Programa,

El Programa proporciona a las familias beneficiarias apoyos en forma monctaria y cn
especic. Entre los primeros sc encuentran ¢l apoyo alimentario, las becas educativas y la
ayuda para la adquisicién dc dtiles cscolares; entre los segundos, los suplementos
alimenticios, asi como la entrega de paquetes de utiles cscolares en determinados plnnktélcs ;

de primaria,

Las transferencias monetarias y cn especic que reciben, mas los apoyos cn-acciones’de
salud, constituyen un paquete integral que busca revertir las principales deficiencias que
han impedido a la poblacion en condiciones de pobreza extrema, romper ¢! circulo vicioso

de csa condicion.

Los apoyos monctarios, cn todos los casos, sc cntregan cn forma individual a la titular
beneficiaria. Con cxeepeion de las becas en educacion media superior, si asi lo solicitan los
jovencs becarios. E! apoyo monetario que recibe una familia varia conforme al nimero de
niflos y jovencs que ingresen a la cscucla, a su permanencia y avance cn los diferentes
niveles escolares, asi como a la conclusion del nivel educativo corrcspéndicntc. Ademas se
ajustan cada scis meses, en cncro y julio dc cada afo, tomando en consideracion el
incremento acumulado a partir de julio de 1997 hasta el mes inmediato anterior al de la
actualizacion del Indice Nacional de Precios de la Canasta Basica. que publica ¢l Banco de

México en ¢l Diario Oficial de la Federacion.
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La liquidacién dcl valor monctario total, sc realiza bimestralmente, con exccpeion de_la
ayuda para la adquisicion de utiles escolares que en el nivel de primaria, se realiza de
mancra semestral (adquisicion y reposicion). Micntras que los becarios de secundaria y
media superior, reciben un tinico apoyo monctario anual que sc entrega duranic el primer
semestre del ano. La entrega sc hace a bimestre vencido, lo que permite la validaciéh
mensual de la certificacion de asistencia a las unidades de salud y a‘ los plantcles
cducativos, y sc efectita mediante una sola exhibicion, ya sea cn los Médulos d¢ Atencion o

cn depdsitos en cuentas bancarias personalizadas.

A continuacion desagregaremos los tres componcntes, para ilustrar a profundidad las

caracteristicas de cada uno de cllos.
4.4.1 Componente educativo,

La cducacién cs un factor fundamental para la incorporacion plena de los individuos a la
vida social, politica y cconomica del pais. Es clave también para desarrollar el potencial de
las personas cn los diversos ambitos de la vida y para adquirir las capacidades que sc

requicren para realizar actividades productivas y bien remuncradas.

En el drca cducativa, ¢l Programa oricnta sus acciones para apoyar la incorporacion.
permanencia y aprovechamicnto cscolar de los hijos de las familias beneficiarias inscritos
cn los niveles de primaria, secundaria y educacion media superior, enfatizando la cquidad
de géncro. El componente cducativo sc integra por dos tipos de apoyo: becas cducativas y

utiles cscolares.

Las becas cducativas para el nivel basico sc asignan a cada uno dec'los nifios, nifas y
jovenes integrantes de las familias, menores de 18 afios, que estén inscritos y asistan a la
escuela de acuerdo a los criterios cstablecidos. En cl caso de la educacion media superior —
incluida por primera vez en cl ciclo escolar 2002-2003 sc asigna a los jovenes de entre 14y

20 afios de cdad inscritos en esc nivel. Estos apoyos estin condicionados a la asistencia
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regular a la escucla, si sc rebasa el niimero de inasistencias injustificadas permitido cn cl

mes o durante ¢l ciclo escolar, se suspenden temporalmente o incluso de mancra definitiva.

Las becas corresponden a los dicz meses del ciclo cscolar; su monto es creciente a medida
que cl grado que sc cursa ¢s mas alto. Ademas a partir 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 cducandas, cn tanto cxisten cvidencias de que cn las familias cn
condicion de pobreza, son cllas quicnes tienden a abandonar sus cstudios cn mayor
proporcion y mds tempranamente que los hombres.

Existc un monto maximo que pucde recibir una familia por cste concepto por mes. Al
estimar el primer apoyo mensual correspondiente a las becas por familia, se verifica que no
rcbasc ¢l monto miximo de becas. Si éste sc rebasa. se ajustan proporcionalmente los
montos, para que la suma de las mismas no rebase cf tope y no quede un becario fuera del
esquema. A cstc respecto, ¢l Programa privilegia a las familias no numerosas, pucs a
medida que aumenta cl nimero de hijos al existir un monto maximo, ¢l beneficio per cdpita

disminuye cn ecsa proporcion; con csto se¢ pretende incidir en la planificacion familiar.

Este componente cs ¢l mas importante del Programa, tanto porque cn torno de ¢l sc sitia su
objetivo principal, romper ¢l circulo vicioso intergencracional de transmision de la pobreza,

como por cl hecho de que las becas educativas representan las transferencias mas altas.

Sin cmbargo. surgen algunas criticas al disefo del Programa a este respecto, que pone cn
duda su cfectividad para combatir la pobreza cxtrema. En primer lugar, ¢! Programa cstd
oricntado no tanto a abatir la pobreza en el presente, sino mas bien busca romper la
transmision intergeneracional de la pobreza. A través de las becas, los apoyos a la
alimentacion familiar y la atencion a la salud. se apuesta a que una mayor proporcion de
nifios y jévenes terminen al menos la educacion secundaria. Se supone que cllo redundara
cn una menor incidencia de la pobreza en la proxima generacion. Lo que sitda a los adultos

cn una definicion de irredimibles, son y seguirdan sicndo pobres extremos
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Pcro mis aun, cl objctivo cn tanto pertencce al futuro rclativamente distante, cs
inobservable y solo se podra cvaluar cn la proxima gencracion. cuando los escolarcs de hoy
scan adultos y conformen sus propios hogares. Sin olvidar que “la mayor cducacion se
transformard en un mayor ingreso si y solo si las oportunidades cconémicas (de emplco
asalariado o dc trabajo por cucnta propia donde las habilidades adquiridas signifiquen una
diferencia de productividad) crecen también. De otro modo, la educacion adquirida no sc

traducira cn mayores ingresos™' ™,

Por cllo a decir de Boltvinik “cl impacto futuro del Progresa (foy Oportunidades) depende
de una apucsta, basada cn la idca del capital humano... que sosticne que cs la baja
preparacion de la poblacion (para superar la cual ¢s indispensable que los individuos tengan
bucna salud y. por tanto, buena nutricion) lo que explica su pobreza. Es decir, que atribuye
la pobreza a fallas de los individuos y actiia, por tanto. a este nivel para intentar superarlos.
En gencral, las concepeiones neoliberales atribuyen la pobreza a fallas individuales y no a
fallas sociales, de tal mancra que la accidn correctiva debe hacerse a este nivel, educando a

las personas™',

Ademads hay dos problemas asociados a esta apuesta futurista. El primero cs cl de la falacia
dec composicion: una cosa es que cl aumento de la educacion de un individuo, dada una
demanda de trabajo y el perfil educativo de la socicdad, se traduzca en un aumento de su
ingreso individual, csto es razonable, ya que ¢l cambio en la cducacion de un individuo no
afecta las condiciones del mercado de trabajo; micntras que otra muy diferente cs que cl
aumento cn ¢l nivel cducativo de millones, que si altera y sustancialmente ¢l perfil
educativo dc la poblacion y. por tanto, las condicioncs del mercado de trabajo, se pucda

traducir cn aumentos de ingresos para csos millones.

El sepundo problema, cs que los niveles educacionales en los que hay cvidencia de

aumentos sustanciales en ¢l ingreso dc las personas, segin cdlculos del Banco Mundial cn

'** BOLTVINIK, Julio. Evatuando el Progresa. En paiodico La Jornada (México,D.F.), ¢l dia 26 de mayo de
2000,
Y Ihidem. Las cursivas deniro del paréntesis son nuestras,
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México'®, son los dc preparatoria completa y universidad; primaria y sccundaria no
generan rendimientos importantes. Cicrtamente sc debe ;{anir de algo, pero csas son las
cvidencias, por lo que subrayamos la importancia que cste impulso a la cducacion debe de
ir acompafado de impulsos a proycctos productivos, asi como créditos accesibles para csta

poblacién para que realmente sc pueda revertir ¢l problema,

Una scgunda critica al discio cn este componente es que en ¢l Programa no se clarifica por
queé las becas han de empezar en tercer grado de primaria. Por una parte, ¢l Programa sciiala
quc “cs comun que los nifos de las familias pobres inicien su cducacién cscolar cn edades
tardias y sin que hayan recibido alguna instruccion que despierte desde cl inicio sus

CIER}

habilidades primarias para cl conocimicnto™ ™. Por otra parte, ¢l propio Programa marca

como. a partir de los 12 afios, “la presion es mas fuerte para que los nifios trabajen™*, lo
que haria mas logico cstimular ¢l comicnzo temprano de la cscucla para que a los 12

hubiesen terminado la primaria.

Otra critica que surge sobre cste componente, es que no se explicita en ninguna parte del
Programa o de las Reglas de Opceracion, la razon para no otorgar la beca en los meses de
vacaciones. .Sc ignora con cllo, uno de los rasgos basicos de la pobreza extrema rural: cl
caricter cstacional del hambre. Lo anterior, de acucrdo a Boltvinik, constituyc un problema
serio, dado que “en los meses previos a la cosecha de temporal, en la mayor parte del pais
de julio a octubre... son los de hambre mds 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 llegard en noviembre,
dejando un enorme hucco de percepeiones cntre julio y noviembre en la que sc puede

agudizar ¢l hambre™'#*

"2 yid, LACHLER, Ulrich. Education and earnings inequality in Mexico. Banca Mundial, oficina en México,
1998,

! PROGRESA, Progrania de Educacicn, Salud y Alimentacion. Poder Ejecutiva Federal, s/ p. 4.

B thidem. p, 22
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4.4.2 Componente de salud.

El objctivo del componente de salud es -ampliar y mejorar la cobcnura de los servicios de
atencion primaria, a fin de reducir la incidencia de enfermedades cn' los micmbros de las
familias y mcjorar los niveles de salud cntre sus invt;ég‘rdntcs.‘ contribuir_a clevar los
indicadores de salud entre la poblacién, y propiciar un cambio sustancial y pCI'ddl'ablc cn la

conducta de las familias que derive en una actitud preventiva para cl cuidado de la salud.

Este componente establece cuatro estrategias especificas: proporcionar, de mancra gratuita,
cl “Paquete Basico (a partir de 2002 Esencial) de Scrvicios de Salud”, prevenir. la
desnutricion de los nifios, desde la ctapa de gestacion: fomentar y mejorar ¢l autocuidado
de la salud de las familias y de la comunidad mediante informacion y capacitacion cn
materia de salud, nutricion c higicne; y reforzar la oferta de servicios de salud para
satisfacer la demanda adicional. Estas acciones sc destinan a todos los micmbros de las
familias beneficiarias, con especial cuidado en la poblacion mas vulnerable, como son las

mujeres embarazadas y en periodo de lactancia. asi como los niflos menores de cinco afios.

La atencion de la salud sc proporciona mediante la aplicacion del “Paquete Esencial de
Servicios de Salud™, definido por ¢l Conscjo Nacional de Salud, compuesto por trece
acciones que sc caracterizan por su alta efectividad y su caracter principalmente preventivo,
sin descuidar aspectos curativos y de control de los principales padecimicntos, como sc

puedc apreciar cn ¢l siguiente cuadro.

PAQUETE ESENCIAL DE SERVICIOS DE SALUD,

1.- Sancamiento basico a nivel familiar,

2.- Planificacion familiar,

3.- Atencion prenatal, del parto y puerperio, y del recién nacido.

4.- Vigilancia de la nutricion y ¢l crecimiento infantil,

5.- Inmunizaciones,

6.- Mancjo de casos de diarrea en el hogar,

"** BOLTVINIK, Julio. £/ progresa de cerca. En periodico La Jornada, México, 16 de junio de 2000,
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7.- Tratamiento antiparasitario a las familias

&.- Mangjo de infecciones respiratorias agudas,

Y.- Prevencion y control de tuberculosos puimonar,

11.- Prevencion y control de T hipertension arterial y L diabetes mellitus,

11.- Prevencion de accidentes y mancjo ncial de lesiones.

12.- Capacilacion contunitaria para ¢l autocwdado i la salud,

13.- Preveneion, deteceion y control del cianeer eérvico uterine

FUENTE: Cuadro tomado de las Reglas de Operacion del Programa de Desarrollo Humano Oportunidades
para ¢l gjercicio fiscal 2002, publicadas en ef Diario Oficial de fa Federacion el 15 demarzo de 2002,

El Programa sciiala que las instituciones de salud (SSA. IMSS y otras institucioncs
participantes) son las cncargadas de proporcionar cste paquete buscando una atencién
integral familiar expedita, debidamente calendarizada a wravés de citas programadas a la
unidad de salud. a cfecto de que las familias reciban las acciones de salud y lag madres y
padres la capacitacion y educacion para la salud correspondicnte. Para cllo, se cucnta con
un protocolo de la frecuencia de atencion, segtin la edad y la condicion de vulnerabilidad de

los miembros de cada familia. Siendo ¢l que sc detalla en el siguiente cuadro:

FRECUENCIA DE ATENCION Y ACCIONES PRIORITARIAS.

NINOS
GRUPO DE EDAD FRECUENCIA DE REVISION ACCIONES

Menores de 4 meses 3ralos 7y 20 dias yados 2 meses | Inmunizaciones, control del erecimiento, peso
y talla,

Ded i 24 meses Soalosd, 609012, 15, 18,21 v 24 | Ibidem, mas vigilancia de B alimentacion y

teses deteceion temprana de enfermedades.

De 2 a4 anos 3: 1 cada 4 me; Ibiden.

De 5 a4y anos 2: 1 cada 6 me Ibiden,

De 104 19 anos 2: 1 cada 6 me Immunizaciones, educacion  para la salud,
orientacion  sexual,  planificacion  familiar,
prevencion de infeceiones  de  transmision
sexuai y VIH Sida, deteccion temprana de
enfermedades.

MUJERES

Embarazadas 5 revisiones prenatales Orientacion  nutricional,  vigilancia  del
desarrollo del embarazo, administracion de
hicrro, dcido folico y toxoide tetanico y
dificrico

En periodo de 2 revisiones: una en el puerperio } Planificacion familiar, orientacion nutricional,

pucrperio y lactancia [ mediato (7 dias) y. una en el |cuidados de recién nacido y fomento de la

periondo de lactancia (28 dias) lactancia materna.

JOVENES Y ADULTOS
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Hombres y mujeres de | 2 revisiones: una cadi 6 meses Salud reproductiva,  planificacion  familiar,
20 a4 49 anos prevencion deinfecciones de transmisicn
sexual, deteccion temprana de enfermedades,
educacion para la salud, salud mental y VIH

Sida.
Hombres y mujeres de | Una revision al ano Deteccion temprana de enfermedades cronico
50 anos y mas degencrativas y neoplisias,

NOTA: En fos menores de § anos detectados con algon grado de desnutricion la revision debe ser mensual,
FUENTE: Cuadro tomado de fas Reglas de Operacion del Programa de Desarrollo Humano Oportunidades
para ¢l gjercicio fiscal 2002, publicadas en ¢l Diario Oficial de la Federacion ol 15 de marzo de 2002,

Asimismo, cn todas las unidades de salud se entrega a la madre de familia una “Cartilla
Familiar™ cn la que sc registra a los miembros de la familia y se incluyen las citas a las que
deberdn acudir y su cumplimiento, asi como a las pliticas de cducacion para la salud a las
que debe mayoritariamente asistir la madre, como el cje del grupo familiar. En cstas
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 10 temas adicionales que
se incorporaron cn cl afo 2001, ademds de temas dec interés acorde a la situacion

cpidemiologica de la region.

Las familias dc rcciente incorporacion al Programa dcben de recibir ademds de los
antcriores, los temas introductorios del Programa. Por otro lado. las familias qué h:iyzm
participado cn todas las sesiones cducativas scran objeto de una actualizacion anuél sobre
los objetivos del Programa. Adicionalmente, sc tiene contemplado que determinadas
sesioncs sca obligatoria la asistencia para los becarios de cducacién media - superior;
micntras quc cn otras simplemente sc sugiere que asistan también los padres de -familia,

pero sin caracter de obligatoricdad.

En cste segundo componente del Programa, igual que en ¢l de cducacion, ¢! énfasis cstd
puesto por ¢l lado de la demanda y, por tanto, por ¢l uso mas pleno de las capacidades
instaladas. Las acciones por ¢l lado de la oferta rebasan las responsabilidades estrictas del
Programa, pucs corresponden al ambito cstatal o al de los sectores salud y educacion. El
hecho mismo que hayan sido climinadas las localidades que no contaban con scrvicios de
cducacion y de salud en un determinado “radio de influencia™, muestra ¢! interés en hacer

que la poblacion atienda su salud y asista a la escucla.
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Si existe una clinica en las cercanias de la localidad, cllo es indicativo de que la poblacion
ya tenia cobertura de scrvfcios de snlﬁd, de tal mancra que cl cambio c¢s bisicamente de una
actitud pasiva, esperar que la poblacion acuda a los scrvicios. a promover la asistencia
periodica. Lamentablemente:csita promocioén toma la forma de un tramite obligatorio. de

una coaccion para recibir los apoyos.
4.4.3 Componente alimentario.

Este componente sc divide cn apoyos monetarios y suplementos alimenticios. El objetivo
del apoyo monctario es que las familias mejoren la cantidad y la diversidad de su consumo
dc alimentos y por esta via, cleven su cstado nutricional, en especial de los niftos. El monto
es ¢l mismo en todo cl pais, y sc dctermina tomando como basc la acreditacion dcl
cumplimicnto de asistencia a los scrvicios de salud de los integrantes de la familia que les
corresponda. Cabe seiialar que, en cl caso de los apoyos monctarios, se cstimula su uso para
cl bicnestar familiar, pero ¢l destino que la familia le dé, no condiciona ninguno de los
apoyos, ni csta sujeto a verificacion. Sin embargo, sc promueve activamente cl buen uso de

cstos, para clevar las condiciones de vida de las familias en pobreza extrema.

Por otro lado, cl objetivo de otorgar suplementos alimenticios cs prevenir y atender la
desnutricién infantil, inclusive desde la ctapa de gestacion. Este apoyo ¢s especic sc entrega
cn forma mensual durante todo cl afio en la unidad de salud que corresponda a la familia;
siendo dc sicte sobres de 240 gramos para las madres y scis de otro suplemento difercnte
para los nifios, cada sobre ¢n ambos casos rinde cinco porcioncs. El Programa senala que
cuando s¢ detecta cualquicr grado de desnutricion, también sc dan estos suplementos a
nifios de cntre dos y cinco afios dec edad. En cl disciio dc los suplementos sc destaca,
ademds del aporte de micronutricntes requeridos por la poblacion, su sencilla preparacion,

la disponibilidad de diversos sabores, asi como su ficil distribucion y conservacion.

Los problemas quc se manificstan cn ¢l disciio cn materia alimentaria, a- decir del
diagnostico que clabora Boltvinik es que “ micntras con los nifios dc cuatro a 24 ‘mesces sc

adopta una actitud preventiva de la desnutricion, con los de dos a cinco anos, la postura cs
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curativa: la papilla s6lo para los que muestren desnutricion. Sin embargo. los datos de las
cncucstas del Instituto Nacional de la Nutricion (INN) mucstran que las diferencias de
desnutricion entre nifios de menos de dos afios y los de dos a cinco no son fuertes. En 1989,
cn ¢l medio rural, la cncucsta del INN mostré que 58.4% dc los niflos menores de cinco
aflos cstaban desnutridos, micntras cl dato cquivalente para los de dos a cinco afios cra de
44.7%. Si la prictica dc la lactancia, como cs frecuente, se prolonga hasta los dos afios cn cl
medio rural, los menores de esta edad son beneficiados por cl suplemento otorgado via la
madre, lo que refucrza ¢l argumento en favor de un cambio de actitud respecto a los nifos

de dos a cinco afnios de edad.

Otro problema cs que los nifios dec mds de cinco afos quedan sin proteccion especial. Esto
sc reflejara en que micntras las familias con bebés pequeiios y/o madres cmbarazadas
recibirdn por partida doble los suplementos alimentarios (una racion para la madre y otra
para cl bebé), los hogares con niftos mayores (cuyos fcqucrimicmos nutricionales: son
mayores) no recibiran ningin apoyo alimentario cn especie, lo cual parcce, al ‘menos,

contradictorio™'*®.

Otro problema visible en ¢l diseiio del Programa, sc deriva de que se subestima a la
poblacion beneficiaria, al considerarla inerte y no comprender sus prioridades basadas cn la
logica de las condiciones agudas de escasez. Es decir, la forma de pago bimestral del apoyo
monctario destinado al bicnestar familiar (principalmente oricntado al mejoramicnto de la
alimentacion), tiene implicaciones serias desde ¢l punto de vista de las pautas de uso de los
recursos a las que da lugar. En los hogares cercanos al limite de la subsistencia, cs casi
imposible contener los gastos cuando se disponc de recursos, puesto -que siempre hay

deudas. atrasos, hambre acumulada, ctcétera.

Con cl fin de ilustrar lo anterior, permitasenos reproducir ¢l testimonio de un investigador

social, como resultado de trabajo de campo - antropoldgico cn. sicte comunidadcs

¢ BOLTVINIK, Julio. £ diseiio del Progresa. En periddico La Jomada, (México, D.F.), el dia 2 de junio de
2000, .
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beneficiarias del Programa, que confirma la tesis de que la reaccion basica en familias al

borde del hambre es la redistribucion de los alimentos apenas aparcce uno adicional:

“Las promotoras, cl personal de las clinicas y cl personal que hace la Asamblea de
incorporacion rccomicnda a las mujeres que gasten ¢l dincro cn alimentos de alto valor
proteico y de larga duracion (sardinas, atin). Las animan ademas a comprar tan pronto
como reciben ¢l dincro. porque si cl dinero llega a la casa de la beneficiaria se desvia muy
facilmente a otros usos, notablemente en caprichos de los hombres (alcohol). Por eso las
mujeres llegan cargadas de bolsas de comida el dia de pago. Si las mujeres hacen esto, csos
alimentos duran en promedio unas dos semanas o un poco mas. Depende de una evaluacion
médica cstablecer si este cambio dc la dicta de dos semanas sobre ocho. logra cambios cn cl

bicnestar fisico de los beneficiarios™ .

Por tltimo, no pucde soslayarse el hecho de que en muchas comunidades cl traslado a la
clinica cs tardado y costoso, por lo cual los requisitos de asistencia a clla, en particular para
la pldtica educativa y para recoger los suplementos alimentarios, pucden convertirse cn una

barrera de acceso al Programa.
4.5, Evaluacion y critica del Programa,

La tendencia contempordnca del Estado lo ha llevado a implementar politicas encaminadas
a solucionar los multiples y complejos problemas que experimenta la socicdad. ademas de
quc éstas permitan la apertura, transparencia y cercania de las acciones gubernamentales a
la ciudadania. Es decir, que los objetivos detras de estas politicas aluden a dos metas claras:
la primera csta relacionada con cl gobicrno y con ¢l logro de mayores niveles de cficacia, y
la segunda tienc relacion con la ciudadania y cl logro de una mejor y mas fluida relacion

Estado-socicdad.

" Vid. ESCOBAR, Agustin. Progresa ¥ cambia sucial en ol campo en México. Ponencia presentada en el
Seminario “Teorias Vigentes sobre el combate a la pobreza™. Universidad de Guadalajara ¢ ITESO, México,
1999,
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En cste sentido, la evaluacion se ha convertido en ¢l instrumento basico. para.medir. la
cfectividad de los programas, dec tal manera que tanto ¢l gobicrno como la sociedad civil
pucdan juzpar sus méritos y cfectos reales; asi como. cl instrumento cstandar para
determinar qué programas deben seguir implementandose y cudles no ante cventuales

politicas de recorte presupucstario o reduccion del gasto corricnte gubernamental

Simultincamente, cl proceso de evaluacion pucde ser usado como una forma de lograr que
un programa obtenga legitimidad, cs decir, que a través de la evaluacién s pueden mostrar
cl cumplimicnto de objctivos y mctas, y asi lograr reconocimiento piblico y publicidad que

permitan la obtencion de mayores recursos politicos.

En esta logica, derivado del andlisis efectuado al Programa y desde nuestro punto de vista,
se rcconoce que la cvaluacion es la parte mds acabada, mas fina. resultado de un trabajo
periodico muy interesante y completo a este respecto, pucs cncontramos que csta sujeto a
un sistematico proceso de monitorco, seguimicnto y cvaluacion. Las actividades cn esta
matcria cstan dirigidos no sélo a la medicion de los procesos. resultados ¢ impactos del
Programa, sino también a hacer publica gran cantidad dc informacion relativa a la
operacion del Programa, asi como las constantes cvaluaciones que sc han realizado. Esto
indudablemente representa un  mérito relevante, que contrasta con  “Pronasol™ 'y
“Coplamar™, y muchos otros programas sociales. donde la opacidad y cl secretismo cran la

constante.

El Comité Nacional es la instancia encargada del andlisis de la informacion y de publicitar
cada bimestre los resultados del Programa. Asimismo desde 1998, sc utilizan un nimero
bastante considerable de indicadores de seguimicnto, evaluacion y gestion del Programa.
Estos indicadores se utilizan como un instrumento de cvaluacion complementario a la
“Encucstas dc Evaluacion de Hogares™ (ENCEL), por su atencion sobre variables

operativas, por su disponibilidad continua, por su costo-cfectividad al ser gencradas como
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partc dc la opcraclon dcl Plograma mlsmo. y por su rcprcscnlauvndad dc los

beneficiarios'**

Adicionalmente al seguimicnto que rcahzan las’ msmucloncs pnmclpan(cs dcl Plog,mma. se

llevan a cabo diversas cvaluacloncs cxtcmas quc pucdcn ser- msmucnoncs acadcmlcas

nacionales ¢ incluso extranjeras'*

Como cs cvidente cxisten diversos estudios de evaluacion del Programa, que consideramos
con alto grado de confiabilidad. Por cllo, con la finalidad de evitar repetir lo que ya se ha

dicho y cscrito al respecto, ¢l presente trabajo recepcional propone su propio csquema de

"4 ENCEL consiste ¢n ¢l andlisis de informacién recabada cada seis meses mediante entrevistas a 24 mil
hogares, distribuidos en 506 localidades de sicte estados, con 1a finalidad de detectar errores que permila la
reorientacion de acciones, mejorar la funcionalidad de los procesos y en general, aumentar la efectividad y ¢l
uso cficiente de los recursos asignados para el logro de las metas plancadas. Este mecanismo de evaluacion
divide a los hogares scleceionados para la muestra en dos grupos: de ratamiento y de control. En el primero
se agrupan a los que son beneficiarios del Programa (320 localidades), mientras que en el segundo a los que
no reciben dichos beneficios (186 localidades). Esto con el objeto de confrontar su comportamicento y poder
verificar si ¢l Programa incide positivamente y en qué grado en ¢l beneficio en las familias an que se aplica,
Posteriormente, se incorpora al grupo de control al Programa y se realiza otra ronda de entrevistas a los
hogares para determinar la evolucion del comportamiento de este grupo una vez que s incorporado y que
recibe los beneficios del Progriama, y se compara con los impactos que se dicron en el grupo de tratamiento,
cuando éste comenza a recibir los apoyos.

"7 Entre 1998 y 2000 se desarrollo el primer trabajo de evaluacion del impacto del Programa, denominado
“eEsti dando buenos resultados el Progresa? Informe de evaluacion de impacto, 1998-2000°. Mismo que
fue publicado en ocho tomos, los cuales contienen estudios realizados por los evaluadores  externos
participantes, coordinados por el Instituto Internacional de Investigacion de Politicas Alimentarias (IFPRI, por
sus siglas aninglés) y el Centro de Investigacion y Estudios Superiores en Antropologia Social (CIESAS).

Por su parte en 2001, ¢l Centro de Investigacion y Dovencia Economicas (CIDE) realizo un informe sobre ha
evaluacion de los resultados del Programa, como seguimiento de los estudios anteriores. Ademis en
diciembre de 2001, ¢l CIESAS presento los resultados de una evaluacion cualitativa del Programa en zonas
semi-urbanas. Finalmente, mencionamos que el 15 de junio de 2002 fue publicado en el Diario Oficial de la
Federacion e Acuerdo mediante el cual se establece ¢l “Esquema y términos de referencia para la evaluacion
externa™ Todos los informes de evaluacion elaborados estin disponibles al pablico en general en la direecion
clectronica: hp://www. progresa.gob.ms/./e_oportunidades/evaluacion_impacio/indexhunl,
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evaluacidn, cuyos méritos y crrores corresponden estrictamente a la responsabilidad del

autor, sicndo la siguicntc:

EVOLUCION EN LA COBERTURA DEL PROGRAMA 1997-2002.

5,000,0007/

4,000,000

3,000,000

2,000,000

1,000,000

2001 2002
[oFamiuias | 300,000 [1,600,000]2,300,000]2.480.000] 3,240,000 | 4,250,000

FUENTE: Para ¢l periodo 1997-2000 tos datos se tomaron de T publicacion oficial: El Desarrollo Social en
México: resultados 1995-2000, Editado por 1a Sceretaria de Desarrollo Social, México, 2000, Mientras que
para los afos 2001 y 2002 las cifras son las proporcionadas por el 1"y 2" Informes de Gobierno de la
Administracion del Presidente Vicente Fox, respectivamente.

NOTA: Los datos del ano 2002 son estimados al cierre del ano,

AVANCE HISTORICO DE LA COBERTURA DEL PROGRAMA POR ESTADOS, MUNICIPIOS,
LOCALIDADES Y FAMILIAS BENEFICIARIAS 1997-2002.

AnQ 1997 1998 1999 2000 2001 2002 UNIVERSO 9%
ENTADOS 12 30 31 31 31 31 3l 100
MUNICIPIOS 357 1,750 2,155 2,166 2,317 2,341 2412 97

LOCALIDADES | 6,344 40,711 53,215 53,152 67,737 72,758 199,565 36

FAMILIAS 300,705 [ 1,595,000 1 2,306,325 [2,476,400 [ 3,237,700 | 4,240,000 | 4,800,000* | 88

FUENTE: Los datos del periodo 1997-2002 fueron tomados del Anexo Estadistico del 2 Informe de
Guobierno de fa Administracion def Presidente Vicente Fox, Presidencia de la Repiblica, México, 2002,
Mientras que o nimero de familias en pobreza alimentaria (*), que representa ¢l 24.2% del total de
poblacion, fue tamada del Documento “La medicion de la pobreza en México al afio 20027, elaborado por
Seeretaria de Desarrollo Social con base en las recomendaciones y metodologia del Comité Téenico para la
Medicion de la Pobreza, México, 2002,

NOTA: Las familias en pobreza alimentaria son aquellas cuyo ingreso es insuficiente para cubrir las
necesidades de alimentacion, es decir son los pobres extremos (los cuales pretende atender en su totalidad ¢l
Programa), pero en condicion de pobreza, que denominan de “patrimonio” se encuentra el 53.7% del total de
poblacion nacional. Asimismo los datos de cobertura para ¢l 2002 son estimados al cierre del ano,
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EVOLUCION DEL PRESUPUESTO DEL PROGRAMA, CON DESGLOCE EN TRANSFERENCIAS
DIRECTAS Y GASTOS DE OPERACION 1997-2002.

1997 1998 1999 2000 2001 2002
PRESUPUESTO(MILLONES) [465.8] [100% ] 3,389 ] 100% | 6,.890.1 | 100% [9,586.9 ] 100% [ 12,393.8 [ 100% ] 18415 | tone,
TRANSF. MONETARIAS 1 152.4] 33% [ 1,494 [ 44% [5.252.376.3%7.707.7( 0% { 9.094 | 78%% 1433381 TR,
VRANSF.EN ESPECIE 75.2 [ 16% 11.427] 42% [1,185.9 [ 17.2%]| 1.480.8] 16% | 1.9S1.3 [ 16% | 3.034.6 [ 164"
GASTOS DEOPERACION 238.2] 51% | 477 | 14% [ 4519 | 6.5% | 3984 | 4% | 74KX.5 0% | 1047.0 1 5.0%

FUENTE: Los datos para todo ¢l periodo se tomaron del Ancxo Estadistico def 2” Informe de Gobierno de la
Admnmstriacion del Presidente Vieente Fox, Presidencia de la Reptiblica, México, 2002,

EVOLUCION DE MONTOS DEL APOYO ECONOMICO MENSUAL DEL COMPONENTE
ALIMENTARIO 1997-2002.

150

100

i
i
50 7
|
i
H
o ) LB
1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002
QO PESOS 9% 95 15 130 140 145

FUENTE: Para el periodo 1997-2000 los datos se tomaron del 3%, 4%, 5%y 6" Informes de Gobierno de la
Administracion de Ernesto Zedillo, respectivamente para cada ano. Mientras que para los anos 2001 y 2002,
las oifras corresponden a las estipuladas en las Reglas de Operacion del Programa para o gjercicio fiscal

respective.
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EVOLUCION DE MONTOS DEL APOYO ECONOMICO MENSUAL DEL COMPONENTE
EDUCATIVO EN PRIMARIA 1997-2002.

250

200

150

100

® T Tercero CUARTO QUINTO SEXTO
11997 60 70 %0 120
1958 65 75 95 130
01999 75 %0 115 150
012000 85 100 130 170
m2001 95 110 140 185
|@2002 95 115 145 195

FUENTE: /hidem.

EVOLUCION DE MONTOS DEL APOYO ECONOMICO MENSUAL DEL COMPONENTE
EDUCATIVO EN PRIMERO DE SECUNDARIA 1997-2000.

400

2004

ok HOMBRES
1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002

OHOMBRES | 175 | 185 | 220 | 250 | 275 | 285

MMUJERES | 185 | 195 | 235 | 265 | 280 | 300

FUENTE: /thidem.
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EVOLUCION DE MONTOS DEL APOYO ECONOMICO MENSUAL DEL COMPONENTE
i ~“EDUCATIVO EN SEGUNDO DE SECUNDARIA 1997-2002.

400

200

ok

1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002
[aHomeres| 75 | 195 | 235 | 265 | 290 | 300
WMUJERES | 205 | 220 | 260 | 205 | 320 | 330

FUENTE: /hidem.

HOMBRES

EVOLUCION DE MONTOS DEL APOYO ECONOMICO MENSUAL DEL COMPONENTE
EDUCATIVO EN TERCERO DE SECUNDARIA 1997-2002,

400

200

0
1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002
COHOMBRES | 195 205 245 280 305 N5
WMUJERES | 225 240 285 320 350 365

FUENTE: thidem.

HOMBRES
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EVOLUCION DE MONTOS DEL A"OYO ECONOMICO MENSUAL DEL COMPONENTE
EDUCATIVO EN EDUCACION MEDIA SUPERIOR 2001-2002.

%
i
|
}

°1 MUJERES | HOMBRES | MUJERES | HOMBRES f
2001 2001 2002 2002
QPRIMERO 540 470 545 475
# SEGUNDO 575 505 585 510
OTERCERO 610 535 620 540

FUENTE: thidem.

Después de Analizar las graficas presentadas. aunque todas mucstran una cvolucion
creciente, aun cs prematuro juzgar la cfectividad del Programa para lograr un impacto
positivo en las condiciones de pobreza de la poblacion mas marginada, por lo que cs
importante que sc tomen en cucnta los cucstionamicntos a su diseiio, pucs de lo contrario,
estos podrian tener una incidencia perjudicial en su efectividad. A continuacion se apuntan

unas breves recomendaciones que pudicran contribuir a rediseiar ¢l Programa.

Respecto al componente educativo, seria conveniente que las becas sc otorguen todo cf afio
y no solo durante los diez meses que dura ¢l ciclo escolar, debido a que como se sefiald, los
meses de vacaciones coinciden cn la mayoria de los casos con cl periodo més agudo de
hambre. Es errénco pensar que los nifios y jovencs no abandonarin los cstudios si cn los
meses de vacaciones s¢ ven obligados a trabajar en ¢l campo para ayudar a sostencr cl

ingreso familiar.

Con rclacion al componente salud. cs necesarios reducir la distancia entre los beneficiarios
y los consultorios de salud para cvitar que sea costoso, en términos de pérdida de ticmpo.

acudir a las consultas médicas y recibir los suplementos alimenticios. Quiza scria
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conveniente que en_las comunidades beneficiarias muy pequedias operen mds consultorios

moviles, los cuales podrian ser operados por estudiantes de medicina en servicio social.

Por otro lado. sc considera que el apoyo monetario que reciben las fami'lias para mejorar
sus requerimientos nutricionales cs insuficiente, por lo que podria amhliar.#c la cobertura de
los suplementos alimenticios de mancra tal que sc puedan ver beneficiados los nifios
mayores de cinco afios que presenten estados de desnutricion, y que ¢l Programa no atiende

dircctamentc.

Sobre cl disciio de la focalizacion cabe sefalar que, aunque ésta si pcﬁnilc llegar, cn
términos generales a la poblacion mds marginada, quizd sca convenicnte que todas las
familias dc las localidades con Alta y Muy Alta marginacién reciban los apoyos del
Programa. Con cllo podria cvitarse que surjan tensiones entre familias que son beneficiarias

y aquellas que no, pero que también presentan niveles de marginacion similares.

Un aspecto muy importante del Programa cs que éste ocupa un porcentajec muy reducido
del gasto social. Se considera que por muy bicn diseiado quc sc encuentre c
independicntemente de que se hagan mcjoras en sus componentes o cn la focalizacion del

mismo, su cfectividad serd minima micntras no sc Ic destinen mas recursos.

Por otra parte, surge una critica rclevante que no atafic dircctamente al diseiio y operacion
del Programa, sino al disciio de la cstrategia de combatc a la pobreza cxtrema, y es que éste
Programa constituye practicamente la tnica accion dirigida y articulada a nivel nacional
(otro programa ambicioso en cuanto a objetivos y magnitud cs la Estrategia de Desarrollo
Social “Microrregiones™ que sc cncuentra cn una ctapa dc gestacion ademds de ser '
demasiado ambigua). Pucs un porcentaje significativo del presupucsto de gasto social lo
constituye ¢l “Fondo dec Aportaciones para la Infracstructura Social (FAIS)", cuyos
recursos ctiquetados cn el Ramo 33, son mancjados descentralizadamente, es decir, que no

pucden considerarse como una cstrategia nacional para ¢l combatc a la pobreza extrema.
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Al respecto se seiiala que el grucso del combate a la pobreza extrema queda cn manos de
los cjecutivos estatales y que la efectividad de las politicas publicas para combatir cl
problema, depende en buena medida de las agendas politicas de los gobernadores, del grado
de compctitividad clectoral en cada entidad federativa y de la capacidad de movilizacion de
la socicdad civil. Lo anterior plantca un rcto cnorme para la poblacion cn condiciones de
pobreza extrema, ya que este grupo sc ha caracterizado precisamente por su poca capacidad

de organizacion.

Otro aspecto digno de resaltar, es la necesidad de una Ley de Desarrollo Social'*, que se ha
postergado ya varios afios y que cn ¢l 2002 cxisten amplias posibilidadcs de que sca
promuigada. Sabemos que la existencia de una ley no garantiza su plena y estricta
aplicacion y observancia. sin embargo tendria ¢l mérito de que existe la preocupacion, por
parte de los principales actores politicos en las condiciones actuales de un gobicrno
dividido, por integrar, a pesar de plantcamientos ideoldgicos y concepciones sociales

diversas, un auténtico sistema de plancacion del desarrollo social.

Esta lcy vendria a subsanar la separacion tajante centre la politica cconémica (dictada por cl
modclo ncoliberal y que muestra una insensibilidad total antc las nccesidades de la
poblacion) y la social, asi como la subordinacién de la segunda a la primera. Ademds de
avanzar sustancialimente cn la cxigibilidad dc los derechos sociales, cn la coordinacion
intersectorial ¢ intergubernamental, cn la definicion y medicion de la pobreza y-cn -l

cvaluacion de la politica y programas sociales.

Finalmente, se debe tener presente que para que se cumplan los objetivos del Programa sc
necesita que se le deje madurar, es deceir, se requicre de un ticmpo mayor para cvaluar su

verdadero impacto. Lo anterior, sin duda constituyc una amenaza latente para su

MOA este respecto exislen varias iniciativas de ley en la materia actualmente (2002) en dictamen en el
Congresa de Ja Union, por parte de los tres principales partidos politicos, y que van desde las que postulan un
papel preponderante para ¢l Estado en el bienestar de la poblacion (PRD), hasta las que parten de las tesis
neotiberales sobre la subsidiaridad del Estado y por tanto de un Estado que actGa por excepcion, sin reconocer
li existencia de los derechos sociales (PAN), (fiv BOLTVINIK, Julio, Hacia una ley de desarvolly social. En
periodico La Jornada, (México, DLF), ¢l 3 de mayo de 2002, thident. EI PAN y la ley de desarrollo social. En
perindico La Jormada, (México, D.F), ol 10 de mayo de 2002, Ihidem, EI PRD, ef PRI y lu ley de desarrolin
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continuacion a largo plazo; pucs como los resultados del Programa no son visibles cn el
corto plazo, su permancencia podria no ser rentable politicamente hablando. Pues ademis de
clevar las capacidades individuales, es necesario crear y fortalecer las oportunidades de
insercion ocupacional y de generacion permanente de ingresos, lo cual requicre un término
de ticmpo considerablemente largo, si ¢l entorno cconémico cs favorable (la incertidumbre
financiera caracteristica de las modernas cconomias globalizadas cs un factor de alto riesgo

para éste fin), pues de no ser asi ¢l panorama tenderia a complicarse.

Sc concluye que ¢l Programa constituye un csfucrzo no suficicnte, pero si necesario en cl
combatc a la pobreza cxtrema y que, en términos de discito. cl grueso de las acciones
dirigidas para aliviar ¢l problema sugiere que cxistc una concepeion de lo que cs la pobreza
y de como pucde combatirse, pero de ahi a que realmente sc lo platee hay un cnorme
abismo. Explicado cn parte porque, ¢l presupuesto destinado a cllo todavia es muy pequeio
y ain no sc han crcado redes amplias de scguridad social que permitan cnfientar
cficazmente ¢l rapido deterioro social que vive nucstro pais, ademis de que su publicitado
fomento a la participacion social ¢s mas un recurso retdrico. que una practica plena y
ampliamente cjercida. Por cllo, se reconoce que cxiste una continuidad cn los programas
sociales de “Progresa™ a “Oportunidades™. por los clementos que anade y amplia a los ya
existentes, asi como por ¢l crecimicento de cobertura y optimizacion cn la aplicacion de los
recursos; pero a la par, coexiste un continuismo en la cstrategia del combate a la pobreza, al
ser ésta todavia muy limitada ¢ incapaz al menos en el mediano plazo de solucionar el
problema. En otras palabras, sin scr nctamente un paliativo, tampoco cs la herramicnta

cficaz que pretendc ser.

social, En pericdico La Jornada, (México, D.F.), ¢l 17 de mayo de 2002, thidem. Lev de desarrollo Social y
aportaciones federales. En periodico La Jornada, (México, DLF,), ¢l 24 de mayo de 2002,
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CONCLUSIONES.

No nos atem os nunca a un dogma,

auna e\enua, a lma meta excluyente.

Ayudemos al mmulu a rccrear una mndcrmdad incluyente,
capaz de abrazar razas, culmras, asplracmnes diversas.

‘_ Ahmwmm Ia emanupauan de los signos,

la escala humana de las cosas, la inclusion, el suesio de otro,
CARLOS FUENTES.

Considcramos que las dos hipotesis plantcadas al inicio de la investigacion se¢ cumplen
satisfactoriamente. En cuanto a la primera dc cllas se demuestra que la reforma del Estado
de corte ncoliberal, principalmente se ha orientado a adelgazarlo mds que a mcjorarlo,
privilegiando la privatizacion, la desregulacion y la apertura cconémica a ultranza que solo
a favorecido al gran capital privado, nacional y transnacional. Dejando como saldo un
Estado débil, incapaz dc asumir ¢l irrenunciable papel que lc corresponde como articulador
y oricntador de la dindmica y dircccion global de la socicdad, mediante el cstablecimicnto
dc nucvos equilibrios en las relaciones de dominacion econdmica y politica, que revicrtan
¢l resultado negativo de las politicas neoliberales impuestas que han dejado al pais cn un
contexto de crisis cconomicas recurrentes que ensanchan la franja de la pobreza y la
desigualdad, polarizan a la socicdad cada dia mds por la mala y desigual distribucion del

ingreso, asi como una grave segmentacion y desintegracion de la socicdad.

Sin embargo. a pesar de su creciente descrédito y del virtual desmantelamiento a que lo ha
sometido la embestida neoliberal, cl Estado sigue siendo la instancia de articulacion social,
a pesar de que la redefinicion de las reglas entre cl Estado y la sociedad ha estado casi
ausente del proceso de reforma. Por cllo, la importancia y necesidad de plantearlo y actuar
en consccuencia. Pucs dejando de lado la ficcion del supuesto nuevo protagonismo que
estaria asumicendo la socicdad, hipotética heredera de franjas de accidn cstatal privatizadas,

bicn sabemos que los verdaderos beneficiados, la sociedad civil visible y participativa, son
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los grupos cconomicos mds podcrosos que Iejos de conducir a una gestion mis democritica

de la cosa piblica a tendido a crear un verdadero Estado privado.

En lo que se refiere a la scgunda hipotesis plunlcadh,ia‘mbiéﬁ s t':u‘mplc.fdcb'ido a que si
bicn ¢s cierto, cn nucstro pais existen mecanismos dc'paﬂiCipziti_'ién' ;s;ociél. cstos son todavia
debiles y limitados para las grandes mayorias no asi pnra‘los grupbs quc cuentan con poder
ccondmico o acceso y mancjo de informacion, y unicamente han servido en ¢l caso de la
participacién dc los pobres, tanto para reducir costos en la operatividad de los nucvos
programas sociales focalizados, como para legitimarlos ante actores politicos y la opinién

publica.

Lo cual se demuestra nitidamente cn ¢l programa social objcto dec analisis “Progresa-
Oportunidades™, pucs de cada peso presupuestado para su operacion cn 1997, 51 centavos
sc dedicaban a gastos administrativos y el restante a transferencias directas; micntras que ya
para cl ato 2002, dc cada peso dc sus recursos, 95 centavos sc dirigen directamente a los

beneficios monetarios y en especie que ofrece ¢l Programa.

Esto ha permitido que se haga un uso racional dc los recursos y que mas familias scan
incorporadas al Programa, aumentando su cobertura, justificando asi ¢l Ejccutivo Federal
su tibio desempeiio en materia social. Sin embargo, csto no ha representado un incremento
real en las condiciones de vida de los pobres, ni en su capacidad para influir y participar
sustantivamente cn cl Programa. En otras palabras, cficiencia cn desmedro de la cficacia, lo

que significa continuar condenando a los pobres a esa condicion,

De ahi que sca pertinente subrayar, el requerimiento de intensificar y ampliar cstos espacios
participativos para rcbasar su actual alcance limitado, que condiciona los apoyos a otorgar a
cambio de una mal cntendida corresponsabilidad, que en pricticamente nada facilita cl

cmpoderamiento de las mayorfas empobrecidas ¢ ignorantes.

.Por lo tanto los instrumentos de participacion que contempla ¢l Programa son nccesarios

pero no suficientes para la- construccion y fortalecimicnto cn las capacidades dc
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informacién. de opinion, dc demanda, de decision, de asociacion, de solidaridad, de
cooperacion, ctc. cn los beneficiarios, para que pucdan producir y poner cn la arcna social
sus proyectos sociales. Por clio, ¢l Estado ticnc la obligaci(m dec abrir cfectivos cspacios
ciudadanos que oftrezean las condiciones necesarias para que la poblacion pueda construir
opiniones suficicntemente informadas y reflexionadas, y por lo tanto que su voz'sca
escuchada y tomada en cuenta, con lo cual se avanzaria cn la formacion de ciudadanos cn

pleno cjercicio de sus dercchos, asi como de sus nccesarias responsabilidades.

En este cuadro de situacion, cs evidente que la reforma del Estado requicre una revision a
fondo y urgente de los enfoques reduccionistas con que sc venia cstudiando y aplicando la
Administracion Piblica, pucsto que hoy dia méds que nunca, su responsabilidad cs insertarse
en condiciones de cumplir con su cometido constitutivo de gerenciar la escasez. En nuestro
cntender, reformar ¢l Estado hoy requicre, prioritariamente reconfigurar arquitccturas mis
cficicntes, para crear nuevas formas de participacion real y por periodos sostenidos, no sélo
cn los momentos de crisis, sino dc forma estable, como parte del funcionamiento normal y
no critico del aparato cstatal. Requicre repensar csas dificiles y complejas articulaciones
centre Estado, mercado y sociedad civil, teniendo en cuenta que uno de los objetivos que le
concicrne legitimamente a la Administracion Publica es ¢l de ser coadyuvante de igualdad

social, ccondmica y politica.

Por otra parte, pero en ¢l mismo orden de idcas, cl programa cstatal de combate a la
pobreza, analizado cn cl presente trabajo recepeional, cstd disefado para mantener la
pobreza, para alimentar continuamente la cadena vertical de subordinaciones y favores
mediante ¢l cual sc cjerce un nucvo clientelismo. Asi el sistema politico —no obstante la
fallida transicion- sc reproduce, privatizando lo publico, adueiidandose del poder de decidir ¢
impidicndo ¢l empoderamicnto de la poblacion a través dc la participacion real y cfectiva

cn la toma de decisiones.

No cs casual que cl programa social “Progresa-Oportunidades” esté basado cn la oferta y no
cn la demanda. El Estado, centralizadamente, imagina cudl debe ser la demanda y. a partir

de ahi, define las politicas y crea los programas, desde arriba hacia abajo, dicicndo como la
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poblacién objctivo debe demandar. Asi cl Estado ofrece lo que quicre, en ¢l momento en.
que quiere, sin ni siquicra oir qué quicren las comunidades y cuando lo desean. De manera -
tal que, cste programa social bajo ¢l esquema actual estd dirigido mas a la manutencion de -

la pobreza que a su crradicacion.

No sc trata que la participacion dc otros actores ocupe ¢l lugar quc Ie corresponde al
Estado. Debe de quedar claro que el mercado no puede reemplazar al gobicrno en ninguna
dc sus responsabilidades, y menos en las sociales, como tampoco pucden hacerlo los
movimicntos sociales u otras organizaciones, por muy significativas ¢ influyentes que éstas

scan.

Finalmente comentamos que cl Estado debe ser capaz de lievar a cabo politicas que sirvan
de fomento a la equidad y de distribucion del ingreso. Debe recuperar su responsabilidad
social. Es indudable que deben existir nexos fucrtes que permitan una buena concertacion y
coordinacion de esfuerzos entre ¢l Estado, la familia, la iniciativa privada, la comunidad. en
suma, la sociedad civil, Esto no significa que scamos apologistas del ogro filantrépico,
como calificéd Octavio Paz al Estado paternalista y que anhclemos su regreso. nos referimos
a la necesidad de consolidar un Estado moderno. inteligente, socialmente responsable, que
genere soluciones viables a los problemas que como nacion tenemos, que sca democriatico,

incluyente, cn sintesis un Estado que lo guic la razon de humanidad.

La idca cs que Estado y socicdad participen corresponsablemente en la supervision, control
y financiamicnto de lo social, para que revertir la condiciéon dc subhumanos cn la que sc
cncucntran millones de connacionales sca una rcalidad y no una utopia transexenal o parte
del discurso oficial que no puede o no quicre aterrizar en los hechos. Ademas habra que
reconstruir a la ciudadania, sobrc todo porquc cl paternalismo y clientelismo todavia
vigentc no ha permitido su optimo cjercicio. Estos son algunos de los retos del nucvo

milcnio mexicano.
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