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desaparecen.

Mahatma Ghandhi

PROLOGO

La Investigacién aqui presentada es resultado de la inquietud por evaluar el diseiio e
implementacién de la férmula de distribucién de recursos del Fondo de Aportaciones para la
Infraestructura Social (FAIS) debido al descontento generalizado que existe entre los
presidentes municipales porque los recursos destinados para la atencién a la pobreza
provenientes de este fondo, han venido disminuyendo en los Gltimos tres aiios, mermando con
ello su capacidad de respuesta ante las crecientes demandas de la poblacion. Por el contrario,
los indices de rezago de la poblacién se han incrementado notablemente. Ante este panorama
es necesario evaluar politica social en el marco del nuevo modelo de desarrollo econémico

propuesto a nivel mundial y sus repercusiones sociales en una sociedad como la nuestra.

Durante la década de los noventa, México sufrié una serie de transformaciones profundas en
diferentes ambitos. Por una parte, se concretd el proceso de apertura comercial que incorporé
al pais a los mercados mundiales, propiciando con ello una serie de modificaciones en sus
estructuras econdémicas y productivas. Por la otra, surgieron cambios en sus estructuras
politicas, al perder las elecciones presidenciales el partido politico que habia mantenido su
hegemonia durante setenta afios, con lo cual se aceleré el proceso de democratizacion del pais.
De igual forma, los procesos de globalizacidn, la innovacion tecnoldgica y la regionalizacion de
las economias a nivel mundial propiciaron innumerables modificaciones tanto en la sociedad civil
como en la accidn estatal.

En este contexto, y debido a las condiciones de bienestar de la poblacidn imperantes en la
actualidad, el gran reto de los paises latinoamericanos y del mundo es combatir la pobreza
extrema que afecta a gran parte de la poblacion, particularmente en paises como el nuestro,




donde la instrumentacion adecuada de la politica social representa .uno-de..los -ejes
fundamentales del desarrollo econémico, politico y social del Estado mexicano. :"EI tema de la
politica social, particularmente la destinada a la atencién de los grupos mas pobrés se/' ha
convertido en el centro de atencion de muchos expertos en las cuestiones soclales, generando
incluso grandes debates al respecto. '

La insuficiencia de recursos presupuestales para hacer frente a las necesidades de gasto social
en los diferentes niveles de gobierno, obliga a investigadores, académicos, estudiantes y
expertos, asi como a los responsables del disefio e instrumentacién de la politica sociat a buscar
alternativas que permitan a los gobiernos allegarse de mayores recursos fiscales para proveer
de bienes y servicios publicos a la poblacién, a través de los ya tradicionales fondos sociales
constituidos como instrumentos redistributivos, y cuyo objetivo primordial consiste en afectar y
revertir los niveles de pobreza. Por ello el interés por estudiar y analizar el Fondo de
Aportaciones para la Infraestructura Social (FAIS) como fuente de financiamiento de politica
social de los gobiernos locales, asi como los criterios utilizados en su férmula de distribucién de
recursos.

Existen pocos estudios sobre politica social en México, se han elaborado algunos andlisis de tipo
histérico donde sélo se hace un recuento de los programas que se han instrumentado,
sefialando algunas deficiencias y/o aportaciones; sin embargo, son pocos los que reflejan los
resultados obtenidos al término de dichos programas, asi como su incidencia real en la
disminucion de la pobreza. La pobreza es sin duda un problema de considerable gravedad, es
una realidad inaceptable para cualquier sociedad, ya que vulnera la vida humana y coarta las
libertades mas elementales de los individuos. Por tanto, y aln teniendo en cuenta la variedad
de cdlculos posibles respecto a su magnitud, requiere ser considerada como un asunto de
atencion prioritaria de cualquier sociedad.

Considerando esta problematica, y debido a las inconformidades manifestadas por la mayoria de
los presidentes municipales del pais por la falta de recursos para cumplir eficientemente sus
funciones, particularmente las destinadas al desarrollo social, es que surge 12 necesidad de
buscar alternativas que permitan garantizar la solvencia de recursos a los estados y municipios.
Para este propdsito, se presenta en esta investigacion un analisis a la formula de distribucién de




recursos del Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social, asi como una propuesta
alternativa basada en la revision de los criterios de distribucion de recursos que por un lado
estimule a los municipios a reducir su rezago, y por el otro, garantice que ningln municipio

disminuya su asignacién presupuestal.

Cabe sefialar que las alternativas aqui presentadas no sélo destacan las limitaciones de la
férmula utilizada para distribuir los recursos a nivel municipal, ademas son producto de la
reflexion profunda de la problemética que actualmente enfrentan los gobiernos municipales.

Adicionalmente, se incorporan en este trabajo vallosos comentarios y sugerencias emitidos por
parte de los miembros del jurado revisor asignados a este proyecto, por lo que aporta algunas
sugerencias para mejorar la formula Indicada y al mismo tiempo propone cambios y
adecuaciones en el disefio, elaboracién y ejecucién de las politicas sociales para combatir la
pobreza,
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INTRODUCCION

Recientemente en México como en la mayoria de los paises Latinoamericanos y del mundo ha
sido sometida a modificacidn la politica de bienestar social tradicional, redefiniéndose la relacién
entre el aparato administrativo y la socledad. Su propdsito consiste en disminuir la desigualdad
social, optimizando los recursos econdmicos, fisicos y naturales disponibles, dentro de un marco
general de cooperacion y participacion entre gobierno y sociedad civil.

Ante el deterioro de la calidad de vida tanto de la sociedad como del Estado, es urgente que
éste se reforme para responder mejor a las crecientes demandas de la poblacién. Se requiere
incorporar a la accién gubernamental mejores capacidades de direccién, coordinacion y gestion
publica. La reforma propuesta debe ser estructural donde las instituciones, procesos, valores,
conductas, reglas y costumbres se modifiquen.

El desarrollo de un pais requiere de la formulacién de politicas piblicas que no sean reducidas al
ambito administrativo o al econdmico, sl no que redefinan sus relaciones institucionales con la
sociedad.! Es decir, sobre todo deben ser politicas, de esta forma la administracion plblica es
clave para que la reforma del aparato administrativo tenga éxito. Es necesario dar prioridad a la
organizacion y el disefio de las politicas en materia de bienestar social. Para ello, el gobierno
como sistema de direccién del Estado debe ser mas abierto y receptivo, en tanto que las
instituciones piblicas deben hacer mas énfasis en los problemas derivados de la desiguaidad y
la pobreza.

En México los recursos destinados al gasto social y al combate a la pobreza como porcentaje del
Producto Interno Bruto (PIB) y como proporcién del gasto programable, se han venido
incrementando. Entre 1994 y el 2000, el gasto en desarrollo social crecié en términos reales a
una tasa media anual de 19.8%; como proporcién del gasto programable pasd del 51.6% a
61.5%, y como porcentaje del PIB aumento de 9.06% en 1994 a 9.25% para el 2000. Por su
parte, el gasto de combate a la pobreza extrema se incremento en 14.9% en términos reales en
el mismo periodo y como porcentaje del gasto programable pasé de 5.74% a 6.57%. En el
2002, de acuerdo con el Segundo Informe de Gobierno de Vicente Fox, se destind al Desarrollo

! Ricardo Uvalle. Las transformacion del Estado y la administracidn piblica en la sociedad contemporanea. México, INAP, 1996
Pagina 89.

L
FAGL U Jivw Ll




Social el presupuesto méas elevado de la historia del pals 64, 314.2 millones de pesos, lo que
representa el 10.4% del PIB.? i

Sin embargo las estimaciones sobre pobréza reflejaron un aumento de 4,3%. De este modo se
afirma que el incremento de recursos para enfrentarbla pobreza no se ha traducido en una
reduccién significativa de la misma.? Lo anterior permite sefialar que existen ineficiencias en la
asignacién, administracién y aplicacién de los recursos destinados para este propdsito . Ante
esta situacién, es necesario y urgente replantear la relaciones entre la socledad y el goblerno
para garantizar que la asignacién y ejecucién de recursos y acciones en materia de blenestar
social se ileve a cabo conforme a las necesidades de la poblacién que vive en condiciones de
marginacién y pobreza.

Por otra parte, el deterioro social es tan elevado que la sociedad civil ha mostrado publicamente
su descontento e inconformidad cuestionando seriamente a los gobiernos anteriores y sus
instituciones, por lo que uno de los grandes retos que enfrenta la administracién de Vicente Fox
es combatir a fondo la pobreza que padecen millones de mexicanos (53.7% de Ia poblacion, de
los cuales el 24.5% en su mayoria poblacién rural llega a niveles extremos®). Ante esta
coyuntura surge la necesidad de crear nuevas formas de organizacién econdmica, politica y
social, a fin de propiciar la participacion activa de la sociedad en el desarrollo integral de sus
condiciones de vida.

No obstante, el Gobierno de Vicente Fox continua con la politica iniciada en administraciones
anteriores basada en el replanteamiento de los espacios de la accién gubernamental,
transfiriendo funciones, responsabilidades y recursos a los estados y municipios. Para ello se
pretende continuar con el proceso de descentralizacion parcial de los recursos destinados al
combate a la pobreza contenidos en el ya extinto Ramo 26.- Desarrollo Social y Productivo en
Regiones de Pobreza (ahora Ramo 20.- Desarrollo Social ) y el cual constituia el principal eje de
la politica social de los regimenes anteriores.

? Segundo Informe de Goblerno 2002 Vicente Fox Quezada.

2 alejandro Tuirdn Gutidrrez. * La pobreza y la politica social en México. Mitos y realidades. Revista Este pais, mayo 2001, pig. 16.
* Cifras presentadas en el acto "La medicion de la Pobreza en México”, organizado por el Centro de Investgacidn y Docencia
Econdmicas (CIDE) el 13 de agosto del 2002 en el que participaron ef Coordinador de Politicas Pablicas de 13 Presidencia, la
Secretaria de Desarrollo Social Josefina Vazquez Mota y el Secretario de Educacién Plblica Reyes Tamez.
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Para llevar a cabo este proceso en el marco del Nuevo Federalismo y de acuerdo a los
lineamientos establecidos en la Ley de Coordinacion Fiscal de 1988, se creé el Ramo 33.-
Aportaciones Federales a Estados y Municipios como parte del presupuesto de Egresos de la
Federacion ron el proposito de llevar a cabo una mejor distribucién de fos recursos destinados a
la superarion de la pobreza para aquellos estados y municiplos con mayores grados de
marginacion. De esta forma, dicho Ramo se convirtié en una de las principales fuentes de
ingresos para este proposito, y por consiguiente de |a politica social. A pesar de lo anterior, en
este proceso descentralizador, el procedimiento de asignacidn y distribucidn de los recursos
destinados a la superacion de la pobreza en México es inequitativo y contradictorio, la férmula
de asignacién y distribucién de recursos del Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social
Municipal (FISM), en su operacion no ha beneficiado a aquellos municipios cuya poblacidn
presenta grados de marginacion muy alta.

Adicionalmente, cabe sefialar que una de las principales Inquietudes que manifiestan las
autoridades municipales es la insuficiencia de recursos para cumplir eficientemente sus
funciones, particularmente las destinadas al desarrollo social. Lo anterior se debe basicamente
a los siguientes supuestos, el primero y el cual constituye la hipdtesis central de esta
investigacion, sefiala que la distribucién de los recursos destinados a la superacién
de la pobreza a través de este fondo, es inequitativo y contradictorio; la formula de
distribucidén de recursos creada para beneficiar aquellos estados y municipios con
mayores indices de marginalidad, en su operacion no ha beneficiado a la poblacién
mas pobre del pais. El segundo supuesto parte de la inquietud y el descontento que ha
generado el hecho de que en muchos municipios del pais los recursos provenientes de este
fondo hayan disminuido considerablemente para el ejercicio fiscal del 2002, situacion que
dificulta la realizacion y ejecucion de acciones de beneficio social.

Derivado de los supuestos anteriormente sefialados, resulta conveniente analizar los mecanismos de
distribucion de la formula prevista en articulo 35 de la Ley de Coordinacidn Fiscal a fin de dar respuesta a
esta problematica. En este sentido, la presente investigacidn se estructura de la siguiente manera: el
primer capitulo denominado “el Federalismo y su vinculo con la administracién y ejecucion de ia politica
social’, describe los aspectos tedricos del federalismo, atribuciones, responsabilidades y estrategias.
Asimismo, presenta una descripcion detallada del Sistema Federal Mexicano, todo ello, con el propdsito de
comprender y ubicar al Ramo 33 como parte de una estrategia gubernamental para fortalecer el




federalismo fiscal mediante la descentralizacién del gasto social. De este primer capitulo, se concluye
que el Sistema Federal considerado por los tedricos en la materia (Richard Musgrave, Oates
Wallce, entre otros) como una forma federal de gobierno que ofrece las mejores perspectivas
para la resolucldn con éxito de problemas, en la actualidad presenta algunas deficiencias
derivadas del desarrollo acelerado de la socledad rebasando la capacidad de esta forma de
gobierno.

En este contexto, uno de los temas prioritarios en la agenda piblica del pais lo constituye el
fortalecimiento del sistema federa!l y la promocién de las politicas de descentralizacién. Si bien
se puede afirmar que estos temas no son nuevos como se vera a lo largo de este capitulo; en
los Ultimos afios han adquirido mayor relevancia debido a dos aspectos importantes: por un lado
las crisis econémicas que se presentan al finalizar cada sexenio y por otro, a la necesidad de
reestructurar y hacer mas eficientes las finanzas del Gobierno Federal.

Un aspecto iImportante que se destaca en este capitulo es que para entender al federalismo (y,
por consiguiente al nuevo federalismo), asi como el papel que adquiere con la Reforma del
Estado, se requiere visualizarlo como un principlo de organizacién del Estado, como institucion:
politica y una forma de organizacion del mismo, que no es ajeno a las reformas sustantivas, sino
que supone un nuevo papel de éste en el camblo, nuevas formas en el ejercicio de la autoridad
y sobre todo, una nueva relacién con la socledad.

Cabe sefalar que derivado no sdlo de estos procesos de cambio, sino ademds de que
histéricamente el Estado y su administracién no siguieron ningtin tipo de padrdn de crecimiento
previamente concebido, y de que no existié una politica disefiada expresamente para la
administracién publica; no hubo limites a su expansién, como tampoco hubo frenos y
contrapesos al sistema Presidencial, el Estado y la Administracién se sobredimensionaron, A
partir de ello, cobra importancia la eficacia administrativa, [a libertad politica y econdmica junto
con la justicia social, y es entonces cuando se vislumbra la necesidad de replantear el Sistema
Federal Mexicano. En este sentido, la Reforma del Estado plantea la reactivacion del
federalismo desde el punto de vista politico y administrativo, partiendo del supuesto de que el
Estado debia actuar conjuntamente con la sociedad civil. Lo anterior implicé replantear el
Sistema Federal Mexicano no s6lo desde el punto de vista de la auténtica divisién de poderes y




con ello la eliminacién del Presldenclallsmo, sino ademés de la promoclon de:la eficacia -

admlnlstratlva en todos sus nlveles de goblerno.

Por otra parte, como se sabe u‘n'o de los grandes temas de discusion en la actualidad es el
cueStlonamlento sobre la eficlencla de las instituciones del Estado, las transformaciones que
estan ocurriendo en el capitalismo internacional ejercen cada vez una mayor Influencia tanto en
su - composicldon como en sus dimensiones, es él quien ha venido determinando su
modernizacién. Ante la dindmica que ha propiciado esta situacién, se debe resaltar la urgencia
de modificar la visién que se tiene de las instituciones publicas al considerarlas solamente como
proveedoras de servicios, en la actualidad se requiere no sélo que las instituciones sean cada
vez mas eficientes, sino ademas, que la sociedad adquiera una nueva cultura del desarrollo e
interactue con ellas a fin lograr la incorporacién de nuestro pais al desarrollo mundial en
mejores condiciones. En este sentido en el capitulo dos “E! Estado contemporaneo y las nuevas
tecnologias sociales gubernamentales”, se explican los factores que han determinado las
transformaciones del Estado Contemporaneo, asi como las nuevas tecnologias gubernamentales
que han surgido como alternativa para mejorar {a accion gubernamental.

En este marco, es importante conslderar que las transformaciones impuestas por el modelo
gerencial constituyen una tecnologia de gobierno y una alternativa para mejorar la capacidad
gubernamental en la ejecucion de sus tareas. No obstante, se debe tener presente la
complejidad de la organizacién administrativa burocratica que ha operado durante muchos afios
y con la cual no va a ser facil romber. por lo que la transformacion propuesta debera ser un
proceso gradual que poco a poco vaya modificando no solo las estructuras administrativas, y las
estrategias de actuacion sino también a! personal que las opera promoviendo una nueva cultura
del servicio publico. Por otra parte, también es importante tener en cuenta que las nuevas
tecnologias gubernamentales solo se han llevado a cabo en su mayoria en paises
industrializados y solamente en algunos paises de Latinoamérica, sin haber presentado
resultados concretos. Sin embargo, esto no significa que no se deba analizar y evaluar la
posibilidad de su aplicacion en nuestro pais, ya que constituyen finalmente una alternativa que
requiere de ser analizada y evaluada cuidadosamente para determinar el grado de aplicabllidad
que puedan tener en la Administracién Puablica del Estado Contempordneo Mexicano.




En el capitulo tres se incluyen los elementos tedricos para determinar las diferencias entre
pobreza y marginalidad, asi como los elementos constitutivos de cada una de ellas. También se
presentan las causas socioeconémicas que originan la pobreza, los diferentes métodos para
medirla, asi como las ventajas y desventajas de la aplicacién de cada una de- ellos para
determinar el nlimero de pobres. De igual forma, se presenta un diagndstico general de la
situacion social del pais, a partir del cual se puede afirmar que el crecimiento econémico ain
siendo dindmico, no necesariamente mejora las condiciones de vida de la mayoria de la
poblacién, ni propicia la utilizacién plena de los recursos humanos, materiales y financieros
disponibles. Hasta ahora, la politica econémica ha relegado el enfoque social y con elflo se ha
impedido cumplir con el objetivo de impulsar mejores niveles de vida y bienestar de la poblacion
en general. Por lo que respecta a los métodos de medicién de la pobreza presentados en este
capitulo, se concluye que todavia no existe un método Unico de medicién, por lo que el nimero
de pobres varia dependiendo del tipo de método que se utilice.

El capitulo cuatro Instrumentos de Planeacin y Ejecucion de la Politica Social Mexicana parte de
una serie consideraciones tedricas de la politica social en América Latina que delimitan el disefio
e implementacién de la politica social mexicana. Se describen cudles son las caracteristicas de
la politica social en los dltimos 20 afios y las razones del interés por instrumentarlas. De igual
forma, se presenta una descripcidn general de los instrumentos de planeacion, entre los que
destaca el Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006 (PDN) y el Programa de Nacional de
Desarrollo Soclal Superacién de la pobreza: una tarea contigo 2001-2006 con el propésito de
conocer y evaluar las principales estrategias de desarrollo social instrumentadas en México.

En la parte que corresponde a los instrumentos de ejecucion de la politica social se describen
brevemente algunos programas de atencién a la pobreza extrema, a fin de conocer algunas de
las principales acciones que actualmente se destinan a la poblacién pobre. Derivado de lo
anterior, se presenta un analisis general de dichos programas a partir de la concepcién general
de la politica social latinoamericana: la focalizacion como caracteristica fundamental de los
programas sociales, destacando las ventajas y desventajas en la instrumentacion y ejecucion de
los mismos.
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Por ultimo, en el capitulo cinco se presenta el andlisis a la férn'iula de distribucién de los
recursos del Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Soclal Municipal (FISM). Dicho
andlisis se presenta en dos niveles: primero, en la distribucion por entidad federativa y
municipio a nive| global para el actual ejercicio, considerando los criterlos de marginacién y
pobreza que establece el Consejo Nacional de Poblacion. En segundo lugar, se presenta un
analisis detallado de la formula de distribucién de recursos del FISM por municipio para el
Estado de Veracruz. Cabe sefialar que se seleccloné este estado, por ser una entidad que
cuenta con un alto nivel de marginacién, por ocupar el segundo lugar en la asignacién de
recursos del FISM y porque se dispone la base de datos utilizada para la determinacion de las
asignaciones por municiplo para el ejercicio 2002.

Como parte del andlisis a la formula, también se presenta en este capitulo una propuesta
alternativa basada en la revision a los criterios de distribucién de recursos para introducir en la
férmula un elemento dinamico que por un lado, estimule a los municipios a reducir sus
rezagos y por el otro, garantice que ningin municiplo disminuya su asignacién presupuestal con
respecto al ejerciclo anterior, para ello incorpora los siguientes criterios basicos: equidad,
eficiencia y garantia, los cuales garantizaran que ningin municipio pierda en la asignacion de
recursos que le corresponde. Para ello se presentan tres ejercicios de distribucidn que parten
de diferentes criterios metodolégicos y cuyos resultados se analizan por separado en tres
propuestas.

Para concluir este capitulo se presenta en primer lugar una evaluacion de los resultados
obtenidos del analisis y desglose de la formula considerando los criterios establecidos en ia Ley
de Coordinacidn Fiscal, asi como las repercusiones que feglstra en la distribucion de recursos de
cada uno de los municipios del estado de Veracruz. En segundo lugar, también se presenta una
evaluacién comparativa de resultados derivados de los tres ejercicios de distribucion de recursos
contenidos en la propuesta presentada en esta investigacion.

Finalmente, se presentan los anexos correspondientes al desarrollo del presente trabajo, los
cuales representan el sustento metodologico y analitico de la propuesta aqui presentada.
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CAPITULO I EL FEDERALISMO FISCAL Y SU VINCULO CON LA ADMINISTRACION Y
EJECYCION DE LA POLITICA SOCIAL

1.1 Acerca del Federalismo Mexicano

Para algunos autores las bases del origen del federalismo se ubican en la época de la
Independencia Nacional, para lo cual existen tres explicaciones'. La primera, se refiere a la
preexistencia de una organizacion federativa o confederada de la época prehispanica, de rasgos
descentralizados, ya que asi son vistos varios estados indigenas del centro de México unidos en
alianzas como la Tenochitlan-Texcoco-Tlacopan y la de Tlaxcala-Cholula-Huexotzingo, en torno
de las cuales se agrupaban numerosos sefiorfos.

La segunda, parte del reconocimiento de que, al surgir la nueva nacién, el federalismo sirvié
para unir lo que se estaba desuniendo. Cabe sefialar que la organizacion politica de México
hasta los inicios de la Independencia, fue radicalmente centralista, este centralismo colonial tuvo
dos e.cpresiones, la concentracion del poder de la metrépoli, fincada en el rey y en el consejo de
indias, y la de los reinos sustentada en los virreyes y las audiencias. Tuvo dos etapas, la
primera, durante la dinastia de los Austria y la segunda que recrudece el centralismo con el
advenimiento de los Borbones a la Corona de Esparia.

Con la creacion de la Constitucion de Cadiz de 1812, se establecen dos Instituciones de nivel
regional: el municipal y el provincial. Para el gobierno municipal se establecié el sistema
tradicional espafiol con la supresion de cargos vitalicios dentro de los consejos. Para el gobierno
provincial se cred la diputacién provincial, presidida por un jefe politico designado centralmente,
un intendente y 7 diputados elegidos popularmente. Su fin principal era promover la prosperidad
de cada provincia y contaba para ello con facultades administrativas.

La tercera explicacion consiste en el reconocimiento del éxito que tuvo la implementacién del
federalismo en Estados Unidos como solucién para la unificacion nacional. La forma que se
adoptaria fue tomada del constituyente norteamericano y se adoptd como una forma para

' Ortega Lomelin, Roberto. Federalismo y Municipio. Una visién de la Modernizacién de México, México, Fondo de Cuftura
Econdmica, paginas 16-20.
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descentralizar el poder después de tres siglos de centralismo colonial.

Con la Constitucién de 1824, se establecid el Sistema del Gobierno Federal, constituyéndose asf
en la primera Constitucién Politica Mexicana quien establecerfa entonces un gobierno
constitucional. Sin embargo, con el derrumbe de la monarquia en México, las provincias
reaccionaron para conformar sus proplos érganos de goblerno, a grado tal que algunos estados
intentaron separarse, tal es el caso de Yucatdn, Guadalajara, Oaxaca, Querétaro y Zacatecas.
Por lo anterior, en 1823 se expidié el Hamado “Voto del Congreso”, por el cual el Congreso
Constituyente comunicd a las provincias para convertirse en estados libres y soberanos. Més
tarde el Constituyente de 1917 ratificd y reafirmo el federalismo, argumentando la necesidad de
garantizar una auténtica libertad y soberanfa para los estados?.

1.2 Estructura del Sistema Federal Mexicano

La mayoria de paises con un sistema federal existe un gran nimero de unidades
gubernamentales que funcionan de acuerdo a la responsabilidad y autoridad de los diferentes
niveles de goblerno. Un sistema federal es “una estructura armonicamente organizada en la
que existe una separacién claramente reconocida y constitucionalmente especificada de poderes
entre los niveles de gobierno. Dentro y entre los diferentes niveles, las unidades perseguirdn
sus actividades de manera independiente.’” Sin embargo, los sistemas federales han
evolucionado de forma diferente, las actividades de los niveles de gobierno en sistema federal
moderno se entrelazan de manera muy compleja. Esto es, en ocasiones se superponen unas a
las otras o no estan bien definidas.

A pesar de lo anterior, los roles econdmicos de los diferentes niveles de goblerno se deben
considerar sistemdticamente, Asimismo, se debe analizar la divisién de funciones entre los
niveles de goblerno desde una perspectiva econdmica y examinar la estructura y desarrallo de
los sistemas fiscales intergubernamentales.

? Ortega Lomelin, Roberto Ibdidem. Pagina. 18.
3 Federalismo Fiscal Comparado. Instituto para el Desarrollo Técnico de las Haciendas Publicas INDETEC, México, 1990 pgina 11.




Con respecto al rol econdmico de los niveles gubernamentales, existen tres funciones de
goblerno*: s
1. Establlizacién de la ecornomia a niveles altos de producto.y empleo sin crear
presiones inflacionarias excesivas.
2. Establecimiento de una equitativa distribucién del ingreso
3. Provision de clertos bienes y servicios plblicos directamente, e introduccién de
regulaciones o incentivos para corregir distorsiones significativas en la asignacidn de
los recursos determinada por el mercado.

La funcidn de estabilizacién de la economia con crecimiento del producto interno bruto recae en
el goblerno central, el cual controla la emision de billetes y monedas. De igual forma, la
distribucion del ingreso también es responsabilidad del gobierno central. El sistema econémico
nacional establece restricciones reales sobre la capacidad de los gobiernos locales para
redistribuir el ingreso. Esto no implica que los gobiernos locales no puedan redistribuir el
ingreso, pues en alguna medida lo hacen. Sin embargo, ia movilidad de las familias y de las
empresas impone restricciones reales sobre el cardcter y nivel de la tributacion local y pagos de
transferencias.

Por ello, el gobierno central se encarga no sélo establlizar la economia, sino que también asume
una responsablilidad primaria en los programas de transferencia de ingresos disefiados para
establecer una equitativa distribucién del Ingreso.

En cuanto a la provision de bienes y servicios plblicos, cada nivel de gobierno tiene su propia
funcion basica. Clertos bienes piiblicos, tales como la defensa nacional cuyo propdsito consiste
en beneficiar a todos los miembros de la sociedad, es el Gobierno Federa) el encargado de
proveer tales servicios. Los servicios como la disposicion de desechos y sistemas de
alcantarillado, la proteccion policiaca, bibliotecas plblicas y los servicios recreativos para la
comunidad, entre otros, son provistos por los gobiernos locales.

“ Ibidem. pagina 12.




1.2.1 Transferencias gubernamentales

Seguin Alexis de Tocqueville en su obra la Democracia en América, “el sistema federal se cre6
con la Intencién de combinar las diferentes ventajas que resultan de la magnitud y pequefiez de
las naclones”®, para ello es necesario una autoridad centralizada encargada de instrumentar la
politica macroecondmica de estabilizacién, para redistribuir el ingreso socialmente deseable, y
para proveer de aquellos bienes y servicios cuyos patrones de beneficios son de alcance
nacional. Sin embargo, las funciones macroecondmicas no son solamente responsabilidades
centralizadas, los gobiernos locales y municipales pueden emprender algunas medidas
redistributivas; ademas, algunos servicios como la educacién aunque pueden pensarse como de
interés primordialmente local, tienen dimensiones nacionales importantes o efectos de derrame.

Debido a que existe poca claridad en la forma de cdmo estructurar mejor la provision de tales
servicios, ni como es la asignacidn de recursos financieros. Los gobiernos federales utilizan las
transferencias intergubernamentales mediante las cuales el Gobierno Federal financia
actividades estatales y municipales. De esta forma las operaciones de los gobiernos federales,
estateles y municipales se relacionan entre si y se superponen unas con otras a grado tal lo
Unico que se necesita es integrar decisiones presupuestales y de otro tipo de las diferentes
unidades publicas en un conjunto coherente y consistente de politicas. Desde este punto de
vista las transferencias gubernamentales han probado ser instrumentos fiscales altamente
flexibles, capaces de asumir varias formas diferentes para promover objetivos diversos en el
sector publico, desde la expansion de actividades especificas al equilibramiento de la capacidad
fiscal. Las transferencias pueden funcionar como vinculo fiscal basico entre las estructuras
presupuestales de los diferentes niveles de gobierno.

Las transferencias via gasto o subvenciones pueden asumir dos formas principales®: condicional
o incondiciona! (generalmente en una sola exhibicion total). Una subvencién condicional se
refiere a que el beneficiario debera asumir algun comportamiento especifico. La incondicional o
de exhibicion Gnica total no tienen condicionantes asociadas; los receptores son libres de usar
los fondos de la forma en que deseen.

* Citado en "Estructura de! S Federal” .F i Fiscal C do. INDETEC. Pagina 15.
® Federalismo Fiscal Comparado. INDETEC. Pagina 16.




Las transferencias intergubernamentales en sus diferentes formas tienen varias funciones:
aligeran los efectos externos, equilibran el estatus fiscal, y promueven una tributacion justa a
través de la participacion en ingresos. El aligeramiento de los efectos externos se refiere al
impacto en el bienestar de otros que puedan producir las decisiones de un solo individuo. Los
efectos externos no se limitan a las decisiones de los consumidores o empresas privados, ya que
los programas adoptados por un gobierno estatal o municipal pueden tener implicaciones
importantes para el bienestar de los residentes de otras jurisdicciones.

Otro tipo de transferenclas intergubernamentales son las transferencias con correspondencias
financiera, son las aquellas que generan beneficios tanto locales como externos. Un ejemplo de
esto es cuando dos pesos de gasto local generan un peso de beneficios para los residentes de
otras jurisdicciones. Las transferencias de equilibramiento fiscal son aqucllas para corregir
Inequidades geogréficas, asi como para mejorar la asignacién de los recursos. Lo anterior se
debe a que algunas jurisdicciones pueden tener bases impaositivas relativamente grandes y una
poblacién puede requerir comparativamente menos en términos de servicios sociales, Estas
localidades se pueden proveer de niveles adecuados de servicios con tasas impositivas bajas.
Otras areas pueden tener tasas Impositivas significativamente mayores y un menor nivel o
calidad de servicios.

Por ello para reducir estas diferencias, se utilizan las transferencias de equilibramiento. Su
propdsito consiste en establecer una atmdsfera fiscal en la que cada estado o municipalidad
pueda proveer un nivel satisfactorio de servios publicos clave con un esfuerzo fiscal que no se
perceptiblemente mayor que el de otras jurisdicciones. Para lograr este objetivo, el gobierno
central basa la asignacién de los fondos de transferencia sobre la capacidad y la necesidad
fiscales medidas de las unidades descentralizadas del gobierno. De esta manera, las
jurisdicciones con poblacién que requiere grandes gastos publicos o con bases tributarias
comparativamente pequefias o ambas, reciben sumas proporcionalmente mayores, Existen tres
puntos relacionados con las transferencias de equilibramiento:

+ Tratandose de transferencias via gasto (transferenclas presupuestales federales) la forma
apropiada de éstas en este caso es una transferencia incondicional de suma global con
exhibicién Unica) con el propésito de equilibrar la capacidad fiscal, no para estimular el gasto
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ptblico.

+ Aunque las transferencias de equilibramiento pueden reducir las diferenclales fiscales entre
jusrisdicciones, no son un mecanismo efectivo para lograr: la distribucién socialmente
deseables del ingreso entre individuos.

¢ El alcance y disefio de las transferencias de equilibramiento no debe pasar por alto las
poederosas fuerzas del mercado que compensan automdticamente algunas de las
inequidades aparentes en un sistema federal.

Un fundamento Importante de las transferencias intergubernamentales es la necesidad de
establecer un sistema eficiente y justo de tributacidn en el sector publico como un todo. Existen
evidencias de que el sistema tributario federal es bdsicamente mas justo y menos distorsionante
que los sistemas tributarios estatales y municipales. El impuesto federal del impuesto sobre la
renta, por ejemplo es probablemente en cierta medida mds progresivo que lo que pueden ser
los impuestos estatales o municipales al ingreso, sobre el comercio, y sobre la propledad.
Ademas para distorsionar el flujo de recursos en la economfa.

Una forma de conservar el control federal, estatal y municipal es a través de un programa de
participacién en ingresos, mediante el cual la tributacion federal puede sustituir a los impuestos
estatales y municipales. En clerto sentido, el gobierno federal actla como un agente
recaujador de impuestos de estados y municipalidades recaudando ingresos tributarios que
excedan a sus proplas necesidades y distribuyendo este excedente bajo la forma de una
cantidad global absoluta a las tesorerias estatales y municipales.

La forma apropiada bajo la cual se pueden transferir estos fondos es la de una transferencia
incondicional. Si el propésito de estos fondos es el alternar el sistema general de ingreso y no el
estimular el gasto estatal y municipal en funciones determinadas (en el gasto en general), las
transferencias de participacién en ingresos no deben tener condicionantes asociadas. En otras
palabras, no debe requerirse que los receptores gasten los fondos como una condicidn para
recibirlos. Un supuesto implicito en esta discusion es el que el gobierno central puede funcionar
como un recaudador de Impuestos de los gobiernos estatales y municipales sin entrometerse en




las prerrogativas estatales y municipales de gasto.
Distribucién de las transferencias Inte mentales

Las transferencias condicionales implican alguna clase de comparticién de los costos entre la
dependencia federal y el estado o municipalidad receptores tal que el precio efectivo al cual el
receptor compra el bien o servicio asistido de ve disminuido. Esto se logra, ya a través de una
formula de transferencias que especifica que las proporciones respectivas del otorgante y del
receptor, o a través de un procedimiento de solicitud y negoclacion de transferencia de proyecto
bajo el cual la participacion estatal o municipal se determina en el proceso mismo,

En ambos casos, el Goblerno Federal puede incluir elementos de equilibramiento,
proporcionando términos de cofinanciamiento mas generosos a jurisdicciones con menor
capacidad fiscal.. Esto se consigue empleando subvenciones varlables de correspondencia
financiera en las que las circunstancias fiscales de las jurisdicclones entran en una férmula que
determine la participacién financlera federal. Bajo las transferencias de proyecto de la
dependencia federal o el comité conjunto de planeacién del programa tomaria en consideracién
la capacidad fiscal local para determinar la contribucién local. En el caso de la participacidn en
ingresos, su distribucién se lleva a efecto mediante una férmula o férmulas que asignan los
fondos sobre la base de varios criterios, como esfuerzo fiscal, poblacidn y nivel de recaudacién

de tributos propios.

1.3 Aspectos tedricos del federalismo

En la actualidad existe una discusion tedrica sobre la forma éptima de gobierno para el
desempeiio de las funciones intrinsecas al sector ptiblico, como son: el uso eficiente de los
recursos, distribucién equitativa de la riqueza y desarrollo econémico con estabilidad de precios,
entre otras. Al respecto, se argumenta que los gobiernos centralizados o unitarios poseen
caracteristicas que les permiten el desarrollo eficiente de las funciones que atafien a la
estabilidad econdmica, a la distribucion de la riqueza y a la asignacidn de los recursos, todo esto
por sobre los gobiernos altamente descentralizados.




Oates Wallace sefiala que “...una forma unitaria de goblerno tiene varias ventajas importantes
frente al caso contrario. En un sistema que comprenda solamente gobiernos locales, el sector
publico tendria una capacidad muy débil para cumplir sus responsabilidades econémicas, seria
extremadamente dificil que los goblernos locales estabilizaran sus respectivas economias,
consiguieran una distribucién de la renta mas equitativa y proporcionaran niveles de oufput de
aquellos bienes publicos que confieren beneficios a los miembros de diversas comunidades™.

En el caso de los gobiernos altamente descentralizados, sefiala el autor, los andlisis consideran
que mantienen ventaja sobre los centralistas en el sentido de proporcionar un medio a través
del cual pueden ajustarse los niveles de consumo de clertos bienes ptblicos a las preferencias
de un subconjunto de la sociedad, ademas pueden promover el crecimiento de la innovacién a
lo largo del tiempo y dar lugar a presiones competitivas para inducir a los gobiernos locales a
adoptar unas técnicas més eficientes de produccion. La descentralizacion puede aumentar la
eficlencia en la produccién de bienes publicos, es decir, un sistema de gobiernos locales puede
proporcionar decisiones publicas al obligar a un examen mas explicito de los costos de los
programas publicos.

En términos generales, se puede decir que no existe supremacia de una forma de goblerno
sobre otra, ya que ambas implican ventajas y desventajas entre sf, por lo que los tedricos en la
materia ubican como forma éptima de gobierno un sistema federal en el que se combinan las
ventajas de los casos sefialados y se evitan sus defectos, ubicando este sistema como el punto
de equilibrio para el mejor cumplimiento de las funciones de goblerno. En este sistema
coexisten un gobierno central y unidades locales de gobierno; la de decisiones respecto del
otorgamiento de servicios ptiblicos se da en los dos ambito y a cada nivel se le asignan las
funciones publicas que desde el punto de vista econdmico puede desempefiar mejor.

En este sentido se pude afirmar que en un sistema federa! “... el gobierno central acepta
fundamentalmente la responsabilidad primaria de estabilizar la economia, por el logro de una
distribucién de la renta mas equitativa y por proprocionar ciertos bienes publicos que influencian
significativamente el bienestar de todos los miembros de la sociedad. Complementando estas
operaciones, los gobiernos subcentrales pueden ofrecer ciertos blenes y servicios publicos que

? Oates Wallace, E. “federalismo fiscal. Nuevo Urbanismo. Instituto de estudios de Administracion local, Madrid, 1977, pagina 27.
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tnicamente son de Interés para los residentes, en sus respectivas jurisdicciones. De este modo,
una forma federal de goblerno ofrece las mejores perspectivas para la resolucién con éxito de
los problemas que constituyen la ‘raison étre econdmica del sector publico.”®

Desde una perspectiva tedrica el siguiente cuadro ilustra las funciones que a cada nivel de
goblerno corresponderia desempefiar en paises como México:

GRAFICA 1.1
FUNCIONES DE LOS NIVELES DE GOBIERNO
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NOTA: La Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos establece una serie de facultades exdusivas a cargo de 1a
Federacion y los Estados; otras de caracter concurrente donde puede realizarse a través de Gobiernos Locales. Sin embargo, el
articulo 116 establece en su fraccién VII que la Federacion y los estados, en térmings de iey, podran convenir la asuncién por parte
de ésta del ejercicio de sus funciones, 1a ejecucion y operacion de obra y la prestacién de servicios plblicos, cuando su desarrollo
econdmico y social se haga necesario. Asimismo, los Estados estaran facultados para celebrar los convenios con sus Municipios, a
efecto de que éstos asurnan la prestacion de servicios o la atencién de estas funciones.

Asi, se dice que un sistema federal es aquel en el que los poderes y las atribuciones estan

® Oates Wallace, E. Ibidem., pagina. 27.
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divididas en forma tal que el goblerno central y los gobiernos locales estan, dentro de su &mbito
de competencia coordinados e independientes entre sf, disponiendo de ordenamientos
constitucionales que garantizan su autonomia. Sin embargo, desde una perspectiva econdmico-
administrativa, un gobierno federal es aquel en el que el sector publico contiene niveles
centralizados y descentralizados de toma de decisiones y en el que el otorgamlento de servicios
piblicos que corresponde a cada unidad de gobierno estd determinado por la cantidad que de
estos bienes demandan los residentes en las respectivas jurisdicciones.

En consecuencia, la discusion deberia abordar aspectos relativos al grado dptimo de
descentralizacidn de funciones en un sistema de goblerno federal, sin embargo, este constituye
un tema que entrafia un andlisis mas complejo y que rebasa los objetivos de este capitulo, por
lo que la atencidn se centrard en las caracteristicas del sistema federal en términos de la
independencia, autonomia y sobre todo, respecto de la necesaria coordinacion de sus
elementos.

Es asi, que la coordinacidn intergubernamental en un sistema federal, ocupa un lugar prioritario
en términos tedrico-practicos al grado de derivar en la materia del federalismo fiscal, que
correrponde precisamente a las relaciones que sobre el ingreso y el gasto establecen los
diferentes niveles de goblerno, para el desemperio de las funciones publicas. De esta manera,
el federalismo fiscal es producto de la combinacién de dos factores: Haclenda y Espacio PGblico®
y se puede decir que la coordinacién fiscal, se vincula con la problematica que conllevan las
caracteristicas geografico-espaciales de la actividad financiera (es decir, ingreso-gasto) de los
diversos niveles de gobierno.

En los afios cuarenta, y a partir de los sesenta cuando se generalizan las investigaciones y
propuestas relacionadas con el federalismo fiscal. De hecho, existe desde esa época un reclamo
generalizado a favor de la descentralizacién y del fortalecimiento del federalismo. El tema,
fundamentalmente politico, encierra en si mismo una amplia problematica econémica y fiscal,
cuyo conocimiento es indispensable para llegar a soluciones justas y eficaces. Asi, se hace
necesario, que los distintos sectores politicos comprendan lo complejo de las relaciones fiscales
en un sistema federal de gobierno.

9 Musgrave, Richard. “Hacienda publica, Teoria y Prctica.”. Ed. Macgraw Hill, 1975 pdgina. 558.
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El federalismo fiscal plantea el andlisis de las interrelaciones que surgen en los procesos de
ingreso y gasto publico, entre cada una de las haciendas publicas, tanto entre las de un mismo
nivel, como entre las situadas a diferentes niveles (estados, municipios, federacion). En el
campo del federalismo fiscal, es especialmente Gtil la distincion de dos fases, la fijacion de las
reglas del juego (fase juridico-constitucional) y la del analisis de los efectos de las reglas del
juego (fase funcional).

Dicho de otra manera, la interdependencia entre los distintos niveles de hacienda implica, en
primer lugar, asignar unos limites y unas competencias de ingreso y gasto plblico - a veces
compartidas- a cada hacienda local, lo que presupone un pacto constitucional o una ley. Pero
ademds, tan pronto como el proceso de ingreso y gasto plblico local se ponga en marcha,
tendran lugar inevitablemente, un conjunto de efectos econdmicos sobre las areas préximas — y
a veces remotas- cuya correccion puede exigir, a su vez, una revisién del marco juridico.

En el federalismo fiscal, el primer problema que surge en relacién con los ingresos, es el reparto
y la coordinacion de las diferentes fuentes fiscales entre los distintos niveles de gobierno. El
ingreso local admite una doble clasificacién: ingresos auténomos y no auténomos. En estricto
sentido, son autonémos aquellos ingresos determinados por la autoridad local, en cambio los
ingresos no autonémos tienen su origen en un distinto nivel de gobierno, que es generalmente
el central. Lo anterior, plantea la necesidad de coordinar los distintos niveles de gobierno, para
evitar situaciones de doble tributacion, carga fiscal excesiva, etc.

De gran interés, es el estudio de los ingresos compartidos entre los distintos niveles de hacienda
o de los ingresos no autonémos. Su importancia radica en el hecho de que constituyen el
puente entre la perspectiva constitucional y funcional del federalismo fiscal, ya que surgen de un
pacto para la distribucién de fuentes de ingreso entre los diferentes niveles de hacienda y
también es el instrumento de que se dispone para atenuar los efectos negativos de los sistemas
tributarios paralelos, ademas de fortalecer la capacidad fiscal de las haciendas locales.

Asi, existen diversas razones que recomiendan el sistema de ingreso compartido entre hacienda
local y central (en México corresponde al sistema de participaciones federales). En primer lugar,
debe considerarse la limitada capacidad de las haciendas municipales para obtener ingresos de
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fuentes auténomas (esto es el concepto tedrico de la capacldad ﬂscal)‘° que puede derlvar en
un déficit permanente en las finanzas munlcupales y: que' exlglrla sln ~lugar. a “dudas |
financiamiento complementario procedente de la haclenda federal que tiene una capacldad ﬂscal
mayor.

En segundo lugar, se presenta la necesidad de mantener una politica fiscal uniforme; el ingreso ’
y el gasto publico, ademas de su funcién de asignacién de recursos, cumplen con objetivos de
distribucién de la renta y estabilizacion de variables macroeconémicas, lo cual exige una gestién
coord:nada de la hacienda publica en su conjunto. Asi es necesario evitar que las haciendas
locales lleven a cabo una politica fiscal opuesta a la instrumentada en la hacienda central. De
esta manera existen argumentos de indole econémico-administrativo que sustentan un sistema
de coordinacion fiscal que por el lado del ingreso establezcan fuentes de ingreso diferenciadas
por nivel de gobierno y un mecanismo para compartir y redistribuir el ingreso proveniente de la
tributacion de cardcter nacional.

Por el lado del gasto, la teoria relativa a! federalismo fiscal responde a entornos en los que
existe un elevado grado de descentralizacion de las responsabilidades y en consecuencia de los
programas publicos hacia las unidades locales de gobierno. En términos generales, se hace
referencia a programas trascendentes para el logro de objetivos de cardcter nacional y que
requieren de la participacién de los diferentes niveles de gobierno para su instrumentacion, asi
como de financiamiento bipartita o tripartita para su ejecucién. Asimismo, se sefialan programas
de subsidios que el gobierno central debe prever y operar en apoyo a situaciones emergentes
que enfrentan las unidades locales.

1.4 Federalismo fiscal, atribuciones y responsabilidades
Como se ha venido analizando en el presente capitulo el término federalismo se refiere no solo a

un sistema constitucional, sino también a la asignacion de responsabilidades fiscales y
recaudacién entre el Gobierno Federal y los Estados. “Se trata de definir las responsabilidades

Y Teo Molde, Enrique. “Los fondos de compensacidn de las diferenclas fiscales entre regiones: primeras aproximaaones”, Ministerio
de hacienda, Instituto de Estudios Fiscales; Madrid, Espafia.
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entre Ios dlferentes ordenes de goblemo, de determlnar un esquema aproplado de obtencion de

recursos para:la produccion o generaclon de los bienes y serviclos publicos asignados a cada

nivel 'y de realizar una programaclén adecuada ‘del gasto para que dicha produccién sea
ef‘clente y atlenda a su vez las necesldades presentes y futuras de la localidad.""*

Como"se sefialé en el apartado. 1.1 del presente capitulo, el federalismo fue adoptado para
controlar las tendencias separatistas de algunas zonas del territorio nacional. El modelo fue
adoptado de los Estados Unidos. Con fa Revolucion Mexicana (1910-1917), se fortalecieron las
responsabilidades y el poder fiscal del Goblerno Federal, sin embargo, se mantenia el
federalismo como un acuerdo entre los diferentes estados del Congreso. En la década de los
veinte el pais fue gobernado por lideres militares herederos de la Revolucidn con lo cual se
reforzo la figura presidencial.

Con la creacion del partido Revolucionario Institucional (PRI) en 1929, ademds de que se
concentré la competencia politica dentro de un solo partido, se establecid un sistema mas
congruente entre los tres niveles de gobierno. Durante la presidencia de Lazaro Cardenas, el
gabierno federal comenzé a desempefiar un papel fundamental en la modernizacién del pais,
entonces el poder se centré notablemente en la figura presidencial, Esta tendencia hacia un
gobierno central mas fuerte apoyada por la politica de sustitucién de importaciones aplicada
durante los afios cuarenta y cincuenta. Dicho modelo con ventajas y altibajos subsistié hasta
1982, afio en que comenzd la aplicacion del neoliberalismo.

Se inicia el abandono del modelo de sustitucién de importaciones, por lo que Miguel de la
Madrid Hurtado aplicé una estrategia de apertura externa, poniendo especial atencion a las
relaciones econdmicas de México con el exterior; promovio la reduccién del mercado interno, la
reduccion de permisos y aranceles y posteriormente su entrada al GATTT. Para llevar a cabo
este proceso de apertura externa era necesario realizar un reordenamiento de la economia a
nivel interno con objeto de estar en condiciones de ingresar al mercado internacional. En este
sentido, 1983 se instrumenté el Plan Nacional de Desarrollo cuyo propdsito consistia en
“...superar las dificultades presentes y abrir la salida estratégica del pais hacia una sociedad

' Herndndez Trillo Fausto. Federalismo Fiscal en México, ¢Cémo vamos?, No. 85, 1997 Coleccién de documentos de trabajo del
CIDE, No. 85, pagina 8.
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igualitaria” y comprendia dos estrategias fundamentales: la reordenacidn econdémica y el cambio
estructural'?,  El principal objetivo de la reordenacidn econémica consistia en Modernizar la
actividad industrial y recuperar el crecimiento econdmico, para lo cual se puso en marcha el
Programa Inmediato de Reordenacién Econdmica (PIRE)."

La segunda estrategia denominada cambio estructural consistia en la reduccion de empresas del
sector pUblico para terminar con la marcada centralizacién que durante muchos afios se ejercié
sobre la economia y con lo cual Estado de Bienestar comenzd a declinar. Se pretendia
replantear el modelo de desarrollo con mas sociedad y menos Estado, transformar el
crecimiento econdmico en desarrollo social y una distribucién mas equitativa del ingreso, lo cual
como sabemos no sucedié asi.

En este contexto, posteriormente, durante el proceso de reforma econdmica iniciado en 1983
por iniciativa de las tres fuerzas politicas mas fuertes (PRkI,l'PAN‘ Yy ‘P'RD) se discutieron
principalmente dos temas: el nuevo federalismo y la descentralizacién. A raiz de estas
discusiones se tomaron las siguientes medidas:

> Como parte del cambio estructural se plantearon las siguientes acciones': dar
prioridad a los aspectos sociales y redistributivos del crecimiento, reorientar y
modernizar el aparato productivo y distributivo, descentralizar las actividades
productivas y el bienestar social, adecuar las modalidades de financiamiento a las
prioridades del desarrollo, fortalecer la rectoria del Estado, estimular el sector
empresarial e impulsar el sector social, entre otras. Con ello tanto en México como
en América Latina, se da Inicio @ una etapa de enormes sacrificlos. Ante la escasez
de recursos, la descentralizacién se convirtié en el instrumento que buscé hacer mas
eficiente la accién de la administracion piblica en materia de bienestar soctal.

> Los objetivos y estrategias planteadas por el Presidente en turno (Miguel de la

'2 plan Nacional de Desarrollo 1989-1984 pagina 111.
£l propésito del PIRE era crear las condiciones necesarias para fograr un crecimiento autosostenido, a través de la reduccion del
proceso inflacionario, disminucién del déficit presupuestal, la proteccién de la planta productiva y el empleo. Cabe sefialar que la
implementacion de! PIRE estuvo influenciada por en gran parte por los lineamientos establecidos en Carta de Intencién firmada con
el Fondoe Monetario Internacional, Véase Guillén, Arturo. “interpretacién sobre la Crisis en México®. En México hoy ante fa Crisis.
1985 Pagina 160.
* Guillen, Arturo Op. Cit. Pagina 161.
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Madrid Hurtado) eran las siguientes's: Desarrollo integral de los estados a fin de
producir un cambio estructural en beneficio de la poblacién; fortalecimiento del
municipio; vinculacion de las diversas regiones del pais al desarrollo naciona!l para
propiciar entre ellas mejores relaciones de intercambio; planeacion de! proceso de
descentralizacién con el propdsito de no provocar desequilibrios en las economias
locales, aprovechar los recursos y la vocacidn econdémica de los estados, apoyar los
Comités de Planeacion para el Desarrollo para vincular las tareas sectoriales,
regionales y municipales; fortalece el Convenio Unico de Coordinacion (CUD) como
instrumento de coordinacidn entre los tres érdenes de gobierno, para un mejor
aprovechamiento de los recursos, entre otros.

N

En 1989 se puso en marcha el Programa Naclonal de Solidaridad (Pronasol), el cual
no era un programa descentralizado, pero estaba altamente concentrado a nivel
local. Se caracterizaba por promover la participacion de la sociedad en el desarrollo
de sus acciones, a través de la consulta respecto de sus necesidades. Asimismo, se
caracterizé por la creacién de diferentes figuras como el Consejo de Desarrollo
Municipal, a través del cual la sociedad expresaba sus necesidades; aunado a lo
anterior, con el establecimiento de acuerdos locales de solidaridad se logrd coordinar
las iniciativas de los estados y el gobierno federal.

Estas medidas formaron parte del establecimiento de una politica desconcentrada tendiente a
convertirse en una politica de descentralizacion verdadera. Como parte de ella se establecieron
los conceptos de participacion, divisién de responsabilidades, fijacion de objetivos, entre otros.

Segin la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos (OCDE), el objetivo de la
descentralizacion era Identificar de manera efectiva las necesidades y promover el uso optimo
de los escasos fondos piblicos'®. Cabe sefialar que la discusion tedrica sobre la forma de
organizacién administrativa de goblerno para el desempefio de las funciones intrinsecas al
sector pUblico -uso eficiente de los recursos, distribucién equitativa de la riqueza y desarrollo

% Descentralizacién, Cuademos de Renovacién Nacional. Secretaria de Programacién y Presupuesto, Fondo de Cultura Econdmica,
1988 paginas 23-24,

' Descentralizacién e Infraestructura local en México: una nueva politica piiblica para et Desarrollo . Perspectivas. Organizacion para
1a Cooperacion y el Desarrollo Econdmices (OCDE), 1998, pagina 86.
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econémico con estabilidad de precios, entre otras, ha sido tratado por varios autores.

Desde el punto de vista de Wallace Oates, los gobiernos altamente descentralizados, mantienen
ventaja sobre los centralistas en el sentido de que ..."pueden proporcionar un contexto
institvclonal que estimule una mejor adopcién de decisiones pblicas al obligar a un examen
mas explicito de los costos de los programas publicos...”” De hecho, puede sefialarse que no
existiria supremacia de una forma de gobierno sobre la otra, ya que ambas implican ventajas y
desventajas entre si, por lo que este autor ubica como forma Sptima de gobierno un sistema
federal en el que se combinen las ventajas de ambos y se eviten sus defectos.

En México, de acuerdo con el proyecto de presupuesto de egresos de la federacidn, el
federalismo fiscal implica compartir responsabilidades sobre el presupuesto pablico, con base en
un mejor equilibrio de potestades, atribuciones y recursos entre los tres 6rdenes de goblerno
(federal, estatal y municipal). La coordinacién en materia de presupuesto entre la federacién y
los estados comprende tanto al ingreso como el gasto. Por lo que respecta al ingresos, los
gobiernos locales obtienen parte de sus recursos mediante tres fuentes:

1. La administracion de impuestos federales (Convenios de Colaboracién administrativa)

2. Lafacultad de cobro de impuestos federales

3. Derecho a una proporcidn de los ingresos recaudados federalmente (participaclones)

Por lo que respecta al gasto el Gobierno federal aporta recursos a las entidades federativas y
municipios por medio de:

1. Las participaciones federales (Ramo 28)

2. Aportaciones Federales a estados y Municipios (Ramo 33) reguladas por la
Ley de Coordinacion Fiscal, pero que a diferencia de las participaciones tienen un
destino especifico como la educacién, salud, asistencia social, infraestructura social y
seguridad publica, entre otros. Asimismo se incluyen recursos del ramo 25
Previsiones para los Sistemas de Educacidn Basica, Normal, tecnoldgica y de Adultos.

'7 1bid. pagina. 31
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Cabe sefialar que este punto se desarrollara detalladamente en el capitulo tres de
esta investigacion.

1.4.1 Sistema de Participaciones

Una de las principales fuentes de ingresos de los gobierno estatales lo constituyen las
participaciones federales (Ramo 28), que son recursos que la federacidn distribuye a las
entidades federativas. Son asignaciones previstas en el Presupuesto de Egresos de la
Federacion destinadas a cubrir la parte de los ingresos federales que, de acuerdo con
disposiciones legales, capten las oficinas recaudadoras y que deban entregarse a los goblernos
de los estados y sus municipios, asi como al Gobierno del Distrito Federal, derivado de los
Convenlos de Coordinacidn Fiscal suscritos con el Gobierno Federal.

Dichos ingresos se sustentan en el Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal que surge en 1980
para armonizar el sistema tributario prevaleciente en el pais que se caracterizaba por la
coexistencia de numerosos impuestos federales y estatales que generaban distorsiones en las
decisiones de los agentes econdémicos, y con ello, en la asignacion eficiente de los recursos; al
mismo tiempo, obstaculizaba la colaboracién de los gobiernos estatales en aspectos de politica y
administracién tributaria.

Actualmente, la Coordinacién Fiscal funciona a través de Convenios de Adhesion al Sistema
Nacional de Coordinacion Fiscal, asi como por Convenios de Colaboracion Administrativa y mas
recientemente, de coordinacion en materia de derechos. Asi las funciones del Sistema Nacional
de Coordinacién Fiscal son'®:

1. Resarsir a los estados por la facultades impositivas que dejan de ejercer debido a que
los estados y municipios miembros han renunciado a la posibilidad de aplicar
impuestos a los ingresos y a las ventas en su jurisdiccién.

2. Regular las transferencias de estados ricos a sus contrapartes de menor ingreso
mediante el componente redistributivo del Fondo General de Participaciones. Este

1 Codigo Fiscat de la Federaci6n. Ley de Coordinacién Fiscal, Coleccidn Porrisa, 532 edicion, México, 1993, paginas 781-813.
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fondo ha representado la principal fuente de recursos de los gobiernos estatales. En
promedio el 75% de los ingresos totales de los estados provienen de esta fuente;
para los municipios representa el 50% de sus ingresos.

Fondo General de Participaciones.- Se constituye con el 20% de la Recaudacién Federal
Participable'® que obtenga la Federacién en un ejercicio. Los recursos correspondientes a este
fondo se distribuyen conforme a los sigulentes criterios:
¢ El 45.17% en proporcién directa al nimero de habitantes que registre cada entidad,
segun las cifras publicadas por el INEGI en el ejercicio de que se trate.

¢ El 45.17% en funcion del Impuesto Especial de Produccion y Serviclos (IEPS)
recaudado (el 20% de la recaudacién de cerveza, bebidas refrescantes con una
graduacion alcohdlica de hasta sels grados, el 8% de la recaudacién de tabacos
labrados.). Cabe sefialar que los municiplos recibiran como minimo el 20% de la
participacidn que le corresponda a cada estado. La distribucidn de esta proporcion
se da en funcidn de la aplicacién de una férmula que incluye todos estos aspectos.

+ El 9.66% restante se distribuye en proporcién inversa a las participaciones por
habitante que tenga cada entidad, éstas son resultado de la suma de las
participaciones que resultan de los dos porcentajes anteriores.

Fondo de Fomento Municipal.- Los recursos correspondientes a este fondo se destinan en
su totalidad a los municipios. Los municipios participan de este fondo en las siguientes
propcrciones:

¢ El 0.136% de la Recaudacién Federal Participable se destina a aquellos municipios
colindantes con ia frontera o lo litorales del pais por los que se exporten o importen
bienes. La distribucién de estos recursos se realizard mediante la aplicacion del
coeficlente de participacion que se determinarad a partir de la recaudacion local de
predial y derechos por consumo de agua del municipio en el afio inmediato anterior.

'? Recaudacién Federal Participable.- Son recursos que fa Federacion obtiene por concepto de impuestos, asi como por {os derechos
sobre la extraccidn de petroleo y de minerfa disminuidos con el total de las devoluciones por los mismos conceptos.
18
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¢ El 3.17% del derecho sobre extraccion de petréleo, excluyendo a los municipios
colindantes con la frontera o Il;drales. :

¢ El'1% dela fecaudac'léri'Fedéral Participable que se destinara en su mayoria a las
entidades coordinadas en materia de derechos.?®

Es importante mencionar que segin la Ley de Coordinacidn Fiscal, los estados entregaran
integramente a sus municipios las cantidades que les correspondan, de acuerdo con lo que
establezcan las legislaturas locales, garantizando que no sea menor a lo recaudado por los
conceptos que se dejan de recibir por la coordinacién en materia de derechos. Por otra parte, es
importante mencionar que las participaciones que correspondan a las Entidades y
Municipios son inembargables; no pueden afectarse a fines especificos, ni estar
sujetas a retencion salvo para el pago de obligaciones contraidas por las Entidades o
Municipios, con autorizacion de las legislaturas locales.

€n términos generales, estos son los principales fondos que integran el Sistema de
Participaciones, sin embargo, también existen otros conceptos a través de los cuales las
entidades federativas y municipios reciben recursos provenientes de las participaciones
federales. Estos conceptos son: incentivos de tenencia, automdviles nuevos y el Impuesto
Especial sobre Produccion y Servicios IEPS,

Adicionalmente, existe un concepto denominado reserva de contingencia que representa el
0.25% de la Recaudacion Federal Participable de cada ejercicio. El 90% de dicha reserva serd
distribuido mensualmente a las entidades federativas y el 10% restante se entregara al cierre
del ejercicio fiscal, y se utilizara para apoyar a aquellas entidades cuya participacidn total en los
Fondos General y el de Fomento Municipal no alcancen el crecimiento experimentado por la RFP
del afio respecto ala de 1990. La distribucion comenzara a partir de 1a entidad que registre un
menor crecimiento y terminara con la que mayores niveles de crecimiento haya registrado.

20 1 a Coordinacidn en Materia de derechos se concibe como un instrumento de perfecdonamiento de politica fiscal. Su finalidad es
dar orden, congruencia y sistematizacion al cobro de derechos, eliminando aquellos aspectos que no tienen razén de ser, ya sea por
no existir el servicio en si, o porque el cobro de fos mismos daba lugar a interpretaciones equivocas y en muchos €asos a
inadecuados manejos. Cabe sefalar que los derechos se refieren a contraprestaciones que se paguen a la hacienda pablica del
estado como precio a la obtencion servicios de caracter administrativo,
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También existe la reserva de compensacion para las entidades que federativas que resulten
afectadas por el cambio de férmula de participaciones. Esta reserva se formara con el
remanente de! 1% de la RFP, Si distribucién es similar a la reserva anterior.

1.5 Reforma del Estado y Federalismo

En la actualidad los Estados Nacionales se encuentran sometidos a un sinnimero de tensiones
orginadas por diversos cambios econdmicos, soclales, culturales, politicos e institucionales,
derivados de los avances tecnoldgicos, la creciente demanda de justicia social y la busqueda de
la democracia. A este proceso se le conoce como globalizacién y se refiere al establecimiento
de nuevas relaciones productivas y sociales determinadas por grandes cambios en la ciencia, y
la tecnologia, la formacién de nuevos centros de financiamiento mundia! y de nuevos bloques
econdémicos , que imponen una competencia mas intensa por los mercados y, sobre todo, que
se presentan en todo el mundo pero de manera desigual. “En este sentido la globalidad deberia
ser vista y entendida como un proceso que no se implementa homogéneamente en el tiempo y

en el espacio.?!”

Las desigualdades resultantes de estos proceso de tension junto con el empobrecimiento masivo
registrado en los Ultimos afios, le han dado a la cuestidn social una dimension central. América
Latina se enfrenta ante [a gran problematica de superar la crisis econdémica por la que atraviesa
y mejorar el nivel de vida de la poblacién. “El entorno de la globalizacion en que se encuentran
inmersos los paises en este final de siglo implica un reto fenomenal para los gobiernos y las
politicas sociales: la economia internacional magnifica los riesgos que enfrentan los individuos y
los hogares como productores, aunque hay que reconocer que aumenta sus capacidades como

consumidores- siempre y cuando tengan el medio de pago para comprar en el mercado."?

El grado de avance que ha registrado este fendmeno de la globalizacion ha tenido implicaciones
decisivas, particularmente en el orden constitucional que organizan y definen a las formas de

% Rolando Cordera “Globalizacién y politica soclal e inequidad en los cambios del mundo” en las Politicas Sociates de México al fin
del Milerio, descentralizacion, disefio y gestidn, México, editorial Pérrua, 2000. Pagina 18,
? Alberto Diaz Cayeros “Viabilidad politica de la focalizacién de las politicas sociales: una perspectiva comparada.”en Las Politicas
sociales de México al fin de! milenio, pagina 38.
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gobierno y a los estados en su conjunto. Ante esta problemética, la estructura estatal se vio
serlamente rebasada, se produjo un agotamiento de los modelos politicos y econdmicos, los
cuale:: perdieron la capacidad de satisfacer por si mismos los cambios que se manifestaron en el
contexto internacional. "“El Estado moderno, concebido y organizado para mediar entre lo
publico y lo particular, entre lo comin y lo individual, entre la sociedad y el mercado, ya no
cumple mds su funcién histérica, por eso, debe ser reducido en su estructura y poder"®, La
justificacién del Estado fuerte por su funcién social empezé ser seriamente cuestionada, dicho
cuestionamiento iba mas alld de la alternancia en el poder, (ideologia predominante al inicio de
la década de los ochenta), sino de algo mas profundo, el retorno del liberalismo, el declive de la
politica de masas y el resurgimiento de la iniciativa individual.

Asi, la concepcldn neoliberal calificd al Estado benefactor como el causante de las fallas
econdmicas, por lo que es necesario reformarlo. En este contexto, se presentd la Reforma del
Estado como un proceso iniciado a finales de los afios setenta en Gran Bretaiia y Estados Unidos
y que se generalizo en los ochenta, este concepto de reforma recibid diversas denominaciones
que reflejaron cierta vaguedad conceptual y que propiciaron amplios debates al respecto. Se
hablé de privatizacién, desregulacion, desburocratizacién, redimensionamiento, retraccién,
adelgazamiento, entre otros.

En México define al término Reforma del Estado como “un sinnimero de transformaciones que
en cada pais adquieren modalidades distintas y responden a diversas causas,”* las cuales
pueden ser tanto internas como externas. Las internas fueron basicamente a las circunstancias
reales®® que vivié el pais en la década de los ochenta, tales como la transformacién de la

# Franklin Trein “El Estado y lo privado en América Latina” en Memoria del 1T Seminario Internacional sobre Redimensionamiento y
Modemizacion de 1a Administracién PUblica™ , pagina 53.

3 José Juan Sanchez Gonzilez Administracion Piblica y Reforma del Estado en México. INAP, 1998, pagina 39.

* Este proceso inicié en 1982 con Miguet de la Madrid Hurtado 1982-1988, este régimen se caracterizd porque se introdujo una
nueva concepcion de la autoridad estatal en el dmbito publico por la influencia determinante que ejercia 1a economia en las variables
politicas. Durante este gobicrna Intentd retomar las experiencias de los dos gobiernos que lo antecedieron (Luis Echeverria y José
Lopez Portillo); avald la falta de confianza en la linea reformista, no se volvié a hablar de reformas sociales, pero se retomd 13 idea
de 13 Reforma del £5tado. Por otra parte, 1a abundancia petrolera acabo en un desastre; los ingresos provenientes del petrdleo no
pudieron canalizarse haoa el desarrollo de una planta productiva integrada; con el ava! del petrdleo, el pais se endeudo en
magritudes inconcetubles; y los délares huyeron al extranjero. De ahi surgid |a idea de una Reforma det Estado

La situacion del pais era dramatica, el aparato productivo se encontraba practicamente paralizado, el desempleo era muy elevado y
existia un gran descontento entre 1a poblacidon. La inflacién ascendia a més del 100% y fa deuda extema habia alcanzado BS mi!
milione: de ddlares. La cnisis de 1982 fue la mds profunda, la combinacion de desequilibrios fundamentales en el presupuesto y la
cuenta corfiente con suspension en las influencias de ahorro externo y el gran detenoro de los términos de intercambio, el tnicio de
un periodo de alta inflacion y de estancamiento econdmico.?® En términos generales, el alto costo econémico, politico y social de la
puesta en marcha del programa de ajuste contribuyd a acentuar acn mas 1a injusta distnbucion de la riqueza.
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sociedad, al adquirir una nueva cultura politica y una perspectiva mas critica lo cual modificé
drésticamente el contenido y amplitud de sus demandas al Estado. Ello derivé del agotamiento
de un modelo general de desarrollo, del intenso proceso de urbanizacion, la acelerada dinamica
demogréfica y la consecuente recomposicidn de las fuerzas sociales, al lado de rezagos surgidos
de factores ancestrales, agravados por la crisis econémica. Ante ello, el Estado crecientemente
propietario, burocratico y regulador fue seriamente rebasado ante las demandas de la poblacidn,
siendo cada vez menos capaz para atender sus responsabilidades constitucionales y para
promover justicia y desarrollo.

Las razones externas, como se menciond al principio fueron la globalizacidn de la economfa; fa
evolucion de la ciencia y la tecnologla. A partir de lo anterior, surgid la necesidad de
transformar al Estado con el propdsito de estar en mejores condiciones para defender la
soberania ante las nuevas circunstancias mundiales més alld de la tradicional afectacion de la
integridad territorial. Las transformaciones econdmicas mundiales trajeron consigo
innumerables transformaciones en todos los aspectos de la vida nacional. Bajo estas
circunstancias y con esta vistdn se emprendid la Reforma del Estado lo que implicé nuevas
précticas publicas, la adecuacién de instituciones politicas y nuevas relaciones entre los poderes
del Estado con la Socledad.”® Asi, la Reforma del Estado, se concibié como un proceso
profundo, que trastocé todos los drdenes de la nacién y. que respondid, en su momento, a una
concepcién politica definida (neoliberalismo), |a cual buscaba redefinir los limites de lo ptiblico y
to privado para propiciar una relacién diferente entre el Estado y la Sociedad.
Oscar Oslak deflnid a la Reforma del Estado a partir de los siguientes supuestos?’:
~ Es un proceso de reacomodo del Estado como poder y como aparato publico para
propiciar gobernabilidad de un régimen politico que empezd a ser obsoleto y readecuar

En este contexto, la Reforma fue cambiando paulatinamente ef rol del Estado, uno de los cambios mas importantes instrumentados
fue el relativo a su redimensionamiento de tal manera que, conservando su papel de rector en |a economia, adquiriera un pape! de
regulador del mercado. Se busc revertir of proceso de crecimiento desbordado del Estado, que se habia dado en afios anteriores y
habia implicado no sdlo un desequilibrio financiero importante, sino también graves problemas en la eficiencia de las empresas
publicas. Se puso en marcha el proceso de privatizacion de las empresas piblicas, conocido también como desincorporaciéon
arrojando los siguientes resultados: segun la Secretaria de la Contraloria de la Federacion, al 31 de agosto de 1988 de 1,216
entidades, 722 (el 63% del total) se habian sometido a proceso de liquidacion, extincion, fusion, transferencia o venta. E! proceso
de privatizacion se dividié en tres etapas: la primera fue de diciembre de 1982 a enero de 1985; la segunda, de febrero de 1585 a
noviembre de 1987; y la tercera de diciembre de 1997 a agosto de 1988.

7 Ibidem pagina 40.
¥ Citado por José Juan Sdnchez Gonzales Ibid. Pagina 40.
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el desarrollo econdmico a las nuevas condiciones internacionales, después del
agotamiento del modelo de sustitutivo proteccionista.
» Es un proceso cuyo objetivo es la implementacidn de un nuevo proyecto de pais a partir
de 1982, )
» Es un proceso de reforma que ha transitado por distintas fases de la politlca econémica'
« Un reordenamiento econdmico en las finanzas plblicas, lo que facillto una mayor

transferencia de recursos al exterior.

* Se prolonga la estrategia del pacto, pero se despliega | con mayor claridad la
forma de insercion del pais a la economia mundial con el Tratado'de Libre

Comercio (TLC) como la via de solucién para el crecimiento lnterno y la lnevltable
Interdependencia mundial,

Por su posicion econdmica del Estado Mexicano, la reforma implicé por un lado, una nueva
insercién del pais a la globalizacién e interdependencia mundial y por el otro, la necesaria
transformacion de la socledad mexicana, caracterizada por una acelerada dinamica demografica,
un vasto proceso de urbanizacion y el agotamiento de un modelo general de desarrollo.

Por su posicién politica, la Reforma del Estado propuso la busqueda de un verdadero sistema
presidencial que evitara el excesivo presidencialismo como sistema de gobierno, asi como la
separacion definitiva PRI-gobierno, ademas de un auténtico federalismo y una separacion de
poderes efectiva. Bajo esta perspectiva, es fundamenta! entender el federalismo_y el papel que

adquicre con_la Reforma_del Estado, para ello_se requiere visualizarlo como un principio de

organizacion_del Estado_en los actuales procesos de cambio. Asi, el federalismo como

institucién_politica y forma de {a organizacion del Estado, no es ajeno a las reformas sustantivas

del mismo, supone un nuevo papel de éste en el cambio, nuevas formas en el ejercicio_de la

autoridad y sobre todo, una nueva relacidn con la sociedad. Es “consustancial a |a organizacién

del Estado, la reforma_de éste conlleva transformaciones en aquét™®,

De esta forma, la expansion de las libertades civiles y politicas de la sociedad mexicana y la
magnitud de sus problemas de atraso y justicia social, en medio de una transformacién mundial

de corte histdrico, plantearon al Estado y a la sociedad mexicana graves problemas de

* Roberto Ortega Lomelin  Federalismo y Municipio. México, Fondo de Cultura Econémica, 1994, pagina 38.
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organizacion gqbernamental y de gestién publica, Como sabemos durante muchos afios el
Estado y su administracién no siguieron ningin tipo de padrén de crecimiento previamente
concebido, no existié una politica disefiada expresamente para la administracién publica, no
hubo limites a su expansion, como tampoco hubo frenos y contrapesos al sistema Presidencial,
consecuentemente el Estado y la Administracion se sobredimensionaron.

A partir de entonces cobra importancia la eficacia administrativa, la libertad politica y econémica
junto a la justicia social. Las naciones occidentales Incorporaron rapidamente a las politicas
plblicas la reprivatizacidn de las empresas estatales y los idedlogos dejaron de sefialar las fallas
del mercado para identificar los errores del Intervencionismo. “Bajo este contexto, la
emergencla de las fuerzas locales puede observarse como un resurgimiento de las tendencias
histéricas regionalistas existentes en los Estados latinoamericanos frente al relativo
debilitamiento del estado protector y agente del desarrollo econdmico. Sin embargo, ello no
estd exento de ambigiiedad pues también puede verse como un reclamo democratico con el

objetivo de establecer una administracion mas racional y apegada a las demandas locales, "

Ante este escenario la Reforma del Estado plantea la reactivacion del federalismo desde el punto
de vista politico y administrativo, partiendo del supuesto de que el Estado debia actuar
conjuntamente con la sociedad civil, desplegando una amplia red de contactos con los grupos
sociales. Lo anterior era imposible bajo un esquema centralista, por lo que se promovidé una
descentralizacién real en todos los niveles de gobierno, lo cual implicé replantear, también el
Sistema Federal Mexicano. Lo anterior con el propdsito de que esta transicion politica,
administrativa y soclal promueva una mayor negociacion con la sociedad, eliminando la
concentracion de recursos condicionados y los compromisos politicos concertados.

De esta forma, el Gobierno quedd sujeto al control social del voto, de la opinion y del
rendimiento plblico, dando cuentas por sus actos y donde las decisiones del gobierno quedarian
restringidas por los contrapesos de otros poderes de Estado, por las libertades individuales
constitucionales garantizadas, por la capacidad de organizacion e iniciativas de grupos sociales
para promover sus intereses, por el buena coordinacidn entre ciudadanos y organizaciones para

» Gerardo Torres Salcido. “Los Goblernos focales y los Programas de Alimentacién: el Distrito Federal en México™ en Los Desafios de
la Politica Social en América Latina. Maria Cristina Cacclamali; Catalina Banko, y Anita Kon Facultad de Ciencias Econdmicas y
Sociales , Mayo de! 2002 Pagina 154.
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resolver sus problemas particulares y sus asuntos publicos.

En este marco se Incluyd un” proceso de descentralizacién el cuial concibié un federalismo
renovado para a'mpllérrl'a vida democi’ética, transforhar el ordenamiento territorial de la
poblacién, equil'!brar el desarrollo de las reglones,' lograr mayor eficiencia y calidad en la
prestacion de servicios publicos; y en forma particular impulsar la capacidad del municipio para
propiciar su propio desarrollo, Esta estrategia de desarrollo pretendia impulsar una mayor
distribucidn regional del poder, nuevas formas de ejercerlo y las nuevas relaciones del poder con
la sociedad. “Asl, el ejercicio democrético de la autoridad Incide en la relacidn entre los dmbitos
de gobierno, en la medida que significa un mayor estimulo y respecto a las autonomfas de los

poderes locales y una mayor participacién de éstos en la definicién del desarrollo nacional.”

Con lu reforma del Estado se pretendia equilibrar el reparto constitucional de competencias y de
proteccidn de los derechos humanos, a través de reformas y adiciones constitucionales, con
propdsitos descentralizadores en el primer caso, y, en el segundo, adoptando de origen una
distribucién especifica de competencias entre Federacién y estados para la creacién de
organismos competentes para resguardar, procurar y defender la integridad de los derechos
individuales. Asimismo, se buscaba impulsar el desarrollo regional a través del federalismo
cooperativo es decir en forma descentralizada. Ello tuvo su expresién concreta en el Sistema de
Coordinacion Fiscal, en los Convenios de Desarrollo Social, y en la canalizacidn de recursos a las
entidades federativas y en programas como el de Solidaridad.

Algunos autores como Ozlak (1998)*, han visto en las formas de desconcentracién del poder o
descentralizacidn un proceso de reforma de las estructuras politicas, que viene adecuandose a
nuevas expresiones del desarrollo capitalista basadas en la expansion de redes econdmicas y en
los movimientos giobales de capital. Ello exige un tratamiento mas agil de los problemas de
infraestructura, transporte, etc. Para lo cual el gobierno centralizado y burocrético seria
ineficiente. En este marco,"Ozlak acude a los paradigmas de la complejidad para explicar como
el Estado y la sociedad se estan reestructurando en el marco del capitalismo global, a partir de

¥ Ibid. Pagina 42.
" Citado por Gerardo Torres Salcido en “Los gobiernos locales y los programas de alimentacién: el D. F. en México” en Los desafios
de la Politica Social en América Latina, Facultad de Cienctas Econémicas y Sociales/ UCV Marfa Crisitna Cacclamali, Catalina Banko,
Anita Kon Universidad Central de Venezuela,
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las redes de dominacion politica y la importancia de las redes sociales locales para el disefio y
aplicacién de las politicas sociales, imponiendo por su puesto, nuevas formas administrativas
flexibles de calidad, en vista de la competencia democratico-electoral a la que ahora se ven
sometidos los gobiernos.”

1.5.1 El Fortalecimiento del federalismo fiscal como estrategia gubernamental

La administracion de Ernesto Zedillo se propuso renovar el régimen federalista, como una de las
vias idéneas para fortalecer el desarrollo social y regional del pais, mediante el impulso de la
descentralizacion de funciones, recursos fiscales y programas publicos hacia los estados y
municipios, con criterios de eficiencia y equidad para la provision de bienes y servicios a las
comunidades.

En éste marco, el Gobierno Federal impulsé una serie de acciones tendientes a fortalecer la
participacion de los tres 6rdenes de gobierno en el ejercicio y control de los recursos federales,
lo que Implicé: la conformacién de un nuevo esquema para transferir responsabilidades y
recursos a los gobiernos locales; adecuacién en los criterios metodoldgicos de distribucion de los
ingresos participables y; la adecuacion de los esquemas mediante los cuales, los gobiernos
federal y estatal acuerdan el cofinanciamiento de actividades importantes.

La estrategia federalista de la administracién Zedillista se sustentd en tres vertientes basicas:
participaciones a estados; aportaciones federales para entidades federativas y municipios y
transferencias via convenios de descentralizacién. La vertiente de participaciones se integra por
un Fondo General que funciona a través de convenios de adhesion al Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal, asi como por convenios de colaboracion administrativa.

Entre los objetivos principales del sistema de coordinacion se encuentran el resarcir a los
estados por las facultades impositivas que dejaron de ejercer y regular las transferencias de las
entidades federativas consideradas con mayor nivel de desarrollo hacia las de menor nivel. El
Fondo General de Participaciones es la principal fuente de recursos de los gobiernos locales, en

3 1hid, Pagina 154.
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promedio el 75% de los ingresos totales de los estados provienen de este fondo, y representan
el 50 por clento del total de los ingresos municipales. La principal deficlencia que presenta esta
forma de distribucién de recursos, consiste en que se limita la facultad impositiva de las
entidades federativas y su distribucién no considera la capacidad recaudatoria de los estados,

La vertiente de aportaciones federales se consolida a finales de 1997 a través de la aprobacién
por el H. Congreso a las modificaciones a la Ley de Coordinacién Fiscal. Con la creacién del
Ramo 33.-Aportaciones Federales a Estados y Municipios, se dio respuesta a la exigencia de
fortalecer las haciendas estatales y municipales, acercando las decisiones y la capacidad de
respussta para atender demandas sociales a las instancias de goblerno mas proximas a la
socledad. Asimismo, se pretendid, elevar los niveles de eflciencia en la aplicacién de programas
sociales y en consecuencia del gasto publico. Asi, en el Presupuesto de Egresos de la Federacion
para el ejerciclo fiscal de 1998, se incorpordé el nuevo Ramo 33.- Aportaciones Federales a
Estados y Municipios.

Las relaciones financieras entre los tres ordenes de gobierno también se dan por el lado del
gasto, a través del Convenlo de Desarrollo Social y por medio de la inversidn fisica y otros tipos
de transferencias que el Goblerno Federal realiza en las entidades federativas.

Antes del iniclo de los procesos de descentralizacién, el gasto en inversion fisica lo decidian las
dependencias federales coordinadoras de sector., Esto ocasionaba que los estados realizaran
labores de cabildeo ex ante para lograr que parte de dicha inversion se ejecutara sobre sus
lugares de origen. Adicionalmente, algunas entidades recibian apoyos extraordinarios (apoyos
financieros) por parte del Goblerno Federal para cubrir déficits fiscales o contingencias que se
presentaban durante el ejercicio.

Lo anterior daba lugar a la apertura de demasiadas “ventanilias” por las cuales el Gobierno
Federal se relacionaba financieramente con los gobiernos locales. Por ello, la inversion federal
no siempre coincidia con las prioridades y preferencias de las propias regiones. En este
contexto, y por una demanda generalizada tanto de las autoridades locales, como de las
organizaciones sociales, se da inicio a los procesos de descentralizacion del gasto.
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Seguin fuentes oficiales, la descentralizacién ha promovido el fortalecimiento de la capacidad de
gestion de los ayuntamientos, propiciando mayor eficiencia y oportunidad de las acciones. El
avance ha sido gradual, y cabe sefialar que hasta finales de los ochenta la mayoria de los
municipios carecia de recursos para inversion fisica y sélo disponian de las participaciones
fiscales para atender las necesidades de los ciudadanos.

En este sentido la estrategia impuesta por la anterior administracién permitié alcanzar los’
siguientes resultados:

« Crecimiento del gasto federalizado como proporcidn del gasto social al pasar de 50% al
70% en los afios 1990 y 2000, respectivamente.

« Crecimiento del gasto federal como proporcion de la recaudacién federal participable, al
pasar del 23% al 56% en los afios 1990 y 2000, respectivamente.

Los retos del Federalismo en los préximos afios seran ampliar los espacios de participacion
sodial, donde la ciudadania y los gobiernos puedan orientarse conjuntamente a la consecucion
de fines comunes, tales como: superacion de la pobreza, desarrollo regional, educacién, salud,
fomento a la agricultura y desarrolio rural, y proteccién de recursos naturales y medio ambiente,
entre otros, reivindicando con ello la autonomia de los estados federados, y constituyéndose en
un instrumento que pluraliza el ejercicio de la funcion piiblica y limita la concentracion del poder
politico.

1.5.2 El nuevo federalismo mexicano y la politica de desarrollo social

Como se sefialé en el apartado anterior, en el Sistema Federal Mexicano los poderes y
atribuciones se desarrollan de manera coordinada e independiente entre los tres niveles de
gobierno, especificando entre cada uno su ambito de competencia y disponiendo para ello de

ordenamientos constitucionales que garantizan su autonomia.

Lo anterior tiene su sustento fundamental en los articulos 39 y 40 de la Constitucion Politica,
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donde se define como un gobierno representativo, democratico y federal, Integrado por estados
libres y soberanos, en todo lo concerniente a su régimen interior, pero unides en una
federacién. Asimismo, el articulo 115 constitucional establece que los estados adoptaran, para
su régimen interior, la forma de gobierno republicano, representativo y popular, teniendo como
base de su divisidn territorial y de su organizacion politica y administrativa el municipio libre.

‘ En este contexto, y con el propdsito de lograr mayores beneficios sociales, el Gobierno de
Ernesto Zedillo ha impulsado una politica - federalista sustentada en la redistribucién de
facultades y recursos entre los tres drdenes de goblerno para responder oportunamente a las
necesidades de la poblacién, en especial de aquella que se encuentra en condiciones de pobreza
y marginacién, Para ello, se ha establecido como prioridad el fortalecimiento de la capacidad de
respuesta de los goblernos estatales y municipales, por lo que se ha revalorado su papel
politico, social y econémico.

En tal virtud, el Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000 (PND) sefialaba la necesidad de impulsar
un nuevo federalismo que promueva el bienestar social, a través del establecimiento de una
politica social Integral con un sentido federalista, es decir, se pretende el replanteamiento de la
accion gubernamental, transfiriendo funciones, responsabilidades y recursos a los estados y
municiplos. Lo anterior, con el propdsito de fortalecerlos y fomentar la descentralizacién y el
desarrollo regional.”® De tal forma que sea en estas instancias donde se puedan desarrollar y
resolver los problemas.

De acuerdo con el PND, Se trata de acercar Ias soluciones a las demandas, a fin de que la
politica se supere y se transforme en una politica de Estado. Esto es, se requiere una politica
social integral que trascienda, modifique las condiciones en las que se origina y reproduce la
pobreza y que no sea un sélo programa sino que abarque aspectos como: salud, alimentacion,
nutricién, empleo y capacitacion.

Se le denomina politica de Estado porque pretende convocar a la participacion de todos no sélo
en el disefio de lo que es la politica social, sino también en la ejecucion, seguimiento, evaluacién
y vigilancia de las acciones publicas. “Por ello obligara mantener una visién a largo plazo en el

¥ pian Nacional de Desarrollo 1995:2000 pagina .XII Introducdién.
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esfuerzo comtin de forjar una sociedad mejor, con mayor y mas espacio para todos. En tanto,
politica de Estado, debe ser capaz de conciliar Ideologias y articular los esfuerzos de todos los
grupcs sociales, a fin de sumar eficiacias y hacer realidad los efectos multiplicadores y positivos
que tiene la cooperacidn, la solidaridad, {a participacidn social y la iniciativa ciudadana para la
construccién de una socledad justa y equitativa, ™

Con la construccién de una politica integral de desarrollo social se pretende avanzar en la
consolidacion de una nueva institucionalidad que establezca la participacién de los tres niveles
de gobierno; la participacién de organizaciones no gubernamentales, las instituciones de
asistencia ptiblica y las organizaciones de los beneficiarios como participantes directos en las
acciones para mejorar los niveles de vida. En este sentido el nuevo federalismo “reconoce
que todos los érdenes del Gobierno Federal deben asumir corresponsablemente los programas y
acciones para equilibrar recursos y oportunidades a fin de mitigar las disparidades en el
desarrollo entre los estados y municipios”.

En cuanto al &mbito municipal, el nuevo federalismo propone reconocer la diversidad municipal
del pais y promover el municipio como espacio de gobierno vinculado a las necesidades basicas
de la poblacion y representativo de las comunidades. Se propone la integracién plural de los
ayuntamientos y la participacion ciudadana. Para ello, se requiere promover su participacion en
la preparacidn y ejecucion de planes y programas para el desarrollo sectorial regional, a fin de
que respondan cabalmente a las exigencias de blenestar de la sociedad en general y de las
comunidades.

De acuerdo al PDN 1995-2000, la politica de desarrollo socia! tenia como objetivo propiciar la
igualdad de oportunidades y de condiciones que aseguren a la poblacién el disfrute de los
derechos Iindividuales y sociales consagrados en la constitucion, elevar los niveles de bienestar y
la calidad de vida de los mexicanos y de manera prioritaria, disminuir la pobreza y la exclusion
social. De esta forma, debe propiciar y extender las oportunidades de superacidn individual y
comunitaria tanto en la vida material como en la cultural bajo los principios de equidad, justicia
y pleno ejercicio de los derechos y garantias constitucionales. Para lograr estos objetivos plantea

¥ Ibidem pagina. 126
¥ Ibidem pagina. 59
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cinco estrategias:

1. Ampliar la cobertura y mejorar la calidad de los servicios basicos.

2. Armonizar el crecimiento y la distribucion territorial de la poblacién

3. Promover el desarrollo equilibrado de las regiones, '

4, Privilegiar la atencién a los grupos y las zonas con mayor desventaja economlca y
social

5. Construir una politica integral de desarrollo social orlentada por Ios prlnclplos del
federalismo

1.5.3 La Descentralizacién del Gasto Social

Como parte del proceso reformador del papel de! Estado, se encuentra la descentralizacion del
gasto publico. En México, las constantes crisis econémicas han obligado a modificar las
relaciones entre el Estado y la economia. “Actualmente, el gobierno necesita gastar menos, lo
anterior, implica retirarse parcial o totalmente de determinadas funciones que cubria mal o
innecesarlamente",

En este contexto, la administracién de Ernesto Zedillo inicié en diversas areas y sectores del
aparato publico distintos procesos administrativos descentralizadores, en los cuales el bienestar
social no ha sido la excepcion, al implementar un proceso de descentralizacion parcial de los
recursos destinados al combate a la pobreza, el cual constituia en la administracién anterior el
eje principal de la politica social.

Las politicas de descentralizacion hacia los estados y municipios aparecen como un recurso
necesario para corregir los desequilibrios presupuestales en un momento en el que la
centralizacion politica y econémica experimenta serios problemas para distribuir los recursos y
que estos se aprovechen mads eficientemente. De esta forma, el Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal plantea una serie de cambios orientados a favorecer la equidad y a mejorar
la eficiencia en la recaudacion y distribucién de las participaciones a los estados y municiplos,
los cuales tradicionalmente han tenido una limitada participacién en el ejercicio del gasto

% yvalle, Ricardo. Las Transformaciones det Estado...1996 pdgina.
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publico. Esto es, “desde mediados de los setenta el Gobierno Federal ha controlado entre el
80% y el 90% del total de los ingresos publicos, mientras que los gobiernos estatales reciben

entre 12% y 15%, y mas aln, los goblernos municipales sélo reciben entre el 1.5% y 3%."%.

Cabe sefialar que upa fuente muy Importante de recursos tanto para estados como para
municipios son las participaciones federales provenientes del Sistema Nacional de Coordinacién
Fiscal, los cuales se complementan con recursos provenientes del desaparecido Ramo 26 y del
Ramo 33 del Presupuesto de Egresos de la Federacidn.

Por otro lado, aunado al proceso descentrallzador de recursos se pretende llevar a cabo una
profunda redistribucion de competencias, es decir, de autoridad, de responsabilidades y
recursos del Gobierno Federal hacla los 6rdenes estatal y municipal. “Para ello, se requiere
fortalecer la capacidad institucional y los recursos piblicos en los érdenes de gobierno mas
cercanos a las comunidades, es decir, en el municipio, ya que es ahi donde surgen los
problemas, se generan las demandas y deben aplicarse las soluciones”.®, Es por ello que para
fortalecer el pacto federal, se propone impuisar la descentralizacién de funciones, recursos
fiscales y programas publicos hacia estados y municipios bajo criterios de eficiencia y equidad en
la provisidn de bienes y servicios a las comunidades.

Por otra parte, e! PND 1995-2000 planted que para poder avanzar hacla el nuevo federalismo,
se requiere apoyar las iniciativas de los estados y municipios para estabilizar sus finanzas
publicas y consolidar sus propias fuentes de ingreso. Para ello propuso reformas el Sistema
Nacional de Coordinacién Fiscal, con el propdsito de otorgar simultdneamente mayores ingresos
y atribuciones de gasto a las entidades federativas, en coordinacién con sus funciones publicas.

En este contexto, se requiere mantener y reforzar el apoyo a fas zonas mas atrasadas o de
menores recursos, e impulsar el surgimiento de nuevos polos de desarrollo que sirvan de
impulso para el crecimiento con equidad y justicia, De esta forma, “el Gobierno Federal
transferira mayores recursos y responsabilidades a los gobiernos de los estados. La

¥ Jaqueline Martinez Uriarte “Las participaciones fiscales coma fuente de recursos para fos municipios®. Memoria del 1 Congreso
Nacienal de Ciencias Politicas y Administracidn Ptblica. Pagina, 71.
3 Angel Lépez Cruz "La descentralizacidn del gasto plblico: un imperativo para e! desarrollo municipal. Revista Prospectiva No, 10,
Julio de 1998 paginas 30-33.
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descentralizacién serd acompafiada por un proceso de” desconcentracién, asi como por el
fortalecimiento de los instrumentos de coordinaclén entre los tres niveles de gobierno.”>®

De acuerdo con el PND 2001-2006, este proceso descentralizador deberia llevarse a cabo con
orden y bajo las previsiones constitucionales pertinentes. Para ello, se requeria una revisién del
marco juridico vigente, lo cual permitird procesar las responsabilidades en todos los niveles en
materia del combate a la pobreza, asi como su concurrencia, y que asegure espacios a fa
participacién plena de las agrupaciones sociales y ciudadanas. También es necesario revisar la
legislacion sobre planeacién y los procedimientos de coordinacion, de tal manera que se
renueven los instrumentos para la conjugacion de esfuerzos entre los tres érdenes de gobierno,
como los comités de planeacidn, el Convenio de Desarrollo Social, los Programas Regionales y
los acuerdos de concertacion con los grupos sociales.

Para llevar a cabo este propésito se cred en el marco del Nuevo Federalismo y de acuerdo a los
lineamientos establecidos en la Ley de Coordinacién Fiscal de 1988, el Ramo 33.- Aportaciones
Federales a Estados y Municipios como parte del Presupuesto de Egresos de la Federacidn, el
cual contenia la mayor partida presupuestal de los gastos destinados al desarrollo social
($1,251.2 millones*?, con el propésito de llevar a cabo una mejor distribucién de los recursos
destinados a la superacion de la pobreza a aquellos estados y municipios que presenten
mayores grados de marginalidad. De esta forma, dicho ramo se convirtié en la principal fuente
de ingresos para este propdsito, asimismo se constituyd como uno de los principales
instrumentos de la politica social del régimen de Ernesto Zedillo.

Por o‘ra parte, es importante mencionar que este proceso de descentralizacién de recursos a
estados y municipios se viene llevando a cabo desde 1994, ei 75% de los recursos del Ramo 26
se transflrid a los municipios; en 1995 la proporcién se redujo a un 50%; en 1996 aumentd
nuevamente llegando a representar el 65% y en 1998 representaban mas del 70% los recursos
transferidos a los municipios a través del Ramo 33.- Aportaciones Federales a Estados y
Municipios. Lo anterior se puede observar en la siguiente grafica:

» Ibidem pagina 124.
“ piario Oficial de la Federacién 30 de enero de 1998, pagina. 19.
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CUADRO 1.2

DESCENTRALIZACION DE LOS RECURSOS DEL RAMO 26 1994 -1998
(Porcentaje)

100,0%
90.0%
80.0%

70.0%

1994 1995 1996 1997 1998

DOMUNICIPI0S BGOB. ESTATALES YSEDESOL

FUENTE: Elaboracién propia con base en datos del Diario Oficia!l de la Federacién de los dias S de enero y 23 de diciembre30 de
1996, Diario Oficial del 2 de enero y del 29 de diclembre de 1997 y Diario Oficial del 2 de enero de 1998. Inidativa de Decreto en ef
que se adiciona y reforma a Ley de Coordinacion Fiscal del 10 de noviembre de 1997, Presidencia de la Repiiblica.

Cabe sefialar que dichos recursos eran destinados a Inversiones en las siguientes areas: agua
potable y alcantarillado, drenaje y letrinizacién, urbanizacién; electrificacién; construccién y
conservacion de Infraestructura educativa basica; de salud; construccién, mejoramiento y
conservacion de caminos; apoyos e infraestructura.

No obstante, en el Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006 se sefiala que el Gobierno Federal
desempefia todavia funciones que deberian corresponder a los gobiernos estatales y
municipales, por lo que e§ necesario redefinir competencias para asignar mayores atribuciones y
responsabilidades a las entidades federativas y municiplos. Sefiala que en el los Ultimos 10 afios

se avanz6 en la descentralizacidn de las politicas de educacidn, salud e infraestructura social.
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Sin embargo, “se traté de una descentralizacién concebida y ejecutada desde el centro con
escasa participacidn de estados y municipios y generalmente se limitd sélo a la transferencia de
recursos, sin:tomar. en.cuenta de manera suficiente aspectos de adaptacion regional o de
aseguramlentbf'de del impacto deseado™!,

Por tal motivo, la administracidn de Vicente Fox sefala la necesidad de transformar el
centralismo en una vision de un “auténtico federalismo subsidiario, solidario y corresponsable,
mediante una profunda descentralizacién politica, el impulso de relaciones gubernamentales
auténticamente federalistas, el fortalecimiento de los gobiernos locales a partir de la
profesionalizaciéon de la funcién poblica, el rendimiento de cuentas y la participacién
ciudadana™?, En este sentido es importante mencionar que en dicho Plan no se establece como
se van a llevar a cabo estos propdsitos, las estrategias que se presentan son las mismas
propuestas por la administracién anterior.

En tal virtud, dicho plan establece que se “transferiran del Gobierno Federal a las entidades
federativas facultades, funciones y recursos. Se ajustara el sistema de competencias para
establecer con claridad qué corresponde hacer a las entidades federativas y municipios, para
acercar el gobierno a los ciudadanos, para democratizar 1a gestion publica, para mejorar los
resultados y para ampliar la corresponsabilidad de los gobiernos™>.

En este contexto se pretende aumentar los recursos federalizados para ello se otorgaran
mayores facultades y atribuciones a las entidades federativas y municipios para que eleven su
recaudacion, mejoren la eficiencia en el aprovechamiento de los recursos, modernicen su
gestién y satisfagan de manera mas oportuna las necesidades de la poblacién. De esta forma,
se pretende canalizar a las entidades federativas y municipios 420, 978. 8 millones de pesos;
por e contrario el gasto de la administracién publica descentralizada centralizada, ascenderan a
316, 906.7 millones de pesos. Por lo que de cada peso que erogue la administracion publica
centralizada en el 2002, las entidades federativas y municipios erogaran 1.31 pesos. Lo anterior
se puede observar en la siguiente grafica:

“! plan Nacional de Desarrollo 2001-2006 . Poder Ejecutivo Federal, Pagina 140.
“? 1bidem. P4gina140.
*3 Ibidem. P4gina 141,
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CUADRO 1.3

GASTO FEDERALIZADO RESPECTO A L GASTO DE LA ADMINISTRACION PUBLIC
CENTRALJIZADA 1993-2002

(Porcentaje)

A

1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002

|

—~€—— GAS TOFEDERALIZADO! GAS TO DE LA ADMON. PUR.
CENTRAUZADA

FUENTE: Tomada del Proyecto de Presupuesto de Egresos 2002. Paginall.

No obstante lo anterior, y atin cuando la Ley de Coou:dlnaclén Fiscal representa una mejora con
respecto a la situacién presentada en afios anteriores, todavia no existe en el pais una
verdadera politica de descentralizacién, pues se han realizado transferencias de funciones,
responsabilidades y de personal sin el correspondiente reparto de fondos, tal es el caso de ya
que mucho de los recursos atn siendo descentralizados presentan poca posibilidad de maniobra,
un ejemplo claro son los recursos del Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Soctal del
Ramo 33, como se verd en el Ultimo capitulo. De igual forma existen otros aspectos que se
deben considera en este proceso descentralizador tales como™:

« Lla transferencia de responsabilidades o de personal sin acompafiarlo del correspondiente
reparto de fondos y una apropiada redefinicion de un marco legal, ha creado fuertes

“* Descentralizacién e Infraestructura local en México: una Nueva Politica Publica para el Desarrollo. Perspectivas. Organizacidn para
la Cooperacién y el Desarrollo Econdmico (OCDE),1998, pdginas 22-23.
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tal vez para deshacerse de problemas que han llega vo a ser: resolubles a nlvel central Y
como un medio para alcanzar resultados econdmicos a traves de la creacién de nuevos
empleos y 1a estimulacidn de {a actividad local.

Los temas financieros no estan siendo resueltos con la rapidez deseable, la reasignacién de
gastos no es el Unico punto de discordia. Queda por resolver el problema de las
participaciones federales entre los diversos niveles de goblerno. ( Lo anterior se puede
observar actualmente con las protestas de los gobernadores al Gobierno de Vicente Fox).

Es innegable que se han hecho progresos al involucrar a los ciudadanos y gobiernos locales
en la toma de decisiones, lo que es una sefial del profundo cambio en la manera de
administrar el gasto publico. No obstante, la sobrerregulacion a menudo significa que el
centro tiene la Gltima palabra por causas no siempre claras.

En términos generales-, la descentralizacién no ha sido acompafiada por una rendicién de
cuentas, lo que resulta indispensable para que dicha descentralizacién funcione.  Sin
informacion presupuestal precisa, resulta imposible exigir la rendicién de cuentas, lo que
significa que la toma de decisiones estara basada en negociaciones politicas mas que en una
evaluacién relativamente objetiva de las necesidades.
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CONCLUSIONES

Como se puede observar a lo largo de este capitulo “tedricamente” las funciones y atrlbﬁclbnes
del Estado Mexicano han consistido en garantizar la conservacion y el desarrollo de la sociedad,
evitando el conflicto y promoviendo el bien comun. De igual forma, el sistema federal delimita
la participacidon de cada una de las instancias de gobierno en la consecucidn de estos fines.

El Sistema Federal considerado por los tedricos en la materia (Richard Musgrave, Oates Walice,
entre otros) como una forma federal de goblerno que ofrece las mejores perspectivas para la
resolucion con éxito de problemas, en la actualidad presenta algunas deficlencias derivadas del
desarrollo acelerado de la sociedad, rebasando la capacidad de esta forma de gobierno. En este
proceso de transformacion soclal los gobiernos municipales han adquirido una creciente
relevancia en el marco de las relaciones intergubernamentales y también como promotores del
desarrollo regional.

En este contexto, uno de los temas prioritarios en la agenda publica del pais lo constituye el
fortalecimiento del sistema federal y la promocion de las politicas de descentralizacién. Si bien

. se puede afirmar que estos temas no son nuevos como se ha visto a lo largo de este capitulo,
pero han adquirido mayor relevancia debido a dos aspectos importantes: por un lado las crisis
econdmicas que se presentan al finalizar cada sexenio y por otro, a la necesidad de
reestructurar y hacer mds eficientes las finanzas del gobierno federal,

Un aspecto importante que se debe destacar de este capitulo es que debe quedar claro que
para entender al federalismo ( y, por consiguiente al nuevo federalismo), asi como e! papel que
adquiere con la Reforma del Estado, se requiere visualizarlo como un principio de organizacion
del Estado, como institucion politica y forma de organizacién del mismo, que no es ajeno a las
reformas sustantivas, sino que supone un nuevo papel de éste en el cambio, nuevas formas en
el ejercicio de la autoridad y sobre todo, una nueva relacién con la sociedad.

Derivado no sélo de estos procesos de cambio, sino ademds de que histdricamente el Estado y
su administracién no siguieron ningln tipo de padrén de crecimiento previamente concebido, y
de que no existié una politica disefiada expresamente para la administracién publica; no hubo
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limites a su expansién, como tampoco hubo frenos y contrapesos al sistema Presidencial, el
Estado y la Administracion se sobredimensionaron. A partir de ello, cuando cobra importancia la
eficacia administrativa, ta libertad politica y econémica junto con la justicia social, y es entonces
cuando se vislumbra la necesidad de replantear el Sistema Federal Mexicano.

La Reforma del Estado plantea la reactivacion del federalismo desde el punto de vista politico y
administrativo, partiendo del supuesto de que el Estado debia actuar conjuntamente con la
sociedad civil. Lo anterior implico replantear el Sistema Federal Mexicano no sGlo desde el
punto de vista de la auténtica division de poderes y con ello la eliminacién del Presidencialismo,
sino edemas de la promocién de la eficacia administrativa en todos sus niveles de gobierno.

En tal virtud, la Reforma de! Estado impulsada por los gobiernos de Miguel de la Madrid, Carlos
Salinas de Gortari, Ernesto Zedillo e incluso el actual Presidente de México Vicente Fox, se ha
pretendido reconstruir la economia mexicana , replanteando el pape! del Estado Federal, lo que
a su vez ha provocado que éste Cltimo redefina su funcién en [a actividad productiva
(fusionando, cerrando y privatizando empresas) para ceder paso a nuevos sectores sociales que
deberan encargarse de modernizar, elevar la productividad y competitividad de ia economia.

Sin lugar a dudas, los antecedentes histérico-politicos del federalismo muestran que hubo un
esfuerzo importante por para que la igualdad de oportunidades sociales se difundieran e
implementaran en el pais; No obstante, estas précticas que se expandian a partir de! Gobierno
Federal, trataban de manera desigual a los diferentes sectores soclales y las diferentes
entidades federativas. En consecuencia, el proceso redistributivo termind por invadir la esfera
de la libertad de los ciudadanos a través del corporativismo, paralizando y reprimiendo la
oposicion electoral o laboral tanto en dmbito federal como en el de los estados. De esta manera
la reformulacién del pacto federal mexicano propuesta por la Reforma del Estédo, emerge como
una demanda afieja de dar voz a los derechos politicos y sociales, que privilegian tanto la
libertad como la igualdad respectivamente.

Si bien es clerto, México necesitdé un gobierno central fuerte para garantizar su unidad,
consolidacién y desarrollo, hoy necesita un federalismo renovado que genere equilibrio entre la
autonomia estatal y la unidad nacional; que combata la desigualdad regional y promueva el
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progreso de forma mds equitativa; que propicie el desarrollo politico, la participacion social y la
eficiente participacion de recursos. Hoy en dia, lograr una relacién de equilibrio entre el
Gobierno Federal, las entidades federativas y los municipios corresponde tanto una realidad
distinta, como a una necesidad politica y econémica urgente.

Finalmente, en la discusién del federalismo, particularmente en la marco de un proceso de
reforma, no se debe separar el tema politico y econémico-administrativo porque forman parte la
composicién estructural del Estado, cualquier camblo que se presente afectard al otro de
manera determinante. ’

La redefinicién del federalismo constituye un punto de partida para dar una nueva configuracién
al poder politico. La descentralizacién del poder es condicién para dar vigencia al federalismo
en téminos de equidad politica y justicia redistributiva y evitar con ello que las practicas del
Presidencialismo obstruyan la factibilidad de un auténtica Reptblica Federal, Representativa y
Democrética. Por ello, el se deben seguir impulsando la descentralizacién de funciones hacla
estados y municipios, redistribuyendo competencias recursos fiscales y programas publicos hoy
concentrados a nivel central como criterlos especificos de los problemas locales.

Por otra parte, se le ha restado importancia al papel que vienen desempefiando los municiplos a
partir de la instrumentacion de las politicas de descentralizacidn iniciadas en la década de los
ochenta con Miguel de la Madrid, se debe sefialar que los estados, municipios y grupos sociales
se han convertido en actores politicos con mayor capacidad de decisién. Situacion que ha
ocasionado el establecimiento de nuevas relaciones tanto econémicas como politica de los
diferentes actores, evidenciando la ineficiencla de los modelos centralizadores tanto en la
ejecucién de politicas como en fa forma de gobernar. De esta manera, los diferentes actores y
sus instituciones han determinado un nuevo marco que demanda la redefinicion del sistema
federil de gobierno y la ampliacion de las capacidades publicas locales, mediante el
perfeccionamiento de las politicas de descentralizacién.

En este sentido, es importante sefialar que estos esquemas descentralizadores se desarrollan en
una sociedad que presenta un mayor grado de avance respecto al proceso de descentralizacion
impulsado desde el Gobierno Federal, hoy en dia la sociedad ya no es la misma, poco a poco ha
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ido asumiendo mayor Iniciativa respecto a los problemas que enfrenta, rebasando incluso la
capacidad de las Instituciones del Goblerno Federal, Han surgido nuevos actores soclales que
manifiestan cada vez mas abiertamente sus diferencias con el gobierno nacional transformando
con ello la agenda los asuntos ptiblicos.

Se ha ido incorporando la perspectiva de la promocién del desarrollo regional local tanto por las
socledades como por sus goblernos. En este sentido, existe una demanda generalizada
respecto a que la politica soclal no debe continuar siendo un asunto exclusivo del Gobierno
Federal, se deben especificar las instancias piblicas en los gobiernos locales encargadas de
instrumentarla,

De esta forma, se puede afirmar que la descentralizacion como tal, constituye un avance
importante dentro del sistema federal; sin embargo, atn es Insuficiente y ferfectible. En la
actualidad, las socledades y los gobiernos locales demandan una mayor participacion en el
disefio, ejecucion y evaluacion de las politicas de desarrollo, de tal forma que sus beneficios
lleguen no sélo estas instancias de goblerno, sino a las comunidades mas alejadas del pais que
demandan su incorporacidn al sistema productivo nacional.
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CAPITULO II LAS TRANSFORMACIONES DEL ESTADO CONTEMPORANEO Y LAS
NUEVAS TECNOLOGIAS SOCIALES GUBERNAMENTALES

2.1 Las Transformaciones del Estado Contemporaneo

La funcidn histérica del Estado desde la época de Aristételes ha consistido en garantizar la
conservacion y el desarrollo de la sociedad, evitando el conflicto y promoviendo el bien coman.
La concepcidn y el papel del Estado se transforman constantemente debido a la dindmica social,
la cual influye para modificar su accion, asi el buen funcionamiento y “...poder eficaz sélo puede
acrecentarse en la medida en la que no goblerna distante de la sociedad”.! De esta forma,
sefiala Ricardo Uvalle se encuentra ligado al desarrollo y bienestar de la sociedad mediante una
acciéon basada en valores de equidad y eficiencia, es decir, de buen goblerno y eficiente
administracion de recursos.

Las grandes transformaciones econdmicas, politicas y sociales a nivel mundial, los procesos de
globalizacion, la innovacién tecnoldgica y la regionalizacion de las economias han traido consigo
innumerables transformaciones tanto en la sociedad civil como en la accién estatal. "La sola
presencia estatal, sus formas de actuacidn, su racionalidad para percibir las demandas,
procesarlas y actuar, son hoy por hoy, fuertemente cuestionadas por amplios grupos del cuerpo
soclal. Los empresarios y grupos conservadores solicitan un inmediato repliegue estatal,
invocando las corrientes econdmicas neoliberales donde el Estado deberia concretarse a su
funcién de gendarme y la libre empresa impulsar el crecimiento econémico en mercados

competitivos.?”

De esta forma, los Estados al ser organizaciones influidas por los procesos de cambio, basan en
el desarrollo de la sociedad y se adaptan a ella en cumplimiento de sus funciones. Por ello, en
etapas de transformacion, deben modificar tanto su accidén como sus estructuras para adecuarse

a la realidad Imperanto.

Ante este panorama de transformaciones mundiales se produce la discusion sobre el rol del
Estado, los sistemas de gobierno v el papel de la administracién publica. Es por ello, que en

1 yvalle, Ricardo. “El nuevo papel del servidor piblico en la accién gubernamental”. Revista Enlace 1990 Pagina 36.
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México como en todo Latinoamérica, se presenta la Reforma del Estado como un proceSo de
negocfacion politica que afecta la distfibucion de poder y que implica al mismo tiempo una
mayor participacion de los individuos en el desarrollo econémico.

En la actualidad, ante la crisis econémica y politica de !a socledad contempordnea, el papel
protagdnico del Estado debe modificarse. No es posible continuar utilizando de manera
irraclonal, los recursos publicos, ni tampoco continuar con fa acumulacién de deficiencias
organizativas y funcionales. “El Estado debe reconsiderar sus politicas, estimular y promover
iniciativas ajenas, disminulr su interferencia e intervencidn, reducir las actividades estatales y la
propiedad publica y, en general, reconsiderar el alcance y la naturaleza de sus funciones. Parece
haber un consenso general acerca de las funciones del Estado: o se trasladan a otras
Instituciones de la sociedad, o se exige su mejoramiento”.?

Lo anterlor, significa la necesidad de replantear lo pablico del Estado devalviendo a la sociedad
lo que esta puede realizar por si misma. Segin Ricardo Uvalle, lo Publico ya no puede
homologarse con lo estatal. “Los tiempos de las sociedades no activas y de los estados que todo
lo hacen ya agotaron su efectividad. No se puede volver y seria imposible intentarlo, retornar a
la situacion que prevalecia antes de la crisis del mundo Moderno. Las crisis son un precipitador
de cambios de fondo y uno de ellos, el de las nuevas relaciones estatales y sociales, es
impulsado por la fuerza, la creatividad y las energias de la vida p(blica.”

Actualmente la eficlencia y productividad el Estado, se analiza a partir de la actuacion
participativa de la sociedad a través de la instrumentacién y disefio de politicas acordes a las
necesidades de los ciudadanos y del Estado mismo, por tanto, “el espacio publico es una
potencia creativa y realizadora. Se integra por instituciones privadas y sociales que no
pertenecen a la esfera de lo gubernamental”.® En este contexto surgen las nuevas tecnologias
gubernamentales con el propésito de contribuir al mejoramiento de la accion del gobierno, la
cual se ha visto seriamente rebasada por las constantes demandas de la poblacidn, producto de
un nuevo modelo econémico y ante el cual ha resultado ineficiente para lograr que los

? Cabrero Mendoza, Enrique. Del administrador at gerente publico México, INAP, 1977...pag. 27.

? Gerald, Caiden E. “Desafios para los gerentes de! sector piblico”. Revista de Gestion y Politica Piblica México, CIDE, 1992 Vol. 1
Pagina 83.

* Uvalle, Berrones. “Los nuevos derroteros,,,” 1994, . Pag. 96

3 Uvalle, Ricardo. Ibidem.
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beneficios del desarrollo del mercado lleguen a la poblacién y el bienestar social sea compartido.

2.1.1 Crisis del Modelo Burocratico Estatal

Como se sefiald en el apartado anterior, las innovaciones econdmicas, politicas y sociales a nivel
mundial han propiciado grandes cambios en la accion de la administracién pablica, situacién que
ha puesto en crisis al modelo burocratico Weberiano predominante durante muchos afios. Segln
Fernando Luiz Abrucio®, como respuesta a esta crisis fueron introducidos en gran escala
padrones gerenciales en la administracién plblica, inicialmente en algunos paises anglosajones
como Gran Bretafia, Estados Unidos, Australia y Nueva Zelanda. Posteriormente y de manera
gradual en Europa y Canada, de tal forma que se cambio del modelo burocrético al gerencial.

En este contexto, se analiza el modelo gerencial en la administracién publica como un nuevo
paradigma mundial, analizando sus limites y potencialidades. Sus aplicaciones estdn siendo
discutidas en todas partes, se proponen nuevas formas de controlar o prestar los servicios
publicos, orienténdolos a las preferencias de los consumidores, es decir se busca modificar las
antiguas estructuras administrativas. Lo anterior, debido a que dicho modelo ya no responde a
las necesidades y demandas de la sociedad contemporanea. De esta forma, seglin Luiz Abrucio,
el modelo gerencial se estd convirtiendo en un instrumento tedrico y practico que capta las
principales demandas de la poblacion, enfre las que destacan: el control de los gastos ptblicos y
la demanda de una mayor calidad de servicios ptblicos.

Sin embargo, también sefiala que “las grandes transformaciones apuntan a una pluralidad de
conceptos organizacionales que rebasan inclusive al propio gerencialismo, por lo que no existe
un paradigma global capaz de responder a todos los problemas enfrentados por la crisis del

modelo burocratico weberiano™.

Por ello, el modelo gerendal Inicialmente propone la
modificacion del modelo burocratico weberiano, Se trata, de reconstruir el sector pablico sobre

bases pos-burocraticas, las cuales encuentran en la gerencia sus principales fundamentos.

& Fernando Luiz, Abrucio, “El impacto del modelo gerencial en 13 administracién piblica: un breve estudio sobre 1a experiencia
internacional reciente.”1994 Pdgina, 21
7 Ibidem, pag. 22,
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En palébras de Luiz Abrucio, el contexto histérico que en el cual surge el modelo gerencial esta
determinado por una crisis del Estado Contemporaneo, la: cual se orlglno debido a cuatro
factores socioecondmicos. En primer lugar, fue la crisis econémlca mundial Inlciada en 1973 y
propiciada por la primera caida de los precios del petroleo, “erisls que se prolongd a nivel
mundial hasta los afios 80's, y nunca mas retomaron fos niveles de crecimiento de las décadas
de los 50'S y 60'S. ‘

En segundo lugar, este periodo de escasez propicid una grave crisis fiscal, en donde los
gobiernos no podian financiar sus déficits. Los problemas se agravaron principalmente en
Estados Unidos y Gran Bretafia donde los contribuyentes se pronunciaban en contra de pagar
mas impuestos y por 1a mayor prestacién de servicios. Es decir, defendfan el Welfare State. Un
tercer factor que propicié {a crisis del Estado Contemporaneo, fue el periodo de ingobernabilidad
que se generé después de los acontecimientos antes mencionados, ya que los gobiernos no
tenian la suficiente capacidad para resolver sus problemas financieros. Por Ultimo, la
globalizacion y los avances tecnoldgicos que transformaron el sector productivo, también
afectaron profundamente al Estado.

Esta crisis del Estado afecté directamente la organizacién de Ié's burocracias publicas, los
gobiernos tenian menos recursos y mas déficits por lo que no podian responder ampliamente a
las demandas de la poblacién. En la administracién pulblica dicha crisis, se reflejé en una
reduccion en el gasto como una salida necesaria, y en la necesidad de modificar el modelo
Weberiano, el cual era ineficiente. Por lo tanto, el Estado iba perdiendo su poder, especiaimente
por la crisis de gobernabilidad.

Es por ello que para enfrentar esta situacidn, era necesario un aparato gubernamental mas
preciso, agil y mas flexible, tanto al interior como al exterior del mismo, ya que habia un sentido
antiburocrético generalizado. Es en este momento cuando cobra importancia la Iideologia
privatizante que el modelo gerencial imponia en el sector piblico. En un principio, prevalecié un
enfoque economista (eliminar costos) y el desconocimiento del sector publico. Pero en los
Gltimos 15 afios este proceso gerencial ha sufrido grandes transformaciones.

45

TESIS "3
FALLA U2 O GO




En esté contexto en México se inicia un proceso de Reforma del Estado en dos etapas®; en la
primera etapa, durante el Gobierno de Migue de la Madrid el pals inicié un proceso de
desmantelamiento del Estado de Bienestar, asi como el surgimiento paulatino del Estado
Neoliberal y con ét se produce el fin del populismo y la excesiva intervencién estatal,

privatizacién de las empresas pdblicas; la eliminacién sistematica de lo subsidios, la
hiperinflacién, el descenso en el crecimiento del PIB, ia reduccion del gasto pablico y al mismo
tiempo el inicio de la apertura comercial con el ingreso de México al GATT, estas son segln José
Juan Sanchez Gonzalez las sefiales mds representativas de este viraje histérico del rol estatal.

En la segunda etapa, la Reforma del Estado impulsada por el Régimen de Carlos Salinas de
Gortar! representé un gran viraje en la idea del Estado, se reforma la economia y 1a politica. En
el marco de la globalizacién y la insercién de México en el mundo, la reforma del estado como
modernizacién condujo al pais una profunda liberalizacion comercial, una devastadora
privatizacion de empresas piblicas y una ablerta desregulacién estatal. Las exportaciones
aumentaron cuando el pafs logré firmar un Tratado de Libre Comercio con Estados Unidos y
Canada, asi como otros acuerdos comerciales con Europa, Asia-Pacifico y algunas economias de
Ameérica Latina.

No obstante, este proceso de Reforma® del Estado ha sido seriamente cuestionado al no incluir
una reforma de la administracién publica. La creacién de un programa de simplificacion
administrativa, la privatizacion de empresas ptblicas la eliminacion de algunos drganos
gubernamentales y la eliminacién de puestos en el sector ptblico, no pueden considerarse como
parte de la reforma administrativa. Esto es, “no es posible una Reforma del Estado sin una
profunda reforma administrativa. Es decir si no es reformada la manera de administrar los

bienes de la nacién y el gobierno; la Reforma del Estado se encuentra inconclusa.”*®

Como parte de este proceso de reforma es necesario y urgente “replantear una verdadera

® José Juan Sdnchez Gonzalez Administracién Pablica y Reforma del Estado en México. México, INAP, 1998, Pagina 22

‘e térmlno Reforma del Estado se utiliza para describir un sinnimero de transformaciones, que en cada pais adquieren
I I y resp a diversas causas. Frecuentemente se expresan como si hubiera un solo proceso de cambio y
hablamos de Reforma de! estado. Sin embargo, no hay un proceso Unico de Reforma del Estado™. Ver José Juan Sanchez Gonzalez
Administracidn Publica y Reforma del Estado en México, México, INAP, 1998, Capitulo I Aproximacién al a Reforma del Estado
paginas 27-74,

19 Ibidem pdgina 23.
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reforma administrativa como instrumento esencial de la Reforma del Estado, que permita
revolucionar la funcién publica, acorde al acelerado proceso de cambio que sufre la humanidad
y a las crecientes demandas de la sociedad. Se requiere una administracién ptblica que sea
eficiente, eficaz, oportuna, remunerada adecuadamente, democratica y justa, que dé un servicio
publico pleno, iibre de la corrupcidn y el clientelismo.””' Sdlo una profunda reforma
administrativa’? puede alcanzar los objetivos que la sociedad necesita, reclama y demanda. Con
este propdsito se presentan los nuevos enfoques gubernamentales a fin de contribuir al
mejoramiento de la funcidén publica en todos sus aspectos, asi como de facilitar la incorporacion
del pais al nuevo esquema de globalizacién mundial.

2.1.2 Los Nuevos Enfoques Gubernamentales

En la actualidad, el Estado es objeto de multiples revisiones y ajustes de fondo, “la gestion
plblica como accion del Estado y de sus capacidades para gobernar, es un conjunto de
actitudes que tiene por objeto conservar su organizacion tomando en cuenta su diversidad
territorial, demografica, econémica, politica y soclal, para asegurar la supervivencia éptima™'3,
Aunado a los procesos de gestién piblica se sefiala la necesidad de una reforma de gobierno, la
cual es una tendencla mundial que requiere incorporar a los procesos de gobierno nuevas
tecnologias. que permitan agilizar la respuesta gubernamental ante las demandas de la poblacion
en general.

Ante el deterioro de la calidad de vida tanto de la socledad como del Estado, los Estados
latinoamericanos deben reformarse para responder mejor a las crecientes demandas de la
poblacidn, segun Ricardo Uvalle dicha reforma debe encaminarse a dotarlos de mejores
capacidades de direccion, coordinacion y gestién publica, en este sentido, el mejoramiento del
bienestar social depende de que el Estado tenga conciencia de sus atribuciones, pero también

11 Ibidem pdgina 23.

12 Se plantea una Reforma Administrativa deberd estar en funcidn de lo siguiente: debe ser un proceso de cambios permanentes, no
sélo un acto de modificacion legal, no es sentido estricto un proceso para la modemizacién, sino dependiendo del tipo de
modernizacién que se pretenda, busca una racionalidad dirigida o focal; no busca sdlo la eficiencia administrativa por s1 misma, sino
un cambio significativo en el aparato gubemamental, es un proceso multidisciplinario en el que participan diferentes especialistas en
ciencias sociales, pretende incidir en los sectores estratégicos del gobierno, y es un proceso de cambios graduales y selectivos en los
sectores estratégicos del gobiemo

1 Ricardo Uvalle, Las transformaciones del Estado y la administracion publica en la sociedad contemporanea. pag. 85
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de sus limites,

Se requiere un Estado util, eficaz y préspero que goblerne a través de la gesﬁlén pﬂblléa y no de
la administracién burocratizada; este es el reto para definir 1a nueva felacléri del gasto vpﬁbllco,k
el gasto social y las politicas de bienestar, Todo esto dentro de un contexto de democracia
politica, de libertad, de gobernabilidad y estabilidad.

Dicha reforma implica que revisen, valoren y analicen su papel, sus estructuras y los procesos
que sustentan el poder que detentan para adecuarlos a las nuevas realidades. Reformar al
Estado implica modificar el comportamiento de sus instituciones pues son resultado de la
complejidad social y politica. Por ello, “es fundamental la revision de los medios de
gobierno, ya que éstos permiten el logro de la gobernabilidad democratica, la
estabilidad institucional, el crecimiento econémico y el cumplimiento de los
objetivos del bienestar social. Asimismo, contribuyen a asegurar el grado de
comunidad politica, la lealtad de los ciudadanos con el Estado, la suma de consensos,
fa eficacia para cumplir con metas colectivas, el logro de la legitimidad, el grado de
participacion politica y la eficacia para absorber, negociar y resolver los conflictos

sociales y politicos™*.

De esta forma, ante la necesidad de llegar al Estado socialmente necesario y por ende, eficaz
surgen como parte de la administracion piblica, “nuevas tecnologias de gobierno”, provenientes
de principalmente de los paises anglosajones: las politicas plblicas, la gerencia pUblica
moderna, la gerencia social, 1a reingenieria de procesos administrativos, el contro! de gestidn, el
Internet, etc. Dichas tecnologias constituyen las respuestas al proceso de transformacion y
modernizacién del Estado, es decir, como diria Crozier en un Estado menos arrogante y

megaldémano”'s,

La aplicacion de dichas tecnologias presupone nuevas formas de organizacién y funcionamiento
de las administraciones publicas. Lo cual implica el rompimiento del modelo Weberiano con sus
formas tradicionales de organizacion vertical, debido a que ya no responde a la complejidad, y

14 Ibdidem, pag. 85.

15 Michet Crozier “Estado modesto, Estado Moderno” México, FCE, 1990
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heterogeneidad de los cambios del capitalismo post-industrial.

2.1.2.1 Las Politicas Pablicas y la Participacién Social

Analizar el concepto de politica ptblica resulta un tanto dificil, ya que en la actualidad existe una
gran variedad de definiciones de la misma respecto a los enfoques y utilidades que pueden
tener en situaciones precisas. Asimismo, existen diferentes puntos de vista en cuanto a la
aplicabilidad que puedan tener en los diferentes paises. Por tanto, en virtud de que alin no
existe un concepto generalizado para definirla, sdlo se observaran algunas definiciones por
considerarlas como las mas aplicables a las condiciones actuales de nuestro pais.

Asf, Carlos Ruiz Sanchez '® sefiala que una de las definiclones més antiguas y sencillas es la de
Dye, quien seiiala una policy * es aquello que el gobierno escoge hacer o no hacer”. De igual
forma cita a, Frohock, quien en 1979 la define de manera mas amplia y detaltada como “un
proceso social permanente orientado hacla la solucién de problemas contingenciales o hacia
conseguir consensos que permitan el manejo de conflictos entre grupos sociales interesados en

algin aspecto determinado.”"’

En México, en el marco de una crisis de legitimidad del Estado y sus instituciones y con el
desarrollo de una sociedad mds ablerta y participativa, donde la cooperacion y
corresponsabilidad comienzan a jugar un papel de mayor trascendencia, y donde la funcién del
gobierno ya no puede seguir desarrollandose sélo de manera vertical e impositiva, segin
Ricardo Uvalle las paliticas publicas surgen como un instrumento gubernamental para promover
una mayor democratizacién de la sociedad y el Estado a través de una mayor concertacion y

participacién ciudadana.

En este sentido, las define como “una tecnologia de gobierno que tiene como proposito
publicitar el proceso de la toma de decisiones relacionada con el bien comun, incorporando fa
oplnidn, iniciativas, informacidn, recursos y cooperacion de los ciudadanos y sus organizaciones

'* Carlos Ruiz Sanchez “La gerencia socal y las politicas publicas como instrumentos para el redisefio del Estado” en Politicas
publicas: actualidad y perspectivas, No. 35 julio-septiembre de 1997, pag. 175.
Y Citado por Carlos Ruiz Sanchez “1a gerencia social... , pag. 175.
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publicas para mejorar las formas y modos de la vida ciudadana.”*®

De esta forma, como parte crucial de la Reforma del Estado y. particularmente del goblerno,
aparecen las politicas ptblicas con el propdsito de dar solucién a las crecientes demandas de la
poblacién, a ia crisis fiscal, asi como a los problemas de gobernabilidad y legitimidad de los
gobiernos. Su establecimiento, permite Hevar a cabo la ejecucin de tareas en coordinacion con
las aportaciones del piblico ciudadano. Asi, como parte del caracter publico del gobierno, su
utilidad radica en la ubicacion de problemas localizados y el establecimiento de formas de
organizaclén e interlocucion entre los participantes, identificando factores e intereses que
ocurren en los hechos pablicos. Con ello, se pretende mejorar la administracién como institucién
publica.

Cabe sefialar que como brazo ejecutor de las acciones del gobierno, la administracion ptblica
tiene la responsabilidad de identificar, decidir, disefiar, implementar y evaluar lo que concierne a
las politicas publicas, ya que el contenido de las mismas se can_allia a través de sus 6rganos,
instancias y funciones. Por tanto, se enfrenta al reto de elimipar-los costos innecesarios que
repercuten en la vida plblica, terminar con el patrimonlallsmo de la funcién puablica, asi como
determinar las dreas que corresponden a la vida en socledad y al Estado. '

Destaca su accién, en tanto, que se considera como medio para dirigir a la sociedad, donde se
articulan proyectos de vida, se impulsa ia vida econdmica, se proporcionan serviclos publicos, se
protege a la socledad, y se definen politicas de desarrollo y bienestar.

Por otra parte, es importante sefialar que para responder con mejor a los retos de la
complejidad organizacional de la administracion piblica, se requiere, entre otras de:
entrenamiento del personal, establecer un sistemas de estimulos, una nueva cultura
organizacional, entrenamiento de excelencia, descentralizacién de la gestion publica,
evaluaciones, la profesionalizacion del servidor publice, etc. Por tanto, analizar las politicas
publicas, la gerencla y la gestion publicas como el conjunto de capacidades tecnoldgicas del
gobierno permite revalorar el papel del administrador piblico, ya que ésta es la encargada de la
ejecucion de las politicas gubernamentales, encaminadas a la atencién y solucion de los

1 Ricardo Uvalle. Lgs nuevos derroteros ...pag. 112.
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problemas comunes.

En adicién a lo anterior, Ricardo Uvalle sefiala que las polutlcas publlcas contrlbuyen que la
administracion publica no sea objeto de practicas cllentelares y arreglos corporatlvos debldo a
que permiten'?; SR

» No intervenir en duplicidad de funciones.
Puntualizar la responsabilidad directiva y operativa.

4

Atender problemas de acuerdo a sus antecedentes.
Identificar ambitos de responsabilidad institucional
Localizar los actores de los problemas publicos.

Yow

v

Conocer los sitios de las decisiones gubernamentales )

Distinguir la articulacién diferenclada de la toma de decisiones y los CUrsos de accién del
goblerno ; '

Generar informacion factual y puntual para el abordaje de Ios problemas.

Distinguir las etapas de predecisién y postdecision. ;

Determinar con realismo la cuantificacién de los recursos flscales para canalizarlos a

\%

Y

A

v

problemas especificos.

> Precisar que sus acciones son parte del sistema de economfa publica, no de una
economia de Estado, es decir, de una economia integrada por individuos privados,
organismos soclales y agencias gubernamentales.

2.1,2.2 La Gerencia Publica como una Nueva Tecnologia Gubernamental

Los constantes cuestionamientos que ha enfrentado la administracidn pdblica respecto a las
ineficiencias que presenta su actuacion, producto de las diversas transformaciones econémicas,
politicas, sociales y culturales han propiciado el surgimiento de una gran variedad de conceptos
y técnicas cuyo propdsito general consiste en mejorar la accién gubernamental. De esta forma,
destacan conceptos como: politicas pﬂbllcés, gestion ptblica y més recientemente, gerencia

publica.

9 Ibid. pag. 53
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Estamos viviendo momentos en los que se requleren . instituciones que funcionen
adecuadamente, que den respuesta oportuna a las demandas de la poblacidn, que incorporen
elevados grados de profesionalizacion, “"que hagan bien lo que tienen que hacer, adn cuando el
gobierno central no pueda intervenir en ellas"®, En este momento la toma de decisiones, la
vision estratégica, el juego de actores, los problemas de eficlencia, las preferencias de cliente,
usuarlo, entre otros aspectos, surgen como elementos fundamentales de anlisis!.

En este contexto la gestion y la gerencia publica, por el momento en se presentan parecen ser
conceptos diferentes. Sin embargo, de acuerdo con Enrique Cabrero, la diferencia entre ambos
conceptos es sdlo de caracter semantico. Asi ,sefiala que una vez que en Estados Unidos se
impulsa el término public management, poco a poco se va Introduciendo este concepto al resto
de los paises. En Espafia se habla de la gestion publique. Por su parte, en algunos paises de
América Latina se adopta la denominacién gerencia publica para referirse a lo mismo y
posteriormente se utiliza indistintamente gestion o gerencia publica. .

No obstante lo anterlor, Bozeman? sefiala que el término gestién publica proviene de las
escuelas de politicas piblicas (1970), en las cuales el management public se concibe como el
manejo directivo de las politicas; mientras que la gerencia piblica provienen de la escuela
comercial, la cual recupera los conceptos basicos de la administracién de empresas y por no
establecer una diferenciacién marcada entre lo pdiblico y lo privado.

Segdn este autor, la gestién publica posee las siguientes caracteristicas®:
« Reconoce la importancia del andlisis de las politicas para la gestién pablica
e Aprendizaje basado en la experiencia de los practicantes.
e Preocupacién por transmitir lecciones
¢ Promocion del didlogo entre administradores experimentados o ejecutivos politicos y
estudiosos de la gestion publica.

# Enrique Cabrero Mendoza. Estudio Introductorio. La gestién publica, su situacidn actual, FCE, Banry Bozeman (compilador) pagina
23.

# Ibldem, Pagina 23

# Barry Bozeman. “Introduccién: dos conceptos de gestién publica”. En la Gestidn Plblica, su situacién actual, FCE, 1997, pagina
40.

# Ibidem pagina 41.

52




Por su parte, la gerencia plblica se caracteriza por®;

« Mayor orientacidn hacia la investigacién y 1a teoria.

= Capacidad de adoptar y difundir métodos, técnicas y teorias de una variedad de
disciplinas; '

o Incorporacidon de comparaciones cada vez mas desarrolladas, basadas en la
experiencia de la gestién piblica y privada.

« Orlentacién hadia fa gestion estratégica.

« Preocupacién por cuestiones de proceso y mayor concentracion en el administrador
publico de carrera que el ejecutivo politico.

Cabe sefialar que el éurglmlento de estos conceptos se debe a que forman parte de un campo
de estudio “producto de la evolucién Institucional, mas que el desarrollo intelectual”(Bozeman
1977), ambas han surgido en momentos histéricos particulares y como producto de una realidad
cambiante, por lo que no constituyen ninguna moda, son principlos, categorias y métodos que
aunque tienen una visidén propia, se complementan entre si. Por lo que no puede haber una
marcada diferencla entre ambas.

Sin embargo, la nueva gerencia plblica posee una nueva visién de lo publico, que se diferencia
de lo estrictamente gubernamental, tiene como principales objetivos: “la maximizacion de la
flexibilidad, descentralizacidn, facilitacién de la innovacién, desarrollo de la participacién; y
revaloracién del papel estratégico del personal y del gerente publico.”?® Forma parte de las
estrategias del camblo Instituclonal cuya Influencla proviene de las ideas del
neoinstitucionalismo, particularmente de la teoria de la eleccién publica. Es a través de esta que
los ciudadanos se convierten en electores que participan no sélo en el mercado, sino también en
la burocracia y en la politica.

A esta tendencia de la administracion publica de introduccidén y adaptacion de técnicas
gerenciales se le denomina gerencialismo. Las técnicas gerenclales forman parte de la gestion
plblica y se refieren basicamente a la incorporacion de conceptos como: cliente, gestion por
procesos. De igual forma, se establecen slogans como “hacer mas con menos” o * valor por

* ibidem, Pgina 41
* Rodolfo Jiménez y Enrque Baifleres. "Las politicas publicas, gerencia y gestién plblica modernas: épanaceas de raclonalidad y
eficiencia o nuevas tecnologias de gobiemo?. Revista del IAPEM, No. 35, 1997 pag. 72,
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dinero”. Lo anterior implica la adopcién de principios empresariales para enfrentar las rigideces
de la organizacién burocrdtica propia de la administracion publica actual. Las técnicas
gerenciales son muy diversas van desde la organizacion y métodos, racionalizacién del trabajo;
administracién por objetivos; Plan-programa-presupuesto, hasta las mas recientes como “calidad
total”, reingenieria de procesos, marketing o la introduccién de tecnologias de informacidn.

El principio de “calidad total” o TQM Quality Management, se ha llevado a cabo a través del
establecimiento de premios a la calidad para organizaciones publicas, institutos federales o para
diferentes programas. Se basa en cuatro puntos principales: “satisfaccion del cliente, la gestidn
mediante procesos, el trabajo en equipo y la generacién de estandares de desempefio, a través
de los cuales se estructura la nueva organizacion del trabajo derivada de la calidad.'?

La reingenieria tiene como principio basico el concepto de “pensamiento discontinuo”, el cual
parte del reconocimiento- y ruptura de reglas anticuadas, Implica poner en duda viejas
suposiciones, camblar aquellas reglas que bajen el rendimiento de una organizacién..?’

La gerencia plblica se constituye en una tecnologia de gobierno, debido a que el Estado se
reforma para eliminar sus debilidades, mejorar sus capacidades de conduccidn, ser mas
democrético, etc., para lo cual lleva a cabo un proceso de evaluacion a sus métodos de gobierno
y administracién. De esta forma, se inserta en los procesos de gobierno y en el destino de la
sociedad, al pretender lograr la “gobernabilidad”, la democracia politica, la descentralizacion y la
participacién ciudadana, asumiendo su responsabilidad en los asuntos gubernamentales y
publicos. Se utiliza para identificar, diagnosticar, mediar y evaluar los constantes cambios de la
sociedad.

Ricardo Uvalle sefiala que también en el ambito gerenclal, la funcién del gobierno rebasa la
concepclon de técnicas administrativas y da énfasis a la creacion y aplicacion de tecnologias. Se
habla de tecnologia cuando se refiere a un tipo de conocimiento cuya utilidad y aplicacidén deben
orientarse a transformar y mejorar las condiciones de vida tanto en el aspecto productivo y de
servicios como en el del bienestar social. Apunta que [a gerencla publica es necesaria para “...

* plejandro Medina Glopp. “Agenda de gobierno y politicas pablicas: la gestidn de la politica social.” pag. 96.
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manejar las tecnologias que son relevantes desde el punto de vista de los problemas de gestion
esenciales como la gestidn de materias primas estratégicas, la administracién de la salud y la
educacion, la gerencla de empresas publicas, la direccion de pequefias y medianas empresas, el
desarrollo administrativo, regional, la administracion de la ciencia y la tecnologia.”®

Con la nueva gerencia piblica se pretende incorporar parte del espiritu empresarial en el sector
publico con la finalidad de mejorar su calidad del servicios. Cabe sefialar que el origen de la
gerencia esta en la administracion privada. Sin embargo, la toma de decisiones esta presente en
los asuntos gubernamentales, por ello Ia gerencia publica tiene un dmbito bien definido, es decir
constituye una tecnologia para el mejor manejo de los asuntos publicos. Constituye un conjunto
de précticas especializadas, diferenciadas y jerarquizadas que se relacionan con el cuénto, el
cémo y el porqué de los recursos del Estado. Significa también la utilizacién de métodos,
tecnologias y técnicas que tiene por objetivo la utilizacién eficiente de los recursos financieros,
materiales y técnicos.

El concepto de gerencia publica se traduce en la capacidad que tiene los estados para cumplir
sus objetivos sustantivos. De ahi la importancia del Estado para garantizar fa convivencia social,
proporcionando el bienestar de la socledad civil, donde la gerencia plblica es parte del proceso
de modernizacion, innovacién y desarrollo del propio Estado. Sus principales ejecutores son los
servidores publicos, los cuales adquieren un papel preponderante en la toma de decisiones. Por
ello, se considera a la gerencia piblica como una tecnologia destinada incrementar la eficacia y
efictencia de los servidores publicos; y para lograrlo, se debe eliminar |a idea de considerar a los

ambitos publico-privado como dos factores excluyentes.

2.1.2.3 Contribuciones de la Gerencia Publica a la Administracién Pablica Mexicana

La importancia de la aplicacion de las técnicas de la gestion publica en la accion de la
administracién pdblica radica en primer lugar en que en la actualidad la burocracia ya no
funciona eficientemente, los patrones burocraticos han llegado a ser tan dificiles de manejar que
no logran dominar las complejas actividades colectivas. La obediencia que antes se consideraba

# Ricardo Uvalie Los nuevos derroleros... pag. 123.
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una virtud, ya no es aceptada plenamente por los cludadanos y empleados publicos; ahora
exigen libertad personal y autonomia individual. El respeto por las reglas burocraticas ha
declinado y el sistema ha generado confusion e irresponsabilidad.

La contribucién de la gerencia publica a la accién del gobierno estard dada en funcién de “es el
medio que hace posible que las capacidades y potencias de la administracion piiblica se plasmen
en la socledad con acciones de beneficio comdn. Es una tecnologia orientada que forma parte
del supuesto de la necesidad de un aparato pablico agil y legitimo que actie en coordinacién
con la sociedad"?,

En esta nueva etapa de alta tecnologia y servicios, lo mas importante es la Innovacién y para
que ésta se promueva se requeriran nuevas formas de relaciones humanas no burocréticas, ya
que la innovacién nunca ha sido dirigida por drdenes. Para lograrlo, sefiala Crozier se requieren
relaciones agiles, no verticales, a través de las cuales las personas pueden comunicarse con
rapidez y franqueza sobre la base de la reciprocidad. La subordinacion y fragmentacién del
modelo burocratico paraliza las comunicaciones y restringe la innovacion. En este contexto la
administracién publica adquiere un papel fundamental, pues sus operaciones basicas son de
serviclos que son prestados a una socledad. ’

Para lograr una mayor eficlencia de la administracién publica, es necesario dar una mayor
libertad de seleccidn a los actores, pero mientras mas libertad tienen los actores hay una mayor
complejidad en sus interacciones. Por lo que estudiar el gobierno y la gestidn es muy dificil
mientras que se siga dependiendo de la burocracia. La aplicacién de las nuevas técnicas
gerenciales promueven la construccidn de una cultura de gestién publica, cuya primera
caracteristica bésica es la capacidad de cooperar en todos los niveles. Asimismo, promueven una
comunicacién mas abierta, con libertad y franqueza, a través de todas las barreras de la

especializacidn.

Aunque el proceso de transicidon es un proceso prolongado y doloroso que genera caos, se
requiere cambiar no sélo las técnicas, sino todo un sistema humano y cultural, especialmente
todo el conjunto de las complejas relaciones de poder. Con la utilizacion parcial de los criterios

 Ricardo Uvalle, Ibidem. pag. 54.
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de la gestién privada es mas facil obtener logros porque se tiene una percepcién mas clara de
los resultados y de la relacién entre las acciones y sus consecuencias en cuanto a resultados. En
cambio, en [a administracién publica, las relaciones entre programas y resultados son vagas, las
metas no son muy claras, lo cual conduce a una a'mpllaclén de procedimientos y formalismos.

Sin embargo, no basta lograr camblos en los compoftamlentos de rangos inferiores para
alcanzar el éxito gerencial, sino que se reqmere de un cambio en su modo de razonar. En lugar
de cumplir Hegando a una mayor especiallzacién, se debe responder a la complejidad
desarroliando la sencillez en las estructuras y en los procesos. Los lideres deben poseer mucha
discresionalidad, pueden ser juzgados por sus resultados y no porque se conforman y son
obedientes.

En este sentido, la cultura adquiere un papel fundamental pues requiere de una fuerte cultura
de comunicacién ablerta, confianza y cooperacidn, lo cual hara posible el logro de la simplicidad
en las estructuras y los procedimientos. “El nuevo paradigma para construir una nueva cultura
de gestion publica implica un razonamiento con la intencién de invertir para cambiar o mejorar,
invertir para ayudar a las personas a cambiar en lugar de tratar de imponer los mejores

programas elaborados para las jerarqufas decisorias™®,

El logro de una cultura moderna de gestidn publica, implica necesariamente la inversion en el
conocimiento, como la primera inversién indispensable que debe hacérse para elaborar una
estrategia para el cambio, lo que permitira hacer cambios sin desordenar todo el sistema y sin
gastos innecesarios. De esta forma, se podran llevar a cabos sus metas y se encontrara la mejor
forma de utilizar siempre sus pocos recursos. Para lograr lo anterior, se requiere trabajar no con
el esquema tradicional de fijar objetivos y luego determinar la forma de lograrlos, sino con un
esquema mas abierto, considerando los fines, los recursos, y las restricciones. El reformador
tendrd en cuenta su fin general en la seleccidon de sus objetivos, lo cual permitird que utilice sus
recursos, especialmente, los humanos y reduzca al minimo las restricciones, las cuales también
suelen ser humanas.

Este procedimiento de compartir conocimientos se construye sobre la base de la confianza, del

® Michel Crozier "La transicién... pagina. 16.
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trato directo, por lo tanto, no funciona en grandes organizaciones andnimas, sino en algunas
partes de estas y en organizaciones pequefas. Los conocimientos constituyen el mejor recurso
para dirigir los cambios, pero hay que recabarlos y utilizarlos en circunstancias especificas, con
métodos especificos. En consecuencia, la Inversién debe dirigirse a: la preparaciéon de las
decisiones, la evaluacion de sus resultados y el entrenamiento del personal y lideres de las
Instituciones. Si es necesario un cambio en el sistema de decisiones, se requlere invertir en é|
para transformar la actitud mental de sus miembros. Por ello, no solamente hace falta renovar

" la cultura de las decisiones y crear dreas especializadas para la preparacién de las decisiones,
sino hay que entrenar también a los jovenes profesionales.

Un elemento fundamental que proporciona la vision gerencial de la administracién publica y
sirve para influir en los miembros de las burocracias administrativas para que se transformen en
una cultura de gestién pablica, es la evaluacién, pues ésta es una forma de saber si estan o no
funcionando. Esta constituye un punto de referencia, a partir de la evaluacién serd posible
formar un cuerpo de funcionarios publicos méas comprensivos, conocedores y capaces de
diagnosticar los problemas anticipadamente.

La evaluacidn tendra impactos sobre las formas de las metas y los objetivos. Para ello, se
requiere que los evaluadores reciban entrenamiento; los profesionales deben ser entrenados de
manera diferente a los burdcratas clasicos y alin a los auditores convencionales. Deben estar
s6lo un tiempo como valuadores para evitar formar grupos burocraticos expertos y deben ser
intercambiables para evitar generar vicios que después sean incorregibles.

La nueva cultura de gestion publica implica el entrenamiento de los funcionarios, el cual no debe
ir separado de la accién. Los programas de entrenamiento deben realizarse de acuerdo a un
problema especifico. Por lo tanto, es urgente el entrenamiento de lideres, ya que estos deben
ser innovadores, o bien deben contar con personal innovador, este entrenamiento se aplica una
vez que el lider aspirante haya acumulado un determinado nimero de afios de experiencia.
Estas son algunas de las aportaciones que proporciona la aplicacion del modelo gerencial en la
administracion publica y que de una u otra forma constituyen una alternativa viable para el
mejoramiento de la accion gubernamental.
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2.2 Las Nuevas tecnologias sociales

En el marco de una mayor promocion del desarrollo a nivel mundial, la incorporacion a los
mercados mundiales y la utilizacion de nuevas tecnologias, las economias latinoamericanas se
enfrentan al gran reto que implica superar la pobreza que alcanzado niveles verdaderamente
alarmantes. Ante esta preocupacion generalizada han surgido nuevas tecnologias sociales con el
propdsito de elevar el nivel de vida de la poblacién y a combatir la pobreza, las cuales se
describiran brevemente con la finalidad de presentar una serie de alternativas que contribuyan
al mejoramiento del nivel de vida de la mayorfa de la poblacion.

2.2.1 lLa gestién social como alternativa para el combate a la pobreza

Como se ha venido observando a lo largo de este capitulo, las politicas en materia de bienestar
social implementadas en México durante los ultimos diez afios no han contribuldo a la elevacion
de los niveles de bienestar de la poblacién; por el contrario, éstas han sido serlamente
rebasadas por la problematica soclal generada a su vez, por los incrementos de la pobreza, la
cual parece haber tomado una dinamica propia autoreproduciéndose cada vez mas.

La enorme desigualdad existente en nuestro pais tiene como contrapartida la extrema riqueza.
Por ejemplo, el capital contable de las empresas que encabezan los 100 hombres més ricos de
México rebasa los 600 mil millones de pesos y representa el 55% del PIB estimado por la
Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico (3 billones 187 mil 441 millones de pesos) al cierre de
1997”3 Por tanto, no puede haber combate persistente y sostenido de la pobreza si no se
enfrenta la injusticia distributiva que histéricamente ha caracterizado a nuestro pais y que puede
sequir definiendo por muchos afios nuestro futuro.

Las condiciones econdmicas, politicas y sociales han llegado a tal grado de deterioro que la
poblacién comienza a hacer publico su descontento, generando brotes sociales y quebrantando
la paz social. Lo anterior, no es mdas que una manifestacion de la problemética por la que
atraviesa el pais, la cual por su grado de complejidad requiere de medidas que vayan mas alla

" La Jornada 27 de abril de 1998, paginas, 1 y 24

59



de la instrumentacidn de programas emergentes de superacion de la pobreza o de corto plazo.
Por sus alcances globales, asf como por la dindmica que ha generado la propagacion de la
pobreza, ésta se convierte en un instrumento para la legitimidad del sistema politico-econémico
y exige que se le incluya en todo proyecto democratico, mas que en un esquema economico
social determinado o asociado a una corriente de pensamiento especifica. La desigualdad y la
pobreza no son sélo problemas entre el gobierno y los pobres, son problemas de 1a socledad en
su conjunto. En este contexto, se requiere la elaboracion de un estudio que permita identificar
perfectamente las comunidades con mayor rezago social, asi como sus principales demandas.

No obstante, se debe considerar que en el fendmeno de la pobreza existen innumerables
factores que impiden su combate de manera eficaz, es decir, no es solamente el modelo de
desarrollo econémico el principal obstéculo ni el Gnico causante de la propagacién de la pobreza,
existen ademds, otros elementos que son Igualmente Importantes y que pueden Incluso ser
determinantes en la disminucién de los niveles de vlda dela poblaclon, uno de ellos es la mala
gestion, la cual consiste en la debilidad de los mecanlsmos institucionales para la prestacién de
servicios publicos.

Segun Alejandro Medina Gioop, normalmente se considera que el fracaso de las politicas
sociales se debe a la contraccién del! gasto social, la inestabilidad politica, la falta de
participacion ciudadana, etc. pero no se hace referencia a la mala gestién. Se considera que la
modernizacién de las politicas sociales depende del volumen de gasto, pero no sdlo la
disminucién de recursos es el Unico obstdculo para la eficiente prestacién y calidad de los
servicios. En paises en desarrollo las deficiencias en los servicios urbanos, no se debe sélo a la
falta de recursos, sino a los mecanismos institucionales utilizados para la prestacién de dichos
servicios, los cuales por su caracter temporal (sexenal), generan una debilidad institucional y
gerencial.

Algunos analistas conslderan que la transformacién de la gestion en la politica social no se le ha
dado gran importancia en la modernizacidn de la administracion publica en América Latina, ya
que no se ha considerado su especificidad organizacional e institucional. La gestién social ha
sido abordada como cualquier otro asunto de la administracion publica. Las implicaciones en
términos de los recursos requeridos, la profundidad de los procesos de cambio, los riesgos a
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asumir y los problemas organizacionales e Institucionales. son muy - diferentes, En-suma, la
gestion - de las politicas sociales posee su propla‘légica de.conocimlento y accidn, principlos,

practicas y técnicas.

En América Latina y particularmente en México la modernizacién ha estado basada en la
reestructuracién del sector paraestatal y el fomento a la competencia mediante la deéregulaclén
administrativa del aparato plblico. Pero estos movimientos obedecieron mas a politicas de
ajuste que a la conviccion de la necesidad de modernizar la gestién piblica. La modernizacidn
en el campo de lo social se ha manifestado sdlo mediante politicas compensatorias que buscan
paliar los efectos sociales de las politicas de estabilizacién y ajuste. Surgen como politicas de
emergencia social para la superacion de la pobreza. Salvo casos excepcionales, estos no han
transformado a la gestion social, en el sentido de promover el desarrollo social. En su mayoria
carecen de evaluacion del impacto.

En este contexto se presenta a la gestion social como una alternativa complementaria de
solucién al complejo fendmeno de la pobreza, y se define como el conjunto integrado de
principios practicas y técnicas que posibilitan mediante su observacion y aplicacion,
la realizacibn de cambios significativos, en areas de bienestar de la poblacién,
mediante un uso efectivo y racional de recursos. Sus principios son:¥
« EQUIDAD.- Atender a fa poblacién con necesidades mas urgentes.
e FOCALIZACION.- Concentrar los recursos disponibles en una poblacién de
beneficiarios potenciales.
» IMPACTO.- Mediar y analizar la magnitud del cambio en las condiciones de bienestar
de la poblacion objetivo.

Sin embargo, estos principios no siempre son observados en la gestion de programas y
proyectos sociales. Se atiende a los que llegan primero o a los de necesidades menos urgentes,
otorgandole beneficios a grupos de poblacién no contemplados, ademas tampoco es frecuente
el analisis de sus resultados finales.

No obstante, los gobiernos han implementado cambios en la forma de satisfacer las necesidades

3 Giopp Medina, Alejandro “Agenda de Gobiemo y Politicas Publicas: la gestion de la politica social” en Revista de Administracién
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plblicas, otorgando una participacién mds dindamica de los beneficlarios y organismos no
gubernamentales, en el desarrollo de . programas sociales, por lo que existe una mayor
participacion en la formulacion, operacién y evaluacién de los programas soclales; se establece
la gestion de redes con organismos gubei’hanﬁentales y no gubernamentales; y existe una mayor
flexibilidad, es decir, una adaptacidn del trabajo a las caracteristicas de prestacién de los
servicios soclales.

De acuerdo con el autor, la gestion social como parte del enfoque de las politicas pliblicas ofrece
muchas ventajas. En primer lugar, porque adquiere ia muitidisciplinariedad, es decir, se pueden
incorporar diferentes reflexiones bajo el esquema de la gestidn de las politicas sociales. Con lo
cual se pueden incorporar aspectos no s6lo instrumentales, sino institucionales y politicos en el
estudio de las politicas sociales. '

En segundo lugar, se puede estudiar la gestion de la politica social mediante el estudio de
aspectos analiticos tales como: la identificacidn del problema, su visibilidad y acceso a la agenda
de gobierno, la posicién de! Estado; el disefio y formulacién de la respuesta gubernamental;
implementacidn y gestion de la red de actores involucrados, y el seguimiento y evaluacion de la
politica.

En tercer lugar, el enfoque de las politicas plblicas permite romper con la idea de que las
politicas econdmicas y sociales estdn separadas. En sintesis, el enfoque de las politicas publicas
posibilita la realizacion de un analisis integrador de la gestién de las politicas sociales.

2.3 La Politica Social como eje fundamental del desarrollo humano

Histéricamente la razén mas importante de la existencia de las politicas es el ser humano, es
garantizar el bienestar en marco de orden y progreso, recordemos que el hombre por naturaleza
es un ser politico. Sin embargo en los (ltimos afios esta vision se ha modificado; en la
actualidad se ha demostrado que el crecimiento econdmico, aun siendo positivo y dindmico, no
necesariamente mejora las condiciones de vida de la mayoria de la poblacién, ni provoca la

Publica No. 35 det Instituto de Administracidn Publica det Estado de México julio - septiembre, 1997 , México pégina. 90.
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utilizacion plena de los recursos humanos disponibles.

Hasta ahora, las politicas de crecimiento econémico y distribucién del ingreso han carecido de
un enfoque social que les permita cumplir su objetivo de beneficlar el desarrollo humano de
todos los habitantes del pais. Las politicas de bienestar se han subordinado a la politica
econdmica, subestimando los estancamientos y retrocesos sociales de vastos sectores de la
poblacién. En consecuencia, la pobreza se ha reproducido y ampliado en niveles histéricos

asombrosos.

En México, como en América Latina en general, la divisién entre las politicas econémicas y
soclales surge de la aplicacién de medidas tendientes a generar un "ajuste,estriuctur'al"”.qNo
obstante su aplicacién y vigencla por mas de diez afios, su modelo ha sido Incapaz. de generar
recursos para financiar el desarrollo social del pais. Cabe sefialar que dicho fracaso’ obédeée no
solo a fallas en su aplicacidn, sino a la concepcidn tedrica que se tiene pues Qenera!mente al es
impuesta por los gobiernos y universidades de los paises desarrollados, por lo que se aleja de
los criterlos naclonalistas e intereses legitimos de las mayorias.

De acuerdo con el “ajuste" o "cambio estructural”, es necesario primero un enfoque recesivo y
austero, para establecer mantener controladas las principales variables macroeconémicas para
lograr con ello un equilibrio que permita la implementacién de una la politica de equidad y
justicia soclal. Sin embargo, esta concepcion desarrollista no considera que “el objetivo principal
del bienestar econémico-social debe ser, fundamentalmente, el crecimiento del potencial de
los seres humanos. En este sentido, el desarrollo humano debe ser visto como
condicién necesaria y objetivo final del desarrolio del pais™**. Ello significa, también,
que se requerird tanto de la utilizacion plena de los recursos humanos y de su calidad, con el
propdsito de aumentar las actividades productivas y los ingresos, sobre todo de los mas
necesitados, como de una distribucion equitativa de los beneficios del crecimiento.

3 £1 ajuste estructural, se refiere al logro de equilibrios macroecondmicos: estabilidad de precios, ajuste de las cuentas fiscales y
externas, liberacion de los mercados, privatizacion, reduccidn del papel det Estado y apertura externa. El logro de estos equilibrios
"es absolutamente necesario para la creacidn de las condiciones internas (para) el crecimiento econémico (e} impulsar el desarrollo
capitalista™. Véase: GURRIERI, Rodolfo. "Pobreza, Recursos Humanos, y Estrategias de Desarrollo”. KLIKSBERG, Bernardo, comp.
(1993) POBREZA... pp. 13-33.

3 Gurrieri, Rodolfo~Pobreza, recursos humanos y estrategias de desarrollo” en Pobreza... Bernardo Kliksberg compitador, 1993,
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El desarrollo humano™ debe aumentar la oferta de bienes y servicios de la poblacién; es decir,
fos recursos utilizados en el mejoramiento del nivel de vida de la poblacién como:
nutricién, salud y educacién constituyen los principales elementos para evitar que la pobreza
siga reproduciéndose entre las nuevas y futuras generaciones. De esta forma, la familia debe
ser el elemento central de cualquier politica social que intente frenar la reproduccion
generacional de la pobreza.

La condicién de pobre y excluido -dice la CEPAL- comienza a definirse en la
gestacléh materna; la atencién del parto, en la allmentacidén, salud y
estimulacion precoz en la etapa preescolar y en el conjunto que forman la
éducaclén, la salud y la alimentacién en la etapa de educacion basica. El circulo
vicioso de "la cultura intergeneracional de la pobreza" lustra la intrincada
relacién de la reproduccidn biolégica con lo social y con lo cultural en el largo
ciclo del desarrollo del ser humano.®

Por otro lado, eliminar los déficits sociales a través del desarrollo humano implica que éste debe
ser visto como una inversién productiva en capital humano, que puede expander la
capacidad de los grupos mas pobres por medio del crecimiento del ingreso por habitante, y no
como un gasto improductivo del cual se puede facilmente prescindir.’” Para lograrlo, se requiere
asumir las demandas de los grupos marginados, y dar respuesta a las diferencias sociales
existentes y que permita vias de expresion a los conflictos que todo proceso de cambio
necesariamente plantea.

pag13,33.

3 E] concepto de desarrollo humano comenzd a ser promovido recientemente por la Organizacidn de Naciones Unidas (ONU). Su
propdsito es enfatizar el desarrollo de los recursos humanos para superar la pobreza. Cfr: James Midgley, "La Politica Social, el
Estado y la Participacién de la Comunidad™; Hari Mohan Matur, "Desarrollo Centrado en la Gente™; y Mary Racelis. "Movilizando a la
Pobladidn para el Desarrollo Social”, en KLIKSBERG, Bernardo, comp. (1993) POQBREZA...

3%CEPAL. "La Crisls del Desarrolio Social™. Kliksberg, Bernardo, comp. (1989). {Cémo enfrentar... p, 66.

¥ Tradiclonalmente se ha pensado que invertir recursos en lo social es hacer un mal uso de 1as estrategias macroecondmicas. No
obstante, lejos de ello, una de las inversiones mas productivas en fa economia es, precisamente, la inversidn social. "Por ejemplo,
entre otros datos, si logramos hacer las inversiones necesarias como para aumentar en un sdlo afio la educacidn primaria de las
madres de América Latina, 13 tasa de mortalidad infantil se reduciria en un 9 por mil... Otra ejemplificacién. Un agricultor que tiene
educacién primaria, estd comprobado que tiene un 70% maés de productividad que el que carece de ella. Este tipo de conclusiones
sobre el gasto social fue hecha por algunas de las sociedades asidticas de rapida industrializacién, Asi la tasa de adolescentes en
edad de colegio secundario que terminan el colegio secundario es en Corea, del 92%. Ello tiene implicancias de primer orden en la
calidad de la mano de obra industrial, y en las postbilidades competitivas®, Kiiksberg, Bernardo (1993) "Gerencia Social™ Pobreza...
p. 54-95,
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Por tanto, se requiere, una politica de desarrollo social ‘que cumpla con las siguientes
caracteristicas: L .
« Descentralizacion de las funciones sociales del gobierno federal.
« El establecimiento de nuevas relaciones entre el Estado, los goblernos locales y la
sociedad civil.
* Implementacién de un modelo de desarrollo centrado en la gente.
« Eliminacién de criterios discrecionales y politicos del gasto social a la poblacién
con mas bajos recursos y zonas geograficas marginadas.
« Mejorar la eficiencia del gasto social instrumentando programas orientados
princlpalmente a mejorar los niveles de alimentacién y nutricion de los grupos
mas desprotegidos, asi como generar empleos productivos permanentes.

Lo anterior, implica la implementacién de las nuevas tecnologias de goblerno (como la gestién
social, gerencla publica, politicas piblicas, etc.) para que el bienestar social tenga un lugar
preponderante en la agenda de los asuntos publicos. Estas deberan contribuir, de acuerdo con
Ricardo Uvalle a: recuperar el desarrollo humano; conjugar el desarrollo sustentable con el
social; orientarse a la atencion y solucion de problemas especificos, ubicar costos, beneficios y
factibilidad; contribuir al desarrolio de la vida comunitaria; y establecer criterios de equidad.

2.4 La participacién social

Actualmente la eficiencia y productividad el Estado, depende del aprovechamiento de las
potencialidades de una sociedad participativa, a través de la instrumentacion y disefio de
politicas coherentes a las necesidades de los ciudadanos y del Estado mismo, por tanto, “el
espacio publico es una potencia creativa y realizadora. Se integra por instituciones privadas y
sociales que no pertenecen a la esfera de lo gubernamental”.®

Hoy en dia, las grandes transformaciones del Estado Contemporaneo exigen el establecimiento

* Desarrollo sustentable.- Implica un proceso de cambio en el cual la explotacién de los recursos, la direccidn de fas
mversiones, la orientacén del desarrollo tecnoldgico y el cambio institucional, estin todos en armonia y fortalecen tanto el potencial
econdmico presente, como el futuro para satisfacer las necesidades y las aspiraciones humanas. Consuitese al respecto el trabajo

de “Paradigmas del desarrollo sustentable” en Revista nueva econgmia pags. 119-120.
¥ Uvalle, Ricardo. Ibidem,
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de politicas plblicas que promuevan una nueva relacidn entre la sociedad y el goblerno a fin de
lograr la satisfaccion de las necesidades mas urgentes, De esta.forma, la Implementqclén de las
politicas soclales se presenta como un fendmeno modemno y evolutivo, conjuntamente con la
complejidad de: problemas que se presentan en la relacién goblerno-sociedad. Las politicas
plblicas “...se conciben como resultado de un proceso continuo de tomas de posiciones
estatales que se manifiestan a través de precisiones relativas a los problemas socialmente

generados en una drea determinada y producidas en un lugar y tiempo concretos”.*

En este contexto, las estrategias de desarrollo para incrementar la equidad social y combatir la
pobreza, requieren no solamente la accién del gobierno sino a demas del establecimiento de
una estrecha colaboracién del conjunto de los grupos sociales para el logro de los objetivos
planteados. En consecuencia, es necesario superar los esquemas tradicionales de la relacion
Estado-Socledad, ya que constituyen un obsticulo para la verdadera participacion de la
comunidad. Al respecto Finquielevich, 1985-1986 destaca que existen tres formas de
interaccién social que conforman los modelos de participacion comunitaria, donde la
participacién soclal adquiere caracteristicas diferentes de acuerdo al tipo de relacién: la del
Modelo Asistencial; el Asistencial-Participativo; y el Participativo®’.

2.4.1 El Modelo de participacién Asistencial

En el modelo asistencial la comunidad no participa; sélo es beneficiaria pasiva. El Estado
implementa una politica asistencial utilizando sus propios recursos y canales a través de sus
instituciones y partidos; por lo que la distribucién del gasto social depende mas de los
requerimientos de las instituciones oficiales y corporaciones sindicales que de los criterios de
racionalidad que buscan alcanzar la igualdad econdmica v la justicia social. Es por ello que existe
poca o ninguna participacién comunitaria en los niveles de toma de decisiones. En este modelo
prevalece el paradigma burocratico y autocratico del programa social: es vertical, y planeado
centralmente para imponerse de arriba hacia abajo; o sea, de las élites politicas a las masas.

43 Maria Cardozo. "El estudio de las politicas en América Latina™. Pag. 2.

“Ivéase en “Estrategias de Supremacia en las ciudades latinoamericanas” Susana Finquielevich en Pobreza... paginas 68-88.
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Ademas, por medio de este modelo sélo se resuelven parcialmente las necesidades mas
urgentes de la poblacion. Tampoco incluye proyectos productivos que incorporen a los sujetos
sociales al mercado de trabajo; su ayuda es Unicamente asistencial. Por estas razones,
sofoca las libertades politicas y desarrollo democratico de los cludadanos. Pretender combatir la
pobreza y rezagos sociales bajo este modelo no resuelve absolutamente en nada el problema.

Una de las propuestas asistencialistas mas elaboradas en México es la que recientemente
formulé Gustavo Levy*2. En su investigacion propone dividir la ayuda del Estado de acuerdo al
nivel de pobreza de la poblacidn. Asi, a los moderadamente pobres, segtn el autor, se les puede
ayudar con politicas que amplien sus oportunidades de trabajo. En cambio, a los
extremadamente pobres se les debe brindar ayuda directa para mejorar su estado alimenticio y
de salud, requiriendo, para ello, la creacién de “"programas de transferencia de ingresos o
subsidios al consumo directo”. A su vez, el paquete bdsico de alimentacion y salud -segin el
propio autor- debe otorgarse en Centros de Atencidn para la Pobreza Extrema (CAPE).

Menciona que los CAPE deberén tener cuatro caracteristicas: a) localizarse en areas con los
mayores indices de pobreza extrema, b) que abastezcan s6lo unos cuantos alimentos
nutricionales adecuados por medio de un sistema de cupones, c) que proporcionen
medicina preventiva y educacion relacionada con la misma y, d) que aisle los recursos fiscales
otorgados a los CAPE de las fluctuaciones derivadas de la inestabilidad macroeconémica.

Dado que el objetivo de los CAPE es el de "minimizar la pobreza nacional", estos deberan

localizarse en las regiones donde la brecha e ingresos sea mas alta. Y

ya que la pobreza extrema en México es mayoritariamente un fendémeno rural,
puede recomendarse ampliamente que, sin ignorar a los extremadamente
pobres de las zonas urbanas, se dé preferencia a las areas rurales con los
indices mds altos en la lucalizacion de los CAPE.*?

Ahora bien, los cupones otorgados por los CAPE servirdn para la adquisicion de raciones de

alimentos.

“"Levy, Gustavo. Op. Cit. Cabe actarar que su estudio le hizo merecedor del primer lugar del premio Banamex de Economia de 1992.




Un cup6n -dice- permite a un beneficiario comprar una cantidad fija de un
alimento en particular a un precio de descuento; es un subsidio
inframarginal ya que el consumo por encima de esa racién debera adquirirse
a precios de mercado. Claramente, esto es equivalente a una transferencia
de ingreso cuyo valor esti dado por el producto, el monto del cupén y
el descuento en el precio.*

Asi, pues los subsidios inframarginales son, para el autor, el mejor medio para aliviar la
pobreza. Su recomendacion se basa en el supuesto de que los beneficiarios "podrian, si lo
desean, vender su racidn de alimentos al mercado y transformar el subsidio en ingreso". Desde
esta perspectiva, las raciones de alimentos son un mecanismo para transferir poder de compra a
la poblacién objeto.

El autor concluye que la politica gubernamental para aliviar la pobreza extrema se debe orlentar
hacia este modelo:

Asi, sostengo™ -continda- que los CAPE deberian ser el (inico programa
que entregue beneficios dirigidos. Una implicacién de lo anterior es que la
administracion de los recursos directamente dedicados a la pobreza extrema
caerian bajo un sélo programa, minimizando la duplicacién, las complicaciones
burocrdticas y la posibilidad de fallas por parte de! gobierno.

Un esquema propuesto como el de Gustavo Levy ayudaria Gnicamente a reducir parcial y
momentaneamente las manifestaciones y efectos negativos de la pobreza, pero no atacaria en
ningin momento el problema de raiz, ya que ello presupondria una estrategia viable en la
generacion de riqueza y esquemas de distribucion mas equitativos.

2.4.2 El Modelo Asistencial-Participativo

En este esquema el Estado cumple el rol principal con relativa participacion de la comunidad. La

*} Levy Ibidem.
“ Levy, Ibidem.
S Levy Ibidem.
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interaccidn es el resultado de las iniciativas del Estado, o la respuesta de éste a las acciones
llevadas a cabo por grupos sociales organizados. Las acciones del Estado encuentran una
respuesta parcial, en la actividad emprendida por la comunidad a través de organismos no
gubernamentales, grupos de vecinos, asociaciones civiles, iglesias, etc. Es el caso del Programa
Nacional de Solidaridad (Pronasol).

La crisls econdémica de 1982 propicié el replanteamiento de las funciones del Estado, asi como
de las directrices de la politica social. Como es sabido, hasta antes de la crisis, ésta Gltima se
caracterizaba por su disefio y estructura tutelar- asistencialista, ya que buscaba obtener el
apoyo y respaldo politico-electoral de la sociedad civil hacia las corporaciones sectoriales del PRI
(CTM, CNC, CNOP, etc.). De este modo, la solucion de las demandas sociales estuvo
condicionada al reconocimiento y aceptacién de dicho partido como Gnico érgano gestor.

En 1988, tras la reforma del marco normativo del Estado, surgié el PRONASOL, cuyo propésito
era coadyuvar a superar el caracter clientelar de la politica social. En este sentido, se
pretende dar impulso a la participacion social. Si antes las demandas se gestionaban y
canalizaban a través del PRI, en lo sucesivo, lo haria el Estado en coordinacion con sus tres
niveles de goblerno (federal, estatal y municipal) y las comunidades participantes, Durante su
vigencia, Solidaridad log'ré articular energias y fuerzas enraizadas en la sociedad civil, razén por
la cual se convirtié en catalizador de las demandas de bienestar. Su practica cotidiana en las
comunidades incorpord un cambio sustancial en el quehacer tipico de la burocracia tradicional,
delineando un nuevo estilo de politica social: mas descentralizada, participativa y ciudadana.

En este sentido, antes que ser visto como programa tradicional de gasto pablico, el
Pronasol se consideré como una estrategia social que buscaba impulsar la creacién
de nuevas relaciones sociales, mismas que se Integrarian por los siguientes elementos:
dialogo, organizacion, nuevas formas de trabajo y recuperacién de valores culturales. Asi, pues,
Solidaridad se planted, fundamentalmente, como un programa articulador de nuevas relaciones
sociales. Ello se reflejé en sus cuatro principios:*

1. Respeto a la voluntad, iniciativas y formas de organizacién de las comunidades. A

“ programa Nacional de Solidaridad. Manuat Unico de Operacién. Direccién General de Programacidn y Presupuesto Regional.
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través de este principio se manifiestaba el compromiso de los funcionarlos responsables de
Solidaridad para mantener respeto por las formas en que yl/‘a'»so\cleda‘d se organiza.

2. Impulso a la participacién social. P
Los beneficiarios directos de las obras a realizar eran los responsables del disefio, ejecucién,
toma de decislones, seguimiento, control y evaluacién de los proyectos.
3. Corresponsabilidad.
Mediante la firma de convenios entre socledad-gobierno se precisaban las necesidades,
tareas y responsabilidades. El cumplimiento de las acciones concertadas era responsabilidad
compartida entre las dependencias publicas y la comunidad.

4. Transparencia, honestidad y eficiencia en el manejo de los recursos.
El propdsito era que los recursos fueran &gil y oportunamente utilizados, terminando, asi,
con la burocracia y centralismo que impidian la toma rapida de decisiones. Asimismo, se
pretendia que la propla comunidad controlara, a través de una contraloria soclal Interna, el
manejo transparente de los recursos.

Pronasol se constituydé como un esquema de corresponsabilidad donde se extendia la
coparticipacién en la construccién y puesta en marcha de las obras. Para ello, se cred un Comité
de Solidaridad”’ que vinculaba directamente al funcionario del Programa con las bases, a través
de una asamblea comunitaria ajena a cualquier partido politico, y que era maxima autoridad en
la regulacidn y vigilancia de las responsabilidades compartidas. Su funcién era la de coordinarse
con las autoridades gubernamentales y los demas sectores sociales para definir qué hacer, cémo
hacerlo, en cudnto tiempo, a qué costo se superarian y reinvertirian los apoyos financieros que
se proporcionaran.

No obstante su disefio participativo y amplio contenido social, “la falta de certidumbre respecto
a los criterios que se utilizaban para distribuir los recursos y crear las estructuras de poder

México, 1992,

*’ Los Comités de Sofidaridad se integran con un presidente, un secretario, un tesorero, un vocal de contro! y vigilancia (contralor
social) y los vocales adicionales. Sus tareas consisten en promover Ja participacién social en las acciones relacionadas con el
Programa; convocar a asambleas publicas para analizar asuntos de interés comun y decidir las caracteristicas de los proyectos a
realizar; coordinar los trabajos y aportaciones a que se comprometieron los mlembros de la comunidad, y tomar parte en la
vigilancia al cumplimiento de los compromisos por las partes involucradas. 1bid.
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paralelas al municipio, cuestioné en muchos casos la capacidad de las instituciones municipales
para responder a las demandas sociales mas elementales, y en repetidas ocasiones no se logré

8 por lo que

erradicar las anomalias o rasgos de corrupcion en la aplicacién de estos recursos
se llegé incluso a afirmar que el Pronasol fue manipulado y convertido en el sexenio de Carlos
Salinas de Gortari (1988-1994) en un eficiente mecanismo de control politico. “En virtud
de que el efecto del Pronasol era significativo, tanto en el ambito politico-administrativo de los
municipios como en la esfera social de sus comunidades, fue muy reiterada la demanda que se
clarificaran las I6gicas de distribucién de recursos y se otorgaran mas facultades a los 6rdenes
estatal y municipal de gobierno, con objeto de eliminar todas las dudas sobre los posibles fines

politicos implicitos en la aplicacién del Pronasol™®.

El Pronasol, visto asi, operd como una nueva politica de masas con miras a la renovaclén
consensual del presidencialismo y el sistema corporativo. Lo que el Estado salinlsta consolidd
con este programa fue la reestructuracién de las bases de apoyo, Incorporando nuevos actores
sociales, como el movimiento urbano-popular (que nacieron al margen del PRI) al sistema
politico mexicano.

Lo que impidié que Pronasol se democratizara plenamente y se convirtiera en un programa de
participacidn horizontal y activa fue conservd siempre fuertes rasgos del modelo paternal-
asistencialista, el cual -por medio de politicas asistenciales y subsidios directos al consumo de
los pobres y de enormes y elaborados despliegues publicitarios en los medios electrénicos de
comunicacion- lograba manipular la conciencia colectiva de la poblacion, en especial de los
pobres, a fin de utilizar el entusiasmo desbordante de las comunidades para conservar el
sistema presidencialista-corporativo, asi como el proyecto neoliberal de desarrollo (que excluia
al grueso de los habitantes del pais), por encima de los intereses de las mayorias.

2.4.3 El Modelo Participativo

En este modelo tanto la socledad civil como el Estado juegan roles significativos. El Estado con
sus organizaciones, servicios y recursos econdmicos, y la sociedad civil con su capacidad de

“* Alejandro Vega Godinez. “El FAISM desde la perspectiva municipal. Revista de! CIDE Andlisis y Desempefio de los Goblernos
Estatales y Municipales en la Gestidn del Gasto Social Nimero 5, 2000, pagina 18.
*¥ Ibidem pagina 18
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trabajo, tratan de implementar soluclones practicas a los problemas de las comunidades, En
consecuencia, es redefinida la funcidn social del Estado, la toma de decisiones y funcionamiento
de los programas ya no recae solo en las instancias gubernamentales. La gente es quien toma la
iniciativa.

En este sentido, para lograr un éptimo desarrollo centrado en la gente la redefinicién del
papel social del Estado debera:

a) Garantizar que ningun habitante se encuentre por debajo del nivel de satisfaccién de
las necesidades basicas, y
b)  No permanecer pasiva y neutral ante la deuda social con los mexicanos.

Mas aln, para mejorar la distribucién del ingreso y la eficacia de la politica social se requiere
reestructurar y descentralizar el sector piblico de tal forma que :
« Se abran instancias para que los habitantes se responsabilicen y participen en fa
identificacién de sus problemas y la bitsqueda de soluciones;
e Se fortalezca el municipio, ya que es el organismo politico-administrativo mas
cercano a la ciudadania
« Se devuelvan obligaciones a la sociedad civil para consolidar la participacién y
fortalecer el poder democratico de la Administracién Publica.

Lo anterior serfa factible si se logra en el corto plazo, despolitizar la gestoria social y conferirle
poder a las comunidades. En el modelo participativo, no sélo las instituciones gubernamentales
reciben informacién sobre los conflictos a resolver de parte de los interlocutores comunitarios,
sino que discuten con ellos las posibles soluciones y se mantiene, al mismo tiempo, una
considerable apertura en el nivel de toma de decisiones. Asi, las iniciativas provenientes de las
comunidades son aceptadas y parcialmente asistidas por el Estado.

De los beneficios ocasionados por este modelo destacan los siguientes:

1. Se adquiere amplia capacidad para abarcar un nimero importante de poblacidn marginada
y excluida.

“r
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2. Se puede brindar satisfaccion a las necesidades de las comunidades en el corto y mediano
plazo. ‘

3. Se establece la apertura de nuevos y ef' clentes canales de comunlcaclon entre el Estado Yy
la sociedad civil.

4, El control parcial ejercido por los proplos grupos de Ia comunidad dlsmlnuye los rlesgos de
corrupcién. S
5. Las relaciones de poder entre el Estado yla comunldad son relatlvamente modiﬂcadas. El

poder fluye de la base a la élite.

6. Los aspectos y rasgos culturales de la comunidad so spetados y estlmulados. -

0 olo como' lnterlocutores vlables, sino

7. Las organizaciones comunitarlas son reconocld
W50 !

como "socios en proyectos comunes
8. Se fortalecen las libertades civiles e incrementa la autonomia de la socledad clv!l respecto
al gobierno,

2.4.4 Cualidades del Modelo de Participacién Comunitaria

Como se podra observar, la integracién entre el Estado y los grupos comunitarios es la opcidn
mas viable y positiva, en términos de democracia politica, justicia social y equidad econdmica,
para enfrentar la pobreza.

En este, sentido, es impostergable la creacién de espacios democraticos que
favorezcan la articulacién social de los mexicanos, especialmente de los que se
ubican debajo de la linea de pobreza. Lo que México requiere para enfrentar realmente a
fondo el fenémeno de la miseria es la creacién de un tejido social diferente al que
prevalece en la actualidad (ya que este ha sido dafiado y distorsionado tanto por la dindmica
del Estado interventor-desarrollista, a través de sus practicas populistas, benefactoras y
corporativas, como por las metas macroecondmicas fijadas por el Estado neoliberal, con sus
programas de ajuste, austeridad y contraccion del consumo), de tal forma que permita el
desarrollo de nuevas formas de cohesion y articulacién entre et Estado y la
poblacion.

*® Finguielevich, Susana “Estrategias de Supervivencia en las Ciudades Latinoamericanas®. Kliksberg, Bernardo, comp. {(1993). Op.
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El eje de articulacién entre ambas instanclas serd el de la participacién comunitaria. Asi,
para que la calidad de vida de los grupos mas pobres de fa poblacién mejore progresivamente,
es necesario movilizar el entusiasmo popular por medio de un modelo que promueva e impulse
la conformacién de lo que se denomina como el Desarrollo Social Alternativo.’! Este
esquema propuesto basa su estrategia de combate a la pobreza en la participacién
popular, y se aplica ahi donde la tecnologia y mecanismos locales pueden contribuir
a una mayor productividad en las familias mas necesitadas.

Lo que caracterizara a la participacién comunitaria en este nuevo esquema sera la presencia de

los siguientes elementos:

1. Sentido de Contribucién: La participacidn conllevara el compromiso voluntario de trabajo,
tiempo, dinero y recursos por parte de la comunidad para sus proplas actividades.

2. Sentido de la Organizacidn: La participacion no serd fortuita, ya que involucra la
formacion de organizaciones sociales como consejos, cooperativas o comités,

3. Sentido de Obtencién de! Poder: La comunidad local se liberard de controles, exigencias
y presiones externas, por lo que llegard a alcanzar independencia econdmica, politica y
social.*?

A las razones antes expuestas, se pueden agregar las siguientes ventajas de la participacién

popular en el desarrollo social del pais:

10 La participacion fortalece la capacidad de gestién de la poblacidn, asi como su esfuerzo por
crear y mantener su crecimiento y desarrollo colectivo, siendo ello cualidades inherentes a
un auténtico desarrollo,”

2° Una poblacion motivada para enfrentarse a sus propios problemas comunitarios, puede
autorganizarse en la forma mas efectiva y conveniente a sus intereses a fin de -alcanzar el
objetivo. Ademas, al involucrarse desde el principio, ello puede significar una mayor
probabilidad de que consideren a la actividad o proyecto como suyo propio,
asegurando, asi, un mejor seguimiento, un interés sostenido y una disposicién a enfrentarse

Cit.

8 Este enfoque es promovido actualmente por la ONU y sus organismos sociales, especialmente la UNICEF. Para conocer a sus
principales tedricos consiltese la nota de pgina nimero 4 de! presente capitulo.

31 Midgley, James. "La politica social, el Estado y la Particpacidn de la Comunidad™. Kliksberg, Bernardo, comp. (1993). Pobreza..,
pp. 205-218.

3 Racelis, Mary. Op.Cit.
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y solucionar los problemas que se puedan presentar.

30 El fomento a la participacidn conlleva a la formacién de redes entre grupos que piensan
igual, lo cual, a su vez, puede originar movimientos a favor del cambio, abarcando
localidades, regiones o provincias completas, hasta llegar a la nacion entera.

4° La movllidad popular rompe los mecanismo de sumisidn politica y logra la emancipacién
social, propiciando el surgimiento de una revolucién silenciosa.

2.4.5 El Papel de los Organismos No Gubernamentales

Dentro del proceso de la participacién ciudadana, los Organismos No Gubernamentales (ONG' S)
han venido adquiriendo cada vez mayor presencia en la atencidn de las necesidades soclales y
problemas de interés publico que anteriormente estaban a cargo del Estado o los partidos
politicos. Actualmente se consideran como una expresion fundamental de la iniciativa 'cludadana,
contribuyendo al fortalecimiento de la participacién de la poblacidn en la satisfaccion de sus
demandas.

Algunos autores consideran que las ONG'S juegan el papel de agregacion, articulacion y
representacion de intereses distintos de los partidos politicos, y generan oportunidades de
participacién e influencia en varios niveles de la sociedad a grupos excluidos de la
representacion politica. “Estas organizaciones constituyen un punto de encuentro entre los
sentimientos comunitarios y las actividades sociales congruentes con tales valores, y la
participacion en ellas permite a los individuos expresar un sentimiento de pertenencia a una

comunidad especifica.”**

En México, cobran mayor importancia al participar cada vez mas en asuntos de interés plblico,
como la promocién del desarrolio, la vigilancia de los procedimientos electorales y la defensa de
los derechos humanos. Las ONG'S realizan funciones de difusion y defensa de derechos,
asistencia a la salud, asesoria técnica en ambitos diversos como la politica, la produccidn
agricola, obtencion de créditos, etc. ademas fungen como intermediarios de grupos y sectores

* Gordon, Sara "La cultura politica de la ONG'S en México” en Revista de Andlisis Institucional , SEDESOL, 1998, pag. 29
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representantes de intereses. En muchas ocasiones en.estos trabajos se Incluyen estudios de
caso a la luz de problematicas especificas, como identidad, eficacia, entre otros.

Desde el punto de vista estructural y operativo, las ONG'S se caracterizan por: “algtin grado de
institucionalizacién, carcter privado, es decir, que no son parte del goblerno; sin fines de lucro,
se gobiernan a si mismas e involucran participacién voluntaria.”® Estas organizaciones puede
ser laicas o religiosas, nacionales e internacionales, que surgen de diferentes clases soclales,
con objetivos muy precisos y que se distinguen por su deseo de mantener una linea de accién
auténoma frente a goblernos, y partidos y por contar con la conflanza de la poblacién que
atienden. '

Un segundo grupo orientado por la Identidad, las define como organizaciones privadas, sin fines
de lucro, autogobernadas y con algin grado de actividad solidaria, orientadas a intervenir en
favor de sectores diseminados o desposeidos de la sociedad. Son estructuralmente mediadores
entre el Estado y las demandas de los sectores populares; entre movimientos y organizaciones
internacionales y las necesidades locales.”*® En términos generales , las ONG'S se caracterizan
por®’
e Sus objetivos de actividad solidaria o defensa de sus derechos.
e Su caracter privado y voluntario
e Ausencia de filiacién partidista y de “pertenencia al gobierno”
* Sus acciones no tienen fines de lucro, ni distribuyen las ganancias generadas entre
sus miembros, aunque eventualmente desarrollen actividades que les produzcan
ganancias.

En cuanto a los objetivos existen ONG'S que funcionan como organizaciones de asesoria politica
o profesional, de caracter asistencial con fines de atencidn a distintas formas de bienestar
(diversos servicios de salud, sociales, de apoyo al ingreso y a la manutencion, emergencia y
asistencia; culturales (organizaciones religiosas, étnicas, comunales, defensa de derechos,
valores, creencias y simbolos colectivos); recreativas; informativas y educativas (difusion de

5 aguayo Sergio “De! anonimato al protagonismo: los organismos no gubemmamentales y el exodo centroemericano.” Foro
Internacional, El Colegio de México, Vol. X011, numero 3, enero-marzo.

Ssherer-Warren, Ilse ™ ONG'S en América Latina.

5! Gordon , Sara R, Ibid. pag. 32,
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conocimientos, ideas, noticias, etc.); desarrollo econémico-social (combinacion de recursos
individuales para mejorar la infraestructura, las instituciones y la calidad de vida de la
comunidad; promocién de la vivienda y del empleo y capacitacion); orientadas a temas
especificos (proteccién del ambiente o animales); civicas y de apoyo orientadas mejorar el
sistema politico y filantrépicas.’®

En otra clasificacion, los organismos no gubernamentales (ONG'S) se definen como "grupos
organizados que se estructuran con el objetivo de obtener la satisfaccién de las necesidades de
los individuos que representan”.5® Los ONG'S se clasifican en dos tlpOS’

1) Organismos no gubernamentales de dmbito reglonal (sindicatos, lgleslas, equipos de
trabajadores sociales, cientificos, técnicos, etc.) y local (asociaciones de vecinos,
asociaciones de padres de familia, etc.); v,

2) Redes sociales primarias, que comprenden todos los grupos informales de pequefia
escala (familias, amigos, vecinos, etc.) que desarrollan relaciones de intercambio y
cooperacion.®

Su principal funcién consiste en proporcionar representatividad a la poblacién en el proceso de
participacidn de las demandas La concertacion y establecimierto de dialogos y acuerdos con las
ONG'S y voluntariados particulares es indispensable para el logro de las metas del Desarrollo
Social. Al respecto, Kbrten opina lo siguiente:
Es necesario escuchar muchas voces para configurar las vias del desarrollo de una
nacion, y las ONG'S tienen todo el derecho de expresar sus valores y experiencias.
Resulta significativo igualmente que las ONG'S son a menudo las instancias mas

activas de la sociedad en ayudar a los pobres a lograr voz propia®!

2.4.6 La Formacién de Gerentes Sociales

Otro elemento indispensable para hacer viable el Desarrollo Social Alternativo y contar con

Bbid. pag 33.

%9 Finquielevich, Susana, Op. Cit

“ 1bid.

81 Korten, David. "Third Generation ONG. Strategies: A Key to People-Centred Development”. World D P Wwashington,
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personal capacitado para la implementacién de acciones de politica social es el reordenamiento
de la administracion piblica, "ya que es ahi donde se abren los espacios para la participacién
social y se establece la direccionalidad del proyecto nacional™. En este sentido, los
administradores publicos, sobre todo los involucrados en las areas de trabajo social y
comunitario, deberdn desempefiar nuevos roles y responsabilidades a efecto de reactivar su
vocacién de servicio ptiblico y abandonar la actitud tradicional de ser simplemente funcionarios
de oficina.

Para lograr la formacién de verdaderos lideres soclales es necesario transformarlos en gerentes
sociales que cuenten con capacidad critica para descentralizar las decisiones, asi como para
coordinar, organizar y dirigir el trabajo comunitario desde el punto de vista del ciudadano.
Precisamente, con el propdsito de obtener racionalidad y eficiencia en los procesos de disefio e
implementacién de las politicas sociales, y para que estas sean ademds acordes a los intereses
de la sociedad civil, ha sido etaborada recientemente por el Dr. Bernardo Kliksberg.®* la teorfa de
la gerencia soclal. En ella se resuelven los problemas complejos de coordinacion
interinstitucional al interior del gobierno, entre gobierno y comunidades, entre gobierno y ONGs
y entre ONGs y comunidades.

De acuerdo con sus criterios, el burdcrata tradicional dejaré de ser un agente neutral e
indiferente para convertirse en un excelente técnico y funcionario ligado a la realidad nacional y
con sensibilidad frente a los dirigentes politicos y los sectores sociales.** De esta forma, con fa
accion del gerente social se acercara el Estado a la comunidad y la Administracién P(blica podra
fortalecer su intervencion democratica en la sociedad civil. Por este motivo, la conformacién de
gerentes soclales, es condicion necesaria para obtener éxito en l1a despolitizacién,
coordinacién interinstitucional y descentralizacion de los programas sociales.

En este sentido, para que los programas propicien condiciones horizontales de intercamblo

1987, p. 156.

2 Chavez Alvarado, Miguel A (1991)."E Condic para (a del Estado. "II Seminario...p.192

8 Kliksberg, Bernardo. "Gerencia Social: Dilemas Gerendiales y Experiencias Innovativas®(1993) Pobreza. Op. Cit, pp.91-108;

"¢Cémo Formar Gerentes Sociales?” (1089) ¢Cémo enfrentar...? Op. Cit, pp. 131-145 ; “Hacia un Nuevo Paradigma en Gestién

Pablica™. (1989) I inario... y "Pr Estratégicos en 13 Ref del Estado en la Década de los Noventa™ (1991). II
lo Internaci I...Op. Cit, pp.11-31,

* Kliksberg, Bernardo (1989). "Hacia un Nuevo Paradigma...” p.181.
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fluido entre .Administracion Piblica y ciudadanos, y operen:realmente: a ﬁiveles dptimos ‘de
corresponsabilidad, se requiere que el gerente soclal adquiera el sigulente pérﬂl profesional:

10 El Gerente responsable de una tarea particular en la comunidad, tiene que estzir formado

para esa funcion. Para ello, deberd contar con una calificacion especializada y preparacion
adecuada para el tipo de programa especifico que va a conduclr. Asi, por ejemplo, un
programa de salud o educacién tiene que estar a cargo de un médico o profesor, segin
sea el caso. Sobre este requerimiento, desde principlos de siglo ya daba cuenta el
socidlogo aleman Max Weber.

20 El Gerente Social no necesariamente tiene que ser un técnico administrativo, ya que estos

son entrenados s6lo para manejar estructuras burocraticas formales y no para el manejo
de programas sociales en las comunidades. En este sentido:

se deberia marchar hacia un tipo de gerencia mas sofisticada que
atienda la impredicibilidad y variabilidad que surge de la
practica de la gestidn social... La gerencia en el campo social es
una gerencia en donde no hay un disefio previo y una
accién posterior, sino que ambos deberian fusionarse en el dia a
dia. Hay que actuar, retroalimentar y se necesita una gerencia
totalmente adaptativa.®®

Para convertirse en un Gerente Adaptativo es necesario que el burdcrata tradicional:

Adquiera habilidad para solucionar dificultades en escenarios multiples. Es decir, ante
problemas imprevistos deberd tomar decisiones sobre la marcha y no sujetarse a un
esquema centralmente preplaneado (¢que hacer en caso de presentarse x contingencia?).
Promueva la articulacion social en base a la organizacidn, formas de trabajo y usos y
costumbres culturales de Ias propias comunidades.

Tenga capacidad para concertar y negociar en el plano interinstitucional e intersectorial la

gestion de las demandas.

 Kliksberg, Bernardo. Op.Cit.




De acuerdo a la particularidad de cada grupo humano disefie modelos de organizacion

centrados en la gente.

Se comprometa con la sociedad mas que con los lineamientos y principlas técnicos de una
estructura administrativa rigida.
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CONCLUSIONES

Como sabemos uno de los grandes temas de discusion en la actualidad es el cuestionamiento
sobre la eficiencla de las instituciones del Estado, las transformaciones que estan ocurriendo en
el capitalismo Internacional ejercen cada vez una mayor influencia tanto en su composicién
como en sus dimensiones, es él quien ha venido determinando su modernizacién. Ante la
dindmica que ha propiciado esta situacién, se debe resaltar la urgencia de modificar visién que
se tiene de las instituciones publicas al considerarlas solamente como proveedoras de servicios,
en la actualidad se requiere no sélo que las instituciones sean cada vez mas eficlentes, sino que
la sociedad adquiera una nueva cultura del desarrollo e interactie con ellas a fin lograr la
incorporacién de nuestro pais al desarrollo mundial en mejores condiciones.

Es por ello que la vision de una politica social centrada en la gente representa una alternativa
para mejorar el desarrollo de las funciones de gestion de los gobiernos locales, ya que el
acercamiento que existe entre este nivel de gobierno y la sociedad permite conocer de manera
directa la problematica que existe en determinado grupo social.

En este contexto, es importante considerar que las transformaciones impuestas por el modelo
gerencial constituyen una tecnologia de gobierno y una alternativa para mejorar la capacidad
gubernamental en la ejecucidon de sus tareas. No obstante, se debe tener presente la
complejidad de |a organizacién administrativa burocratica que ha operado durante muchos afios
y con la cual no va a ser facil romper. De igual forma, también es importante tener en cuenta
que las nuevas tecnologias gubernamentales sélo se han llevado a cabo en su mayoria en paises
industrializados y solamente en algunos paises de Latinoamérica, sin haber presentado
resultados concretos. Sin embargo, no por ello no podemos dejar de analizar y evaluar la
posibilidad de su aplicacidn en nuestro pais, ya que constituyen finalmente una alternativa que
requiere de ser analizada y evaluada culdadosamente para determinar el grado de aplicabilidad
que puedan tener en la Administracion Publica del Estado Contemporaneo Mexicano.

Entre las propuestas presentadas por este nuevo enfoque gerencial destacan aspectos de
fundamental importancia los cuales debido las condiciones por las que atraviesa la
administracion publica mexicana reclaman su aplicabilidad, uno de ellos es la profesionalizacion
del servidor pUblico, la cual constituye una herramienta fundamental para lograr la conformacion
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de una verdadera cultura de gestién ptiblica a todos los niveles de gobierno, o en cualquier
institucién pablica.

Otro aspecto muy importante que se debe tener en cuenta en este proceso es la modificacion
de las estructuras, las formas de relacion entre directivos y subordinados. Lo anterior, implica la
creacion urgente de una nueva cultura no solamente a nivel gerencial sino también a nivel del
servicio ptblico, ya que en la actualidad existe en la sociedad un vacio de responsabilidades y
valores que trasciende no sélo al aspecto de la funcién pdblica sino al ser humano en general.

En términos generales el enfoque gerencial no constituye el mejor, ni el dnico mecanismo para
la solucién a los problemas de la administracion publica contemporanea, pero si representa una
alternativa que puede brindar soluciones al menos a los problemas mas urgentes (reduccién de
la intervencién estatal, incorporacidn de los avances tecnoldgicos en fos procesos de gestién
publica, promocidn del mercado, entre otros.) de la accién gubernamental derivados del proceso
de globalizacién y promocion de la competitividad en las relaciones de mercado.
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CAPITULO III DIAGNOSTICO SOBRE LA POBREZA EN MEXICO Y METODOS DE
MEDICION

3.1 Elementos constitutivos del fenémeno de la Pobreza

La persistencia y el aumento de la pobreza constituyen la caracteristica mas sorprendente de
nuestra civilizacion que se ha convertido en un problema mundial dificil y complejo. “Esta
caracteristica no sélo es un fenémeno masivo que afecta una persona de cada dos, sino que
ademas es una realidad que se va extendiendo, porque la inmensa mayoria de los 2,000 a
3,000 millones de seres humanos que se van a sumar a la poblacion mundial antes del final de
siglo se veran expuestos a la miseria.!” Al respecto, el Banco Mundial destaca que la percepcién
de la pobreza varia enormemente de una cultura politica a otra; la percepcion de la pobreza se
ha modificado a lo largo historia a partir de la evolucién cultural. “Los criterios para distinguir a
los pobres de los no pobres reflejan prioridades nacionales, conceptos normativos de blenestar
y derechos individuales. En términos generales a medida que los paises se enriquecen; su
percepcién de la pobreza varia, asi como de lo que constituye un nivel minimo aceptable de
vida, y lo que es el umbral de la pobreza'2.

El fenémeno de la pobreza es sumamente complejo, ya que implica no sdlo el estudio de
factores econémicos, histéricos, sociales y culturales; la pobreza, incluso constituye una
violacién a los derechos humanos. “Hoy como ayer las desigualdades de México se condensan
y emergen de la economia, pero no se reducen a ella. La desigualdad abarca y se reproduce en
las vertientes regionales, culturales y étnicas, y se mantienen en la vida las précticas politicas.
La magnitud de la pobreza y la desigualdad han crecido y la concentracidn del ingreso y fa
riqueza se han agudizado sin que nunca hayan dejado de ser la marca distintiva de la estructura
social del pals’3. Existen algunos trabajos al respecto; sin embargo, son pocos los que
realmente los que lo tratan a fondo; no obstante, por su encuadre critico han recibido poca
atencidn.

1 pierre Sané. *Abolir la pobreza no es una utopia” EI Pais, 22 de octubre de 2002, pagina 25 )

2 citado por Bertha Lerner . América Latina: fos debates en politica social, desigualdad y pobreza. México, Pormia, 1996 Op. Cit,
Pagina 132,

3 Rolando Cordera y Enrique Gonzdlez Tiburcio, "La Sociedad Mexicana hacia el nuevo milenio: cohesién y divergencia® en México
2030 Nuevo Siglo, Nuevo Pais. México, 2000, FCE, pagina 300.
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En América Latina existe una preocupacion generalizada respecto a como medir y conceptuar la
pobreza, situacion que ha generado diferentes debates. Asimismo, también se presentan
diferentes teorias respecto a las causas que la originan y sus posibles causas. “Asi, el Banco
Mundial destaca en este sentido que librar a las personas de la pobreza depende en gran
medida de un mejor conocimiento de cudntos pobres hay, dénde viven y porque lo son?”,

Con el propdsito de ampliar la vision que se tiene de la pobreza, se intentara, en lo posible
destacar los principales aspectos que engloban al término pobre; para ello se recurrird a autores
como: Rodrigo Medellin, Enrique Herndndez Laos, Oscar Lewis, Jorge Montafio y Jullo Boltvinik,
con el propdsito de superar la visidén simplista que considera el término pobre cominmente para
referirse a personas con bajos ingresos. Retomando el significado de la pobreza manejado en el
Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD); se dice que la pobreza es la ausencia
de satisfactores aproplados para cubrir un minimo de ciertas necesidades llamadas basicas: 5

a).- Una alimentacion que cumpla con los requerimientos nutricionales.

b).- Acceso a los servicios de salud

c).- Vivlenda con espacios adecuados al tamafio de la familia y con serviclos.

d).- Educacién Basica

e).- Acceso a servicios minimos de informacién, recreacion y cultura

f).- Transporte publico y comunicaciones.

La definicién anterfor junto con los seis factores socioeconémicos enlistados, abarcan aspectos
importantes para describir a la pobreza; sin embargo no explican, ni sus origenes ni cudles han
sido las causas de la misma. Al respecto, Rodrigo Medellin 6, en un analisis mas cientifico define
a los pobres como nlicleo de poblacién que se ha quedado totalmente al margen del desarrollo,
debido fundamentalmente a las grandes desigualdades existentes entre las diferentes regiones
del pais. Considera en su investigacién el porcentaje de analfabetos, indigenas monolingles,
poblacién rural, poblacion descalza, poblacién que usa guaraches, que come tortillas y no pan
de trigo y poblacidn sin drenaje en su casa.

4 ver Bertha Lerner, América Latina: los debates en politica social, desigualdad y pobreza. México, Pornia, 1996, pagina. 128.
5 ver Centro de Andlisis Mutidisciplinario, Reporte de Investigacién. No. 27, abril de 1993.

6 Medellin, Rodrigo. " La dinimica del distanciamiento econdmico - social en México.” en La Sociedad Mexicang : Presente y futuro.
Miguel S. Wionezak. pp. 387.
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Con estos indicadores obtiene un promedio y determina los niveles de pobreza por regiones,
resaltando la zona sur (estados como Oaxaca y Chiapas) con el més alto; concluye su
Investigacion sefialando que una de las principales causas de la pobreza en México es la
marcada desigualdad entre regiones, ya que el desarrollo en si genera mds desarrollo pero a
costa de las regiones menos desarrolladas quienes proporcionan mano de obra o materias
primas; ambas regiones son dependientes , sin embargo esa dependencia no se traduce en
Igualdad, generando atin mas distanciamiento entre una y otra.

Enrique Herndndez Laos?, sefiala que es posible medir la pobreza a partir del ingreso y de los
blenes y servicios basicos que con €l se puedan adquirir. Enriquece su andlisis, al establecer
una diferencia tedrica entre pobreza y pobreza extrema. Hace una comparacién de los ingresos
promedio con respecto a la canasta de satisfactores esenciales, De tal forma que sl en un
hogar el ingreso es inferior al monto del consumo de la canasta bdsica, dicho hogar puede
catalogarse como pobre, ya que no alcanza a cubrir sus necesidades esenciales. Asimismo,
sefiala que un hogar esta en condiciones de pobreza extrema cuando el monto de sus ingresos
no sélo es insuficiente para cubrir las necesidades basicas, st no las MAS URGENTES como la
alimentacién, salud e higiene que normalmente recibe por transferencias gubernamentales,

Para complementar el concepto sefialado por este autor, los hogares en extrema pobreza
generalmente se encuentran en el campo y en las llamadas "ciudades perdidas" alejadas de los
beneficios de los servicios publicos. Dicha poblacion se caracteriza por tener ingresos muy bajos
e irregulares ; en su mayoria son analfabetas y se dedican a cualquier tipo de ocupacion , sus
viviendas carecen de los servicios basicos y por lo general viven en uno o dos cuartos.
Actualmente, el 36% de los hogares del pais se ubican bajo la linea de la pobreza, de acuerdo
con la CEPAL, México se ubica en diez puntos porcentuales por abajo de Chile y ligeramente
arriba de Colombia o Venezuela, en una situacion mas deplorable que hace 17 afios.

Al analizar el ingreso como causa generadora de pobreza se observa que la insuficiencia de
recursos para sobrevivir es parte de la desigualdad de la que habla Medellin, pues las regiones

7 Hernandez Laos, Enrique. Crecimiento Econdmico y Pobreza en Méxicg. Una agenda para la investigacidn, México, UNAM, 1992,
pp. 101-173.
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mas desarrolladas obtienen mayores recursos que las que tienen menor grado de desarrollo,
generando con ello una distribucién inequitativa del ingreso.

Oscar Lewis® deflne a la pobreza desde un punto de vista cultural, dice que es un sistema de
vida establecido por generaciones, sefiala que no sélo es la ausencia de satisfactores o carencia
econémica. Realza sus manifestaciones culturales, destacando que el pobre asume una serie de
actitudes ante la vida que lo caracterizan dentro un entorno social. Afirma: "...Ios que viven
dentro de la cultura de la pobreza tienen un fuerte sentido de marginalidad, de abandono, de
dependencia, de no pertenecer a nada.

Son como extranjeros en su propio pais, convencidos de que las instituciones existentes no
sirven a sus intereses y necesidades".® Presentan un profundo sentimiento de inferioridad que
impide planear a futuro, o en una superacidn que los saque de tal situacién, su comportamiento
se acent(ia mas por la influencia de la clase dominante a través de los medios de comunicacién
y que los mantiene en un estado pasivo y facil de dominar. El tema cultura de la pobreza es
bastante complejo, Unicamente se hace alusion a él como elemento complementario para tener
una visién mas amplia de lo que es la pobreza y cudles son sus caracteristicas, que no son
solamente econdmicas.

Jorge Montario !°, sefiala que los pabres viven tanto en el campo como la ciudad, sin embargo,
centra su estudio en la pobreza urbana, la cual se caracteriza por:

a).- Habitar en zonas metropolitanas.

b).- No tienen una posicioén econdmica clara o definida en el sistema urbano de clases.

c).- Se encuentran en el estrato mas bajo en términos de ahorro y de consumo.

d).- Habitan en asentamientos espontaneos formados en base a la ocupacidn ilegal de

terrenos publicos o privados.

Al comparar la descripcidn de este autor con las anteriores, se puede decir que ésta es muy
general y al centrarse en los "llamados pobres de la ciudad" el concepto pobre se ve un tanto

8 Lewis, Oscar. (o5 hijos de Sdnchez. Introduccidn. México, Grijalbo, 1982,
9 Lewis, Oscar, Op. Cit. pp. Introduccién,
10 Montaiio, Jorge. Los Pobres de la Cludad en fos Asentamientos Espontdneos. México, SXXI, 1981, pagina. 43.
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En América Latina existe una preocupacidn generalizada respecto a como medir y conceptuar fa
pobreza, situacion que ha generado diferentes debates. Asimismo, también se presentan
diferentes teorias respecto a las causas que la originan y sus posibles causas. “Asi, el Banco
Mundial destaca en este sentido que librar a las personas de la pobreza depende en gran
medida de un mejor conocimiento de cuantos pobres hay, dénde viven y porque lo son?”.

Con el propdsito de ampliar la visién que se tiene de la pobreza, se intentara, en lo posible
destacar los principales aspectos que engloban al término pobre; para ello se recurrira a autores
como: Rodrigo Medellin, Enrique Herndndez Laos, Oscar Lewis, Jorge Montafio y Julio Boltvinik,
con el propdsito de superar la vision simplista que considera el término pobre cominmente para
referirse a personas con bajos ingresos. Retomando el significado de la pobreza manejado en el
Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD); se dice que la pobreza es la ausencia
de satisfactores apropiados para cubrir un minimo de ciertas necesidades llamadas basicas: 5
a).- Una alimentacién que cumpla con los requerimientos nutricionales.

b).- Acceso a los servicios de salud

c).- Vivlenaa con espacios adecuados al tamario de la familia y con servicios.

d).- Educacién Basica

e).- Acceso a servicios minimos de informacidn, recreacidn y cultura

f).- Transporte ptblico y comunicaciones.

La definicién anterior junto con los seis factores socioecondmicos enlistados, abarcan aspectos
importantes para describir a la pobreza; sin embargo no explican, ni sus origenes ni cudles han
sido las causas de la misma. Al respecto, Rodrigo Medellin €, en un andlisis mas cientifico define
a los pobres como nucleo de poblacién que se ha quedado totalmente al margen del desarrollo,
debido fundamentalmente a las grandes desigualdades existentes entre las diferentes regiones
del pais. Considera en su investigacién el porcentaje de analfabetos, indigenas monolingies,
poblacién rural, poblacién descalza, poblacién que usa guaraches, que come tortillas y no pan

de trigo y poblacién sin drenaje en su casa.

4 ver Bertha Lerner. América Latina: los debates en politica social, desigualdad y pobreza. México, Porria, 1996, pdgina. 128.
5 ver Centro de Anlisis Mutidisciplinario, Reporte de Investigacién. No. 27, abril de 1993,

6 Medeliin, Rodrigo. * La dindmica del distanciamiento econémico - social en México.” en La Sociedad Mexicana : Presente y futuro.
Miguel S. Wionezak. pp. 387.
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Con estos indicadores obtiene un promedio y determina los niveles de pobi'eza por reglones,
resaltando la zona sur (estados como OQOaxaca y Chiapas) con el mas alto, concluye su
Investigacion sefialando que una de las principales causas de la pobreza’ en Mexlco es la
marcada desigualdad entre regiones, ya que el desarrollo en si genera mas desarrollo pero-a
costa de las regiones menos desarrolladas quienes- proporcionan mano de obra o materias
primas; ambas regiones son dependientes , sin embargo esa dependencia no se traduce en
igualdad, generando an mas distanciamiento entre una y otra.

Enrique Herndndez Laos’, sefiala que es posible medir la pobreza a partir del ingreso y de los
blenes y servicios basicos que con él se puedan adquirir. Enriquece su anélisis, al establecer
una diferencia tedrica entre pobreza y pobreza extrema. Hace una comparacién de los ingresos
promedio con respecto a la canasta de satisfactores esenciales. De tal forma que si en un
hogar el ingreso es inferior al monto del consumo de 13 canasta basica, dicho hogar puede
catalogarse como pobre, ya que no alcanza a cubrir sus necesidades esenciales. Asimismo,
sefiala que un hogar estd en condiciones de pobreza extrema cuando el monto de sus ingresos
no so6lo es insuficiente para cubrir las necesidades basicas, si no las MAS URGENTES como la
alimentacidn, salud e higiene que normalmente recibe por transferencias gubernamentales.

Para complementar el concepto sefialado por este autor, los hogares en extrema pobreza
generalmente se encuentran en el campo y en las llamadas “"cludades perdidas" alejadas de los
beneficios de los servicios publicos. Dicha poblacién se caracteriza por tener ingresos muy bajos
e irregulares ; en su mayoria son analfabetas y se dedican a cualquier tipo de ocupacién , sus
viviendas carecen de los servicios basicos y por lo general viven en uno o dos cuartos.
Actualmente, el 36% de los hogares del pais se ubican bajo la linea de la pobreza, de acuerdo
con la CEPAL, México se ubica en diez puntos porcentuales por abajo de Chile y ligeramente
arriba de Colombla o Venezuela, en una situacion mas deplorable que hace 17 afios.

Al analizar el ingreso como causa generadora de pobreza se observa que la insuficiencia de
recursos para sobrevivir es parte de la desigualdad de la que habla Medellin, pues las regiones

7 Hernandez Laos, Enrique. _Crecimiento Econdmico y Pobreza en México. Una agenda para la investigacién, México, UNAM, 1992,
pp. 101-173.
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mas desarrolladas obtienen mayores recursos que las que tienen menor grado de desarrollo,
generando con ello una distribucidn inequitativa del ingreso.

Oscar Lewis® define a la pobreza desde un punto de vista cultural, dice que es un sistema de
vida establecido por generaciones, sefiala que no s6lo es 1a ausencia de satisfactores o carencia
econdmica. Realza sus manifestaciones culturales, destacando que el pobre asume una serie de
actitudes ante la vida que lo caracterizan dentro un entorno social. Afirma; "...los que viven
dentro de la cultura de la pobreza tienen un fuerte sentido de marginalidad, de abandono, de
dependencia, de no pertenecer a nada.

Son como extranjeros en su propio pais, convencidos de que las instituciones existentes no
sirven a sus intereses y necesidades".? Presentan un profundo sentimiento de inferioridad que
impide planear a futuro, o en una superacion que los saque de tal situacién, su comportamiento
se acentla mas por la influencia de la clase dominante a través de los medios de comunicacion
y que los mantiene en un estado pasivo y facil de dominar. El tema cultura de la pobreza es
bastante complejo, Unicamente se hace alusién a él como elemento complementario para tener
una vision mas amplia de lo que es la pobreza y cudles son sus caracteristicas, que no son
solamente econémicas.

Jorge Montafio 19, sefiala que los pobres viven tanto en el campo como la ciudad, sin embargo,
centra su estudio en la pobreza urbana, la cua! se caracteriza por:
a).- Habitar en zonas metropolitanas.
b).- No tienen una posicién econdmica clara o definida en el sistema urbano de clases.
).~ Se encuentran en el estrato mas bajo en términos de ahorro y de consumo.
d).- Habitan en asentamientos esponténeos formados en base a la ocupacidn ilegal de
terrenos plblicos o privados.

Al comparar la descripcién de este autor con las anteriores, se puede decir que ésta es muy
general y al centrarse en los "llamados pobres de la ciudad" el concepto pobre se ve un tanto

8 Lewis, Oscar, Lo hijos de Sdnchez. Introduccién. México, Grijalbo, 1982.
9 Lewis, Oscar. Op. Cit. pp. Introduccion,
10 Montario, Jorge. Los Pobres de ta Cludad en tos Asentamientos Espontaneos. México, SXXI, 1981, pagina. 43.




limitado, pues dicho fendmeno no se da sélo en la ciudad si no también en el campo y quiza en
mayor medida. Es necesario explicar como se presenta la pobreza en el campo, cuyos miembros
se caracterizan por poseer Unicamente su fuerza de trabajo, la cual rentan a cambio de un
salario insuficiente para satisfacer necesidades basicas. La fuerte explotacion del campesino es
producto, entre otros factores, de la explosion demografica, el deterioro constante de los
precios en los productos agricolas, excesivo intermediarismo y neolatifundismo y a la falta de
inversién pablica.

Estas circunstancias histéricas ocasionan que la mayoria de los campesinos vendan lo Unico que
poseen ; su fuerza de trabajo. En un principio, se pensé que la solucidn al problema del campo
era el desarrollo de la industria; sin embargo, el modelo tecnoldgico en vez de generar empleos
en las localidades los disminuyd, pues debido a la falta de capacitacion y especializacién, se
requirid cada vez de menos personal para trabajar. A tal grado que se llegé a afirmar que “...la
expansion potencial de la industria es limitada y requiere capital y no de mano de obra“.1! Este
proceso originG que una masa de trabajadores sin empleo y sin esperanzas de mejorar sus
condiciones de vida fueran relegados a regiones geograficas carentes de servicios publicos. Asi,
surgieron colonias y comunidades marginadas.

Finalmente, de forma mas compleja, Julio, Boltvinik define a la pobreza a partir del significado
que expresa el Diccionario de la Lengua Espaifola: “necesitado, menesteroso, falto de lo
necesario para vivir, o que lo tiene con mucha escasez."'2igualmente define al sustantivo
pobreza como desigualdad, estrechez, carencia de Io necesario para el sustento de la
vida."”(Boltvinik 1999). Para €l los términos pobreza y pobre estdn asociados a un estado de
necesidad o carencia, dicha carencia se relaciona con lo necesario para el sustento de la vida.

El término pobreza lleva implicita la comparacion entre la situacién de una persona, familia, o
grupo humano Y la concepcidn de quien habla o escribe, sobre lo que es necesario para vivir o
sustentar la vida, Es decir, el concepto de pobreza incluye la inevitable comparacion entre una
situacién observada y una condicidn normativa. Parte del concepto de necesidad, porque se

11 warman, Arturo, Los Campesings. Hijos predilectos det Régimen, México, Nuestro Tiempo, 1972, pp. 12.

12 34fio Boltvinik y Enrique Herndndez Laos Pabreza y Distribucion del Ingreso en México. México Siglo XX1, 1999, pagina 30.
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refiere a la falta de cosas que son indispensables para la conservacidn de la vida, pero también
a una situacidn a la cual es imposible sustraerse y a la accién infalible de las causas.!3 En este
contexto, la necesidad se refiere al caracter indispensable de una situacidn o de un objeto, la
necesidad obliga. “Las necesidades humanas fundamentales son finitas, pocas y clasificables,
son las mismas en todas las culturas y en todos los periodos histéricos. Lo que esta
culturalmente determinado, seglin el autor, no son las necesidades sino los satisfactores de esas
necesidades”14. Una fundamentacion adecuada de las necesidades humanas debe buscarse en
la antropologia filosdfica, en la cual se parte de la concepcién de que mediante el trabajo del
hombre no sélo transforma la naturaleza sino también se transforma asi mismo, por lo cual las
capacidades y necesidades humanas son tan producidas como los bienes y servicios. A partir de
lo anterior se desprende!S:;

o El caracter histdrico (dinamico y cambiante) de las necesidades humanas, es decir se
crean necesidades nuevas de cardacter no bioldgico.

o Rechazo a la tesis de que las necesidades proceden del sujeto como fuente original suya.

o Rechazo a la concepcién de la produccidn como instrumento al servicio de la satisfaccién
de necesidades preexistentes, con lo cual se accede a una concepcidn de las relaciones
entre produccion y necesidades mucho mas compleja, que reconoce, sin embargo, el
caracter determinante de la produccion.

La determinacion de las necesidades soclales concretas en una sociedad especifica es una tarea
compleja. La naturaleza del proceso de produccidn (condiciones de trabajo) y del consumo
(condiciones de restitucién y de reproduccion de la fuerza de trabajo), son los elementos
fundamentales que es necesario analizar para entender la formacion de necesidades sociales.
Para conocer las necesidades humanas de una sociedad especifica se requiere lo siguiente!s:

1. Analizar la naturaleza del proceso de produccion (condiciones de trabajo), y la naturaleza
del proceso de consumo (condiciones de restitucion y de reproduccion de la fuerza de

13 Boltvinik, Op. Cit. PAgina3l.

14 jyitio Bolttvinik, Op. Cit. Pégina 33
15 gp. Cit. Pagina 33

16 Boltvinik, OP. Cit, Paginal?
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trabajo) para de ahi derivar determinaciones concretas de camblos en las necesidades
humanas ( o sus satisfactores) »

2, Acudir a los expertos (por ejemplo para conocer los requerimientos nutricionales de los
seres humanos N

3. Analisis de la legislacién y de las reivindicaciones de las luchas populares, y

4. Captar las percepciones de la poblacion sobre lo necesario y lo prescindible.

Finalmente;~describe la diferencia entre pobreza absoluta y relativa, para ello retoma los puntos
de vista de Amartya Sen qulen propone distinguir los espacios de capacidades!? (o
necesidades), realizacones!8, bienes y caracteristicas de los bienes y servicios, afirmando que la
pobreza es un concepto absoluto cuando se reflere a las capacidades (necesidades), y relativo
cuando se hacer referencia a los bienes y servicios para satisfacer las necesidades absolutas. Lo
que esta culturalmente determinado son los satisfactores y no las necesidades, éstas Ultimas
tienen mas bien un caracter involuntario, es decir no existe la posibilidad de decidir.

Segun Boltvinik, cominmente se concibe a la pobreza como [a limitacién de recursos financieros
que implde a los hogares satisfacer las necesidades basicas, las cuales generalmente se reducen
a la alimentacion. A diferencia de los autores analizados anteriormente, Boltvinik incorpora el
elemento tiempo para diferenciar el grado de pobreza de una familia o persona. Por ejemplo,
suponiendo que la linea de la pobreza per capita sea superior 8 mil quinientos pesos por
persona, establece un comparativo entre dos hogares hipotéticos: el hogar A donde vive una
madre soltera con su hijo de dos afios y cuyo ingreso asciende a tres mil pesos al mes; y el
hogar B donde habita una pareja con un nifio de la misma edad, donde sélo trabaja el papa
quien gana 4 mil 500 pesos al mes. En el hogar A, la mama soltera no tiene quien le cuide a su
hijo por lo que lo deja amarrado; mientras que en el hogar B la mama se dedica al hogar y por
tanto puede cuidar al nifio. A partir de aqui el autor incorpora el término pobreza de tiempo?®.

No obstante, para el autor existen diferentes clasificaciones de pobres: Pobres moderados,
extremos, e indigentes. Los pobres extremos e indigentes se ubican en el campo y en

17 e refiere a fa habilidad para alcanzar ciertas condiciones de vida.
18 ge refiere a las diversas condiciones de vida (las diversas dimensiones del ser y ef hacer) que pueden o no ser alcanzadas.
19 julio Boltvinik “Pobreza de Tiempo® en la Jornada del viernes 19 de abrif del 2002.
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pequefios poblados del pais, son hogares con 5 0 6 miembros que subsisten con muy pequefias
cantidades de dinero para enfrentar los gastos cotidianos, su vinculo con la economia mercantil
es relativamente escaso, y su sustento se vincula fundamentalmente con sus capacidades de
produccidén doméstica de autosubsistencia, También ubica en este estrato a personas dedicadas
a los servicios informales menores en las grandes ciudades, el personal doméstico y quienes se
dedican a actividades comerciales de poca monta20. En el campo se ubican en este grupo los
jornaleros agricolas que recorren el pais durante el 4 0 S meses en las épocas de cosecha.

Los pobres moderados se encuentran en localidades de mas de 2,500 habitantes, y en promedio
se constituyen en hogares de 5 personas, su Ingreso familiar apenas supera los 2.5 salarios
minimos, se caracterizan por que no practican el autoconsumo, adquieren sus bienes o servicios
en el mercado o en el Estado. Son asalariados no agropecuarios, trabajadores industriales, en
los peldafios mds bajos de la administracion publica, empleados domésticos, operadores de
equipo de transporte, en las fuerzas armadas y en la venta de bienes y servicios como
vendedores ambulantes, viven en pueblos pequefios o bien zonas marginadas de las principales
ciudades?!,

A pesar de las diferencias conceptuales en el térmlr}o pobre, se puede afirmar que todos los
autores, alin cuando no sea el {nico, parten de un mismo elemento: el ingreso, 1o que le da la
complejidad al fendmeno pues como es sabido el ingreso es una variable economica que
depende muchos factores, el funcionamiento de Ia economia, la productividad, fas fuentes de
empleo, el modelo de politica econdmica, entre otros. Por tanto, se puede definir a la pobreza
como la carencia de satisfactores necesarios para reproducir la fuerza de trabajo; como un
proceso sumamente complejo que se Integra por una gran diversidad de elementos que la
originan, la promueven y agudizan.

En México, el nuevo contexto nacional ha generado movilidad, inseguridad y transformaciones
de los diferentes factores que inciden en la pobreza, y que van mas alld de los mecanismos de
mercado entre los que destacan: politicos, ideoldgicos, culturales, politicos e incluso religiosos

20 Rolando Cordera y Enrique Gonzalez Tiburcio “La sociedad mexicana hacia el nuevo milenio: cohesién y divergencia”.en México
2030. Nuevo Siglo Nuevo Pais. Julio A. Millin B. Y Antonio Alonsn Concheiro (coordinadores), México, Fondo de Cultura Econdmica,
2001, pdgina 302.

21 op cit, pagina 302.
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que no solamente la generan sino que la refuerzan y propagan. Es una realidad que la pobreza
al igual que la socledad se ha vuelto cada vez mas compleja, lo que dificulta encontrar
soluciones que permitan redudir sus niveles de manera significativa. Asf, "una persona pobre no
es solamente un ciudadano carente de dinero, es mucho mds que eso : es un ciudadano
afectado en sus condiciones matertales, sociales, politicas y hasta psicoldgicas®.22

Finalmente, no existe un significado dnico del término pobreza, aunque existe una coincidencia
comin en que es un nivel de vida que no puede ser alcanzado por algunas personas, es la
privacién de elementos necesarios para la vida humana dentro de una socledad y de los medios
o recursos para modificar dicha situacién. Las diferencias se deben en buena medida a la forma
en que se concibe el nivel éptimo de vida, y al contexto especifico de las distintas sociedades.

La pobreza es una condicién general de vida de la poblacién con actividades especificas, se
caracteriza por: una alimentacién deficiente , bajos salarios, carencia de servicios basicos en sus
viviendas (agua, luz, drenaje, etc.), falta de preparacién técnica y porque se ubican en zonas
marginadas como el campo, cludades perdidas, barrios, vecindades, etc. A pesar de las
diferentes teorias, puntos de vista e incuso de los elementos que la constituyen y definen, es
una realidad que el fenémeno de la pobreza no es algo nuevo, es histdrico y no exclusivo de
México, existe a nivel mundial y ha alcanzado tal magnitud que cada dia es mas dificil
combatiria.

3.2. Concepto y Caracteristicas Generales de Marginalidad

La marginalidad es un término que surge en los afios veinte en la soclologia urbana para
explicar los conflictos que presentaba entonces la ciudad. Muchas décadas después, y tratando
de explicar las causas del populismo desde el marco conceptual de [a teoria de la
modernizacion, se identificd la existencia de sectores de la poblacién marginales, econémica y
socialmente segregados en areas no incorporadas al sistema de servicios urbanos y en viviendas
improvisadas asentadas en terrenos ocupados por lo general ilegalmente. “En los afios sesenta,

22 Rolando Cordera Campos y Enrique Gonzdlez Tiburcio. Op Cit., pigina 300,
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se identifica la marginalidad con la no participacién causada por la desintegracién interna de un
sector marginado que habitan en las ciudades. Esta propuesta distinguia cinco dimensiones de
la marginalidad: la ecoldgica, la sociopsicoldgica, la sociocultural, la econdmica y politica”23.

Desde una perspectiva marxista, se hace referencia a aquélla porcion de la fuerza de trabajo
que no encontraba una insercion estable y bien remunerada en el sistema productivo, y que
distinguiéndose del ejército industrial de reserva de los paises capitalistas avanzados, se
transformaba en esa masa marginal.

El concepto marginacion ha sido utilizado para definir estrategias y politicas soclales, "enfocadas
a la dificultad estructural de propagar el progreso técnico en los sectores productivos, y que
socialmente aparece como una persistente desigualdad en la participacion de los cludadanos y
grupos sociales en el proceso de desarrollo y en el disfrute de sus beneficios"24,

Comunmente se tlende a confundir el concepto de marginalidad con el de pobreza,
interpretandose ambos como lo mismo, aunque dependen uno del otro tienen significado
diferente. Hablar de pobreza implica hablar de marginalidad, entendiendo ésta como el proceso
de acumulacion de necesidades basicas de un grupo social.25 Entre los principales factores que
han ocasionado el fendmeno se encuentran los siguientes: la constante migracion del campo a
las ciudades, la explosion demografica, la escasez de empleos y la falta de preparacién
profesional y técnica entre otras.

A la marginalidad se le identifica como un indicador definido por la falta de participacion de
amplios sectores de la poblacion en la economia, en tanto que la pobreza se refiere a un
concepto cuantitativo, a la falta de recursos materiales. La diferencia se encuentra en que la
marginalidad no juega un rol econdmico dentro del sistema de produccidn, a este respecto, 1a
sociéloga Larisa Lomnitz afirma que es posible acabar con la pobreza subsidiande minimamente
a toda la poblacién e institucionalizando el empleo, esta propuesta es demasiado simple, ya que

23 Comité Téenico para la Medidén de 1a Pobreza. Medicién de la Pobreza. Serie documentos de investigacién, Secretaria
Desarrollo Social. México, Julio 2002, psgina 20.
24 Ihidem. Pagina 20.

25 pe Lominitz, Larisa. Gomo Sobreviven los Marginados. México Siglo XX1, 1978 pp. 16,




no elimina la marginalidad que existe en varios sectores de la economia y no han sido
integrados funcionalmente al esquema de produccidn . De ahi el termino “"sobrante", para
identificar a sectores que no encuentran cabida y acomodo o incorporacién al sistema de
produccion industrial.

Debido a los bajos ingresos, la inestabilidad de sus empleos y la calidad de sus labores, su
participacion en la economia es limitada, no estan incorporados al aparato productivo nacional.
De esta forma, "...podemos englobar en la definicion de marginalidad a importantes segmentas
de poblacion ‘sobrante' que existe en los paises mas avanzados tanto capitalistas como
socialistas", 26 Lo anterior, permite deducir la complejidad y diferencia entre el significado de la
pobreza y el de marginalidad, conceptos que a menudo se confunden sefialdndose como lo
mismo. Ahora bien, este proceso de marginalidad se agrava en situaciones de dependencia
econdmica entre las regiones. Es sabido que la modernizacion y la tecnologia se encuentran en
las grandes ciudades, mientras que diversos sectores rurales tienden a quedar marginados de la
economia nacional, su contribucién es nula y escasa, limitdndose en mucho a la produccién de
autosuficiencia.

La marginacion de las actividades tradicionales y del campo frente a las industriales, se ha
llegado a definir como poblacién "sobrante" de las economias capitalistas, para quienes ésta
representa un simbolo de atraso. Estos grupos llamados marginados, generalmente viven en las
llamadas "barriadas" que son asentamientos de grupos humanos provenientes en algunos casos
del mismo lugar de origen. Se caracterizan por ser pobres, no tener capacidad para
desenvolverse en el medio urbano, carecen de servicios municipales y sobreviven a través del
intercambio reciproco entre parientes y vecinos , es decir, por medio de la ayuda mutua.

Algunos autores sefialan que la condicion de marginalidad depende de las circunstancias del
procesc de desarrollo econémico del pais, pues entre mayores sean las desigualdades
regionales, mayores seran las diferencias entre la poblacin rural y urbana y por consiguiente,
mas profundo serd el proceso de marginacion. También depende del lugar de donde provengan
los emigrantes, es decir, si provienen en su mayoria de zonas rurales con bajos niveles de

26 1hid, pagina. 17.
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desarrollo y pocas posibilidades de educacién, tendran mas posibilidades de ocupar posiciones
marginales.?’? Por Ultimo, se puede clasificar esta poblacién de acuerdo con el desempefio de
sus actividades en:

a).- Vendedores ambulantes

b).- Trabajadores no calificados de los servicios

c).- Obreros no calificados de la construccién y la produccion
d).- Agricultores

e) .- Trabajadores del campo

Por su parte, Julio Boltvinik28, especifica que marginacion y pobreza son ' conceptos
desarrollados de manera independiente y sus significados no coinciden plenamente. Sin
embargo, sefiala, en la practica de medicion en México, lo que llamamos marginacién, que no
es otra cosa que el resultado de ejercicios de medicion como los de CONAPO, son en realidad
ordenaciones geograficas con criterios de carencias humanas. “Los indicadores de marginacién
resultan ser aproximaciones practicas a un programa de pobreza, pero no basado en calificar a
las personas, sino a grupos de poblacion localizadas puntualmente, en realidad califica lugares
(localidades, municipios, entidades federativas)?9. La diferencias esenciales con los estudios de
pobreza estriban lo siguiente;

1. La unidad que se ordena y clasifica no es el area geografica o politico administrativa,
sino el hogar; y

2. Hay un umbral (o un conjunto de umbrales) explicitos (que solo son implicitos en los de
marginacién. Las dimensiones analizadas y los indicadores utilizados son similares. Lo
que se llama pobreza es marginacién (sin umbrales explicitos estudiada a nivel de
unidades geograficas.

27 Mufioz, Humberto. Et Al L3 Marginacidn y Desiqualdad en México COLMES, UNAM, 1981, pagina. 79.
28 Boltvinik, Julio , "Programa antipobreza confuso y continuista” Periddico la Jornada seccidén Economia Horal
29 Myro. Francisco Rodriguez Herndndez, Centro de Ir iones Multidisciplinarias (CRIM). Observacidn por escrito. 25 de marzo
de 2003.
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Una limitante de los métodos de medicidn de CONAPO es que ni siquiera se puede decir cuantos
pobres hay. “Ademas, inducen entre los usuarios de sus resultados un error de interpretacion
que consiste en deducir que, si una unidad geografica tiene un indice de marginacién mas alto
que otra, deberia recibir mayor prioridad en la asignacién de recursos de lucha contra la
pobreza.

En el estudio de marginaddn del CONAPO aplicando el Censo de 1990, la Delegacion Iztapalapa
tuvo un indice de marginacién muy bajo. ~San’ Juan Canuc, en Chiapas, tuvo un indice de
marginacién muy alto. Si somos victimas dé la falacia ecoldgica, que asigna los atributos de la
unidad geografica a todas las personas que ahi viven, otorgaremos mucho mayor prioridad a
San Juan Canuc que a Iztapalapa.'

Sin embargo, la masa carencial - de la segunda es mucho mayor que la primera. El 66.5% de
los habitantes de san Juan Canuc son analfabetos, contra sélo 5.1% en Iztapalapa . En el
primer caso, habia 14 mil anaifabetos, mientras que en el segundo, habia 76 mil analfabetos, lo
que deriva de las muy dispares poblaciones totales de ambos sitios. Lo mismo se repetiria en
buena parte de los demas indicadores’®®, Las prioridades de lucha contra la pobreza estan
dadas por la masa absoluta de las carencias y no por indices relativos como el de marginacién.

3.3 Marginacién Social

El Consejo Nacional de Poblacién define al concepto de marginacién social como Ja exclusién de
algunos grupos sociales al proceso productivo. En las economias de mercado es la falta de
integracion de los actores al proceso de modernizacién, es un estilo de desarrollo donde la
modernizacién es parcial y precaria. De tal manera que "poblacion marginada es aquella que es
exclulda total o parciaimente del acceso al consumo y disfrute de bienes y servicios y de la
participacion de los asuntos publicos."3!

30 Boltvinlk, Julio. "Programa antipobreza confuso y continuista” Seccién de economia Moral. La Jomada.
31 Indicadores Socioccondmicos e fndice de Marainacidn Municipal . CONAPO, 1990, pigina 15.
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La marginacién social se da en diferentes formas y dimensiones en el proceso de desarrollo, que
permiten clasificar los tipos de exclusién2, Por [o tanto, es necesario estudiarlos y valorarios en
términos de su intensidad e incidencia social. Por ejemplo en la educacion existen diversas
formas de exclusién ya que no toda la poblacidn tiene acceso a los mismos niveles, existe
poblacién analfabeta, poblacién sélo con primaria o primaria incompleta. Ello depende también
de otros factores como estratificacién social, el nivel de ingresos, tipo de poblacion rural o
urbana y otros. Este proceso manifestado en diferentes formas y expresiones sociales debe ser
estudiado con un caracter interdisciplinario. Sin embargo, también es posible estudiar con
clerta autonomia cada uno de los planos en que se presenta pues éstos constituyen en
subsistemas especificos del orden social.

El término marginacion social no es otra cosa que la medicidn de algunas carencias de la
poblacidn que vive en condiciones de pobreza, dicho término se utiliza para promover la idea de
la medicién de la pobreza cuando se publicaron por primera vez los Indicadores de CONAPO en
1990, es un término incluso que ya no se usa tan frecuentemente, hoy en dia se habla ya
diferentes métodos de medicidn para medir la magnitud de la pobreza. El siguiente cuadro
permite observar algunas dimensiones o planos en que se presenta este fenémeno.

32 13 exclusidn se refiere a las dificultades de los trabajadores y sus familias para acceder a los bienes y servicios bdsicos (exclusion
social directa) y aun conjunm de mecanis que son a factores de riesqo social que agravan Ia situacion de pobreza y
/o impiden su superacidn, tales como. la disariminacion étnica y de género, los obsticulos para acceder al crédito, 1a justicia, 13
vivienda y los servicios bisicos, asi como los proceso decisorios. Cortes. En prensa,
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OPERACIONALIZACION DEL CONCEPTO DE MARGINACION SOCIAL

CUADRO 3.1

[ DIMENSIONES B vt INDICADOR PARA - INDICE DE,
. 'CONCEPTO - - SocIo- FORMAS - MEDIR LA INTENSIDAD . MARGINACION
;o ECONOMICAS O - {PORCENTAIES) MUNICIPAL
«Vivienda sin agua Ocupantes en vivienda sin
Entubada agua entubada.
«Viviendas sin drenaje | Ocupantes en viviendas
ni escusado Sin drenaje ni escusado.
VIVIENDA «Viviendas con piso de | Ocupantes en viviendas
Tierra con piso de tierra.
Fenomeno sViviendas sin energia | Ocupantes en viviendas
estructural
muiltiple que Eléctrica Sin energia eléctrica. Intensidad
valora global de
dimensiones, sViviendas de tamafio | Viviendas con algun nivel marginacion
formas
E intensidades de Inadecuado a las De hacinamiento. socioecondmica
exclusion en el Necesidades del hogar
proceso y disfrute
de sus beneficios
sPoblacién ocupada Poblacién ocupada con
INGRESOS |que percibe hasta 2 Ingresos hasta 2 salarios
MONETARIOS | salarios minimos minimos
sAnalfabetismo Pablacién analfabeta.
EDUCACION |« Poblacién sin primaria | Poblacion de 15 afios y
completa mas sin primaria completa.
DISTRIBUCION | «Localidades con Poblacion de localidades
DE LA
POBLACION | menos de 5,000 Hab. | con menos de 5,000 Hab.

FUENTE: La Poblacio

n en México en el Nuevo Siglo, julio del 2001, Consejo Nacional de Poblacidn (CONAPO)
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3.3.1 Dimensiones de la Marginaci6n

Estudios realizados por el Consejo Nacional de Poblacidn y Vivienda (CONAPO) establecen
indices o parametros que permiten medir las dimensiones estructurales de la marginacién social
en México, los cuales identifican a un porcentaje de la poblacion total como no participante del
disfrute de los bienes y servicios accesibles a los ciudadanos en un pais corﬁo el nuestro.33 De
acuerdo con el censo de 1990 2000, se pueden identificar cuatro dim,énslonesde exclusién

social :

1) Vivienda

2) Nivel de Educacion.

3) Ingresos Monetarios.

4) Ubicacién Geografica de la Poblacién

A partir de estos cuatro elementos se desglosan los siguientes Indicadores de marginacién
segln CONAPQO: L

a) Poblacién analfabeta.

b) Poblacién sin primaria completa.

¢) Ocupantes en vivienda sin drenaje ni excusado.

d) Ocupantes en vivienda sin energla eléctrica,

e) Ocupantes en vivienda sin agua entubada.

f) Viviendas con hacinamiento.

g) Ocupantes en vivienda con piso de tierra.

h) Poblacidn en localidades con menos de 5,000 habitantes.

i) Poblacidn ocupada con un ingreso menor a dos salarios minimos.

Después de una serie de cdlculos elaborados con los indicadores anteriores se obtuvieron
diferentes niveles de marginacidon clasificados en: muy alta, alta, media, baja, muy baja. Dichos
calculos se reflejaron en los estados de la siguiente manera (ver cuadro 3.2):

33 ver Indicadores Socioecondmices ¢ indice de Marainacién Municipal México, CONAPO, 2000, paginas 23-26.
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CUADRO 3.2

CLASIFICACION DE LAS ENTIDADES FEDERATIVAS
SEGUN SU GRADO DE MARGINACION

MUYZALTA 75 ALTASERY B2 MEDIA S BAJAL ZMUY.BAJAR:
CHIAPAS SAN LUIS POTOSI SINALOA MEXICO
GUERRERO PUEBLA QUERETARO COLIMA BAJA CALIFORNIA
OAXACA CAMPECHE DURANGO TAMAULIPAS NUEVO LEON
VERACRUZ TABASCO TLAXCALA SONORA DISTRITO FED.
HIDALGO MICHOACAN MORELOS JALISCO
YUCATAN QUINTANA ROO CHIHUAHUA
ZACATECAS BAJA CALIFORNIA SUR
GUANAJUATO AGUASCALIENTES
NAYARIT

FUENTE: Esbmaciones de CONAPO con base en el XII Censo General de Poblacion y Vivienda 2000.

A nivel municipal, los niveles mas altos de marginacion los registraron los siguientes estados
(ver cuadro 3.3) :

CUADRO 3.3
CLASIFICACION DE LAS ENTIDADES FEDERATIVAS SEGUN EL NUMERO
DE MUNICIPIOS CON MAYORES NIVELES DE MARGINACION

VERACRUZ 49
CHIAPAS 44
PUEBLA 35
GUERRERQ 30
CHIHUAHUA 10
HIDALGO |
MICHOACAN i
SAN LUIS POTOSI
YUCATAN
DURANGO
CAMPECHE
GUANAJUATO
JALISCO

MEXICO

Nayarit
QUERETARO
FUENTE: Estimaciones de CONAPO con base en el XII Censo General de Poblacion y Vivienda 2000.
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3.4 Causas Socioecondmicas de la Pobreza.-
3.4.1.- Factores Externos.-

El fenémeno de la pobreza no es exclusivo de México, la divisidn internacional del trabajo,
entendiéndose como tal, al papel que va a desarrollar cada una de las economias en el proceso
de produccion mundial, establece la diferencia entre otros paises desarrollados Yy
subdesarrollados o dependientes, otorgandoles a estos Gltimos el papel de proveedores de
materias primas, insumos, productos agricolas y manufacturas hacia los paises desarrollados.
Cabe sefialar, que dicho papel es producto del inevitable desarrollo histérico de las relaciones
capitalistas de produccién que cuando han alcanzado un alto grado de desarrollo necesitan de la
transferencia de recursos de otros paises para la sobrevivencia. "La division internacional del
trabajo consiste en que unos paises se especializan en ganar y otros en perder". 34

De aqui que precisamente la historia del subdesarrollo de los paises latinoamericanos
especificamente sea la historia del expansionismo capitalista mundial. Autores como H, Strahm y
Ursula Oswald sefialan que su desarrollo esta financiando por al riqueza generada en los paises
del Tercer Mundo, el cual estd conformado por 140 paises con una poblacién total aproximada
de 3200 millones de personas, mismas que representan el 75% de la poblacién mundial y que
sin embargo, sélo generan el 20% del PIB mundial.3%

La desigualdad a nivel mundial es enorme, por ejemplo, los tres paises de mayor desarrollo en
América Latina - Argentina, Brasil y México - no alcanzan entre los tres la capacidad de consumo
de paises como: E.U.U., Francia o Alemania Federal. Se estima que en poco tiempo el 80% de
la poblacién mundial se localizara en los paises pobres. "Actualmente, el 70% de poblacidén, de
los llamados paises subdesarrollados dispone de sélo el 40% de los alimentos, en tanto que los
desarrollados se apropia del 60%". 3¢ El hecho de que los paises subdesarrollados se les haya
asignado el papel de proveedores de materias primas, produce un intercambio desigual con los
paises desarrollados, pues éstos nos devuelven las mismas materias primas pero

34 Galeano, Eduardo. Las Venas en América Latina. México, Siglo XXI, 1971, pigina 3
35 H, stram y Ursula Oswald. Por eso somos tan pobres, México, UNAM, 1990, pigina 153.
36 ptan Mundial sobre Poblacién. CONAPO, pagina, 4.
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industrializadas y a un mayor costo, lo que significa la salida de mds recursos hacia el exterlor y
por consiguiente mayor dependencia. Asi, por ejemplo, el comerclo mundial estd en manos de
solo unas empresas transnacionales. “El 63% del comerclo mundial del platano esté en tres
empresas; el 75% del cacao estd en dos; el 85% del algodon en sels, el 70% del café en dos y
el 45% del aluminio en seis empresas”. 37

Por otra parte, las relaciones de precios en el mercado mundial presentan también marcadas
diferencias, por ejemplo en América Latina se requieren de 11 a 15 horas de trabajo para
compensar una hora de trabajo de un europeo cuando se intercamblian materias primas por
productos industriales. Mas alin, de acuerdo con datos del Banco Mundial, *1,300 millones de
habitantes del planeta reciben un ingreso menor a 1 délar por dia, halldndose por tanto en
situacion de pobreza aguda.”38

En lo referente a la produccion agricola se observa que los paises en desarrollo reciben por sus
materias primas s6lo una pequefia parte del precio al menudeo en las naciones ricas, esto nos
permite observar el poco valor monetario que reciben las materia primas en estos palses y el
poco valor que se le da al proceso de obtencién de las mismas, siendo que el campesino y el
minero son quienes producen los bienes de exportacion a los paises desarrollados. "En los
paises pobres del sector de la mineria y de la agricultura aporta en promedio el 75% de los
ingresos por concepto de exportacion, o sea la mayoria de las divisas”. 3% Sin embargo la mayor
parte de las importaciones industriales, mas que para modernizar estos sectores, son destinadas
generalmente a los cambios de automdviles, bienes de consumo de lujo, de inversién y a la
industrializacién de alimentos. '

Otra caracteristica importante de los paises subdesarrollados o pobres y que en lugar de
disminuir los indices de pobreza los incrementan, es el elevado monto que tienen que cubrir via
intereses para el pago de la deuda externa. En el caso de México, ante los elevados indices de
inflacién, el Goblerno puso una marcha y bajo presiones externas el Pacto de Solidaridad

37 H, strahm, Rudolf y Ursula Oswald. Por Esto Somos tan Pobres, pagina. 155.
38 Kiiksberg, Bernardo, “Repensando el Estado para el desarrollo soclal; mds alld de dogmas y convencionalismos” Ponencia
presentada en la Reunidn Mundial de Expertos de la ONU, realizada en New York del 27 de mayo al 3 de junio de 1997.

39 1bid. pagina 139.
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Econdmica, cuyo efecto fue pagado por el sector popular, al reducir su consumo. Dichos efectos
se (eﬂejaron principalmente en la alimentacién y la salud, en "solo un afio de 1987 a 1988 se
perdieron por persona 222 de kilo calorias y 7 gramos de proteinas. La epldemia de sarampion
de 1990 con mas de 10 000 casos en dos meses es una consecuencia de la desnutricion
prolongada".4®

Los minimos niveles de salud y educacién se deben a la sobreexplotacion de la fuerza de
trabajo, asi como a los bajos salarios de obreros no especializados y campesinos que
representan una gran fuente de rentabilidad para el capital transnacional. "El deterioro de los
salarios en México ha sido tan dramatico que actualmente es de los mas bajos en el mundo:
mientras que éstos equivalen 1.3 ddlares la hora, en Corea es de 1.79, en Hong Kong 2.12, en
Japon 11.4 y en Canada de 11.5 délares”, 4!

Es importante mencionar que el bajo costo salarial juega un papel importante para la
acumulacion privada de capital y es el principal instrumento para atraer la inversion extranjera.
Estos son sélo algunos factores que generan desigualdad, lo cual quiere decir que el
subdesarrollo en si es una causa de la pobreza. Sin embargo, dicho fendmeno también existe en
las grandes potencias, aunque se acenttia més en los paises exportadores de materias primas.

3.4.2.- Factores Internos

A partir de 1930 y hasta principios de la década de los setenta, aproximadamente la economia
mexicana logré un crecimiento acelerado y sostenido y una relativa estabilidad en los precios.
Se crearon diversos programas gubernamentales de orientacion social y se protegieron en algin
momento los intereses de obreros y campesinos. Es cierto que mejoraron las condiciones de
vida de mucha gente, sin embargo hasta la fecha no se ha logrado erradicar fa pobreza, al
contrario pareciera que ésta acentua cada vez mas. A continuacién se mencionaran algunas de
las causas mas importantes en el incremento de la pauperizacion en nuestro pais.

40 1pig. pagina 139,
41 chavez, Marcos. * Ef minimo en picada desde 1977 * EL Financiero. pagina 16,
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3.4,2.1.- Proceso de Industrializacién

Este proceso se caracterizé por elevadas tasas de crecimiento durante mas de dos décadas
(1940-1970), basado en la sustitucidon de importaciones establecid las bases del crecimiento
sostenido en algunas regiones del pais. Sin embargo, cada vez fue mas dificil sostenerse debido
a la gran dependencia de recursos del exterior, Ante este proceso los obreros y campesinos
perdieron toda posibilidad de elevar su nivel de vida al igual que el crecimiento econdmico, la
contratacion de capitales se basé a partir de la explotacién de la fuerza de trabajot?.

De esta manera el desarrollo naciona! pudo catalegarse como dindmico y acelerado pero a la
vez desigual y contradictorlo. Es por ello que una de la principales causas que acentuaron la
pobreza radica en la importancia dada al proceso de industrializacién, al destinarle a la inversion
publica mayores recursos en deterioro del sector agricola, pues se pensaba que al fomentar el
proceso de industrializacién se lograria mayor igualdad soclal, lo cual produjo resultados
contradictorios.  Este proceso de pauperizacién se debid a la inversion indiscriminada de
recursos financieros destinada casi exclusivamente a los llamados "polos de desarrollo" como lo
ha sido la Ciudad de México, Guadalajara y Monterrey. “El transito de un pais construido hacia
adentro, con polos de desarrollo claramente localizados en las ciudades antes sefialadas, con
tendencias centripetas que parecian inconmovibles; fuertemente centralizador en sus flujos de
mercancias, personas y recursos, hacia la construccién de una periferia descentralizada, con
tendencias centrifugas, con nuevos polos de desarrollo que han agudizado las disparidades
regionales43.”

3.4.2.2.- Crisis Agricola

Al producirse el agotamiento del modelo de sustitucién de importaciones se produjeron grandes

desequilibrios en el sector agricola, ya que el sector empresarial basé su crecimiento en la
incorporacion de tierras irrigadas con inversiones publicas.** Es decir, se invirtié en maquinaria y

42 Roger de Hansen La politica del desarrollo mexicano, México, Siglo XXI, pdgina 45
43 golando Cordera y Enrique Gonzalez Tiburcio. ™ La sociedad mexicana...” Op. Cit. Pigina 284
44 warman, Arturo. "El problema del campo™ México Hoy , pagina. 109,

103




en insumos quimicos; se explotaron las tierras al maximo y las empresas se dedicaron a cultivar
aquellos productos mejor remunerados a nivel internacional, como el algoddn, el trigo y el maiz.
Los campesinos , ante la faita de alternativas y apoyos institucionales explotaron intensivamente

las tierras, sin darles el tiempo necesario para su recuperacion.

Adicionalmente, se presentd un desplome en los mercados internacionales con la disminucidn de
precios en los productos agricolas, propiciando una fuerte crisis a partir de 1965, aungque sus
efectos mds importantes se hicieron evidentes hasta la década de los setenta; cuando tuvo que
recurrirse por vez primera a la importacién masiva de cereales, empeorando las condiciones del
campesino, ya de por si explotado y sin trabajo, fue obligado a apoyar el proceso de
industrializacion. “El crecimiento industrial acelerd la urbanizacion de México, pero abatié del
todo la impronta rural del pais. A fines de siglo casi una cuarta parte de la poblacién vive en
localidades rurales. La poblacion econdmicamente activa en el sector primario es de sélo 6
millones de personas, y de ellos, alrededor de 5 millones se dedican a la produccion
agropecuaria. La poblacion vinculada con la poblacidén agropecuaria representa una cuarta
parte de la poblacidn del pais, pero aporta sdlo el &% del PIB, lo que define y precisa la
caracteristica central del campo mexicano: la pobreza."5

3.4.2.3.- Distanciamiento Regional

El agotamiento del modelo industrializador generé grandes desigualdades entre estados y
reglones. Asi, por ejemplo, durante las Ultimas décadas del siglo XIX mientras que algunas
cludades como Monterrey y México se encontraban en gran prosperidad y desarrollo, otros
como San Luis Potosi y Zacatecas empobrecieron, dando lugar a las primeras migraciones en
gran escala, propiciando incrementos sustanciales en la poblacién en la Ciudad de México
principalmente. 46

45 rolando Cordera Campos y Enrique Gonzalez Tiburcio. "La sociedad mexicana hacia el nuevo milenio: cohesién y divergencia” en
México 2030 Nuevo Siglo, Nuevo Pais, México FCE, 2000, paginas 295 y 296.

46 Montafio, Jorge. Op. Cit. péginas 9-13.
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Esta desigualdad propicid fuertes desequilibrios, originando por un lado , economias prosperas y
modernas y por otro, economias rezagadas y tradicionales, debido a que las relaciones
capitalistas son desiguales y se manifiestan en todos los aspectos; econdmico, politico, social y
cultural. Al igual que a nivel internacional tenemos estados ricos y pobres. Segun Rodrigo
Medellin 97 estas diferencias se explican por que:
* En las regiones desarrolladas, el desarrollo crea las condiciones para un posterior
desarrollo. De tal modo que el ritmo se va acelerando.
¢ Las regiones retrasadas carecen de los elementos necesarlos para desarrollarse, en
todo caso su desarrolio es mas lento.
+  Las regiones desarrolladas y subdesarrolladas no estan aisladas entre si, sl no que
tienen relaciones que les afectan mutuamente. '

Asimismo, para ubicar y distinguir territorialmente a las zonas con mayor 0 menor desigualdad,
el autor establece primeramente un mapa de regionalizacién de los estados de al Republica
Mexicana, agrupandolos de la siguiente manera (cuadro 3.4):

CUADRO 3.4
REGIONALIZACION DE LA REPUBLICA MEXICANA
NORTE Baja California, Chihuahua, Coahuila, Nuevo Ledn, Sonora y
Tamaulipas
OESTE Aguascalientes, Baja California Sur, Colima, Durango, Jalisco, Nayarit,
Sinaloa
CENTRO OESTE Guanajuato, México, Michoacan, Morelos
CENTRO ESTE Hidalgo, Puebla, Querétaro, San Luis Potosi, Tlaxcala y Zacatecas
SUR Chiapas, Guerrero, Oaxaca.
GOLFO Campeche, Quintana Roo, Tabasco, Veracruz, Yucatdn.
FUENTE: Rodrigo Medellin. “La dindmica del distancramiento social en México”. En {a Sociedad Mexicana, pigina 396.

Una vez delimitado el pais por zonas, establece los pardmetros ya mencionados para medir el
nivel de pobreza. Se retomo la clasificacion de este autor por que es uno de los que ha realizado
los estudios mds completos respecto a la enorme desigualdad existente entre las diferentes
regiones del pais, convirtiéndose ésta en una de las principales causas generadoras de altos
indices de pobreza. Contemplados los parametros establecidos, Medellin lega a la conclusion de

47 Medellin, Rodrigo. "La dindmica del distanciamiento social en México™ en La sociedad Mexicana. pagina. 396.
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que histéricamente, la regién sur ha sido al mas pobre a partir de 1921 y hasta 1960. (Cuadro
No.3.5.)

CUADRO 3.5
NIVEL DE POBREZA DE LAS REGIONES GEO-SOCIAI.ES DE MEXICO, 1921, 1 .940 Y 1960

Repubhca Mexxcana 53.1 46.0 | 33.1
Sur 66.0 62.6 51.1
Centro-Este 61.5 54.7 45.0
Centro-Oeste 56.3 50.4 36.9
Golfo 55.8 45.9 35.0
Oeste 49.1 41.8 32.0
Norte 41.1 31.5 21.3
D.F 16.2 11,2 8.8

Fuente: Medellin , Rodrigo. Op. Cit. pagma 390

Cabe senalar que de 1960 a la fecha la administracidn publica ha implantado una serie de
programas destinados al combate a la pobreza, tales como: El Programa para el Desarrollo
Rural Integral (PIDER), COMPLAMAR y SAM sin éxito real, pues la tendencia sigue siendo la
misma, ya que segin la CONAPO, para 1989, la zona sur sigue registrando lo mas altos indices
de marginacién. (Anexos 1 y 2). "En términos generales, se observan mejores condiciones
generales de vida en la regiones Norte y Peninsula de Yucatan que en las del Sur, Golfo y
Centro excluyendo de ésta Ultima el D.F. y el Estado de México". 48

Lo anterior se debe a que el gasto social destinado no ha sido suficiente para combatir este
proceso de pauperizacidn nacional que es histdrico, debido a que parte importante de los
recursos del erario nacional destinados al desarrollo social han sido empleados para el pago de
intereses de la deuda. Complementando lo anterior, dicho autor sefiala que entre las
principales causas de la enorme desigualdad regional , se encuentran las siguientes:

éxico. CONAPQ,1991, pagina. 17.
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« El nivel de instruccién, ya que este indicador refleja el grado de desarrollo de una region.
Sin embarg‘b; al’ mismo tiempo este factor depende en grah medida del desarrollo
econémlcb y social de la region, pues depende de la cantidad de recursos ﬂnaﬁcleros que
puedan aplitqt_se,a la educacién. Generalmente las regiones mas pobres son quienes tienen
el mayor niimero de analfabetas.

¢ La preparaclon tecnlco cultural de Ia poblacion economlcamente activa ] cada reglon. Es

decir, que entre. mds profesionistas, personal dlrectlvo, técnlcos especlallzados, etc. tenga
una reglon dlspondré de mayores poslbllidades de desarrollo ;en cambly', sl la mayor parte
de su poblacién es agricola y de obreros no callﬂcados ; la i6n no progresara en la misma

magnitud que si tuviera personal calif cado.

« Lla constante migracién a.los: centros de desarrallo, es también causa de desigualdad
interregional.

No obstante las consideraciones anteriores, en un estudio elaborado por Rolando Cordera
Campos y Enrique Gonzalez Tiburcio basado en algunas proyecciones de pobreza y otros
indicadores para el periodo 2010 al 2030, se plantean tres escenarios: en el primero de ellos
sefialan que “el desarrollo regional sera desigual; las zonas fronterizas del norte y del centro
seguirdn despegandose cada vez mas del Sur de la Republica. Los patrones de desarrollo
incentivaran la fragmentacién territorial; las regiones con mayor potencial econdmico y de
desarrollo social no podran “jalar” a las zonas mas rezagadas. Las regiones industrializadas, las
dedicadas a la maquila de exportacion, las que cuentan con petrdleo y las incipiente
industrializacién tendrdn mayores posibilidades de desarrollarse; en contraparte, las regiones
con frontera en el sur quedaran rezagadas"4.

El segundo escenaric sefial que el desarrollo regional no mejorara: el mayor crecimiento
econémico no asegurard un desarroflo mas equitativo de las regiones. Habra mayores
disparidades por no implantarse una politica de desarrollo regional y de ordenamiento territorial

49 Rolando Cordera y Enrique Gonzdtez Tiburdo. Ibidem pagina 321.

T?”V m(“\ 107




que efectivamente integre a las regiones més rezagadas.5® Por su parte, el tercer escenario
sefiala que el desarrollo regional serd mas desigual ; la regidn sur quedara en el rezago
econdmico y social, y sus perspectivas de mejorar se veran imitadas; mientras que el norte
desarrollado fortalecera su vinculo productive con Estados Unidos.5!

3.4.2.4. Distribucién del Ingreso

Para concluir con la enumeracidn de las causas mas importantes en la acentuacion del
fenémeno pobreza, se encuentra la elevada concentracién del ingreso que como ya hemos
venido recalcando a lo largo del presente capitulo, es tamblén producto del proceso
industrializador del pais. Ejemplo de ello es que: en 1977 el 32.3% del total de familias,
percibian entre 0 y 1 salario minimo y participaban con el 6.89% del ingreso, mientras que el
8.57 de las familias percibian mas de 6 salarios minimos y absorbian el 33.4% del total del
ingreso.52 En la actualidad, la situacion no ha variado, la desigualdad en la distribucién del
ingreso sigue afectando la economia de los que menos tienen; asi segun datos de 1988 el 10%
de las familias mas pobres apenas recibia el 1.3% del ingreso generado, mientras que el 20%
de las familias mas ricas se lleva la mitad del ingreso nacional. 53

Lo anterior quiere decir que los bajos niveles salariales son una consecuencia de todo un
proceso de desarrollo que implica el aumento de Ia industrializacion del pais, implementacién de
nueva tecnologia, y por consiguiente, una mayor concentracion del ingreso, afectando con ello
el poder adquisitivo de la mayor parte de la poblacidn e incidiendo en indices mas elevados de
pobreza. Cabe sefialar que la inequidad en la distribucién del ingreso siempre ha sido grande en
el pais; "...pero no es lo mismo ser relativamente pobre en una sociedad sin crecimiento a serlo
en una sociedad en desarrollo donde cada persona y cada generacidn, esta obligada a pagar las
consecuencias delf inequitativo proceso de crecimiento. 54

50 Ibidem pagina 323

51 Ibidem pagina 323

52 Blanco, José. " El desarrolto de |3 crisis en México (1970-1976) en Desarrollo v Crisis de 12 Econgmia Mexicana. Pagina. 319,
53 Robledo, Elisa. Op. Cit. pp. 18-21.

54 sofis, Leopoldo. 1.3 Realidad Econdmica Mexicana: Retrovisién y perspectivas, pagina. 251.
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3.5 Métodos de Medicién de la Pobreza

La preocupacion por disminuir el fendmeno de la pobreza es reciente, no sélo en América
Latina, sino en todo ef mundo. En 1995 se llevd a cabo la Cumbre Mundial sobre la Pobreza y el
Desarrollo Social en Copenhague, donde se traté de colocar el tema eﬁ el centro de Interés
mundial. Diversos organismos internacionales y reglonales‘hé'n prdrhovldb la instrumentacién
de programas sociales, particularmente en los paises del Tef';er Mundo, con lo cual la pobreza
ha adquirido conceptualizaciones distintas. ' )

El Banco Mundial (BM) ha sido uno de los principales promotores de la instrumentacidén de
programas sociales de reduccion de la pobreza. Por su parte, Programa de las Naclones Unidas
para el Desarrollo (PNUD), ha venido impulsando ‘la idea del Desarrollo Humano como una
alternativa del crecimiento econémico para superar la pobreza. Los informes anuales
presentados el PNUD que promueven la discusion respecto a la importancia del desarrollo, han
sido recibidos con gran interés por los paises de América Latina. No obstante, a pesar de su
preocupacion por la pobreza, siguen evaluando el desarrollo de Ios paises de acuerdo a con el
desempefio de sus variables econémicas.55

De acuerdo con Julio Boltvinik, el interés mundial y latinoamericano por atacar la pobréza
obedece al proceso de globalizacién de las economias a nivel mundial, al fin de la Guerra Fria, al
derrumbe de las economias centralmente planificadas y su transicion hacia economias
capitalistas. Situacién que ha propiciado innumerables transformaciones en el papel del hombre
en el proceso de produccién; innovaciones cientificas y tecnoldgicas, entre otras. “El ser
humano maneja cada vez menos materiales en forma directa. En lugar de ellos se encarga de
las innovaciones, de disefiar los productos, de gestionar el proceso completo y de programar el
proceso de produccidn (incluyendo los robots), y se ocupa de la comercializacién. Deja de ser
mano de obra para convertirse en cerebro de obra.56”

En este sentido, sefiala el autor que el desarrollo econdémico y el humano dejan de
contraponerse en la medida en que el desarrollo de las capacidades humanas se va convirtiendo

55 Jutio Boltvinik y Enrigue Herndndez Laos. Pobreza y Distribucidn del Ingreso en México. México, SXXI, 1999, pagina 11.
56 Op, Cit. Pagina 12.
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en el requisito fundamental para el progreso econdmico. De esta forma, la superacién de la
pobreza deja de ser s6lo una preocupacion moral, y se convierte en un imperativo econémico.

En los ultimos afios se ha producido en México y en general en toda América Latina una
preocupacion generalizada por la medicion de la pobreza, situacion que ha evidenciado la
complejidad del fenémeno, ya que existe una gran variedad conceptual respecto al-significado
del término, propiciando intensos debates. Al respecto, cabe sefialar que “en cada ejercicio de
medicidn no sélo se presenta un registro mecanico de los pobres, sino que hay un diagnéstico y
juicio de lo que es la pobreza, una identificacién de un grupo de personas bajo la categoria de
pobres y un agrupamiento de los pobres en un contexto social, lo que proporciona una imagen
global de la pobreza,”s?

La importancia de la medir la pobreza radica en que para poder combatirla se requiere conocer
de manera precisa la magnitud de la misma, de lo contrario se corre el riesgo de beneficiar a
grupos saciales que no son pobres; o blen de atender carencias que no son esenciales. - Para
ello existen estrategias como la focalizacién cuyos objetivos principales son38:

« Atender con precisidn la satisfaccién de necesidades de personas excluidas cuantitativa y
cualitativamente de satisfactores minimos o esenciales, por razones culturales,
socioecondmicas y costos de transaccion (transporte, tiempo).

« Identificar con precisién a los beneficlarios potenciales. Este objetivo se reflere a la
poblacidn-objetivo mas vulnerable.

« Disefiar programas para asegurar un alto impacto per cépita en el grupo seleccionado,
mediante transferencias monetarias o la entrega de bienes o servicios.

57 amartya K Sen, citado por Bertha Lerner en América Latina: los debates en politica sodal, desigualdad y pobreza. México
Editorial Porra, 1999 , pagina 127.

58 Enrique Contreras Sudrez “Una vision critica de los programas actuales de combate a la pobreza® en Las Politicas sociales ge
México al Fin del Milenio, Disefio y Gestidn, Rolando Cordera a Alidia Ziccardi (coordinadores), México 2000, Miguel Angel Porrta,
pagina 497.
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Por otra parte, en los noventa, se manifiesta la necesidad de estudios cuantitativos,
aproximaciones precisas de la pobreza, con el propdsito de solicitar ayuda: financlera a
organismos internacionales como el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional, qmenes
asignan una proporcién importante de sus fondos al combate a la pobrez_é. ~Por lo qué exigen
balances e informes respecto a la aplicacién de los recursos, de los resultados de sus
donaciones, situacién que da pauta al desarrollo de métodos para medir la pobreza, y conocer
su evolucion, '

Mucho se dice que la medicidn de la pobreza es un tema de moda y reciente, no obstante, no
por ello deja de ser una cuestion fundamental sobre todo en los dltimos afios con el
advenimiento del nuevo esquema de desarrollo mundial. De esta forma, se convierte en “una
realidad neuralgica para cualquier sociedad, no constituye un juicio de valor. Preocuparse por [a
medicién de la pobreza implica evaluar la penurias de las personas, los estandares de privacién
o de necesidades. Sin embargo, el que el debate en torno a la medicion de la pobreza sea
reciente no le resta interés. Mas bien indica una nueva direccién que la investigacién de la
pobreza asume, mas propia de los tiempos modernos, un afan de conocer mejor, con precisién
mayor, 1a evolucidn de tal fendmeno para combatirlo mejor*sS.

Segun Bertha Lerner, los métodos mas usuales para medir la pobreza en América Latina son:
1. El Método del Ingreso o Linea de la Pobreza (MLP)
2. Método de Necesidades Basicas Insatisfechas (MNBI)
3. Método de Medicidn Integral de la Pobreza. (MIP)

3.5.1 Método de! Ingreso o de la Linea de la Pobreza (MLP)

Este es el método mas usual, fue creado por el inglés Peter Townsend y considera el poder
adquisitivo como parametro esencial para medir la pobreza, de esta forma el ingreso como
indicador adquiere gran relevancia pues se traduce en dinero facilmente medible. Define la
pobreza como el resultado de la distribucién desigual del ingreso. Calcula en primer lugar, el

59 gertha Lemner Op cit, pagina 130
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ingreso minimo o linea de la pobreza con el cual todas’ las necesldavdes minimas quedan
satisfechas. Posteriormente, se ldentnﬂca a Ios hogares que tlenen lngresos menores a Ios de la
linea de la pobreza,

De acuerdo con este método, para definir la linea de la pobreza se deben seguir las sigulentes
fases: : IR BT IEREE N .

Definir las necesidades basicas y sus componentes

Definir una Canasta Normativa de Satisfactores esenciales para cada hogar (CNS)

Definir las cantidades y calidades necesarias de cada componente.

Calcular el costo de la Canasta Normativa de Satisfactores esenciales para cada hogar

A w N =

que se constituye en la linea de la pobreza;

L

Comparar la linea de pobreza con el ingreso del hogar o con su consumo;

Clasificar como pobres todos los hogares cuyo Ingreso (consumo) es menor que la linea
de la pobreza y cuantificar la pobreza por individuo suponiendo que todas las personas
que pertenecen a un hogar pobre son pobres.

Una ventaja de este método es que permite conocer los ingresos de los distintos estratos de la
poblacioén y hacer comparaciones regionales e internacionales. No obstante, algunos cientificos
hindles y latinoamericanos consideran que dicho método también presenta algunas desventajas
o limites. La mas sobresaliente, es que procede como si la satisfaccion de las necesidades
basicas dependiera sélo del ingreso o del consumo privado corriente de los hogares; no toma en
cuenta la satisfaccion e insatisfaccion real de las necesidades bdsicas, sino que pondera de
manera indirecta, a través del ingreso, !a satisfaccion potencial de las necesidades basicas.
(Bertha Lerner Métodos de Medicidn de la pobreza, 1996).

Al considerar sélo el ingreso como satisfactor de necesidades deja de lado cuestiones
importantes que influyen en el nivel de vida que pueda alcanzar una familia. Es decir, no toma
en cuenta que el nivel de vida de una familia depende del acceso a servicios gubernamentales y
subsidios que el goblerno proporciona, tales como salud, educacidn e infraestructura. Debido a
que estos bienes se subsidian, se subestima el equivalente monetario de esta parte del
consumo. Es decir, no se toma en cuenta el gasto que los gobiernos hacen en la prestacion de




servicios pﬂb'lrircros'comp erradicacion ‘de - enfermedades, prevencién del crimen, transporte
eficiente y rapido que son servicios que si bien no disminuyen el nivel de pobreza de la
poblacion, si elevan el nivel de vida. '

Esto es, en el ingreso pone especial atendc’m al gasto privado, no al publico, “hace hincapié en
el poder adquisitivo, en el ingreso, en el consumo privado come (nico medio para superar la
pobreza, subestima la inversién en recursos humanos, la creacién de capacidades, las politicas
del gobierno que tienen objetivo que la poblacidn adquiera destrezas lo que le permite a las
familias salir de la pobreza a fargo plazo5¢- Otros factores que se deben considerar y que se
dejan de lado con la aplicacién de este método son: no toma en cuenta que el nivel de vida del
hogar depende del patrimonio acumulado, el grado de endeudamiento y no sélo del ingreso.
Tampoco toma en cuenta el trabajo no remunerado y la formacién de activos que determinan el
nivel de vida de una familia, e incluso de sociedad.

Por lo anterlor, se afirma que este método realiza subestimaciones de la pobreza, ya que omite
cuestiones esenclales como el patrimonio acumulado y los subsidios del Estado. Aunado a lo
anterior, también se observa que la linea de la pobreza se traza por hogares y no por
individuos, no existe uniformidad en los patrones de consumo, y los precios son distintos para
diversos grupos de personas, no obstante se les da un tratamiento igual dentro del método. A
pesar las desventajas que presenta el método de! Ingreso o linea de la Pobreza, sigue siendo el
mds empleado en todo el mundo y alin en América Latina.

3.5.2 El método del Ingreso en su variante alimentaria.

Con este método se define una Canasta Normativa Alimentaria para establecer la linea de la
pobreza, otorga prioridad a la desnutricién como indicador de pobreza, a este procedimiento se
le conoce como variante de la Canasta Normativa Alimentaria del Método de la Linea de
Pobreza. Es comun la utilizacién de éste método para evaluar la pobreza en América Latina por
diferentes organismos internacionales (PNUD, BM y CEPAL) , asi como por dentificos que

60 Bertha Lemer, Op. Cit. Pagina 136.
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colaboran en estas instituciones. Con este método se establece la linea de la pobreza a partir
de una canasta alimentaria que es necesarla para asegurar la sobrevivencia fisica de la familia y
del individuo. Se parte de un estandar necesario en términos de calorias, proteinas y cierto tipo
de alimentos que estan disponibles en el mercado a precios accesibles.

Sin embargo, existen diferentes cuestionamientos en su aplicacion, entre las que destaca el
hecho de algunos organismos regionales emplean en este método sélo los requerimientos
nutricionales en funcién o de las caloria o de la proteinas, lo que pone en duda la efectividad del
mismo, ya que para que una alimentacién sea equilibrada se requiere de varios elementos
nutricionales, no sélo calorias 0 no sélo proteinas. Por ejemplo el Banco Mundial considera sélo
como requrimiento nutricional la ingestion de calorias, omite proteinas y otros elementos
relevantes de cualquier dieta, rechazando las recomendaciones de la FAO. “La alimentacion
humana tiene que concebirse como un fenémeno complejo, configurado no sélo por lo que se
come, sino ademds por la forma en que es preparado, cémo se come y en compaiifa de quién
son elementos que conforman la necesidad humana de alimentacion. 61

Por otra parte, generalmente las encuestas de ingreso y gastos que se utilizan para aplicar este
método presentan algunos problemas: se aplican en afios distintos, parten de una concepcidn
diferente del ingreso, de aspiraciones diferentes y tienen una distinta cobertura nacional. Segun
Boltvinik la linea de pobreza que el Banco Mundial establece es demasiado baja en relacién con
otras lineas de pobreza, subestima propositivamente la pobreza que existe en el continente, con
el propésito de negociar su ayuda y disminuirla en ciertos contextos.

Entre las ventajas que presenta este método2 se encuentran: una medicion mas directa de la
pobreza, pues las necesidades alimentarias son claras y faciles de evaluar posee, mas
experiencia en este rengldn por el mismo desarrollo de la nutricion como disciplina particular.
Otra ventaja es que parte de una medicion directa de las necesidades alimentarias que son
esenciales sobre todo en un continente como este, pues a partir de un combate a la
desnutricién se garantiza la sobreviviencia fisica de buena parte de la poblacién y se asegura

61 goitvinik, Julio Op Cit. Pagina 37.
62 pertha Lerner OP Cit. Pagina 145,
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que menos conflictos politicos estallen6?, resultantes de pobreza y hambruna. Asimismo,
permite comparaciones regionales e internacionales, aun cuando define la linea de pobreza a
partir de cada sociedad o define la privacion con relacién a un contexto social especmco y auna
escala de valores que se asocla a determinado estilo de vida.

Por el contrario, los limltes y desventajas del Método de! Ingreso en la variante Alimentaria son
los siguientes®4:
e Es incompleto, subestima la pobreza al reducirla a la desnutrlclon.

« El enfoque nutriclonal no tiene por que pasar por la etapav Intermedia del ingreso. Es
declr, para sopesar sl una persona tiene acceso a un paquete nutricional especifico no
hay necesidad de determinar si la persona tiene Ingresos suficientes para adquirir el
paquete. Basta con verificar si la persona cubre efectivamente los requerimientos
nutricionales o no.

« Existen demasiadas variaciones en los requerimientos nutricionales en funcién de los
rasgos Individuales, las condiciones climdticas, costumbres y los habitos de trabajo.
Incluso para personas que viven en una misma region geografica los requerimientos
nutricionales son dificiles de establecer. Asi, algunas personas han logrado sobrevivir
con una alimentacion muy escasa y hasta los estudios realizados muestran que hay un
incremento acumulativo de la esperanza de vida a medida que los limites dietéticos
descienden. Los llamados requerimientos nutricionales encierran arbitrariedad intrinseca
que va mucho mas alla de la heterogeneidad entre grupos y regionesss.

« Los requerimientos nutricionales dependen de la eleccién de productos especificos. En
esta eleccién influyen varios aspectos: habitos alimenticios de las personas, la cultura,

63 Esta situacion puede ser cuestionable, pues en el caso de México sl se han dado movimientos sociales armados, particularmente
en zonas de poblacién muy pobre, donde 1a alimentacién es muy escasa.

64 Bertha Lerner Op. Cit. Pagina 146-147

65 Consumir alimentos a la manera de los animales , sin cubiertos, sin platos, sin mesa y sin silla, o consumir alimentos para
animales, son una de las formas més extremas de herir 1a dignidad humana, degradando al hombre a 1a categoria del animal, como
lo han sabido los torturados de todas a las épocas. Satisfacer los requerimientos nutricionales del ser humano, no es condicién
suficiente. En 1a medida que alimentarse es para el hombre mucho mas que nutrirse, la necesidad alimentaria se define con normas
sociales y no solo bioldgicas. Boltvinik. Pobreza y Distribucidn del Ingreso en México, Siglo XXI pagina 37.
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los ‘precios y la disponibilidad de bienes y servicios. Este método no toma en cuenta
estos satisfactores ajenos al ingreso que intervienen en la eleccién de los satisfactores.

« Parte de supuestos que no son sdlidos, como el que los hogares que.cubren
adecuadamente sus necesidades alimentarias, satisfacen al mismo tiempo Ibos‘ estandares
minimos de otras necesidades. O, que las necesidades no allmentarlas:se pueden
calcular a partir de lo que la gente gasta en alimentacion en relacion con el gasto total.

s Las necesidades no alimentarias que considera este método son abstractas, se definen y
se satisfacen sdlo por el consumo privado, lo cual no es valido pues las necesidades no
alimentarias se pueden satisfacer por el subsidio de los gobiernos, lo que permite
suponer que |as decisiones del gasto se toman de acuerdo al sistema institucional.

A pesar de sus limitaciones este método no es totalmente descartable, pues la nutricién ocupa
un lugar central en la definicién de la pobreza, particularmente en los paises subdesarrollados.
Tanto el método del ingreso como este en su variacidén alimentarta no toman en cuenta los
subsidios del Estado que permiten satisfacer necesidades, el patrimonio acumulado, los
prestamos y las deudas que Influyen en la pobreza y nivel de vida de una familia. Ambos
métodos son “Utiles, legitimos aunque incompletos y por tanto no son totalmente
convincentes."66

3.5.3 Método de Necesidades Basicas Insatisfechas (MNBI)

Surge a partir de las limitaciones del método del ingreso, mide la pobreza e identifica a los
pobres, de manera directa a diferencia del método del ingreso que lo hace de manera indirecta
a través del ingreso. Para este método la pobreza no esta en funcion del ingreso, sino que se
asocla @ un estado en que una familia o un individuo tiene carencias y necesidades. Dichas
necesidades o carenclas se relacionan con o necesario, que no se reduce a una sola carencia,
como la desnutricidn. Para este método el concepto de pobreza es absoluto y se define en “el

66 Bertha Lerner Op. Cit. Pdgina 148.
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espacio de las caracteristicas de los bienes vy servicios (tipo dotacion de agua potable,
materiales qe la vivienda, etc.) se basa en el nivel de minimo de satisfactores de las
necesidades basicas.”? Los indicadores que este método establece para medir a la pobreza
son los siguientes:

= No tener una vivienda de minima calidad

« Vivir en condiciones de hacinamiento

« No tener agua, servicios de drenaje

« Asistencia de los nifios a la escuela.

Al contrario del método del ingreso, incluye servicios piblicos como la educacién, agua y
drenaje como elementos que determinan el nivel de pobreza, el blenestar de un hogar o una
familia. Estos blenes son finalmente subsidiados por el Estado y disminuyen pobreza y
privaciones. De acuerdo con este método la pobreza no puede suscribirse como pretende el
método del ingreso a lo que la gente consume en su hogar de manera privada, mas bien hace
referencia la consumo publico. El MNBI considera las politicas sociales que el Estado
instrumenta para mitigar la pobreza y mediatizar las contradicciones, pues con esta finalidad el
Estado imparte serviclos como agua, drenaje, educacidn. También incluye la inversién del
Estado en recursos humanos, en el desarrollo de destrezas y habilidades. Toma en cuenta la
asistencia de los nifios a la escuela como indicador de pobreza o bienestar de una sociedad.
Asimismo, considera el nivel de educacion del jefe del hogar y lo asocia a la cantidad de
personas que dependen de é! como Indicador de capacidad econémica.

En oposicion al método del ingreso, el MNBI no incorpora el ingreso ni las cuestiones que
afectan directamente el status de la familia y que se expresan en dinero, tampoco el
endeudamiento del hogar, o e! patrimonio acumulado que puede ser producto de ingresos
anteriores, rentas o posesion de bienes.

Otra caracteristica de este método es que debido a que es més generalizado y amplio para
medir la pobreza a partir de las necesidades, éstas pueden variar, mientras que para algunos
estudios el hacinamiento es sinénimo de que tres personas habiten en el mismo cuarto, en otros

67 Boftvinik Op Cit. pagina 56,
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se considera como hacinamiento cuando son mas de cuatro personas. Lo anterior muestra que

no hay normas universales y legitimas o indicadores fijos para determinar el m’:mero‘de pobres,

no existe todavia un consenso cientifico al respecto.

Las ventajas de este método (Bertha Lerner, 1996) son las slg’ulen";es: :

No se basa en supuestos sobre el comportamiento del consumo que pueden o no ser
correctos. Mas bien, considera el consumo real, la capacidad de satisfacer las
necesidades basicas.

Permite llegar a un diagndstico de la magnitud que tienen distintas carencias en los
hogares, y en una sociedad. Permite conocer las privaciones en vivienda, en servicios,
educacion. Con base en tal método se pueden elaborar mapas de pobreza con una
disgregacion geografica muy detallada. También permite trazar con base en el cdlculo de
las necesidades basicas insatisfechas comparaciones nacionales, regionales y mundiales.

Por lo que respecta a las limitaciones sefiala las sigulentes:

El nimero de pobres identificados no es independiente del nimero de necesidades
bésicas seleccionadas.

No logra dar una imagen global de la pobreza en una sociedad, en tanto que hace
una diagnéstico para cada necesidad y aspira a obtener resultados a un nivel de
desagregacion geografico muy detallado.

Deja a cada hogar con muy poca libertad para la asignacidn de recursos

Es un método incompleto porque toma en cuenta algunas necesidades que permiten
elevar la calidad de vida, pero omite otras que son esenciales como alimentacion,
vestido, calzado y sélo considera de manera relativa la salud como determinante de
pobreza y bienestar.

Concede una jerarquia igual a todas las necesidades aunque no todas son
lgualmente importantes. Por ejemplo, tal vez la vivienda no tenga la misma
importancia que la alimentacidn para la familia o el hogar, aln cuando la vivienda es
una politica que sirve como detonador de la economia.
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« Tiene un sesgo antirrural, esto es existen problemas conceptuales implicitos en los
indicadores de servicios en el medio rural. No [legan alli las carreteras de acueductos
y alcantarillado. Ademas, por la informacion disponible en censos y encuestas, no se
puede llegar a un calculo del consumo o de las necesidades basicas insatisfechas en
las dreas rurales. Ademas, segun Boltvinik, se enfrenta a problemas de informacién
en las dreas urbanas.

Julio Boltviniks8 elabora una critica a los dos métodos anteriormente sefialados y afirma que el
Método de la Linea de la pobreza procede como si la Unica fuente de bienestar fuese el ingreso
corrlente y el de Necesidades Basica Insatisfechas como si fuesen los derechos de acceso a
servicios gratuitos y el patrimonio basico y en algunas aplicaciones, los conocimientos y
habilidades, Ambos métodos, segln el autor consideran parcialmente las fuentes de bienestar
de los hogares y por lo tanto resultan inadecuados en su aplicacién, ya que ninguno de los dos
considera el tiempo disponible.  El bienestar de los hogares depende de seis fuentes de
bienestarss;
1. Elingreso corriente
2. Los derechos de acceso a servicios o bienes gubernamentales de carédcter
gratuito (o subsidiados);
3. La propledad o derecho de usoc de activos que proporcionan servicios de
consumo basico (patrimonio bésico acumulado). -
4. Los conodmientos y habllidades, entendidos no como medios de. obtener
Ingresos, sino como expresiones de la capacidad de Entende;ij‘»y hacer
5. El tiempo disponible para la educacion, la recreacidn; el ‘descanso y las
labores domésticas; y R
6. Los activos no bdasicos, que lncluyen los - ahorros Y Ia capacidad. de
endeudamiento.

68 Boltvinik Jutio, y Enrique Herndndez Laos Pobreza y Distribucidn del Ingreso en México, México, S)O(I, 1999, pégina 18
69 Boltvinik . Pobreza y Distribucién en México..México, Siglo XK1, pagina. Op Cit. P4gina 18.
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En general, y debido las desventajas que ofrece este método ISUrge ~en los paises
latinoamericanos ‘otro denominado Método Integral de la Pobreza,. el cual. se. describe a
continuacion. - C :

3.5.4 Método Integral de |a Pobreza.-

Este método pretende contrarrestar las visiones parciales de los anteriores, incorporando tanto
el de la Linea de la Pobreza como el de Necesidades Basicas Insatisfechas. Considera que la
pobreza surge o se origina no sdlo por ingresos Insuficientes, sino ademas por necesidades
basicas insatisfechas. Parte de los siguientes supuestos:

» Se requiere usar mas de un criterio para definir la pobreza y describirla en vista de la
falta de uniformidad de los estdndares aceptados.

« Tanto el método del Ingreso como el método de las Necesidades Basicas Insatisfechas
no son métodos alternativos para medir la pobreza, sino complementarios. Este ultimo
identifica a aquellos, cuyo consumo real no satisface las convenciones aceptadas sobre
necesidades, el del ingreso por su parte, trata de detectar a aquellos que no tienen la
capacidad para satisfacer sus carencias.

« Es necesario vincular las politicas econdmicas y el ingreso con las politicas sociales .

A partir de la aplicacién de este método, se considera que la pobreza depende?o:

1. Del ingreso corriente que permite pagar bienes y servicios y que es el sustento
del consumo privado;

2. Del acceso a servicios gubernamentales (agua, drenaje, o similares, atencién
médica, educacién, y presupone un Ingreso adiclonal para recurrir a estos
servicios;

3. De la propiedad o derecho de uso de activos que proporcionan servicios de
consumo basico. Esto hace referencia al patrimonio que se requiere para el
mantenimiento y reparacion de los distintos bienes;
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4, Del tiempo disponible para la educacion, el descanso y el trabajo de hogar, 0 en
este Ultimo caso, ingreso adicional para paga‘r los servicios;
S. Por Ultimo, del desahorro.

En sintesis, este método supone que la pobreza se puede medir por recursos deficientes,
mercancias escasas, por un déficit en las capacidades que impide adquirir blenes y servicios.
Establece distintos tipos de pobres: pobres con ingresos insuficientes y padecen al menos una
necesidad basica insatisfecha (pobres crénicos); aquellos que no estando debajo de la linea de
pobreza, por bajos ingresos tiemen al menos una necesidad bdsica insatisfecha (pobres
inerciales) y pobres que tienen ingresos insuficlentes aunque no muestran ninguna necesidad
basica insatisfecha (pobres recientes).

En los ultimos afios, este método se ha perfeccionado, pues ya no considera pobre a una familia
por tener una sola necesidad insatisfecha, ahora construye indices para cada una de las
necesidades y plantea compensaciones frente a las carencias parciales. Con este método
refinado de Medicién Integral de la Pobreza disminuye el nimero de pobres, se evalla el peso
de las carenclas y se pondera la insatisfaccién en una necesldad, frente a la Insatisfaccién en
muchas necesidades.

Entre las desventajas mas sobresalientes de este método se encuentran las sigulentes: ha
tenido poca aceptacién a nivel internacional, poca difusidn; aparece como un método muy
complejo y poco practico para evaluar y ponderar la pobreza, asimismo para poder difundir sus
resultados a la opinién publica. Se exagera y se incrementa de tal manera que no genera
confianza su aplicacién, La pobreza aumenta, pues se considera pobres tanto a los que tienen
una necesidad basica insatisfecha, como a los que poseen insatisfaccion en muchas
necesidades. Otra desventaja es que con este método la ubicacion de la pobreza por zonas y
paises parece igual que cuando se emplean enfoques parciales. Ademas, no sirve para
identificar grupos objetivos que requieren de tratamiento preferencial y focalizado en las
politicas y programas socioecondémicos’!. En camblo, proporciona una imagen mas extrema y
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absoluta de la pobreza, y de las distintas carencias. Permite “vislumbrar la importancia de
combatir la pobreza e indigenda. )

Finalmente, establece que los pobres no deben concebirse sélo en funcion de un ingreso
insuficiente, sino de sus necesidades basicas insatisfechas. Es necesario medir y evaluar la
pobreza de manera directa no sélo a partir de las necesidades insatisfechas, sino ademas a
partir del poder adquisitivo y capacidades para adquirir bienes y servicios., Brinda una
alternativa metodoldgica interesante frente a los dos métodos anteriores. En términos
generales, la pobreza, sus causas y soluciones pueden estimarse de diferentes maneras. A
continuacién se presentan algunas consideraciones finales expuestas por Bertha Lerner en su
articulo la Medicidn de la Pobreza (1996) con respecto a los métodos descritos anteriormente.

Por lo que respecta a las causas, el método del ingreso en sus dos modalidades considera que
la desigualdad se debe a la distribucién desigual del ingreso, o a la concentracidn de ingresos en
ciertos sectores dela socledé‘d y-propone una nueva redistribucion del'lngreso_a través de
distintas formas, ' S ‘

Por su parte, el Método de Necesidades Basicas Insatisfechas considera que la pobreza se
origina por la desigualdad en el consumo, en el acceso a los servicios publicos, propone una
nueva politica soclal encaminada a redistribuir los serviclos publicos que permltaﬁ mitigar la
pobreza. Por Ultimo, el Método Integral de la Pobreza atribuye la pobreza a la mala distribucién
del ingreso y a las deficiencias en los servicios publicos.

En cuanto a la medicién de la pobreza cada uno ellos parte de definiciones y concepciones
distintas. Asi, para el Método de la linea de la Pobreza, los pobres son aquellos con ingreso
deficiente por debajo de la linea de la pobreza. Para este mismo método en su variante
alimentaria, los pobres son aquellos cuyo ingreso no es suficiente para satisfacer las
necesidades alimentarias basicas. Para el MNBI, los pobres son aquellos que tienen carencias,
privaciones o necesidades basicas insatisfechas, sobre todo en materia de servicios publicos
como vivienda, agua, drenaje o educacion. Finalmente, para el MIP, los pobres se identifican
porque sus ingresos son insuficientes y tienen escaso a acceso a serviclos publicos, en
consecuencia, tienen muchas necesidades basicas insatisfechas.
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No obstante lo anterior, los diferentes métodos poseen algunos elementos en comin como el
hecho de que todos centran su atencién en las condiciones de privacion, en las carencias de los
individuos y no, en los sentimientos de privacién, pese a que estos no siempre se pueden
desvincular de los sentimientos. Otro elemento comUn entre los métodos es que dirigen su
atencién al universo de los pobres y no a los que no son pobres, es dedr, visualizan a la
pobreza como un fendmeno singular, distinto a la desigualdad. Cabe sefialar que la desigualdad
hace referencia a los pobres y su relacién con los no pobres. Por otra parte, la desigualdad
causa pobreza. En la actualidad existe todo un debate respecto a s la pobreza y la desigualdad
deben tratarse como fendmenos separados, si la pobreza debe hacer referencla sélo a los
pobres o tamblén a los no pobres.

Una conclusién importante del estudio de los diferentes métodos, sefala la autora, es que
independientemente de sus origenes, concepciones y teorias, cada uno de ellos establece
diferentes valoraciones respecto a la magnitud de la pobreza. Dependiendo del método que se
utilice son los resultados respecto al nimero de pobres, es decir existen variaciones amplias en
los resultados. En América latina “segtin el Método Integral de la Pobreza que incluye a los
pobres de ingreso y a los pobres por necesidades basicas insatisfechas en 1986 existian 248
millones de pobres en nimeros redondos, segun el Método de la Linea de Pobreza, prevalecian
en el continente, para esa misma fecha, 175 millones de pobres, y segtin el Método de las
Necesidades Basicas Insatisfechas, que toma en cuenta carencias en el consumo publico para
1986 existian 201 millones de pobres.~”2 Por su parte, Julio Boltvinik sefiala que no existe
consenso sobre la magnitud de la pobreza en México. Esto se debe a las diferencias en los
métodos para medirla y los agudos contrastes entre los umbrales utilizados?3.

Segln Bertha Lerner, a pesar de las diferencias en los resultados en el nimero de pobres a
partir de la utilizacién de los diferentes métodos, algunos autores afirman que ain cuando no
han tenido unificacién de criterios, si han servido para analizar diferentes fendmenos sociales en
América Latina, como el grado de concentracion del ingreso, la falta de servicios plblicos

72 Bertha Lerner Op. Cit. Pagina 170.

73 Araceti Damidn y Julio Boltvinik. "Evolucion y caracteristicas de la Pobreza en México,” Revista de Comercio Exterior. México, Vol.
§3, Num. 6 junio de 2003. Los umbrales estan relacionados con el concepto absoluto relativo de pobreza adoptado, Julio Boltvinik
clasificd 1os umbrales de pobreza utilizados en México como avaros y generosos; estos ultimos son los que permitirian una vida
digna al ser humano,
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basicos, los niveles de educacidn y salud, entre otros. Lo clerto es que en América Latina
ninglin método es superior a otro, tampoco ninguno es cien por ciento efectivo, todos presentan
ventajas y desventajas.

Cabe sefialar que no existe aiin en América Latina ningun método totalmente convincente y
legitimo, por tanto, se requieren nuevos métodos para evaluar la pobreza, considerando nuevos
criterios, aunque esto no significa eliminar los anteriores, tal vez se requiera considerar algunos
y eliminar otros dependiendo de la regién, la cultura, la ublcacién, etc. En la actualidad, se
requiere evaluar cudles son las repercusiones de las politicas economicas y sociales en la
pobreza, las repercusiones de la estrategia neoliberal en todos los rubros del desarrollo de un
pais o0 regidn y también, reconsiderar y evaluar de manera mas precisa, los efectos de los
programas de focalizacion en la pobreza.

Ademas de lo anterior, es urgente crear nuevos procedimientos cientificos para recopilar datos e
informacion en América Latina, sobre los efectos sociales que ha traido consigo la estrategia
neoliberal y el impacto en los programas sociales, también es necesario homogeneizar los datos
pues generalmente se emplean datos en coberturas geograficas distintas, unos toman en
cuenta el pardmetro nacional, otros lo que sucede en provincia o en varios distritos. También
es comln que una misma categoria de pobreza o blenestar, como el ingreso, se emplee con
significados diversos, lo que hace menos confiable la medicion. Esta heterogeneidad de la
informacion hace mas dificil las evaluaciones nacionales, las comparaciones de la pobreza en el
continente y de éste en relacion con el contexto mundial.

Se requiere un esfuerzo comin para mejorar los métodos de medicién y el seguimiento de la
pobreza, por su parte, los organismos internacionales deben mejorar sus mecanismos de
recopilacion de datos y de evaluacion de resultados con la ayuda de organizaciones no
gubernamentales. Los expertos nacionales, regionales y mundiales deben discutir los
indicadores sociales mas legitimos para medir la pobreza, ponerse de acuerdo en la manera de

recopilar la informacion y en la manera de utilizarta.



3.6 Diagnéstico general sobre la pobreza en México

A pesar de los innumerables métodos de miedicion de la pobreza que existen, y con los
elementos anteriormente analizados, se puede afirmar que el fendmeno de la pobreza se ha
convertido en un problema central de los paises latinoamericanos. “Cerca de 200 millones de
personas, es decir, casi el 45% de la poblacién, viven por debajo de la linea de la pobreza, sin
contar con los recursos para satisfacer sus necesidades basicas."’4 México no ha sido la
excepcién, con el proceso de reestructuracidn econdmica se generaron problemas de
marginacién y pobreza extrema que se han tratado de atender con diferentes programas y
estrategias sociales, obteniendo como resultado un aumento considerable del nimero de
pobres. De acuerdo al Método del Ingreso o Linea de la Pobreza, la pobreza es resultado de la
distribucion desigual del ingreso que en el caso de América Latina es resultado de la
insuficiencia en la dindmica del desarrollo latinoamericano, de su naturaleza concentradora,
excluyente y de que predominan bajos niveles de vida

A principios de los ochenta el modelo desarrollo econémico basado en la industrializacion y la
sustitucidén de importaciones, llegd a su fin. Las graves crisis econdmicas registradas en 1976 y
1982 evidenciaron la incapacidad del modelo para continuar con el crecimiento econdmico.
Cualquier accidn que se llevaba a cabo para atender los reclamos sociales y combatir las
condiciones de pobreza que persistian en el pais generaba déficits financieros,

Cabe sefialar que el agotamiento del modelo no sélo se presentd en México, en general fue en
casi toda América Latina, -Entre 1965 y 1980 el Producto Interno Bruto per capita real de ia
region creci6 a una tasa anual de 3.4%, mientras que a partir de éste Gitimo aiio y hasta 1989,
el PIB per cépita real decrecié a 0.6% anual. La caida del crecimiento econémico, la abultada
deuda externa, y los altos niveles de inflacién, se combinaron para generar la llamada “década
pérdida‘?S de América Latina:

74 Kliksberg, Bernardo. * Cédmo reformar el Estado para la lucha contra la pobreza™ Revista de Gestion y_Potitica Poblica, Vol. I No.
1, julio-diciembre de 1992, pagina. 33,

75 ge le denomina asi porque durante la década de los ochenta se registré un marcado deterioro en materia de pobreza en América
Latina. La regidn registraba en 1990 niveles de pobreza superiores incluso a los existentes en al inicio de a década de los setenta.
De esta forma, mientras que en 1980 el 35% de los hogares se encontraba en situacién de pobreza, y en 1990 dicha proporcién se
ubicaba en el 41%, en 1994 se mantenia en el 39%, José Antonio Campo, Secretario Ejecutivo de la CEPAL “Distribucidn del
Ingreso, Pobreza y Gasto Social en América Latina®, hitp://www.eclac.org/espaiiol/portada/oeaesp.htm.
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CUADRO 3.6

EL CRECIMIENTO ANUAL DEL PRODUCTO INTERNO BRUTO PER CAPITA
PAISES 1965-1980 1980-1989
2.8% 2.5%

Paises Industrializados

América Latina 3.4% -0.6%

FUENTE: The Worl Bank, World Development Report 1990, pdgina 16. cuadro citado en “Algunos comentarios sobre la pobreza en
América Latina” Ponencia presentada en México por el Dr, Jeffrey Bortz, de la Appalachian State University, junio 1991, 76

Esta década se caracterizd por el crecimiento desmedido de la pobreza, segin la CEPAL los
indices de “la incidencia de pobreza como el de “indigencia” confirmaron este hecho. El primero
de ellos, aumento entre 1980 y 1986 dos puntos porcentuales pasando del 33% al 35%
mientras que el segundo, mostré un comportamiento similar al pasar del 13% al 15% en el
mismo periodo.”?

El proyecto neoliberal’8 instrumentado en México a partir de 1983 con el presidente Miguel de la
Madrid, ofrecié como bandera politica alcanzar mayores estadios de desarrollo y el paso a la
modernidad, mismos que reiterarian Carlos Salinas de Gortari y Ernesto Zedillo Ponce de Ledn.
En el Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994 se destacd que para tener “una economia sana,
préspera, capaz de garantizar las bases materiales para el desarrollo del enorme potencial de
los mexicanos, era necesario establecer como linea de estrategia la modernizacién econdmica,
entendida ésta como contar con un aparato productivo mas competitivo en el exterior,
innovacién y adaptacion tecnoldgica, nuevas experiencias de organizacién en el trabajo y en

formas de organizacion para la produccion’7s.

76 Rojkind Isaac Tesis de Maestria "Propuesta de un nuevo modelo para mejorar la distribucién del ingreso y erradicar 1a pobreza
extrema®”. Caso Prictico. México, 2002, UNAM,

77 cepaL, “Magnitud de 1a Pobreza en América Latina en los afios ochenta”, LC/ 1L.533, 31 de mayo de 1990, p. 59.

78 LIBERALISMO.- Esta doctrina tiene su ongen en Europa en 1776, cuando aparece publicada I3 obra “La Riqueza de las Naciones
de Adam Smith, cuyas tesis mas importantes eran la abolicién de la intervencidn gubernamental en los asuntos economicos, entre
los que destacan no establecer barreras al comercio, eliminacién de aranceles y reduccién del gasto publico. Segun este autor et
“libre comercio era 1a mejor forma de desarroflo de la economia de una nacidn.” Actualmente, a este concepto se le ha incorporado
el comercio internacional en gran escala, conocido como globalizacién, con lo cual adquiere el cardcter de neohberalismo que se
presenta a nivel mundial como un conjunto de politicas econdmicas caracterizadas por: adelgazamiento del Estado, reduccién del
gasto social, desregulacion, privatizacion de empresas publicas, prevalencia de la economia de mercado, apertura del comercio
exterior y una mayor apertura hacia la inversion extranjera directa.

79 plan Nacronal de Desarrollo 1989-1994, pp. XVII
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Por su parte, Ernesto Zedillo establecio en el del Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000, “con
vistas al siglo XXI, debemos lograr un crecimiento vigoroso que fortalezca la soberania nacional,
extienda el bienestar de los mexicanos, sea el sustento de una democracia plena, y genere los
recursos para atender rezagos y procurar la equidad y la justicia“80

No obstante, los esfuerzos por lograr crecimientos econdmicos “vigorosos y sostenidos”, la
inadecuada instrumentacién del modelo neoliberal ha propiciado un empobrecimiento de gran
parte de los mexicanos, mucho mayor que el producido por los anteriores modelos. Si bien es
cleto que una buena parte de la poblacién mexicana vivia en condiciones precarias con
anterioridad al establecimiento del modelo, también lo es que la mayorfa de los indicadores
sociales muestran que la situacion se agravé posterior a su implementacién. Lo anterior, debido
a que no se implementaron las estrategias sociales adecuadas para evitar el deterioro en los
niveles de vida de la poblacién.

Al respecto, destacan multiples estudios que confirman que la evolucion de la pobreza en los
Ultimos 20 afios adquirld dimensiones alarmantes. En este sentido destaca la investigacién de
Enrique Hernandez Laos “La pobreza en México'®!, donde sefiala que la crisis de los ochenta
anulo el acelerado crecimiento econdmico que el pais registré durante el auge petrolero.

Dicho autor, también evaldia la tendencia en el largo plazo de la pobreza en México entre 1963 y
1988, para lo cual aplica el método de! indice de pobreza de Sen. Dicho indice proporciona un
indicador estandarizado de la pobreza y sus valores son entre cero y uno. Al valor cero
corresponde ausencia de pobreza y, el valor uno significa pobreza total. Segun este método “la
pobreza en México se habria reducido a la mitad en los sesenta y los setenta, al pasar el indice
de Sen de 0.541 en 1963 a s6lo 0.258 en 1981, y se habria acrecentado en una quinta parte
durante la década de los ochenta, al aumentar a 0.316 en 1988, Para ese aiio la pobreza en
México seria similar a la de 1977, es decir en los afios previos al auge petrolero.82

80 pian Naclonal de Desarrollo 1995-2000, pp X111
81 Hernandez Laos, Enrique "La Pobreza en Méxica®,1992.
82 1hid, pp 409
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Cabe serialar, que conforme el deterioro social se hizo mas agudo, en los organismos
internacionales y en los gobiernos nacionales, se fue desarrollando una nueva sensibilidad social
tendiente a corregir los excesos del neoliberalismo. Se comenz6 a hablar de “deuda social”,
“crecimiento equitativo”, “lucha contra la pobreza extrema” y de muchos otros temas conexos.
Surgié toda una nueva literatura que pone el énfasis en la distribucidn del ingreso y, sobre todo,
en el fendmeno de la pobreza®3.

A principios de los noventa, el creciente deterioro soclal comenzé a preocupar a varios
investigadores sociales, tal es el caso de Leopoldo Solis, quien sefialaba: “pasardn muchos afios
antes que los mexicanos puedan retornar a los niveles de vida que disfrutaban en 1981, por lo
que es Importante Identificar a los grupos que han padecido mas y que se evallie hasta donde
puede esperarse razonablemente que toleren esta situacidn de tensién84,

Como se puede observar con el neoliberalismo, el binomio modernidad y mercado tampoco ha
producido los resultados esperados en materia de desarrollo, sigue hablendo crecimiento
econémico pero la pobreza y la marginacién no ceden. “El nuevo contexto nacional ha
generado movilidad, inseguridad y transformaciones de los factores que inciden en la pobreza;
han aparecido elementos étnicos, raciales, culturales, de género, ideoldgicos, religiosos y
politicos que la generan y 1a refuerzan, “antes y mas alld de los mecanismos del mercado con
los que ambos fendmenos se han asociado clasicamente.”8® Los movimientos sociales se
agudizan y en algunos casos tienden a radicalizarse.

A partir de 1983 surgieron una gran cantidad de movilizaciones sociales en demanda de
mayores empleos, mejores salarios, viviendas populares, regularizacién de predios en zonas
urbanas y servicios basicos, entre otros. Ademas, surgleron movimientos sociales en contra del
modelo, entre los que destacan los protagonizados por los denominados sindicatos

83 ganco Mundiat, Implementing the World Bank's Strategy to Reduce Poverty, Progress and Change, Washington, 1993, y Félix
Vélez (comp), op. cit.

84 5olis, Leopotdo. Ef Efecto Social de la crisis Econdmica, en Dwight S.Brothers y Leopoldo Solis {comps), México en busca de una
nueva estrategia de desarrollo, Fondo de Cultura Econdmica, México, 1992, pp.50

85 polando Cordera y Enrique Gonzalez Tiburcio Op cit. Pagina 300
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|ndependlentes, movimlentos populares, estudlantlles y partldos polltlcos como el Partido
Comunlsta Mexlcano (PCM) _ S

renuncia del Presidente en turno y proplclo algunos® enfrentamlentos con ‘el ejército atentando

contra la establlidad social y politica.

E! deterioro social llegé a tales niveles que en 19>99 ' fa 'péblag’iién marginada buscd por cualquier
medio allegarse de recursos y alimentos, tal fue el caso de’ los Incidentes presentados en los
estados de Nuevo Leén y Tamaulipas donde se asaltaron trenes que transportaban productos
de consumo bdsico (maiz, frijol, arroz, etc.). De igual forma, el narcotrafico y la delincuencia
organizada constituyeron alternativas de ingreso para amplios sectores de la poblacion, entre
los que destacaban grupos de campesinos y poblacién joven urbana.

3.6.1 Indicadores de Pobreza

La medicién de la pobreza permite conocer de manera precisa la magnitud del problema “pues
en cada ejercicio de medicidn no sélo se presenta un registro mecanico de pobres, sino que hay
un diagndstico y juicio de lo que es la pobreza, una distincion entre lo importante y trivial en la
pobreza, una identificacion de un grupo-de personas bajo la categoria de pobres, en un
contexto social, lo que proporciona imagen global de la pobreza 86"

En la actualidad a pobreza se ha vuelto cada vez mas compleja, lo que dificulta encontrar
soluciones que permitan reducir sus niveles. “Las estimaciones de pobreza varian de acuerdo
con las metodologias aplicadas para medirla. Ello dificulta la deliberacién publica y, por ende el
disefio e instrumentacion de politicas sociales con amplio respaido politico y ciudadano”. No
obstante, existen algunos indicadores que permiten determinar la situacién social del pais, lo

86 Bertha Lemer América Latina: los debates en politica social, desigualdad y pobreza. Pagina 127
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anterior se observa a través de diversos indicadores tematicos clasificados por’su fuente de
origen en tres categorias8?: ‘

3.6.2 Indicadores Internacionales

« El Indice de Desarrollo Humano (IDH) elaborado por el Programa de Naciones Unidas para
el Desarrollo (PNUD) mide la posibilidad de un pals de alcanzar- niveles dptimos de
desarrollo, para calcularlo se consideran cuatro varlables: esperanza de vida, alfabetizacion
de adultos, eficiencia terminal y PIB real per capita. Bajo estos supuestos México obtuvo un

coeficiente de 0.784, ubicdndolo en el fugar 55 de 174. Es sorprendente que paises como
Trinidad y Tobago (lugar 50), Uruguay (lugar 39), Argentina (lugar 35) y Costa-Rica (lugar
48), se encuentren en mejor posiciénss,

los paises con alto desarrolio

Cuba (4 4), Chlle (4 4%), Uruguay (5. 0%), China
(7.3%), entre otros;

* Que el 15% de la ’pdbiaclénhdtiéh'e acceso al agua potable. Pafses como Costa Rica
(4%), Cuba (7%), Panama (7%), Libano (6%) y Argella (10%) muestran mejor
cobertura,

87 Tomados de Isaac Rojkind O. “Propuesta de un nuevo modelo para mejorar la distribucion de ingreso y erradicar 1a pobreza
extrema”, Tesis de Maestria, México, UNAM, 2002,

88 Informe sobre Desarrolio Humano 2000. Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, Ediciones Mundi-Prensa, Madrid
Espaiia, 2000, pdgina 160.

89 1bidem.
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e  Queel 9% de la poblaclén no tiene acceso a los servicios de salud, porcentaje superado
por paises como Chile (5%}, Costa Rlca'(B%), Egipto (1%) e Irak (2%).

e Queel »14.4% de los :nlﬁoé“rhghbrés‘;_ dve'rc;'ihco" ‘éﬁos',tlenen peso insuficlente, contra el 10%
 promedio en América Latina y el Caribe, -

s Que el'nivelrde‘ concéﬁtraclén del ingreso és muy alto, ya que el 20% de la poblacién
mas rica concentra el 58.2% de éste, mientras que el 20% mas pobre percibe sélo el
3.6% del ingreso, contra el 48.2% y el 5.6% respectivamente de Bolivia.

3.6.3 Consejo Nacional de Poblacién y Vivienda del afio 2000%:

» las entidades de Chiapas, Oaxaca, Guerrero, Michoacan, Veracruz e Hidalgo son las que
registran los niveles de marginacion mas altos.

e En la década de los noventa aumentd de 1,153 a 1,292 el nimero de-munlciplos
marginados. :

« 30 millones de mexicanos viven en localidades rurales con menos de 2,500 habitantes.

« De los 2,443 municipios en el pais, 386 registran niveles de marginacion muy alta, 906
alta, 486 media, 417 baja y 247 muy baja.

Resultados Preliminares del Censo General de Educacidon y Vivienda del 2000

« La poblacion del pais se concentra en dos estados: Distrito Federal y México, las cuales
absorben el 22.3% del total.

90 . Poblacién de México en el nuevo siglo, Consejo Naclonal de Poblacién y Vivienda (CONAPO), julio del 2001.
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A nivel nacional, cerca de 225 mil nifios y nifias de 7 a 9 afios no asisten a la escuela.
De éstos, el 36% nunca han estado inscritos y el 53.4% deserté por diferentes causas.

Comparado con Canada y Estados Unidos, el pais muestra un rezago educativo de 10
afios, Incluso paises como Chile y Brasil tienen una escolaridad promedio de cuatro

afos por arriba de México.

La poblacién indigena asciende a 7.6 millones de personas, que se. ubican en 556
municiplos, de los cuales el 43% esta calificado como de muy alta marginacion, 45% de
alta, el 9% media y el 3% restante como baja.

El porcentaje de viviendas con techos de materiales precarios (ldminas, carton, paja,
entre otros) es del 25%, siendo los estados de Tabasco, Chiapas, Veracruz, Campeche y
Oaxaca los que presentan el mayor ntimero de viviendas con estas caracteristicas.

3.6.4 Encuesta Nacional de Ingreso y Gasto de los Hogares 2000

En el 20% de los hogares con menores ingresos el promedio de educacidn del jefe de
familia es de 4.9 afios de estudio; en contraste, para el 10.0% de los hogares con los

mas altos ingresos, el promedio es de 13.4 afios.

En cuanto a la distribucion del ingreso total por déciles, la Encuesta Nacional de Ingreso-
Gasto del 2000 muestra que los seis primeros —es decir, el 60% de los hogares con mds
bajos ingresos-obtuvieron 25.1% del total del ingreso; los siguientes tres, percibieron
36.2%; y el ultimo decil- esto es, el 10% de los hogares con mayor ingreso obtuvo el
38.7%. Si los resultados se comparan con los registrados en 1998, cuando para los
agrupamientos antes sefialados los porcentajes del ingreso fueron de 25.5, 36.4 y
38.1% respectivamente, se puede observar una mayor concentracion del ingreso.
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CUADRO 3.7

CONCENTRACION DEL INGRESO 1998-2000

B TR "CON CENTRACIONTT.
;&?DE%ING o

IHA998 Eilr

DECIL T

DECIL 11

DECIL I 25.5% 25.1%
DECIL IV

DECIL V

DECIL VI

DECIL VII

DECIL VIII 36.4% 36.2%
DECIL IX

DECIL X 38.1% 38.7%

FUENTE: Encuesta Nacional de Ingreso y Gastos de los Hogares, 2000.

« Por lo que respecta al coeficiente de GINI se observa que éste ha registrado incrementos
importantes entre 1984 y el 2000, al pasar de 0.429 en 1984 a 0.503 en el afio 2000, lo
que significa que durante este periodo la concentracién del ingreso se ha acentuado
considerablemente, en detrimento de las clases medias y pobres. “México tiene una
desproporcionada concentracion del ingreso en el 10% maés rico de |a poblacién. En su
interesante comparacion internacional, Miguel Széquely recalculd el indice de GINI para
México (1994) amputando el decil mds rico. Con este resultado la desigualdad del pais
se reduce considerablemente, llegando a ser Incluso menor que la de Estados Unidos.
Nuestro problema no esta sélo en la pobreza extrema, sino fundamentaimente en la
riqueza excesiva'dl. :

91 Rolando Cordera y Enrique Gonzalez Tiburcio, Ibidem. Pagina 308,
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CUADRO 3.8
COEFICIENTE DE GINJI®?

IETaSANOREY L COEFICIENTE DE.GINI:
1963'~ 0.523
1968'~ 0.498
1977'/ 0.496
1984°~ 0.429
1992%/ 0.475
1994%-/ 0.477
1996%- 0.456
1998 N.D
2000°~ 0.503
FUENTES:
1. Cifras publicadas en México 2030 nuevo siglo, nuevo

pais "La Sociedad Mexicana hacia el nuevo milenio:
cohesion y divergencia. FCE, 2000, pagina 305. México
Social, Banamex.

2. Publicado en la Encuesta Nacional de Ingreso y Gastos
de los Hogares 2000 (ENIGH) del INEGI

3. ND No disponible

Respecto a la evolucién de la pobreza, cabe destacar que aunque no existe todavia una
metodologia Unica para determinar el nimero de pobres en el pais, sin embargo, la mayoria de
las fuentes consultadas coinciden en que la pobreza extrema ha venido incrementandose de
manera significativa.

En la actualidad en el debate de la medicidn de la pobreza en América Latina se desarrolla como
una discusion de los métodos para medirla, donde ninguno de ellos es superior a los otros sin
embargo, se descartan unos a otros. “Por tanto en el debate de la medicién de la pobreza
subyace no sélo un debate académico que procura decir cual®® método es pertinente
cientificamente. Un debate politico subyace en toda esta discusion metodoldgica. Asi, aquellos
estudiosos de lo social que emplean distintos métodos para medir la pobreza, discuten que tan

92 {1 coeficiente de GINI es un indicador que muestra la relacidn entre el ingreso percdpita y 12 distribucién de ingreso. Es una
medida de concentracion del ingreso, se ubica entre cero (D) y uno (1), se dice que cuando hay una mayor concentracién del
ingreso el valor se acerca mas a uno y cuando ésta es menor se acerca al cero.

93 Bertha Lemer Op. Cit. Pagina 132,
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grande es la pobreza en el continente y hasta sefialan que en las mediciones aparentemente
neutrales de pobreza subyacen -intereses politicos que pretenden exagerar o subestimar la
magnitud del fenémeno, sobre todo, en un momento de crisis y transicién, en el curso de una
década perdida, que provocé empobrecimiento entre los Latinoamericanos'4,

BANAMEX sefiala que para 1984 la pobreza extrema ascendia a 11.0 millones de personas, lo
que significaba el 15% de la poblacién total y para 1994 este indicador ascendia a 24 millones
de personas, representando el 26.0% de la poblacidn, Por su parte, el CONAPO en un estudio
publicado en el Periédico Reforma, estima que en 1996 cerca de 35.1 millones de personas vivia
en condiciones de pobreza extrema, lo que significaba el 38% de la poblacién.

En marzo del 2001, Ila secretaria de Desarrollo Social Josefina Vazquez Mota declard en el
Periédico Reforma que la Pobreza Extrema sumaba aproximadamente 18 millones de
personas, dato cuestionable en virtud de que de acuerdo con la ENIGH 2000, Ia concentracion
del ingreso ha mostrado incrementos importantes. A continuacién se puede observar un cuadro
que presenta la evolucion de la pobreza en los Gltimos afios:

CUADRO 3.9

1984 ' 11.0 15.0

1992'/ 13.6 16.0

1994 24.0 26.0

1996°-/ 35.1 38.0

1998°~/ 26.3 28.0

2000 */ 18.0 18.5
FUENTES:

1_/ México Social, 1996-1998 Divisién de Estudios Econdmicos y Sociales Banamex-Grupo Financiero Accival,
2_/ Consejo Nacional de Poblacién.(CONAPO)

3_/ ta Jornada 2 de mayo de 2001

4_/ Declaraciones de Josefina Vazquez Mota. La Jornada 12 de marzo de 2001

94 gertha Lemer Op Cit. pagina 132.
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Los indicadores anteriores permiten tener una visién respecto a la situacion social del pais, asi
como de su ublcacién en el contexto mundial. En este contexto, cabe sefialar que el Plan
Nacional de Desarrollo de la administracion del Presidente Fox, sefiala que las expectativas
hacia el afio 2005 se orientan principalmente a lograr que la cobertura en educacidn basica sea
del 100%, el promedio de escolaridad de 12 afios y el analfabetismo practicamente no exista.
Los serviclos de salud darén cobertura universal, existira respeto y cuidado del medio ambiente
y se consolidaran formas de convivencia y de participacién democrética.

Alcanzar las condiciones descritas implica un desarrollo soclal y humano concebido como un
proceso sustentado en la educacidn, tendiente a constituir oportunidades de superacién con
criterios de equidad, a desarrollar las capacidades educativas y de salud y a incrementar la
satisfaccion de necesidades basicas. “Ello obliga a la sociedad mexicana a que convoque a una
discusién profunda, con representacion de los distintos actores sociales de fin de siglo, respecto
al pais que desea alcanzar en el futuro y en el que se considere la definicién de una politica
social pluralista e incluyente, sustentada en la tolerancia, la libertad, la solidaridad y la justicia.
Sélo mediante una discusion abierta y franca con la participacién de todos, nifios, jovenes,
ancianos, mujeres, indigenas, obreros, comerciantes, empresarios, campesinos, sectores
populares, medios y ricos, personas del centro, norte y sur del pais, catdlicos, protestantes y de
otras religiones, sera posible arribar a consensos y construir nuevas bases que recuperando
nuestra historia, nos permitan constituirnos como una nacién integrada y con un proyecto
compartido al nuevo siglo’s,

95 Ciara Jusidman. La Politica Sociat en Estados Unidos. México, editorial Pdrrua, 1996, pigina 13,
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CONCLUSIONES

Como se sefialé en el presente capitulo existen diferentes teorias respecto al término pobreza y
las causas que la originan. Derivado del andlisis de la informacién presentada en este capitulo
se puede afirmar que el crecimiento econémico aun siendo dindmico, no necesarlamente mejora
las condiciones de vida de la mayoria de la poblacién, ni propicia fa utilizacion plena de los
recursos humanos, materiales y financieros disponibles. Hasta ahora, la politica econdmica ha
relegado el enfoque social y con ello se ha impedido cumplir con el objetivo de impulsar mejores
niveles de vida y bienestar de la poblacion en general.

Sl bien es cierto que la informacién presentada en el presente capitulo proporciona una vision
de la situacién social que impera en el pais, también lo es que esta no es la unica, pues en
realidad aun no existe un diagndstico real de la pobreza en México. Existen diferentes fuentes
de informacion que proponen diversas metodologias para medir y analizar la pobreza, situacion
que dificulta la elaboracidn de diagnésticos y estrategias para atenderla.

Un problema para determinar el nimero de pobres en el pais es que en la actualidad la
informacion estadistica que se genera no satisface las necesidades.de los disefiadores de
politicas y programas sociales debido a la gran disparidad que se presenta en las cifras y en los
criterios y métodos para obtenerlas.

Por otra parte, se presentan serias dificultades para acceder a la informacién, ya que no estd a
disposicion del publico en general, en muchas ocasiones depende del nivel jerarquico que se
tenga para estar en posibilidad de acceder a ella, o blen de contar una buena cantidad de
recursos financieros porque las bases de datos del INEGI son muy caras, por tanto no cualquier
persona puede consultarlas. A esta situacion se debe agregar la negativa tanto de las
instituciones como de las personas de compartirla.

Se requiere invertir en sistemas de informacion coherentes que permitan sustentar el disefio,
gestion y evaluacién de las politicas pablicas en materia de bienestar social y atencion de la
pobreza. De igual forma, es necesario reforzar los sistemas de informacion oficiales y dar
mayor seriedad y objetividad a la utilizacion de los datos, ya que existen grandes disparidades
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en la informacién. Por ejemplo% segin la Camara de Diputados existen 26 millones de pobres,
para el Banco Mundial son 34 millones, la Presidencia- contablliza.-40 millones y para el
investigador Julio Boltvinik existen 73 millones de pobres.

La existencia de una sola metodologia para evaluar la pobreza en México permitirfa elaborar y
publicar informes sobre la incidencia e intensidad de la pobreza, asimismo también seria posible
evaluar los efectos de las politicas y estrateglas instrumentadas para combatirla.

Por otra parte, es importante mencionar que en el pafs existe todo un aparato burocratico
encargado de elaborar los planes de desarrollo, disefiar las estrategias de politica soclal, asi
como de ejecutar las acciones, sin embargo aln no se proporcionan respuestas a los sigulentes
cuestionamientos: porqué en el indice de Desarrollo Humano México ocupa el lugar 55 de 174,
y paises como Trinidad y Tobago, Uruguay, Costa Rica, entre otros se encuentran en mejor
posicién; porqué siguen existiendo deficiencias en la prestacion de servicios de salud o elevados
fndices de desnutricién; porqué si existe una buena planeacién en la década de los noventa el
ntimero de municipios marginados aumenté. Todos estos indicadores reflejan incoherencias en
las estadisticas existentes respecto al niumero de pobres.

A lo largo del presente capitulo, se describen las acciones que actualmente lleva a cabo por el
estado mexicano para atender las causas y efectos de la pobreza extrema. Sin embargo, es
preciso acotar que la solucidn de un problema estructural en el mediano plazo requerird de
acciones mas profundas, tanto de nivel macroeconémico como microeconémicas que permitan
ahondar los esquemas de atencién. Por otro lado, es comln la discusién respecto a que los
problemas de [a pobreza se resuelven Unicamente destinando mayores recursos a la atencién de
la misma, sin embargo, en muchas ocasiones las diferentes instancias no siempre cuentan con
la capacidad administrativa y de respuesta, adecuada a la problematica actual; o bien sus
procesos de gestion no son los adecuados, o se requiere modificarlos.

Finalmente, es importante destacar que el municipio como célula principal de la organizacion
social, dotada de autoridad, metodologia y personalidad para gestionar y resolver los intereses

96 “pime a quien consultas y te diré cudntos pobres tienes” Articulo derivado del Simposio “Pobreza: metodologias y conceptos”
organizado por 1a Secretaria de Desarrollo Social. Periddico Reforma
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locales, requiere fortalecer su capacidad administrativa y de gestion, asi como de la
profesionalizacién de sus autoridades y personal para convertirlos en gerentes soclales con
capacidades no sdlo para identificar la problematica municipal sino para proporcionar soluciones
especificas. En este sentido, en los dltimos afios se ha hecho énfasis en la incorporacién de
mecanismos que mejoren la actuacién de las Instituciones encargadas de Instrumentar y
ejecutar las estrategias de desarrollo social. Por tal motivo, seria conveniente analizar la
posibilidad de incorporar dichas tecnologias la practica de la administracion plblica actual, ello
con el propdsito no sélo de mejorar su capacidad de respuesta, sino ademas de recobrar [a
credibllidad por parte de la sociedad.
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CAPITULO IV INSTRUMENTOS DE PLANEACION Y EJECUCION DE LA POLITICA
SOCIAL MEXICANA

4.1 Consideraciones tedricas de la politica social

El tema de las politicas sociales, particularmente aquelias destinadas a los grupos mas pobres
de la poblacién en los (ltimos afios, se ha convertido en el centro de atencién de muchos
expertos en las cuestiones soclales. Los cambios producidos en la organizadén y estructura del
Estado han propiciado modificaciones en el disefio e instrumentacion y ejecucién de las politicas
soclales en todo el mundo, generando diversos puntos de vista e intensos debates alrededor de
los mismos?.

Al respecto, Martha Schteingart sefiala que en América Latina existen dos grandes tendencias
en el estudio de la pobreza; la que podria ubicarse dentro de la “ingenieria social"; y la de la
tendencla socioestructural. La primera estd mas vinculada con cuestiones administrativas y de
politica, dentro de ella se encuentran la medicién de la pobreza, Esta orientacion tiende a aislar
a la pobreza de la estructura social mas amplia a considerarla como un problema que puede
enfrentarse por medio de la politica social. Lo anterior, le da al concepto un cardcter normativo,
y de condicidn social que requiere mejoras de los grupos implicados.

La segunda orientacién, en cambio se interesa por las instituciones sociales y por los procesos a
través de los cuales se crea y reproduce la pobreza, con lo cual se ubica en el contexto de la
sociedad global. En este sentldo, desde el punto de vista de las clencias sodales, se debe
analizar la distribucién del lngreso o del bienestar, tomando en cuenta las diferentes sltuaclones
dentro de la estructura soclal.

En América Latina la discusién acerca de la pobreza y la medicion de la misma Inicid
aproximadamente hace 15 afios en el contexto de una fuerte crisis econdmica que afectd a los
paises de la region, a partir del desarrollo de las politicas de ajuste (para reducir los gastos y

1 gn América Latina se producen dos amplias corrientes: 13 que remite a! disirute de ciertos elementos de bienestar como un
derecho universal garantizado por el Estado, y 1a que pone el acento en las wirtudes de asignacién del mercado y destaca la
responsabilidad individual en el logro del bienestar, Ver Sara Hordon "Del universalismo estratificado a los programas focalizados.
Una aproximacion a la politica social en Méxica.” En Politicas sociales para los pobres......pagna 49,
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equilibrar las finanzas publicas), y también de la gran influencla de las ideas y politicas
nealiberales. Las Gltimas tres décadas se han visto influenciadas por dos procesos de cambio
sobrepuestos, que determinan las tendenclas basicas de la sociedad latinoamericana. “ Por un
lado, una mutacion del orden politico, de apertura y de transicidn a la democracia; por otro, la
gran mudanza economica, inscrita en el proceso globalizador y orientada desde dentro por una
estrategia de liberalizacion y privatizacion, de mercado, pero todavia dentro de una sociedad
“Estado-centrica” en sus impulsos y reacciones, en sus dinamicas y desempefios. La forma
como estos dos procesos confluyen en tiempo y en espacio propicia el debilitamiento de
identidades bésicas y de la forma de hacer y entender la politica. Se debilitan las visiones
establecidas de solidaridad, equidad y bienestar, del papel y peso de las clases sociales y sus
organizaciones, de la empresa, de los patrones y los sindicatos y de la industrializacién como
base del progreso.2”

En la década de los cincuenta y sesenta existié una gran produccidn y discusion por parte de
intelectuales latinoamericanos, de teorfas como la dependencia, la modernizacion y la
marginalidad; mientras que en los afios 80', las respuestas se orientaron mas hacia la medicién
de la pobreza y la discusién sobre politicas de asistencia a los pobres bajo una fuerte influencia
de los organismos internacionales como el Banco Mundial y el Banco Interamericano de
Desarrollo. “En América Latina la pobreza ha sido un problema cronico que ha involucrado a
amplios segmentos de la poblacidn, el interés por medirla y atenderla es reciente. El aumento
del desempleo, la expansion del sector informal de la economia, el descenso de los ingresos
reales de los trabajadores ha tenido un impacto dramdtico en el aumento de la pobreza, sobre
todo de la urbana, que ha sido la que mas ha aumentado en los Ultimos afios™3.

Pero ademas de lo anterior, el entorno de la globalizacién en que se encuentran inmersos los paises de
este final de Siglo implica un reto para todos los paises del Continente, ya que la economia Internacional
magnifica los riesgos tanto de los individuos y los hogares como de los productores. ™ Atenuar la
desigualdad y reducir la pobreza en América Latina adquiere una dimensién urgente en vista de la
globalizacién. La pobreza, que presenta magnitudes de por si muy considerables respecto a otras

2 Rolando Cordera Campos y Enrique Gonzdlez Tiburcio. Op. Cit. Pgina 285.
3 Mantha Eschteingart Politicas Sociales para los Pobres en América Latina. México, editorlal Porria, 1999, pagina 339.
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regiones del mundo en desarrollo, y la desigualdad en el ingreso, que es en América Latina mucho mayor

que en todas las otras regiones, marcan una desventaja inicial para competir en el entorno global.™

Con respecto a los indicadores de pobreza, es Importante sefialar que existen mediciones de
pobreza, pero éstas no se realizan con los mismos criterios por lo cual resulta dificil realizar
comparaciones estrictas. Como blen se ha sefialado en el capitulo anterior, el método de la
linea de la pobreza (LP) que parte de la consideracion de una canasta basica de satisfactores
esenciales y de los ingresos necesarios para acceder a la misma.

El NBI, toma en cuenta el acceso de las familias a vivienda minima aceptable, asi como acceso a
servicios basicos de educacién y salud. “Por ejemplo en México, no existen series de indices de
Pobreza por NBI, pero segin el Método de Linea de la Pobreza la proporcidén de pobres ha
bajado en 72.6% del total de la poblacion en 1968 a 48.5% en 1981, aumentando en los afios
ochenta hasta alcanzar la cifra de 66% del total en 1992 (pasando por 58.5% en 1984 y 64%
en 1989) segiin Boltvinik'S Como se puede observar, la evolucion de la pobreza ha sido distinta
segin el método que se aplique, ya que plantean diferentes formas de percibir este fenémeno.
No obstante, aunque se considera un tema de moda la medicién de la pobreza no es un tema
sin importancia.

En los paises de nuestra region existen algunos rasgos comunes en el desarrollo de politicas
sociales: existe un modelo de politica soclal y econémica que parte de una vision atomistica de
la sociedad, en la que no existe una preocupacon por la distribucion del ingreso y la riqueza a
través del cual se enfatizan las polfticas sociales focalizadas con los pobres y grupos mas
vulnerables, sigulendo una ética, basicamente de compasion con un uso marginal y transitorio
de los subsidios, para lograr la gobernabilidad que permita la aplicacion de reformas a favor del
mercado. (Martha Eschteingart 1999).

Otro aspecto comin es el llamado “Estado de Bienestar” donde la mayoria de los paises
latinoamericanos que han priorizado la igualdad soclal y ia justicia redistributiva basada en la

4 Alberto Diaz Cayeros. "Viabilidad Politica de la focalizacidn de las politicas sociales: una perspectiva comparada.” En La Politicas
sociales de México pagina 39.

5 Martha Eschteingart. Op. Cit. pagina 339,
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solidaridad colectiva, mediante la intervencidn del Estado a través de una politica social
integrada marginada de la politica econdmica. “ Las politicas sociales estan determinadas, por
un lado, por los problemas sociales que dan lugar, desde el punto de vista estructural y
coyuntural, a una demanda de servicios y beneficios sociales, por otra parte, estan constrefiidas
por la estructura y el funcionamiento del sector publico, en particular por sus mecanismos de
financiamiento, cuyas restricciones, perpetuadas por largas crisis econdmicas, se van volviendo
estructurales.”6

En contraste con lo anterior, “los disefiadores de politicas han tenido visiones cambiantes de la
misma, que han dependido de diversas lecturas en torno a las funciones y responsabilidades del
Estado frente a la sociedad. Entre un Estado interventor, corporativo y comprometido con los
pobres rurales y un Estado cuyo compromiso parece estar limitado a garantizar la supervivencia
de aquellos, se han desarrollado programas de atencién que han transitado de objetivos de
cobertura universalista y participativa a aquellos de focalizacién extrema.'?

En términos generales, el proceso de construccidn, expansion y consolidacién de los programas
de seguridad social, salud, educacién y vivienda y fuertes cambios, se ubica en los afios ochenta
y principios de los noventa con excepcion de Chile, donde los cambios se produjeron
violentamente en 1973 a partir del golpe de Estado: si bien durante las décadas de desarrollo
de las politicas sociales universales predomina en general una concepcidn tutelar del Estado, a
través de lo cual éste tiene como funcién garantizar los derechos sociales de la poblacién, y en
ese marco, la politica social tiene un papel complementario de la politica econémica, los camblos
posteriores apuntan a la instauracién de un modelo distinto de desarrollo econdmico y social, de
base neoliberal, donde la focalizacién reemplaza a la idea central de programas universales.

“Precisamente los programas de focalizacién de la pobreza surgen como modelo de estas
nuevas politicas sociales que se tornan necesarias en el marco de la estrategia neoliberal. Estos
programas que también se conocen como fondos de inversidn social cumplen con los requisitos
de las nuevas politicas que se requieren en la coyuntura actual y marcan un contraste con las

6 Laura Tavares Solares. “Politica social y pobreza. Brasil en el contexto latinoamericano”en las Politicas Sociales para 10s pobres en
Aménca Latina de Martha Escheingart. Pagina 14.

7 Gerardo Torres Salcido “El Disefio y la gestion de las politicas alimentarias en el campo mexicano.” En las Politicas sociales de
México al fin del milenio, Descentralizacién, Disefio y Gestién  pagina 533,
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viejas politicas. Tal parece que tales programas fueran ideados por agencias internacionales
representantes de la estrategia neoliberal, como el Banco Mundial y el FMI y los goblernos de la
region los aplican tratando de rectificar los errores de las politicas del pasado."8

Es importante destacar que la mayoria de los paises de América Latina existe un gran niimero
de limitaciones para la construccion de los sistemas de politicas sociales derivadas del
predominio del Estado Benefactor, sobre todo en lo que se refiere a la aplicacién fragmentada y
estratificada de las politicas y al manejo demaslado centralizado de las mismas. “En México,
Colombia y algunos paises centroamericanos, los programas para los pobres son concebidos y
financiados, en general por el Gobierno Federal, pero ademas tienen una importancia no
despreciable en su operacién, tanto las instituciones como las organizaciones soclales locales.”®
Sin embargo, no han existido evaluaciones serias que permitan realizar acciones que ataquen
los diferentes aspectos relacionados con la pobreza de ciertos grupos sociales.

Para finalizar este apartado se puede afirmar que en la focalizacion (caracteristica de los paises
latinoamericanos) de los programas sociales, se ha demostrado que existen grandes dificultades
para que los programas lleguen efectivamente a la poblacion objetivo, debido a. que en la
practica se presentan dificultades para determinar los ingresos familiares reales, sobre todo, en
las ciudades de altos niveles de informalidad; a lo costoso de los sistemas de informacién y
deteccion, asi como el analisis periddico de la poblacion objetivo y los pardmetros utilizados
para definir a las familias que deben ser incluidas o no dentro del programa; a que existen
problemas implicitos en la focalizacion geografica, ya que ésta margina de los programas a las
familias de escasos recursos que no habitan en colonias definidas como pobres; y por Gltimo a
que existen sesgos de tipo politico, producto de las relaciones clientelisticas, sobre todo, entre
el partido politico en el poder y la poblacién pobre. “Estas clientelas, a cambio de los beneficios
sociales que reciben sirven como apoyo al gobierno en su conjunto o de ciertas fracciones
burocraticas. También los programas de focalizacion dan lugar a una lucha politica entre
instancias burocraticas para obtener los recursos”0. Lo anterior propicia grandes debates
entorno a la efidiencia de los programas focalizados.

8 Bertha lerner Op Cit. pagina 94.
9 op Cit. 436
10 Bertha Lemner Op. Cit. pagina 96.
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Mas aln, “cuando la sociedad percibe que la ayuda es destinada a unos pocos pierde
rdpidamente sustento politico. Asi por ejemplo, aquellos que estan en una situacion cercana a
la linea de la pobreza no encuentran razones suficientes para pagar impuestos que financien
programas que estan destinados a los que estén por debajo de la linea de la pobreza. Por el
contrario, cuanto méas universal, cuanto mas extendido es el beneficio, mas consenso hay para

10

mantenerlo, que todos la reciban da mayor garantia de continuidad y calidad de los servicios.!

La cobertura de los programas ha sido bastante limitada entre los diferentes programas. Lo
anterior debido a que se producen acciones de discrecionalidad o falta de transparencia en la
seleccién de los beneficiarios y la distribucidn de los recursos. Adicionalmente, no existe una
claridad en la participacién de la comunidad beneficiaria organizada si sera con dinero o con
trabajo, para poder acceder a un bien o servicio y tiene poca participacién en la toma de
decisiones. En México aunque existen diferentes programas sociales, éstos no son del
conocimiento general, existe poca difusion respecto al funcionamiento y los beneficios que
otorgan. Es importante mencionar que cada dependendia tiene a su cargo diferentes programas
soclales.

Por otra parte, la descentralizacién no garantiza una mejor gestidn de las politicas piblicas, tal y
como se ha promovido en toda la regién, solo si cubren ciertos requisitos, como eliminar
rigideces en los procedimientos administrativos, un financiamiento adecuado, problemas en la
participacion de los actores sociales, etc. Estas experiencias proveen elementos importantes
para poder entender bajo que circunstancias la descentralizacion puede constituir un mecanismo
que realmente permita superar muchos de los problemas observados a través de una gestion
centralizada.

1 Layra Golbert. “Vicjos y nuevos problemas de las politicas asistenciales en Argentina”; en Los Desafios de 1a Politica Social en
América Latina. Maria Cristina Cacciamati, Catatina Banko y Anita Kon (compiladoras) Facultag de Ciencias Econdmicas y
Sociales/UCV .Universidad Central de Venezucla, 2002. pagina 48.
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4.2 Instrumentos de planeacidn de politica social

Derivado de la problemética social existente en los Ultimos afios, la capacidad de gestién del
estado mexicano ha requerido, de manera incesante, de instrumentos juridico- administrativos
que le permitan implantar y hacer consistentes sus politicas y proyectos econémicos y
saclales.!? De esta forma, “asume tareas relacionadas con el bienestar social. Institucionaliza,
con el concurso de la administracién plblica, el disefio y la ejecucién de la politica de bienestar
social*!3apoyandose de los siguientes instrumentos:

4.2.1 La Ley de Planeacion

Los cambios e innovaciones administrativas implantados en el aparato estatal y que en estricto
sentido buscan su reconversion o reforma estructural, se orientan también en lo externo hacia
la adopcidn de modelos de planeacian, que en su sentido mas amplio permitan el despliegue de
acciones estatales hacia las diversas regiones del pais. De este modo surge la Ley de
Planeacién como esquema normativo global en materia de planeacién. En dicho instrumento,
se consolidan los esquemas normativos de coordinacion y colaboracion, entre dependencias y
entidades de la administracion publica federal y los gobiernos de las entidades federativas y los
municipios; asimismo se comienza a instrumentar la politica de concertacion para acordar con la
poblacion beneficiaria, esquemas de apoyo para sus proyectos soclales y productivos.

La Ley de Planeacién, establece las normas y principios basicos conforme a los cuales se lleva a
cabo la Planeacién Nacional del Desarrollo y pretende encauzar, en funcidn de ésté, todas las
actividades de la administracién publica federal. Para ello, sefiala entre otros aspectos, las
bases de integracién y funcionamiento del Sistema Nacional de Planeacidn Democrética, asi
como lo conducente para que el ejecutivo federal coordine sus actividades relacionadas con la
planeacién que realicen las entidades federativas, conforme a la legislacion aplicable que en
materia de coordinacion administrativa deba observarse entre los distintos 6rdenes de gobierno
y conforme al régimen de concurrencias previsto constitucionalmente.

12 cfr, Guerrero Orozeo "Continuidad y Terminacion de Politicas en Administracidn PUblica” 1995 pagina 37,
13 yvalle. Las Transformaciones del Estado... Pagina 39.
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Asimismo, dicho instrumento juridico confiere al Ejecutivo Federal la responsabilidad de conducir
la Planeacion Nacional del Desarrollo con la participacion democrética de los grupos sociales;
para este propdsito, las dependencias y entidades de la administracion publica federal deberan
planear y conducir sus actividades con sujecion a los objetivos y prioridades enmarcados dentro
del Plan Naciona! de Desarrollo. Para estos efectos, se establece que las dependencias y
entidades de la administracion publica federal formaran parte del Sistema Nacional de
Planeacién Democratica, participando a través de sus respectivas unidades administrativas que

tengan asignadas las funciones propias de planeacion.

4.2.2 El Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006

El Plan Nacional de Desarrollo (PND) es el documento que norma obligatoriamente los
programas institucionales y sectoriales del gobierno federal, guia la concertacién de éstos con
los 6rdenes estatal y municipal de gobierno y constituye la base para inducir la participacion
social. En este sentido, se consolida como el instrumento rector de la politica social definida por
el gobierno federal. En él se establecen los objetivos que se deben alcanzar, las estrategias para
su consecucion y las lineas de accion a través de las cuales se ejecuta esta politica.

Cabe sefalar que a diferencia de los anteriores, el PND 2001-2006 presenta una visién a futuro
en el cual se establecen las politicas social, econdmica, interior y exterior que normaran la
accién del Gobierno Federal hasta el afio 2025, asi como los objetivos y estrategias de las
mismas. Dicho Plan se elaboré en la Presidencia de la Republica y se establecieron tres
comisiones: Desarrollo Social y Humano, Crecimiento con Calidad, y Orden y Respeto, en las
cuales se delinearon las estrategias a seguir para alcanzar los objetivos planteados en cada una
de ellas.

El &rea de Desarrollo Social y Humano plantea de manera general los objetivos, estrategias y
lineamientos a seguir para alcanzar “*mejores niveles de bienestar de la poblacion y desarrollar
sus capacidades, aumentar la equidad e igualdad de oportunidades, fortalecer la cohesién vy el
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capital sociales y ampliar la capacidad de respuesta gubernamental”!4. Por su parte, el area de
crecimiento con calidad se orientard a la conduccién de la economia nacional, mediante la
promocion un desarrolio incluyente, un desarrollo regional equilibrado y la creacion de
condiciones para generar un desarrollo sustentable. En el area de orden y respeto se
establecerdn las estrategias y lineamientos para defender la soberania y seguridad nacionales,
para que las relaciones politicas se dentro de un marco de gobernabilidad, asi como para abatir
la corrupcion, gobernar con transparencia y garantizar la seguridad publica y la procuracion de
justicia.1s

4.2.2.1 Los programas y acciones sectoriales

La estrategla propuesta por el PND contempla entre sus principales acclones la implantacion de
una serle de programas sectoriales, regionales e Instituclonales y. especiales que permitan
contribuir al logro de los objetivos de la politica social, confokrme}ak lo dispuesto en el articulo 22
de la Ley de Planeacién. ‘ :

De acuerdo el Catalogo de Categorias Programaticas de la Administracion Puablica Federal 2004.
Anexo 2%, los Programas Sectoriales, especifican los objetivos, prioridades y politicas que
regiran el desempefio del sector administrativo de que se trate. Por su parte, los Programas
Regionales se refieren a las regiones del pais que se consideren prioritarias o estratégicas, en
funcién de los objetivos fijados en el PND. En estos Programas las Dependencias y Entidades
determinan aquellas acciones que realizardn para apoyar el desarrollo de alguna regién y
pueden participar dos o mas Dependencias. Los programas Especlales consideran las
prioridades de desarrollo de un sector o un determinado grupo poblacional del pafs, también
participan dos o mas Dependencias.

14 plan Nacional de Desarrolio 2001-2001. Poder Ejecutivo Federal. Introduccidn, Pagina 5
15 tbidem pagina 6.

16 Catdlogo de Categorias Programaticas de la A ion Piblica Federat 2004. Anexo 2.
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4.2.2.1.1 Programa Nacional de Desarrollo Social Superacién de la Pobreza: una
tarea contigo 2001-2006.

Conforme a lo establecido en el articulo 26 de la Constitucidn Politica de los Estados Unidos
Mexicanos y en los articulos 16, 22, 23, 28 y 29 de la Ley de Planeacidn, la Secretaria de
Desarrolio Social presenta el Programa Nacional de Desarrollo Social 2001-2006 Superacién de
la Pobreza: una tarea contigo, en el cual se establecen “los objetivos, los ejes rectores, las
estrategias, las lineas de accién y las metas concretas que determinaran las acciones del
Goblerno Federal en la politica social para superar la pobreza“”.}?

Cabe sefialar que al igual que el anterior Programa de Superacion de la Pobreza 1995-2000 de
Ernesto Zedillo, el Programa.Nacional de Desarrollo Social 2001-2006 Superacion de la Pobreza:
una tarea contigo, promueve una politica de desarrollo social y humano que no este
subordinada a la politica econdmica y su coyuntura, sino que se convierta en una politica de
estado que preserve los derechos sociales de la poblacién sin distincién de edad, sexo, etnia o
clase social plantea una estrategia con responsabilidades compartidas y una politica social
subsidiaria y no asistencialista basada en las sigulentes vertientes!s;

1. Oportunidad
Capacidad
Seguridad
Patrimonio
Equidad

A wN

Oportunidades.- Se pretende que exista la poslbllldad de acceder por igual a mejores
condiciones de vida a través de su propia iniclativa en un amblente econémico y social propicio

para ello,

Capacidad.- parte del supuesto del aprovechamiento de las habilidades para que las personas
tengan la posibilidad de elegir diferentes opciones de vida. De acuerdo con el Plan para

17 Programa Nacional de Desarrollo Social 2001-2006. Introduccién.
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alcanzar todas sus capacidades, un ser humano debe satisfacer un conjunto de necesidades
basicas: una nutricién adecuada, gozar de buena salud, tener una vivienda digna, tener la
posibilidad de escapar de la morbilidad evitable y de la mortalidad prematura y tener acceso a la

educacion basica, entre otras.

Seguridad.- Se refiere a la posibilidad de que todos Ios-rﬁéxicénos tengan acceso a
instituciones sociales, politicas y administrativas ante clrcunstandas que atenten contra su
desarrollo humano y social; en particular, podran contar con proteccion contra fenémenos
cambiantes que puedan afectar negativamente sus capacidades o su patrimonio. Ademds se
pretende ofrecer la seguridad de respuesta de las instituciones que garantiza que el Goblerno
Federal tendrd la capacidad de atender a la poblacion junto con una red social integral y
flexible. De acuerdo con el Plan esta Red Social debe construir soluciones especificas para las
complejas causas y consecuencias de la pobreza.

Patrimonio.- En esta vertiente se pretende reducir la necesidad la elevada vulnerabilidad de
los hogares en pobreza, que se refleja en la falta de una vivienda digna, en la ausencia de
certeza juridica de la propiedad de los activos, asi como en escaso acceso a los mecanismos
existentes de ahorro.

Equidad.- En esta vertiente se pretende reducir las brechas entre la poblacion, y a la vez el
otorgamiento de un trato de igualdad para poder tener una vivienda digna. Este concepto se
refiere a que toda la poblacién sin ningun tipo de distincién tenga un trato igual ante la ley y
las mismas oportunidades de desarrollarse. Se pretende superar la pobreza extrema
considerando las diferencias de cada persona, familia, grupo de pobladg’gn y comunidad.

En términos generales se propone considerar a la politica social como centro de la estrategia de
desarrollo, para lo cual se propone la coordinacion de un conjunto de politicas publicas con
objetivos claros e instrumentos complementarios de una red social integral. Entendida esta
ulitima como la incorporacién de los diversos sectores de la socledad en la superacion de la

18 pian Naciona! de Desarrollo Social 2001-2006: una tarea contigo.
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pobreza, tales como el Gobierno Federal, los goblernos locales, la comunidad, las familias,
diversas organizaciones de la sociedad, el sector privado y la comunidad académica.

En sintesis “las acciones de politica social no pueden concebirse como responsabilidad exclusiva
de una sola institucién o monopolio del quehacer gubernamental. La magnitud de la tarea
rebasa los alcances de la accidn del gobierno y de I3 sociedad por separado. La complejidad del
fenémeno de la pobreza implica que el problema sdlo puede ser resuelto con la sinergla de

iniciativas provenientes de toda la sociedad?®.

Para ello el Programa se integra por cuatro capitulos fundamentales, en el denominado éddnde
estamos? se hace un diagndstico respecto a la situacion social que enfrenta el pais, se analizan
elementos basicos como educacién, salud, nutricidn, vivienda, oportunidades de ingreso e
infraestructura. Asimismo, se presenta la situacién de grupos especificos de 1a poblacion como
mujeres, poblacion indigena, personas con alguna discapacidad y adultos mayores, asi como las
areas geograficas donde habitan. En el capitulo titulado éQué queremos?, se presenta una
visién de largo plazo del desarrollo social y los objetivos a alcanzar. Ademas se establecen los
ejes rectores que guian el programa, que no son mas que los principlos que encauzan las
estrategias propuesta y representan el camino a seguir para alcanzar los objetivos de la politica

social.

Es importante destacar que a diferencla del anterior Programa de Superacion de Pobreza 1995-
2000 disefiado durante la administracion de Ernesto Zedillo, en el capitulo dos del Programa
Nacional de Desarrollo Social 2001-2006, se establece una vision de largo plazo de la politica de
desarrollo social, se establece un lapso de 25 afios para alcanzar los cuatro objetivos planteados
en materia de desarrollo social. Dichos objetivos son los siguientes20:

1. Reducir las pobreza extrema

2. Generar igualdad de oportunidades para los grupos mas pobres y vulnerables

3. Apoyar el desarrollo de las capacidades de las personas en condicion de pobreza

4. Fortalecer el tejido social, fomentando la participacion y el desarrollo comunitario

19 Programa Nacional de Desarrollo Social 2001-2006. Superacidn de la Pobreza: una tarea contigo. Introduccion.
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Para el logro de los objetlvos anteriormente planteados, se definen los slguientes ejes rectores
dela polltlca social2!;

1. Fomentar el desarrollo social con respeto a los’ derechos y:‘la :dignldad de las
personas.- Se refiere a que toda accién y estrategia que se lleve a cabo debe estar
sustentada en un enfoque de proteccién y promocion de los derechos humanos.

N

Impulsar una visién compartida para la superacién de la pobreza en todas
las politicas puablicas.- Se debe reconocer que el fenémeno de la pobreza es
“multidimensional, con causas, manifestaciones y consecuencias complejas de
naturaleza muy diversa que rebasan lo estrictamente material.”22 Es por ello que la
superacion de la pobreza no se logra con el crecimiento de la economia, se requiere
un crecimiento econémico sostenido y estable para alcanzar mejores niveles de vida.
Lo anterior propiciara la generacién de oportunidades efectivas de empleo y mejores
ingresos.  Sin embargo el crecimiento econdmico no garantiza la inclusién de la
mayoria de la poblacién a sus beneficios, en ocasiones aunque el entorno presente
oportunidades, la poblacién no siempre las puede aprovechar debido a la falta de
capacidades, insumos y/o activos; o bien no existen los mecanismos para su
representacion y expresion. En este contexto, segin el Plan Nacional de Desarrollo
Social 2001-2006, debido a que la pobreza es resultado no sélo de factores
economicos y sociales que interactlian y se refuerzan, las estrategias para superar esta
condicién deben basarse en politicas integrales y congruentes, sostenibles en el largo
plazo.

3. Formular una politica soclal con un enfoque subsidiario y no asistencialista,
fomentando la cultura de la corresponsabilidad

4. Impulsar un auténtico federalismo y la coordinacidn entre los diferentes ordenes de
gobierno

20 1bidem. Capitulo 2.
21 (bidem. Capitulo 2
22 programa Nacional de Desarrollo Social. Capitulo 2.
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Generar una politica social con, de, y para los pobres
Reforzar el tejido social, el desarrollo comunitario y Ia partlclpacmn social
Proteger a las familias en condicién de pobreza

® N oW

Modernizar la politica de asistencia social identificandola gﬁbmo ‘un Instrumento de

equidad e inclusién ‘o

9. Fortalecer el desarrollo social con equidad de género .

10. Respetar y proteger la diversidad étnica y cultural- :

11, Propiciar la integralidad de las acciones de polltlca soclal Integrando una visién de
curso de vida

12, Privilegiar el enfoque territorlal y la focalizaclon hacla Ios mas pobres :

13. Asegurar eficiencia y transparencia en la gestlon. &

En el tercer capltulo se describen las. eStratégl‘as y Il'neésk“c‘ie*acclén que implementara el
Gobierno Federal para lograr los objetlvos del programa, a5| como las' metas para evaluar el
desempefio gubernamental en diferentes etapas del proceso. De esta forma establece entre
otras, las siguientes estrategias?3;

Fomentar el desarrollo social y econémlco de las microrregiones de alta marginacién

%

Impulsar el desarrollo de las capacudades para Impedlr la transmision intergeneracional

Y

de la pobreza.

v

Promover oportunidades de empleo e Ingresos de las personas y los hogares en
condicién de pobreza

v

Mejorar la seguridad de las familias y de las personas en condicién de pobreza.
Apoyar el desarrollo del patrimonio basico de los hogares en condicidén de pobreza
Responder a los retos que enfrentan las mujeres en condicién vulnerable y las familias

£

Y

pobres.
» Fortalecer el desarrollo con equidad y respeto de los pueblos indigenas

Destaca en este capitulo tres, la incorporacién de la atencidn de las microrregiones del pafs,
para ello se propone una estrategia con un enfoque territorial a fin de fomentar la concepcién

23 pjan Nacional de Desarrolio Soclal 2001-2006.
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de espacios comunes para focalizar y concentrar acciones y recursos en las microrregiones que
registran mayores grados de marginacion. Se pretende impulsar la coordinacion y promocion
para poner en marcha proyectos que vinculen a las localidades dispersas y aisladas mediante la
ampliacion de redes de comunicacidén y transporte de las microrregiones, “Cabe sefalar las
microrregiones de muy alta marginacién se concentran en 17 estados de la repdblica, con una
poblacién de 5.5 millones de personas'24. Para el periodo 2001-2006, PND instrumentado por
la administracién de Vicente Fox, se plantean entre otras, las siguientes metas25:

«  Igualar los componentes del indice de marginacién (excluyendo el porcentaje de
poblacidén en localidades menores de 5,000 habltantes) de los municiplos ubicados
en las microrregiones de muy alta marginacién.a la media del afio 2000 de las
correspondientes entidades federativas. .

»  Establecer en cada microrregion de muy alté marglinaclén un Centro Estratégico
Comunitario. S

«  Promaver 60 convenios de colaboracién ente municiplos para el desarrollo.

=  Establecer el Sistema de Informacidn de“A»cc_:lrohes’ en las microrregiones de muy alta
marginacidn. RN

e Integrar un padrén Unico de_hogéré Apa;lr'trlclpantes en programas y proyectos
sociales en las microrregiones ‘de.;—' muy - alta: marginacion -y actualizarlo
periédicamente. : e ’

En el cuarto capitulo se presenta la forma»defe\'/aluér de manera permanente las politicas
publicas orientadas al bienestar soctal. ‘La f'nédiclén de los resultados y los avances, asi como la
permanente evaluacion y seguimlento de ias acciones emprendidas y de los impactos logrados
permitird una mayor transparencia y objetividad de la accién publica. De esta forma el Plan
plantea una serie de Indicadores de superacién de la pobreza y la marginacién con el propdsito
de evaluar las acciones instrumentadas y su impacto en el desarrollo social.

24 programa Nacional de Desarrollo Social 2002-2001. Superacién de la Pobreza: una tarea contigo. Capitulo 111 éCémo lo vamos a
hacer,
25 plan Nacional de Desarolio Social: una tarea
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Finalmente, en un anexo se presentan las herramientas utilizadas para elaborar este plan,
destacan por sus resuitados las consultas con la poblacion, las universidades, el sector privado,
los sindicatos y las organizaciones de la sociedad civil, ya que se incorporaron opiniones e
inquietudes manifestadas por la sociedad.

Esta es en términos generales una descripcién del Programa Nacional de Desarrollo Social 2001-
2006, al respecto se debe destacar que aln cuando presenta algunas innovaciones con respécto
al anterior Programa de Superacion de la Pobreza (1995-2000); también registra algunas
carenclas en el apartado del diagndstico de la pobreza en México. Destaca por su importancia,
el hecho de que el Programa no presenta ninguna cifra respecto al nimero de pobres que
existen en el pais, mas aun, se ha hecho del conocimiento ptiblico la ausencia de un acuerdo
respecto a la metodologia para medir la pobreza.

Por lo anterior, cabe hacer el siguiente cuestionamiento, sobre que bases se presenta el
Programa, si todavia no existen los mecanismos idéneos para medir la pobreza.? La respuesta
a este cuestionamiento es la siguiente: “la pobreza es una realidad neuralgica para cualquier
sociedad, no constituye un juicio de valor. Preocuparse por la medicién de la pobreza Implica
evaluar las penurias de las personas, los estandares de privacion o de necesidades. Sin
embargo, el hecho de que el debate en torno a la medicién de la pobreza sea reciente no resta
interés. Mas bien indica una nueva direccidn que la investigacién de la pobreza asume mas
propia de los tiempos modernos un afan de conocer mejor, con precision mayor la evolucién de
tal fendmeno para combatirlo mejor2s.

Por otra parte, se debe reconocer la participacién de académicos e Instituciones prestigiadas
para su elaboracion; sin embargo, también se debe destacar en el Programa se incorporan los
criterios de marginacion del afio 2000 que utiliza el CONAPQ, situacidon que genera innumerables
confusiones, pues como se sabe marginacion y pobreza son conceptos diferentes y al parecer
en este pais se utilizan indistintamente.

26 Bertha Lerner Op. Cit. Pagina 130,
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Otro elemento que puede ser cuestionable en el Programa Nacional de Desarrollo Social
Superacidn de la Pobreza: una tarea Contigo es la incorporacién de la focalizacion de la atencion
en las microrregiones seleccionadas. Se parte del supuesto de que las zonas mas afectadas por
la pobreza son las zonas rurales, por lo que no se presentan estrategias concretas para abatir la
pobreza urbana.

Finalmente, de acuerdo con Julio Boltvinik, también se debe mencionar que.la redaccién del
documento no supera las expectativas creadas por las declaraciones del Gabinete de Vicente
Fox, particularmente, de la Secretaria de Desarrollo Social Josefina Vézquez Mota.

Hasta aqui se han descrito de manera general los instrumentos de planeacién de la politica de
desarrollo social en nuestro pais, a continuacién se describirdn los instrumentos a través de los
cuales se ejecuta la politica social disefiada en tanto en el PND 2001-2006, como en el de
Superacion de la Pobreza: una tarea contigo.

4.3 Instrumentos de Ejecucién de !a Politica Social

4.3.1 El Ramo 26 instrumento fundamental de politica social

Uno de los principales instrumentos de politica social del Gobierno Federal en los (ltimos afios
ha sido el Ramo 26 por contener los principales programas de atencion a la pobreza. Como se
podra observar en el siguiente apartado, dicho ha ramo ha tenido diferentes denominaciones,
sin embargo, a pesar de ello su propdsito principal no ha cambiado; ahora transformado en
Ramo 20.- Desarrollo Social el cual contiene los principales programas de para atender a la
poblacién que vive en condiciones de pobreza extrema,

4.3.1,1 Concepto y Evolucién Histdrica

Desde su creacion el Ramo General 26 tuvo diferentes modificaciones en su forma de operacion.
Este Ramo General, constituyd hasta 1999 en el rubro del Presupuesto de Egresos de la

156

[ TESS ¢
YFN/‘\.}.JL;'&} l ..

T TON
IOy




Federacion donde se asignaron recursos para ejecutar programas de beneficio social, orientados
principalmente a crear alternativas de ocupaciéon y a atender necesidades de grupos de la
sociedad en situacién en desventaja.

A partir de 1989, con la puesta en marcha del Programa Nacional de Solidaridad los recursos
asignados al Ramo 26 se orientaron explicitamente a la superacidn de la pobreza, situacién que
hizo evidente la necesidad de impulsar el mejoramiento productivo de los niveles de vida de los
campesinos, grupos étnicos y habitantes de las colonias populares y en general de grupos
sociales en situacion de extrema pobreza; asi el referido instrumento de politica social se
denominé “Solidaridad y Desarrollo Regional”. El Programa Nacional de Solidaridad se
constituyd en su momento (1989-1994) como el eje de la politica social, dicho programa basaba
su operacién en cuatro principios fundamentales?”:

1. Respeto a la voluntad, iniciativas y formas de organizacion de las comunidades.

2. Participacidon y organizacién plena y efectiva de las comunidades.

3. Corresponsabilidad

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

Sus acciones se orientaron principalmente en tres vertientes de accién:

« Solidaridad para el bienestar social: orientada a atender los requerimientos
de la poblacién en materia de salud, educacion, alimentacién y abasto, asf como
por servicios de electrificacion, agua potable, drenaje, urbanizacidn,
regularizacion de la tenencia de la tierra y comunicaciones.

e« Solidaridad para la produccién: apoyé los proyectos productivos de
campesinos indigenas y calonos populares, creando oportunidades de empleo.

« Solidaridad para el desarrollo regional: promovié el desarrollo de espacios
del territorio con una problematica y potencial productivo comiin, asi como la
ejecucion de proyectos de impacto regional.

A través de Solidaridad se disefiaron, establecieron e implantaron las politicas y estrategias de
ejecucién de las obras de beneficio social y los proyectos productivas que respondian a las

27 Manual Unico de Operacion del Programa Nacional de Solidaridad, pagina 1.
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prioridades sefialadas por las comunidades en cada entidad federativa y que se financiaban con
recursos del Ramo 26. En 1995, dicho Ramo se transformd nuevamente y comenzo a operar a
partir de cinco fondos que agrupaban los diversos programas de beneficio social y de caracter

productivo; los municipios operaron y administraron alrededor del 50% del presupuesto:28

Fondo de Solidaridad Municipal.

Fondo para la Promocién del Desarrollo Regional.
Fondo de Atencidn a Grupos Sociales.

Fondo para el Desarrollo de los Pueblos Indios.
Fondo de Empresas de Solldaridad.

oA wN e

Para 1996, se simplifica el esquema operativolntegré'nddse trés fondos y se avanza en el
proceso de descentralizacién de recursos y responsabllldades,el Ramo 26 cambia su
denominacidn a “Superacién de la Pobreza™, .. :

1. Fondo de Desarrollo Social Municipal. -

2. Fondo de Prioridades Estatales,

3. Fondo para la Promocidén de! Empleo y la Educacidn.

Los recursos destinados al Fondo de Desarrollo Social Municipal representaban el 65% del
presupuesto total del Ramo y se distribuyeron entre las entidades federativas por primera
vez mediante la aplicacion de una férmula elaborada con criterios metodoldgicos que
consideraban las necesidades basicas insatisfechas. La aplicacion de esta férmula que fue
publicada en el Diarlo Oficial de la Federacion, permitid incorporar criterios cientificos y
sistematicos, que ademas de coadyuvar a concentrar el gasto en las regiones con mayor
grado de marginacion, contribuiria a otorgar una mayor transparencia en la asignacién de
los recursos3®,

Partiendo de una metodologia similar, los estados disefiaron una férmula para distribuir
entre los municiplos los recursos canalizados al Fondo de Desarrollo Social Municipal,

28 presupuesto de Egresos de la Federacidn 1995. Diario Oficial de fa Federacién.
29 presupuesto de Egresos de la Federacién 1996, Diario Oficial de la Federacion.
30 1pid.
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encargdndose éstos de su administracion. Su orientacién se determinaba por los Consejos
de Desarrollo Municipal, destindndose a programas y acciones en materia de infraestructura
educativa, de salud, agua potable, alcantarillado, pavimentacién de calles, electrificacién de
colonias y poblados y construccién de caminos rurales.

Continuando con el proceso de simplificacion operativa, para 1997 se constituyeron 2

fondos3!:

1. Fondo de Desarrollo Soclal Municipal.

2. Fondo para el Desarrollo Regional y el Empleo (se incluyeron en este fondo los recursos
de prioridades estatales). : !

Adicionalmente, se realizaron adecuaciones a la formula de distribucion de los recursos para
garantizar mayor transparencia y equidad en su asignacion, intensificandose Ioé esfuerzos
de coordinacion institucional y fortaleciendo con ello los Consejos de Desarroflo Municipal
como instancias de planeacién, concertacion, priorizacion y decision. De esta forma, e!
esquema descentralizado de operacion se consolidaba paulatinamente, transfiriéndose a los
gobiernos locales funciones administrativas; lo cual constituyé una simplificacion de
procedimientos operativos, permitiendo a dichos Consefos disponer de mayores atribuciones
para orientar y ejercer el gasto.

Por su parte en 1998, con la creacién del Ramo 33.- “Aportaciones Federales a Estados y
Municipios” y las reformas y adiciones a la Ley de Coordinacion Fiscal,32 se concretd el
proceso de descentralizacion de funciones, competencias y recursos hacia los estados y
municipios. Como parte del Ramo 33 el Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social
concentré aproximadamente el 75% de! presupuesto del Ramo 26, denominado “Desarrollo
Social y Productivo en Regiones de Pobreza”.

Cabe sefialar, que la nueva denominacién del Ramo 26 fue resultado de la determinacién
tomada por la Camara de Diputados, a! conferirle a éste un enfoque mas amplio que

3! presupuesto de Egresos de la Federacién 1997, Diario Oficial de fa Federacién.

32 presupucsto de Egresos de |a Federacién 1998, Diario Oficial de 1a Federacién 30 de enero de 1998.
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favoreciera el desarrollo productivo en las regiones con mayores rezagos y carencias, por lo

que dicho ramo se reestructuraria a partir de 1998 bajo tres Ianeas de accion:

1. Programas para la creacién de empleos

2. Programas para la atencién de grupos soclales prloritanos

3. Programas de atencién complementaria y asistenclas técnica

De acuerdo con el Presupuesto de Egresos de la Federacidn, la Instvrumyentacl()n de acciones

para la superacidn de la pobreza enmarcadas en el Ramo 26, se ejecutaron a través de 12

programas o proyectos:

Programa de Empleo Temporal.

Crédito a la Palabra.

Atencién a Comunidades Indigenas en Chiapas. -
Jornaleros Agricolas.

Atencién a Zonas Aridas.

Maestros Jubilados.

Mujeres.

Servicio Social.

Colnversién Soctal.

Fondo de Empresas Soclales.

Atencién a Productores Agricolas (FIDA).
Planeacién del Desarrollo Regional.

Adicionalmente, durante 1998 fue necesario disponer de ciertas proporciones del presupuesto

para atender emergencias, aspecto que si bien responde a un sentido de justicia social, ya que

generalmente son las comunidades en condiciones de marginacion y pobreza extrema las que

resultan mas afectadas ante situaciones de esta indole, realmente no correspondian a la

estrategla de combate a la pobreza.

Asi, la atencidn a dafios ocasionados por fendmenos climatoldgicos en varios estados del

noroeste y del sur del pais, asi como la respuesta otorgada a proyectos de infraestructura que

las autoridades de las entidades federativas presentaron para su financiamiento compartido con

el Ramo 26, constituyeron rubros a los que fue necesario dar cobertura, representando de
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hecho, cierto sesgo respecto del propdsito fundamental de este gasto. Hacia la conclusién de
ese ejercicio presupuestal y ante la preparacion del Presupuesto de Egresos para 1999, era
evidente la necesidad de disponer de mecanismos que permitieran asegurar el destino y la
aplicacion de estos recursos en beneficio de los sectores mas desprotegidos.

La Secretaria de Desarrollo Social, como dependencia responsable de la conduccién de las
politicas social y de superacion de la pobreza, hacia la mitad del ejercicio 1998, profundizé en el
cambio de las estrategias y lineas de accidn para superar la pobreza y en el establecimiento de
mecanismos para asegurar que las acciones y recursos del Ramo llegaran a la poblacion
objetivo.

Como resultado de este proceso, en el discurso oficial se incorporé un enfoque en el que, partir
del reconocimiento de desigualdades o desequilibrios regionales, sectoriales, sociales y entre
géneros conllevan a la existencia préctica de tres escenarios soclo-econémicos en México:
“..uno exportador, dinamico y tecnolégicamente avanzado..que ha dado resultado y que
debera aumentar su eficacia en beneficio cada vez mayor de trabajadores, inversionistas y de la
sociedad en general;...un segundo considerado como el México tradicional, tanto en la industria
como en la agricultura y serviclos que tienen un importante ritmo de creacién de empleos, pero
que debe realizar un esfuerzo de inversidn e innovacién tecnoldgica para encadenarse con el
México dinamico y exportador... un tercer escenario donde se precisa un México, de
autoconsumo, marginado y por lo mismo fuera del mercado:...el México de la pobreza,33”

En este México, el de la pobreza extrema, segin diversos intelectuales se ubica alrededor del
26% de la poblacién nacional; grupos sociales que se encuentran fuera de los beneficios y
oportunidades de la economia de mercado y cuya incorporacion a la dindmica del desarrollo no
puede lograrse de manera auténoma o espontanea. Por ello, como se ha esbozado, uno de los
principales retos para los proximos afios consiste incorporar a este sector a la dindmica del
desarrollo econémico y a otros niveles de bienestar.

33 Cfr. Secretaria de Desarrollo Social, Discurso pronunciado por el Titular Lic. Esteban Moctezuma Barragan.
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En 1999, se dispuso que el Ramo 26 fortaleciera su funcién como instrumento redistributivo y
compensatorio, como incentivo de convergencla soclal, de coordinacién lnterlnstltuciohal e
interregional y como detonante de una politica de Estado34. As/, los recursbS se orientaron a
consolidar una estrategia integral dirigida a apoyar prioritariamente a la§ personas y familias de
las comunidades y regiones del pais con mayores rezagos, a través de aCC:thES‘ para
Incrementar las capacidades productivas y de desarrollo humano y comunitario.

Para propiciar que efectivamente el gasto para combatir la pobreza se dirigiera hacia las zonas
con mayores indices de marginacién, se definieron y acordaron con las autoridades de las
entidades federativas 91 Regiones Prioritarias, como espacios de su territorio que .comparten
identidad cultural, geogréfica y econémica y que cuentan con potencial productivo.

En este contexto, la H. Camara de Diputados determind destinar el 59 % del presupuesto
autorizado al Ramo 26 a la atencion de las regiones prioritarias, Asimismo, se propusoc que para
su operacién el Ramo 26 se estructurara en cuatro fondos complementarios entre sPS:

1. Fondo para el Desarrollo Productivo

2. Fondo para el Desarrollo Regional Sustentable

3. Fondo para la Atencién de Grupos Prioritarios

4. Fondo de Coinversion Social y Desarrollo Comunitario

Esta estructura programética permitfa que los recursos del Ramo. 26 tuvieran un enfoque
preponderantemente productivo y de promocion del‘desarrollo reglonal, .ya que el 75.7% del
presupuesto total se destiné al Fondo para el Desarrollo Produttivo,

Por otra parte, la descentralizacion del gasto federal ‘hacIVaAlos niveles de gobierno estatal y
municipal de montos significativos de gasto federal a través de la creacidn del Ramo 33 del
Presupuesto de Egresos de la Federacidn, denominado “Aportaciones Federales a Estados y
Municipios”, consideré recursos para el financlamlento de programas de infraestructura que
anteriormente se incluian en el Ramo 26. En algunos casos, las autoridades locales
pretendieron continuar incidiendo sobre la orientacion de los recursos del Ramo 26,

34 cfr. Presupuesto de Egresos de la Federacin para el ejercicio fiscal de 1999,




proponiendo que el financlamlento de acdones de infraestructura se efectuara a través de dicho
ramo. No obstante los avances significativos en el desarrollo logrados por el Ramo 26, para el
actual ejercié fiscal las autoridades hacendarias decidieron desaparecer dicho Ramo,

fusiondndolo al Ramo 20.

Lo cual se justifica segin dichas autoridades por la necesidad de dar respuesta a la estrategia
renovada de superacion de la pobreza, por lo que se considerd necesario establecer una serie
de cambios al esquema operativo y normativo del Ramo 26 para el afio 2000, de tal forma que
se aseguraba con ello la transparencia en el destino de estos recursos ptiblicos, a favor de los
sectores sociales con mayores problemas de marginacion y una mayor eficacla y eficiencia en su
aplicacidn, Por tal motivo se tomé la decisidn fusionar el citado Ramo 26 con el Ramo 20
“Desarrollo Social” a partir de este ejercicio.

Sin embargo, es importante considerar que pareciera ser que la fusién de dicho Ramo responde
a la visién del desarrolio social que tiene la tecnocracia gubernamental, en el sentido de darle
un nuevo giro a la politica de desarrollo social, donde la poblacién que vive en condiciones de
pobreza sea atendida solamente a través de una politica asistencialista y de subsidios,
restdndoles importancia al combate de las causas estructurales de la pobreza, a la creacién de
las condiciones econdmicas que permitan incorporar a la poblacién de menores ingresos al
desarrollo, como la creacién de fuentes de empleo, redistribucién del ingreso, etc.

4.3.2 El Nuevo Ramo Administrativo 20.- Desarrollo Social

Como parte de estos procesos de descentralizacidn de recursos del Ramo 26 iniciados en 1998,
para el afio 2000 el Congreso de la Unidn dispuso, por iniciativa del Ejecutivo Federal, la
incorporacién o fusién del Ramo General 26 en el Ramo Administrativo 20.- Desarrollo Social,
cuyo princlpal objetivo era atender a la poblacidn en pobreza extrema a través de subsidios
para la promocién del desarrollo Integral de las comunidades y familias36 .

35 presupuesto de Egresos de la Federacién 1939. Diario Oficial de la Federacién.
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Para el ejercicio del 2003, dicho Ramo 20 incorpora los programas de atencién a la pobreza con
una nueva vision del desarrollo y cuyos objetivos primordiales son: mejorar los niveles de
educacion y de bienestar, aumentar la igualdad de oportunidades; impulsar la educacién para el
desarrollo de las capacidades personales y de iniciativa individual y colectiva y fortalecer la
cohesidn y el capital sociales, asi como lograr un desarrollo social y humano, mediante acciones
que promuevan el desarrollo integral de las personas, 1a generacién de ingresos, empleos y el
desarrollo local y regional.3?

La mayor parte de los recursos de estos programas se asigna a las regiones que por sus
condiciones de rezago y marginacién se definen como Microrregiones, identificadas con base en
indicadores de pobreza, las cuales se publican el Diario Oficial de la. Federacion3s,

Es la Secretarfa de Desarrollo Soclal la responsable de emitir las Reglas de Operacidn de estos
programas, conforme lo establece el Presupuesto de Egresos de la Federacidn. Aslmismo, dicha
secretaria establece los mecanismos de supervisién, de- segulmiento y evaluacion periddica
sobre la utilizacién de los recursos asignados, asi como respecto de los beneficios econdmicos y
sociales que se generen con el ejercicio de las asignaciones de los programas.

De acuerdo con el Presupuesto de Egresos de la Federacién3?, los recursos de los Fondos de
Desarrollo Social correspondientes al Ramo 20, serdn ejercidos en su totalidad a través de los
Convenios de Coordinacién (antes Convenio de Desarrollo Social), el cual como instrumento
juridico establecerd la planeacion de las acciones que se ejecuten en materia de superacion de
la pobreza. De acuerdo al Convenio, los gobiernos de los estados seran los responsables de la
correcta aplicacion de los recursos que se les asignan para ejecutar los programas que a
continuacion se describen:

Actualmente, en el 2003 los programas de desarrollo social bajo la responsabilidad de la
SEDESOL son los siguientes:

36 pecreto de Presupuesto de Egresos de la Federacién 2000. Diario Oficiat de la Federacidn 31 de diciembre de 1999. pagina 26.
37 pecreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion 2003, Diaric Oficial de Ia Federacién 30 de diclembre de 2002, pigina 186.

38 acuerdo que tiene por objeto establecer las Miccrorregiones identificadas por sus condiciones de rezago y marginacién.” Diario
Oficial de la Federacion 31 de enero de 2002, pagina 30
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Programa de Ahorro y Subsidios para la Vivienda (anah)
Programa de Identidad Juridica

Programa Habitat

Programa de Incentivos estatales

Programa de Atencidn ala Desarrollo Local (Microrregiones)

v v v

Y

Programa para el Desarrollo de los Pueblos y Comunidades Indigenas

v Vv Vv

Programa de Opciones Productivas
Programa de Atencién Jornaleros Agricolas
Programa de Jvenes por México

vV Vv Y

Programa de Iniciativa Ciudadana 3x1

v

Programa de Empleo Temporal.

4.3.2.1 Los Programas de Desarrollo Social y Humano.-

PROGRAMA HABITAT

Este programa estd orientado a dar atencién a la poblacion que habita en zonas urbano-
marginadas, con él se pretende contribuir a superar la pobreza urbana, mejorar el habitat
popular y hacer de las cludades y sus barrios espacios ordenados, seguros y habitables. Lleva
a cabo acclones complementarias entre las entidades federativas y municipios (o delegaciones
en el caso del D.F) con recursos propios y con los del Ramo 33, mediante a participacion de las
comunidades en su proplo desarrollo. Dichas acciones se realizan a partir de distintas
modalidades:

Superacion de la Pobreza Urbana: Se pretende ampliar las capacidades y oportunidades de
los integrantes de los hogares en situacion de pobreza patrimonial residente en barrios y zonas

urbano-marginadas seleccionadas.

Mujeres Jefas de Familia: Orlentado a apoyar a las mujeres (0 grupos de mujeres)
integrantes de los hogares en situacién de pobreza patrimonial, residentes en barrios y zonas

39 pecreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion 2003. Diario Oficial de la Federacidn del 30 de diciembre del 2002, pagina
168-169.
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urbano~marglnadas seleccnonadas, medlante acclones que. promueven el desarrollo de sus
capacidades, faciliten su desemperio laboral o'su lncorporaclon a Ia activldad productlva.

Mejoramiento de Barrios: Busca desarrollar 0 mejorar Ia Infraestructura y el equlpamlento de
las zonas urbano-marginadas para integrarlas a Ia cludad

Reserva de Suelo: Apoya a las ciudades y zonas métropolltanas elegibles en la adquisicion de
suelo para el asentamiento de los hogares que se encuentren en situacién de pobreza

patrimonial,

Ordenamiento de! Territorio: Contribuye a reducir la vulnerabilidad de la poblacién residente
en barrios y zonas urbano-marginadas seleccionadas frente a las amenazas de origen natural o

socio-natural,

PROGRAMA DE AHORRO Y SUBSIDIOS PARA LA VIVIENDA

El objetivo de este programa consiste en ofrecer a la poblacién la oportunidad de acceder a una
vivienda propia que tenga los servicios basicos, con el fin de mejorar su calidad de vida; para
lograrlo se aplica un subsidio federal como detonador de la participacion corresponsable de los
sectores puablico, privado y social. Se orienta basicamente a hogares en situacién de pobreza
extrema y con ingreso familiar de hasta tres salarios minimos.

PROGRAMA DE EMPLEO TEMPORAL

El Programa se dirige a !a poblacién rural en pobreza extrema mayor de 16 afios, pueden ser
productores rurales, jornaleros con y sin tierra, y hombres y mujeres que habiten las dreas
rurales®0, Se caracteriza por:

> Complementar de manera transitoria las fuentes de empleo en las zonas marginadas.
> Amortiguar las fluctuaciones en el ingreso de las familias.

40 Acuerdo por el que se emiten y publican las Reglas de Operacién del Programa de Empleo Temporal para e} ejercicio fiscal det
2003.” Diario Oficial de la Federacion, miércoles 16 de abril de 2003,
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> Generar oportunidades de empleo para la mano de obra no callﬂcada, mediante la
promocion de acciones en materia de: proyectos productlvos, desarrollo comunitario y
formacion de capital familiar - -

Se dirige a apoyar obras y/o acciones de infraestructura productiva, comunitaria y social basica
en localidades marginadas del medio rural. Se apoyan proyectos para infraestructura
productiva; capital familiar y comunitaria

PROGRAMA DE OPCIONES PRODUCTIVAS (ANTES CREDITO A LA PALABRA)

Este programa tiene como principal propGsito consolidar en un solo programa diferentes
modalidades de apoyo a la poblacién que se encuentra en situacion de pobreza, para que pueda
desarrollar proyectos productivos y oportunidades de autoempleo que les permitan incrementar
sus ingresos y acceder a esquemas de ahorro y crédito. De acuerdo con lo establecido en las
Reglas de Operacion del Programa*!, se dije a apoyar hombres, mujeres, unidades familiares y
grupos sociales en pobreza que deseen obtener apoyos a la palabra, diversificar su produccién,
obtener un crédito social para consolidar proyectos por operacién, desarrollar proyectos
productivos y obtener capacitacién y asistencia técnica en procesos productivos y
organizacionales y se caracteriza por:

» Impulsar proyectos que permitan activar la economia local y fortalecer los niveles de
ingreso de los habitantes en zonas marginadas.

» Fomentar la cultura de ahorro y crédito. »

% Contribuir a su integracién al Sistema-Naciona! de Ahorro y Crédito Popular.

Se basa en brindar recursos para generar autoempleo y/o fomentar su patrimonio preductivo
y/o capital de trabajo, a través de las siguientes modalidades:42

Apoyos a la Palabra: Recursos a productores agricolas para incentivar y/o diversificar la
actividad econdmica en zonas temporaleras de baja productividad y/o alta sinlestralidad.

41 Acuerdo por el que emiten y publican las Reglas de Operacién de! Programas de Opciones Productivas™ Diario Oficial de la
Federacion 11 de marzo del 2003.

42 op. Cit. Paginas 10-11
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Primer Paso Productivo: Atencion de personas, unldades familiares o grupos sociales
interesados en el desarrollo de proyectos productivos y de autoempleo

Acompaiiamiento y Formacién Empresarial.- Apoyos destlnédos‘ 'a‘parsonas, unidades
familiares o grupos sociales constituidos con proyectos productlvos en su fase inicial o.en

operacion.

Para acceder a los beneficios de este programa se requiere;
Ser mayor de edad, sin distincién de sexo;

Y

No tener mas de 20 hectareas de temporal;
Productores que participaron en el Programa de Crédito a la Palabra, haber devuelto el

v

Y

apoyo recibido con anterioridad; vy,
» Manifestar su conformidad, mediante carta compromiso, para recuperar los apoyos.
Personas, unidades familiares o grupos sociales interesados en desarrollar un proyecto

Y

productivo, mayores de edad, sin distincién de sexo;
» Acreditar a un representante social;
Manifestar mediante carta compromiso y bajo protesta de decir verdad su conformidad

Y

para recuperar los apoyos otorgados y aportar como minimo el 10% del proyecto, ya
sea en dinero o en especie;

» En el caso de productores que participaron en el Programa de Crédito a la Palabra,
haber devuelto el apoyo recibido con anterioridad;

Y

Ser una persona, unidad familiar o grupo social, conformado por mayores de edad, con
proyectos productivos nuevos o en operacidn, que hayan sido apoyados con recursos de
otros programas sociales y cuya situacion sea regular conforme a las disposiciones de las
Reglas de Operacion.

PROGRAMA DE ATENCION A JORNALEROS AGRICOLAS

El Programa centra su atencién en la poblacion jornalera agricola (migrantes y locales), en
pobreza extrema cuyo jefe de familia es asalariado en actividades agricolas o cuando el monto
basico del ingreso familiar provenga de esta fuente*3, Se caracteriza por:

43 Acuerdo por ef que se emiten y publican las reglas de Operacién del Programa de Atencién a Jomaleros Agricolas™ Diario Oficial
de la Federacién S de marzo del 2003. pagina 42.
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Y

Promover, impuls}ar y coordinar la particlpackién de diversas instancias publicas y privadas
en la atencién de la problematica de la poblacién jornalera agricola.

Promover e impulsar.ia participacién corresponsable de los productores agricolas en la
realizacién. de programas, proyectos y acciones que mejoren sustancialmente 'las
condiciones de vida de los jornaleros agricolas.

Coordinar el desarrollo de programas, proyectos y acciones que favorezcan el desarrollo
de capacidades y oportunidades, arraigo de ia poblacion jornalera en sus comunidades
de origen y el mejoramiento de las condiciones generales de migracién y de trabajo.

Se atiende a la poblacion jornalera que presente, entre otras, las slgulentes carah er(stlcas44

v

Y

Y

Y

De atraccion, con presencia significativa de poblacién jornalera !

De expulsion, con presencia numerosa de jornale : s “haﬁcla - campos
agricolas; S :
Que por sus condiclones de vida se ubiquen en zonas de pobreza y cuenten con servicios
bésicos con minima salubridad;

que sean propuestos y validados como beneficiarios a través de las asambleas generales

comunitarias, comités de jornaleros o en su caso, comisiones de trabajo.

Vivienda y saneamiento ambiental; agua potable; salud y seguridad social; alimentacién
y abasto; educacion, cultura y recreacién; empleo, capacitacion y productividad;
procuracion de justicia; trénsito migratorio y apoyo a contingencias.

PROGRAMA JOVENES POR MEXICO
Este programa esta orientado a la atencioén de grupos vulnerables, poblacion damnificada ante

desastres, comunidades rurales, localidades y colonias urbanas en marginacion, las cuales de

acuerdo a los criterios que establezca la SEDESOL, serdn atendidas a través de la colaboracidn

44 Diario Oficial de la Federacién S de marzo del 2003,
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de jovenes estudiantes o pasantes de instituciones educativas de nivel medio superior o
superior, con un minimo de 50% y 60% de los créditos cublertos, respectivamentes,

Este programa se destina principalmente a apoyar proyectos que mejoren las condiciones de
vida de grupos vulnerables; apoyar y fomentar la prestacién del servido social de residencia en
microrregiones y propiciar la vinculacién interinstitucional en materia de: alfabetizacidn,
capacitacion, identidad juridica, atencion a zonas de desastre e investigacion.

PROGRAMA PARA EL DESARROLLO LOCAL (MICRORREGIONES)

Las Reglas de Operacion de los Programas de los Programas para el Desarrollo Local‘
establecen que seran sujetos de atencién del Programa los habitantes de las Microrregiones de
alta y muy alta marginacion, asi como de las comunidades indigenas pobres del pais, con base
en los criterios definidos por la Secretaria de Desarrollo Social. De acuerdo con dicho
ordenamiento, este programa desarrolla entre otras las siguientes funciones:

~ Desarrollo de diagndsticos situacionales que permitan contar con informacién sobre las
necesidades y potencialidades de las microrregiones.

Consolidar Centros Estratégicos Comunitarios (CEC), a través de acciones graduales
entre las que destacan: accesibilidad, infraestructura basica, salud y educacién, mercado
de abasto y acopio, centros comunitarios de aprendizaje, piso firme, telefonia y

v

proyectos productivos.

v

Fomentar la concurrencia de acciones y recursos de otras dependencias federales y los
otros érdenes de gobierno, sector soclal, privado e Instituciones académicas, que
permitan potenciar los resultados, garantizar fa no duplicidad de acciones.

El principal requisito para recibir los beneficios de este programa es que la localidad a beneficiar
esté ubicada en las Microrregiones y forme parte del paquete de acclones graduales definidas

a5 Reglas de Operacion del Programa Jévenes por México. Diario Oficial de la Federacidn 5 de marzo del 2003, pagina 53.

"

46 acuerdo por el que se emiten y publican las Reglas de Operacién de los Programas para el Desarrolio Local (Microrregiones)
Diario Oficial de la Federacion S de marzo de 2003.
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por la instancia de Planeacién denominada Consejo Microregional, para efecto de consolidacién
de los Centros Estratégicos Comunitarios.

PROGRAMA DE INCENTIVOS ESTATALES

Este programa atiende a aquellas personas que habltan en zonas urbanas y/o rurales en
pobreza extrema, en donde se realicen proyectos estatales de combate a la pobreza acordes a
los objetivos del Programa Nacional de Desarrollo Social 2001-2006 “Superacion de la Pobreza:
una tarea Contigo"(PNDS). Entre las principales funciones que realiza se encuentran las
siguientes:

-

> Apoyar complementariamente, proyectos ya iniciados por los gobiernos estatales.

> Dar acompanamiento a los proyectos locales de alto impacto social.,
» Apoyar proyectos de infraestructura y productivos.

Los criterios de elegibilidad de los proyectos son los siguientes?’:
> Proyectos que se encuentren integrados en el Programa Estatal de Superacién de la
Pobreza o instrumento similar y que guarden congruencia con el PNDS 2001-2006

> Que contengan la participacidn financiera de los Gobiernos Federal y Estatal.

~ En el caso de los proyectos de obra de infraestructura, el Goblerno del Estado debera
contar con los estudios previos, que garanticen su operacién y mantenimiento a futuro.

> Proyectos en operacion que a partir de la Iniciativa estatal fomenten la productividad y
generen alternativas de ocupacidn e ingreso permanente para los habitantes de las areas
rurales y urbanas en pobreza extrema.

> Consolidacion de proyectos ejecutivos en materia de servicios e Infraestructura basica
inter e intramunicipales, que no han sido concluidos y que por sus caracteristicas

47 Reglas de operacién de los Programas de Desarrollo Social y Humano,
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demuestren un gran Imbacto sodal, y que forman parte de la estrategia estatal de
superacion de la pobreza.

DESARROLLO DE LOS PUEBLOS Y COMUNIDADES INDIGENAS

Este programa tiene como principal propdsito apoyar a la poblacién indigena en localidades con
un 40 por ciento o mas de habitantes con esta caracteristica, otorgando atencién prioritaria a
las entidades con mayor concentracion de poblacién indigena. Se caracteriza por generar
proyectos de infraestructura y productivos que dinamicen economias locales y regionales, y la
conservacion de sus recursos naturales. De igual forma, apoya proyectos productivos
vinculados a los proyectos de vida de dichas comunidades y busca fortalecer la participacién de
las comunidades y organizacién indigenas en su desarrollo.

Los recursos de este programa se dividen en: 90% para proyectos Integrales de infraestructura

y un 10% para proyectos productivos,

PROGRAMA DE IDENTIDAD JURIDICA
Este programa beneficia a personas que habitan en zonas rurales en pobreza extrema que no
cuenten con recursos para la atencion y resolucion de los asuntos relacionados con la identidad
y seguridad juridica en las entidades federativas, tales como:
~ Proporcionar informacidon y asesoria en materia juridica a la poblacion en pobreza
extrema que asi lo requiera.
~ Informar a la poblacién sobre los documentos que les permitan ejercer sus derechos
ciudadanos.

Instrumentar operativos de identidad juridica en los Centros Estratégicos Comunitarios

v

establecidos en las microrregiones.

Podran acceder a los beneficios de este Programa las personas que:
» Vivan en las zonas de influencia de un Centro Estratégico Comunitario.
Perciban ingresos familiares no superiores a 3.5 salarios minimos y que requieran:
Acreditar juridicamente su identidad y/o estado civil o el de sus familiares.
~ Acreditar la propiedad de sus bienes patrimoniales.

Y%

Y

» Documentacion para ejercer derechos ciudadanos.
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Entre los tramites que se obtienen a través del programa de identidad juridica se encuentran:
actas de nacimiento, de reconocimiento de hijos, de tutela, de matrimonio, de divorcio
administrativo, de defuncién; Clave Unica de Registro Poblacional (CURP); certificado de
estudios, testimonios de bienes inmuebles, de bienes muebles de apropiacién de los animales;

testamentos, entre otros,

PROGRAMA INICIATIVA CIUDADANA 3X1

Este programa tiene como principal objetivo apoyar a personas que habitan en condiciones de
pobreza, de acuerdo con los criterioss que determine la SEDESOL, que requieran del
mejoramiento de la infraestructura social basica y desarrollo de proyectos productivos, y que
sean seleccionadas por los migrantes o cludadanos aportantes, segtin se establece en las Reglas
de Operacion98,

Se caracteriza por impulsar Iniciativas ciudadanas que mejoren las condiciones socioecondmicas
en las localidades seleccionadas; promover la participacion activa y autogestiva de los miembros
de las comunidades a beneficiar y fomentar los lazos de Identidad hacla sus comunidades de
origen.

Para poder recibir los beneficios de este programa, se requiere:

%> Responder a iniclativas de las organizaciones ciudadanas y de migrantes, y contar con el
consenso de las comunidades y de los tres érdenes de gobierno;

Contar con participacion financiera, a apartes iguales, de las organizaciones ciudadanas

v

o de migrantes, de la Federacion, de la entidad federativa, y de los municipios
correspondientes; y

Contribuir a resolver carencias en materia de infraestructura basica de servicios y/o

\Y

generen fuentes de ocupacién e ingreso para la poblacion.

48 Reglas de Operacién del Programa Iniciativa Ciudadana 3x1” Diario Oficial de la Federacién, 5 de marzo del 2003, pagina 63,
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Los tipos de proyectos viables de ser apoyados son los sigulentes:
~ Saneamiento ambiental, salud, educacion y actividades de tipo cultural;
» Proyectos sociales-productivos; mejoramiento y creacién de infraestructura soclal basica
y de servicios tales como la construccidn, rehabilitacién y conservacion de caminos

rurales;

v

Rehabilitacion de sistemas de agua potable y alcahtarlllado,v méj@ré' erito urbano,
electrificacién de poblados y rehabilitacién de médulos deportivos y de recreacién, entre
otros; C S

Los proyectos seran financiados de acuerdo a la siguiente mezcla: el 25% correspéhderé_ ala
federacion, el 25% a las organizaciones de migrantes o ciudadanos y el 50% restante a los
gobiernos estatales y municipales

Es importante destacar que aunque este programa es relativamente nuevo, puede tener
alcances muy importantes, sl consideramos que buena parte de la poblacién mexicana trabaja
en los Estados Unidos, y por lo general en sus visitas a México, manifiesta mucho interés por
mejorar sus comunidades de origen. El éxito del programa dependera de la no politizacidn del
mismo, y de la forma de conducir la participacidn y organizacion tanto de los beneficiarios como
de los aportantes.

Estos son en términos generales los programas de atencidn a la pobreza que actualmente
operan en el pais, a continuacién se presenta una evaluacion de los mismos, desde el punto de
vista su principal caracteristica, la focalizacion de acciones y recursos.

4.3.3 Evaluacion General de los Programas de Desarrollo Social
Hoy en dia existe toda una discusién en torno al estrategia de desarrollo desde la perspectiva
de la politica social, el combate a la pobreza y la desigualdad. En Ameérica Latina,

particularmente, existe un serlo cuestionamiento al nuevo esquema neoliberal de desarrollo, en
sentido de si reaimente el modelo de crecimiento permitira generar empleos, obtener ingresos y
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garantizar a la poblacién la satisfaccién de sus necesidades basicas como la nutricién, salud,
educacion, vivienda y seguridad soclal?. ‘ ‘

Para contrarrestar estos efectos, en América Latina se han instrumentado politicas dirigidas
especialmente a los pobres, donde existe una mayor participacién de los mismos en la
resolucién y atencion de sus demandas. Existe ademas, el interés por desarrollar politicas mas
sistematicas y menos circunstanciales, que busquen conservar la estabilidad y gobernabilidad de
la region. Al respecto se debe recordar, la gran discusion entorno al Pronasol, que si bien es
cierto fue un programa que representd en su momento, una nueva modalidad de politica social
debido a la gran participacion que generé entre la poblacién pobre, también lo es que fue un
programa disefiado durante la administracion de Carlos Salinas de Gortari quien llegé al poder
mediante una de las elecciones mas cuestionadas en nuestro pais, por lo que era necesario
legitimar su presencia, situacién que logré a partir de la instrumentacion del Programa Nacional
de Solidaridad (pronasol).

En este contexto, surgen los programas de focalizacion de la pobreza, conocidos también como
fondos de inversidn social y que marcan aparentemente un contraste con los programas
anteriores, al localizar de manera mas precisa grupos de poblacion que viven en condiciones de
pobreza. Sin embargo, dichos programas aun no son de total aceptacion debido a que son
producto de recomendaciones de instancias externas como el Banco Mundial o el Fondo
Monetario Institucional. Lo anterior, genera desconfianza debido a que se tiene la percepcién
de éstos pueden tener efectos perjudiciales para la economia de la regién.

En México, la mayoria de los programas de atencidn a la pobreza poseen la caracteristica de ser
focalizados tal como se pudo observar en la descripcion anterior de los Programas de Desarrollo
Social y Humano, los cuales se destinan a la poblacidon que habita en Microrregiones, definidas
asi por integrar grupos de poblacion cuyas caracteristicas geograficas, climaticas o culturales,
impiden o dificultan el acceso a los servicios sociales basicos, por lo que son consideradas como
dreas prioritarias de atencidn., Sin embargo, “limitar la cobertura de los programas sociales
estrictamente a los estratos pobres se guia formalmente por el deseo de definir con precision la
poblacidn objetivo, pero en realidad puede corresponder a una opcion, sobre todo, financiera.
Los beneficlos que llegaran a otros estratos son considerados como excepcionales y como
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filtraciones. De una excesiva preocupacion por la poblacién objetivo pueden surgir efectos no
deseados y perversos, al seleccionar estrecha y reduccionistamente a los beneficiarios de los
programas de combate a la pobreza, de la misma manera que el objetivo cultural de la
focalizacion tiende a reducirse a la cura de manifestaciones palpables y dafiinas de la pobreza,
desdefiando los programas preventivos, de efectos mds profundos.49”

No obstante, se ha venido promoviendo el disefio de una politica social basada en prograrmas
focalizados, creando grandes expectativas en el sentido de que son el instrumento ideal para el
combate a la pobreza. Segln Bertha Lerner, también se cre6 la expectativa de que los
programas de focalizacion iban a ser un medio para construir una democracia directa en la que
los pobres empezarian combatiendo la pobreza para después erigirse en duefios y portavoces
de proyectos sociales y econdmicos més vastos. La realidad es que los que participan en tales
programas se interesan en resolver problemas inmediatos, y no llegan a desarrollar una
conciencia democratica social o politica. Mas que una democracia se crean nuevas clientelas
politicas entorno a grupos gobernantes, clientelas que apoyan a los gobiernos en retribucién de
los beneficios sociales.

En este sentido, un cuestionamiento a la politica social basada en programas de focalizacidn,
residiria no en el hecho de que estos surjan como correctivos a los programas anteriores, o
como recomendaciones expresas de Organismos Internacionales, como el Banco Mundial o el
Fondo Monetario Internacional, el cuestionamiento estaria en funcidn de las grandes
expectativas que generan los medios de comunicacion gubernamentales al considerarlos como
los “mecanismos idoneos para vencer la pobreza estructural y restituir el desarrollo econdmico y

social de los paises latinoamericanos."s0

Segun la CEPAL los programas no pueden ni deben pretender sustituir a una politica social
integral en materia social. “El disefioc en materia de politica social es un asunto complejo y no
es un ejercicio intelectual sino una tarea consenso entre los diferentes tipos de productos y de

49 Enrique Contreras Suarez * Una visidn critica de los programas actuales de combate a la pobreza.” En Las Politicas Sociales de
México al fin de! Milenio. Descentralizacién, disefio y gestién, Rolando Cordera y Alicia Ziccardi (coordinadores), México, Editorial
Porrua, pagina 503.

50 Bertha Lemer Op. Cit, pagina 98.
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uso colectivo, sus respectivas formas de produccién y consumo, sus correspondientes conflictos
de interés"s1,

Se debe destacar que ademds de los programas focalizados, para Impulsar el desarrollo social
existen otros recursos como las politicas distributivas clasicas que bueden ser un mecanismo
para aliviar la pobreza directamente, como es el caso de la reforma agraria o politicas
distributivas como una reforma fiscal que pueden ayudar indirectamente a lo soclal, al dotar al
Estado de mads recursos para invertir en ese renglén. Para los proximos afios, el reto serd que
“el redisefio de la politica social en México sera un proceso en aumento de prueba y error. Mas
que una gran vision sobre una cura milagrosa de la pobreza y la desigualdad, tendremos que
disefiar, ejecutar y evaluar programas concretos cuyo éxito dependerd de la manera en como
lograr hacer una mezcla éptima entre viabilidad politica, factibilidad fiscal y apego a objetivos
sociales auténticos,”s?

Entre los principales cuestionamientos a los programas de atencién a la pobreza actuales
destacan los sigulentes:

¥ Los recursos destinados a los programas soclales han disminuido en términos reales, lo
que impide ampliar sus coberturas, mejorar la calidad y el monto de los apoyos. “Ella se
ha conseguido en algunos sectores como la electrificacion para el uso de hogares, la
educacién basica y la atencién primaria a la salud. Sin embargo, la calidad de los
mismos ha sido mucho menor para los sectores mas pobres, indios y para los que sufren
de mayores costos de transaccién, quienes son los que mésA la necesitarian."s3

v Persisten metodologias inapropiadas para seleccionar a los beneficlarios, lo que desvirtaa
a la poblacién objetivo de los programas y los convierte en mecanismos de exclusién.

v Persiste la falta de oportunidad en la entrega de los recursos, se requiere analizar los
procesos de autorizacion para contar oportunamente con los recursos.

51 Enrique Contreras Sudrez “Una visidn critica de los programas actuales de combate a la pobreza” pagina 497

52 aperto Diaz Cayeros. Viabilidad de !a Politica de focalizacién de las Politicas Sociales: una perspectiva comparada. En “Las
politicas sociales de México al Fin del Milenio.... Op. Cit, pagina 54.
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v La capacitacén técnica de los beneficiarios para cumplir con la normatividad es
ineficiente.  Se requiere revisar y corregir las Reglas de Operacion en materia de
definicion de objetivos, lineas de accion y responsables de su operacidn.
Adicionalmente, es importante publicar y difundir oportunamente las Reglas de
Operacidn, en la mayoria de los casos, se publican cuando ya ha avanzado el ejercicio.

v Los esquemas de coordinacion interinstitucional no operan con eficiencia, falta
coordinacién entre las mismas.

v Limitada supervisién de campo
v Insuficiencia de la informacidn, se requiere incrementar la difusién de los programas.

v Disefiar sistemas de informacién veraces, oportunos .y :homogéneos que permitan
mejorar el proceso de evaluacion y el seguimiento permanente.

v" Mejorar la capacitacion y la asistencia técnica para cubrir las necesidades de los
programas.

Sin embargo, a pesar de sus deficienclas que pueden ser perfectibles, una de las ventajas de la
instrumentacién de este tipo de programas es que “se dirigen a los mas pobres, los hacen
corresponsables en el combate a la pobreza, establecen una relacién directa entre gobernantes
y gobernados, logran detener conflictos politicos y sociales, lo cual en politica es un logro, esto
permite conservar la gobernabilidad y estabilidad” (Capdeville, 1993, p. 2-I) Citado por Bertha

Lerner,

En el disefio, instrumentacién y ejecucidn de los programas de desarrollo social y humano
existen aspectos muy importantes en el desarrollo integral del ser humano en los que se debe
profundizar atin mas, tales como:

53 Enrique Contreras Sudrez Op, Cit. PAgina 504
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. Promover una mayor calidad de los servicios soclales

1

2. Impulsar la convergencia de acclones para la educacion -de jévgne; y - adultos en
condicién de pobreza que no saben leer y escribir o que no'cbnduyg:r_dny su educacion
basica, s

3. Fortalecer de manera permanente los hébitos alimentarios de la bbbla}c{c’;nl i

4. promover y fortalecer la coordinacidn entre las diferentes lnstltUcIéhe{due ‘realizan
programas alimentarios y nutricionales para optimizar los beneﬂclbs y‘due'éstOS lléguen
a toda la poblacién con mayores desventajas. : i

5. Impulsar la formacién de cooperativas

6. Promover la ampliacion de oportunidades de las personas con capacidades diferentes
para que tengan una vida independiente y participen en actividades economicas.

7. Establecer instrumentos que den constancia de solvencia moral y econémica, para evitar
1a inclusién indebida o no inclusién como beneficiarios de los programas.

8. Difusién de practicas adecuadas para el manejo sustentable de los recursos naturales de
las comunidades.

9. Mejorar el acceso y la calidad de la atenclén en salud y la nutricién de las mujeres

pobres. : :

10. Crear conclencia en la poblacién en general en la familia, y también* en"los mismos
adultos sobre sus derechos, asi como sobre las necesidades y cuidados especiales que
deben observar para lograr una vida digna.

Debido a que no es propdsito de esta investigacion profundizar en cada uno de los programas,
solamente se presentas algunas consideraciones generales, cabe sefialar que cada uno de ellos
tiene una forma de operar muy especifica, consideran diferentes criterios de seleccion,
operacion y evaluacién por lo que seria muy extenso presentar un analisis detallado de cada
uno de ellos.
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CONCLUSIONES

. A partir del desarrollo del presente capitulo, se puede concluir lo sigulente, el desarrollo de la
politica social en. México no se produce de manera aislada, forma parte de un "conjunto‘ de
caracteristicas de toda kAn'\érTc.a Latina, donde existe una preocupacidh.jéénéféyll'ggqa por [as
grandes dimensiones qué ha adquirido la pobreza en la mayor parte de los palises del continente
en los Gitimos 20 afios.

La focalizacion principal caracteristica los programas soclales en los paises latlnoameﬁcanos, ha
demostrado que existen grandes dificultades para que los programas lleguen efectivamente a la
poblacion objetivo, debido a que en la practica se presentan dificultades para determinar fos
Ingresos familiares reales, sobre todo, en las ciudades de altos niveles de Informalidad; a lo
costoso de los sistemas de informacién y deteccidn, asi como el analisis periédico de la
poblacién objetivo y los pardmetros utilizados para definir a las familias que deben ser incluidas
o no dentro de los programas.

Por otro lado, a consecuencia de la instrumentacidn de el nuevo modelo de desarrollo
econémico conocido como neoliberalismo, ha surgido un interés repentino por disminuir la
pobreza; sin embargo, pareciera que el ese interés, mas que ser una preocupacion real por la
gente pobre, es una preocupacion por la necesidad de continuar expandiendo y preservando el
modelo de desarrollo econdmico.

Para poder preservar el auge del capitalismo, se requiere contar no sélo con niveles minimos de
bienestar social que garanticen el desarrollo pleno de las personas, evitando con ello el
surgimiento de conflictos sociales que puedan poner en peligro la gobernabilidad de los paises;
ademas, se requiere de mano de obra calificada apta para desarrollar las nuevas tareas que el
progreso y desarrollo tecnolégico y econémico demandan.

En este contexto, la Importancia de que se incremente el capital humano, “entendiendo éste
como el acervo de conocimlentos y habilidades que los habitantes de un pais poseen y que son
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directamente aplicables a los proceso productlvos de blenes Y servlclos” radica prlnclpalmente

en dos aspectoss+: i . L
s Entre mayor sea el nivel educatlvo promedlo de la poblaclén, més ef‘ clente serd la -
asignacion de recursos en la economfa, lo que representa ‘alcanzar mayor produccldn con

los mismos recursos.

« Entre mayor sea el acervo de educaclén quela: poblacién tenga mas acll ‘répida y

eficiente serd |a introduccién del cambio tecnologlco\en Ios proces productlvos.

Por otro lado, la educacién tiene efectos muy importantes en otros aspectos del ser humano
como la salud. Entre mayores sean los niveles educativos, los habitantes tendrén un mejor
conacimiento sobre las medidas de caracter preventivo en términos de salud e higiene, situacion
que incrementa los niveles de bienestar de la poblacién. Entre otros beneficlos que la
educacién otorga a los individuos, se encuentra la capacitacién que les permlté acumular
conocimientos y ejercer habllidades con mayor especializacion, situacion que se refleja en una
mayor productividad y por consiguiente en la posibilidad de acceder al mercado laboral en
mejores condiciones y con mayores ingresos.

Parte del interés por reducir la pobreza obedece a las crisis recurrentes por las que ha
atravesado la mayoria de los paises latinoamericanos y que han dejado tras de si un gran
numero de pobres; situacién que nos coloca en desventaja en la competencia internaclonal en
un mundo globalizado, cada vez mas insensible e inconsciente; sin embargo también se debe
recalcar que la reduccién de la pobreza es un recomendacion expresa tanto del Banco Mundial
como del Fondo Monetario Internacional para efectos de poder continuar apoyando a los paises,
particularmente a los Latinoamericanos.

Cabe sefialar que en el disefio de la politica social Mexicana, se han elaborado planes y
programas que inciuyen la elaboracion y ejecucion de proyectos para el mediano y largo plazos
que pueden ser de grandes beneficios. Existen programas importantes como el de Habitat, o el
Programa de Ahorro y Subsidios para la Vivienda, el de Opciones Productivas que pueden

54 Educacion para el Crecimiento Econdmico. Grupo Financiero Bancomer pagina 5
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convertirse en instrumentos detonadores del desarrol|o, slempre y cuando se ellminen lntereses
politicos, practicas inapropladas, malos rnanejos, corrupcion, entre otras.

Ademés de lo anterior, como se ha relterado en muchas ocaslones la polltica social no. debe
estar desvinculada de la politica econdmica. Para alcanzar el crecimiento sostenldo con
equidad, en cualquler economia, ademas de promover el fortalecimiento del. desarrollo humano,
y de la instrumentacién de nuevos esquemas de desarrollo productivo, se requiere, entre otras
cosas, proveer de los incentivos adecuados para una asignacién eficiente - de recursos, un
entorno macroecondémico estable y una continua acumulacién de capital humano a traves de un
sistema educativo de alta calidad. -

Cabe sefialar que la acumulacion de capital humano, tanto en cantidad como:;en calidad,
constituye el elemento mas importante para determinar el grado de desarrol_lo'.que' cualquier
economia puede alcanzar. En una economia que se encuentra en un proceso de crédmlento, la
tasa de rendimiento soclal de la inversion en capital humano es mayor que la obtenida en otro
tipo de Inversiones, como las realizadas en capital fisico. '

Por lo anterior, es importante que en todo esquema de desarrollo se incluyan estrategias que
impulsen la educacion integral para dotar a los individuos de los elementos indispensables que
les permita una mayor comprensién del entorno social en el que se desenvuelven; promover
una mayor profesionalizacion y especializacién del mercado laboral e impulsar la capacitacién en
artes y oficios que incorpore a la poblacion marginada al proceso productivo.
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CAPITULO V ANALISIS DE LA FORMULA DE DISTRIBUCION DE LOS RECURSOS DEL
FONDO PARA LA INFRAESTRUCTURA SOCIAL MUNICIPAL (FISM) Y SU IMPACTO EN
LA DISMINUCION DE LA POBREZA.

Para analizar los criterios de distribucion de los recursos provenientes del Fondo de
Aportaciones para la Infraestructura Social Municipal FISM, es necesario aclarar que éste forma
parte los fondos que Integran el Ramo 33.- Aportaciones Federales a Estados y Municipios! el
cual se constituye como la principal fuente de ingresos de politica social de los goblernos
locales. Como se ya se sefiald, el Ramo 33 constituye un instrumento de la politica fiscal, forma
parte de los criterios y mecanismos para la distribucién de los recursos fiscales y su asignacién a
los estados y municipios, con excepcion de los correspondientes a las participaciones federales,
los cuales también forman parte de la politica fiscal, pero que por su naturaleza no son objeto
de estudio de esta investigacion.

A continuacion se explica brevemente el surgimiento del Ramo 33 y algunas generalidades
respecto a su propdsito, y marco juridico e institucional. Asimismo se presentan los criterios
generales de distribucidn de recursos de la federacién hacia los estados con el propésito de
entender el origen de muchas inconformidades provenientes de los gobiernos locales.

5.1 El Ramo 33 como principal fuente de Ingresos de la Politica Social en el marco
del Nuevo Federalismo.

Para entender la creacidn del Ramo 33 es necesario recordar que parte importante de los
recursos que ahora lo integran provienen de diferentes ramos del Presupuesto de Egresos de la
Federacion, entre los que destaca el Ramo 26. Si bien es cierto que dicho ramo marcé un
precedente importante en la atencion de la demanda social de la poblacién con mayores
carencias y necesidades, situacion que lo convirtié en el eje fundamental de la politica social en
administraciones anteriores; también es cierto que por su forma de su implementacion
centralista, de alguna manera desplazaba a las autoridades estatales y municipales en la toma
de decisiones.

1 Ley de Coordinacién Fiscat, Diario Oficia! de la Federacion, 28 de enero del 2002,
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En consecuencia, las obras y acciones implementadas no slempre eran congruentes con los
esquemas de planeacién estatales y municipales; incluso, en muchos casos se contravenian
disposiciones locales. Adicionalmente, la forma de asignacién de los recursos no tenia una base
de distribucion clara y sobre todo equitativa, que incluso provocé en su momento innumerables
criticas y calificativos, considerandolo como un programa de contenido electoral, y con criterios
de discrecionalidad.

En la administracion de Ernesto Zedillo, se modificaron los criterios para el ejercicio de recursos
federales a partir del establecimiento de una politica de desarrollo social enmarcada en una
nueva concepcion del federalismo. De esta forma, el esquema de operacién de los recursos
federales se modifico; en vez de fijar criterios generales de distribucién de recursos para todo el
pais, ocasionando con ello asignaciones presupuestales dispares, se creé un Ramo que introdujo
nuevos criterios redistributivos tomando como base los indicadores de pobreza, y con lo cual
cada entidad federativa distribuye directamente hacla sus municipios los recursos asignados.

Sin embargo, la atencién de las demandas de la poblacién, va mas alla de la creacién de una
formula de distribucién de recursos, se requiere la consolidacién de una politica de desarrollo
social basada la participacion de la poblacién dentro de un esquema de responsabilidad
compartida y cuyo proceso de ejecucion sea transparente y equitativo para poder rescatar la
credibilidad de la autoridad local, y por consiguiente, fortalecer su capacidad de respuesta ante
la demanda social.

En 1998, el Presupuesto de Egresos de la Federacién incorporé el llamado Ramo 33, con lo cual
se modifico nuevamente el criterio del manejo de los recursos federales, otorgando
directamente a los estados y municipios la responsabilidad de la aplicacion de los recursos,
situacién regulada mediante las disposiciones de la Ley de Coordinacion Fiscal. En dicha ley se
establecen las directrices generales para su ejercicio, y se otorga a las entidades federativas
facultades para la supervision y control, estableciendo mecanismos transparentes para la
entrega de los recursos mediante ministraciones mensuales con cantidades y fechas
predeterminadas.

De esta forma, el Ramo 33, se convirtid en un elemento muy importante en la politica de

TESIS CON 184
FALLA DE ORIGEN




descentralizacién pues se encargara de proyectar y definir la estrategia y mecanismos de
coordinacion gubernamental, a fin de alcanzar los objetivos del desarrollo social. Como
instrumento de la coordinacién entre los tres 6rdenes de gobierno, integra las estrategias de la
Politica de Desarrollo Social para ampliar la cobertura y mejorar la calidad de los servicios
basicos de salud, educacion y vivienda; promover el crecimiento y distribucién con equilibrio de
la poblacién en todo el territorio nacional; alentar el desarrollo ordenado de las ciudades vy las

regiones?.

5.2.-.Propdsito del Ramo 33 Aportaciones Federales a Estados y Municipios.-

Como se sefialé en el primer capitulo de esta investigacion, el federalismo fiscal implica
compartir responsabilidades sobre el presupuesto publico, con base en un mejor equilibrio de
potestades, atribuciones y recursos entre los tres ordenes de gobierno. Segun el Presupuesto
de Egresos de la Federacién (PEF), la coordinacién entre la federacidn, los estados y los
municiplos se da tanto en el ingreso como en el gasto.

Por la via de ingreso, los gobiernos locales obtienen parte de sus recursos mediante tres
fuentes3:
1. Administracion de Impuestos Federales, a través de Convenios de colaboracién
Administrativa.
2. Facultad de cobro de impuestos federales (potestades)
3. Derecho a una proporcion de ingresos recaudados

Por la via del gasto, el Goblerno Federal aporta recursos a las entidades federativas y municipios
por medio de4:

1. Participaciones Federales: La Ley de Coordinacién Fiscal establece la forma en
que se distribuyen los impuestos federales recaudados. Una vez transferidos, se
convierten en recursos locales y su destino lo decide la legislatura estatal, con base
en sus atribuciones especificas. Estos recursos corresponden al Ramo 28

2 plan Nacional de Desarroflo 1995-2000.- Poder Ejecutivo Federal. SHCP, 1695.
3 proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacdién 2002, Secretaria de Hacienda y Crédito Publico,
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(participaciones Federales).

Es importante sefialar que esta clasificacion es errénea, pues el origen de las
participaciones federales esta en funcién de los niveles de recaudacién de cada entidad
federativa, por tanto, son ingresos que le corresponden a los propios estados. Ademas,
la Ley de Coordinacidon Fiscal tiene por objeto coordinar el Sistema Fiscal de la
Federacion con estados, municipios y el Distrito Federal, establecer la participacién que
corresponde a sus haciendas publicas en los ingresos federales; distribuir entre ellos
dichas participaciones, fijar reglas de colaboracion administrativa entre las diversas
autoridades fiscales; constituir los organismos en materia de coordinacidn fiscal y
proporcionar las bases para su organizacion y funcionamiento.

2. Aportaciones Federales: reguladas por la Ley de Coordinacién Fiscal, pero a
diferencia de las participaciones, éstos son recursos etiquetados para acciones como
educacdién, salud, asistencia social, infraestructura y seguridad plblica, entre otros.
Estos recursos conforman el Ramo 33 Aportaciones Federales a estados y Municipios
y el Ramo 25.- Previsiones y Aportaciones de los Sistemas de Educaclén Basica,
Normal, Tecnoldgica y de Adultos.

En este contexto segin el PEF el Ramo 33 tiene el propdsito de institucionalizar el traslado del
gasto federal a los gobiernos estatales y municipales. Su creacién obedecié_en principio, a la
necesidad _de transferir_recursos a las _haciendas locales para fortalecer_sus finanzas. _No

obstante, se debe mencionar se difundid |a_idea de que la creacién_de este Ramo tenia_como

propGsito_disminuir la_pobreza, por lo_que sus recursos_serian_destinados a_la_poblacién
previamente focalizada y que_registrara_los mavores indices de_marginacién, Con base en lo

anterior, se transfirieron recursos para la educacidn basica, servicios de salud a poblacién
abierta, infraestructura social, fortalecimiento de las haciendas municipales y del D.F,,
ortorgamiento de desayunos escolares, apoyos alimenticios, apoyos de asistencia social a la
poblacién en pobreza, seguridad publica, asi como para la construccion de escuelas de
educacion basica e infraestructura del nivel superior en su modalidad de universitaria.

4 tbidemn.

T Y
J.lfn}; 3 \,w‘),z.-?

FALLA DE ORIGE

186




Para ello, de acuerdo con la Ley de Coordinacién Fiscal vigente para el 2003, el Ramo 33 opera

con los siguientes fondos:

1. Fondo de Aportaciones para la Educacion Basica y Normal (FAEB).
Fondo de Aportaciones para los Serviclos de Salud (FASSA).
3. Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social (FAIS)
¢ Fondo para la Infraestructura Soclal Estatal
+ Fondo para la Infraestructura Soclal Municipal administrado por los municipios
(FISM).

4. Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municiplos y de las Demarcaciones del
Distrito Federal. ’

5. Fondo de Aportaciones Multiples (FAM).
¢ Asistencia Social
¢ Infraestructura Educativa

6. Fondo de Aportaciones para la Educacion Tecnoldgica y de Adultos; y
+ Educacién Tecnoldgica
+ Educacién de Adultos

7. Fondo de Aportaciones para la Seguridad Publica de los Estados y del Distrito Federal

Los recursos del Ramo 33 se encuentran previstos en el Presupuesto de Egresos de la
Federacion (PEF). Cabe sefialar que en los Ultimos afios, dicho Ramo contiene la mayor partida
presupuestal de gasto destinado a desarrollo social: en el 2001 se le asignaron 199,578.2
millones de pesos, en el 2002 se estimaron recursos por 208,844.1 miliones de pesos® y en el
2003 se tienen previstos recursos por 234,618.8 millones de pesos (Ver cuadros 5.1 y 5.2), con
lo cual se convierte en uno de los principales instrumentos econdmicos de la politica social det

Gobierno Federal.

5 Capituto VI Federalizacién del Gasto de Proyecto de Presupuesto de Egresos 2002. Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.
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CUADRO 5.1

DISTRIBUCION DE LOS RECURSOS DEL RAMO 33 APORTACIONES FEDERALES A
ESTADOS Y MUNICIPIOS 2003 / 2002

FONDO 2002 -7 PROP. % || 2003 27 ] PROP.% ][ VAR.%
1.- Fondo de Aportaciones para la Educacién Basica 130,887.9 62.7 145,445.9 62.0 7.7
y Normai
2.- Fondo de Aportaciones para los Servicios de 25,758.8 12.3 31,1634 13.3 24
salud
3.- Fondo de Aportaciones para la Infraestructura 19,729.5 9.4 22,3327 9.5 35
Social
¢ Fondo de Aportaciones para la Infraestructura 17,3383 8.3 2,706.7 1.2 650.4
.. Soctal Estatal B o L N
2,391.2 1.1 19,626.0 8.4 -85.7
* Fondo de Aportaciones para la Infraestructura)
- _Soctal Municipal ~ | e ] ]
20,221.2 9.7 22,889.2 9.8 3.5
4.- Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento
de los Municipios y de las Demarcaciones del
Distrito Federal e ) i, _ .
6,423.9 31 7,271.5 341 35
S.- Fondo de Aportaciones Multiples L e T (T
2,822.8 1.4 3,016.1 1.3 9.0
6.- Fondo de Aportaciones para la Educacion
Tecnoldgica y de Adultos e . R |
3,000.0 14 2,500.0 1.1 -45.7
7.- Fondo de Aportaciones para la Seguridad
Pablica de los Estados y el D.F,
TOTAL 208,844.1 100.0 234,618.8 100.0 4.6

1_/ Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion 2002.

2_/ Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion 2003. Diario Oficial de 1a Federacién 30 de diciembre de 2002

No obstante, también es importante recalcar que aunque el Ramo 33 contiene |a mayor parte

de los “recursos destinados a desarrollo social”, representa solamente el 29.9% de las

erogaciones previstas en ios ramos generales para 2003; mientras que el conjunto de ramos

destinados al pago de adeudos y saneamiento financiero (24, 30 y 34) representan el 21.1% del

total de los recursos, (Ver cuadro 5.2).




CUADRO NUMERO 5.2

EROGACIONES PREVISTAS PARA LOS RAMOS GENERALES EN 2003
PRESUPUESTO DE EGRESOS DE LA FEDERACION

%" 'RAMO GENERAL : T
TOTAL 100.0
GASTO PROGRAMABLE 3931971219 50.1
19| Aportaciones a Sequridad Social 114 365 390.7 146
23]} Provisiones Salariales y Econémicas 32971774 0.4
25| Previsiones y Aportaciones para los Sistemas de Educacion Basica Normal, 239157422 30
Tecnologica y de Adultos
33| Aportaciones Federales para Entidades Federativas y Municipios 234 618811.6 29.9
39} Programa de Apoyo para el Fortalecimiento de las Entidades Federativas 17 000 000.0 22
GASTO NO PROGRAMABALE 392 188 074.7 49.9
24 )| _Deuda Publica 128 235 408.8 16.3
28| Participaciones a Entidades Federativas y Municipios 226 676 800.0 289
29| Erogaciones para las Operaciones y Programas de Saneamiento 0.0 oo
Financiero
30| Adeudos de Ejercicios Fiscales Anteriores 7 037 200.0 09
34 {{Erogaciones para los Programas de Apoyo a Ahorradores y Deudores de 1a 302386659 39
Banca

FUENTE: Presupuesto de Egresos de la federacion, Diario Oficial de la Federacion, 30 de diciembre de 2002.

5.3.- Contexto Institucional y juridico del Ramo 33
5.3.1 Marco Interinstitucional

Debido a las caracteristicas particulares de este Ramo y a sus origenes, participan en el
seguimiento de estos recursos distintas dependencias. Asi por ejemplo la SEDESOL barticipa en
la elaboracion de la férmula de distribucion de los recursos del Fondo de Aportaciones para la
Infraestructura Social (FAIS), el cual a su vez se divide en el Fondo para la Infraestructura
Social Estatal (FISE) y Fondo para la Infraestructura Social Municipal (FISM).

Por otra parte, segun lo establecido en la ley, las aportaciones correspondientes a este Ramo
que reciban las entidades federativas y los municipios seran administradas y ejercidas por los
gobiernos de las entidades federativas y, en su caso, de los municipios que las reciban,
conforme a sus propias leyes. Por tanto, deberén registrarlas como ingresos propios destinados
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especificamente a los fines establecidos en la Ley de Coordinacion Fiscal.
El control y supervision del manejo de los recursos estd a cargo de las siguientes autoridadess;

¢ Desde el inicio del proceso de presupuéstaclén;y haéta la en‘:rega de los recursos
correspondientes a las entidades federativas, 'corrésbohderé,‘lfaﬁ la’Secretarfa de la
Contraloria y Desarrollo Administrativo. 7

¢ Una vez recibidos los recursos por las entidades federativas Ylos municiplos, hasta
su erogacion total, correspondera a las entidades de control y supervisién interna de
los goblernos de las entidades federativas y las: autoridades de los goblernos
municipales segun corresponda. .

+ La fiscalizacion de las cuentas publicas de las entidades federativas y los municiplos
seré efectuada por el Congreso local, que corresponda, .por conducto de la
Contaduria Mayor de Hacienda, conforme a sus propias leyes, a fin de verificar que
las dependencias del Ejecutivo local y de los municipios, respectivamente aplicaron
los recursos de los fondos para los fines previstos en la ley.

+ La Contaduria Mayor de Hacienda de la Camara de Diputados al fiscalizar la Cuenta
Pdblica federal que corresponda, verificarda que las dependencias del Ejecutivo
Federal cumplieran con las disposiciones legales y administrativas federales.

¢ Dentro del marco institucional del Ramo 33 cuando las autoridades estatales o
municipales que en el ejercicio de sus atribuciones de control y supervisién conozcan
que los recursos de los fondos del Ramo 33 no han sido aplicados de acuerdo a sus
fines especificos, deberdn hacerlo del conocimiento de la SECODAM en forma
inmediata.

Por su parte, cuando la Contaduria Mayor de Hacienda de un Congreso Local detecte que los
recursos de los fondos no se han destinado a los fines establecidos en la Ley de Coordinacidn
Fiscal, deberan hacerlo del conocimiento de la Contaduria Mayor de Hacienda de la Camara de
Diputados del Congreso de la Unién.

6 Ley de Coordinacion Fiscal. Codigo Fiscal de la Federacion, Leyes y Codigos de México, editorial Porria 539. Edicidn, 1999 pagina




5.3.2 Marco juridico

Las acciones que lleva a cabo el Ramo 33.- Aportaciones Federales a Estados y Municipios
tienen su sustento en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, la cual, como
ordenamiento supremo de la Nacidn, establece la obligatoriedad del gobierno para proporcionar
el bienestar general a la poblacion. El articulo 25 sefiala: corresponde al Estado la rectoria del
desarrollo nacional para garantizar que éste sea integral, que fortalezca la soberania de la
Nacién y su régimen democratico y que mediante el fomento al crecimiento econdmico y el
empleo y una mas justa distribucidn del ingreso y la rigueza, que permita el pleno ejercicio de la
libertad y de la dignidad de los individuos, grupos y clases soclales, cuya seguridad protege esta
constitucion. De igual forma, también sefiala que se encargard de planear, coordinar y orientar
la actividad econdmica, asi como de proporcionar los mecanismos que faciliten la organizacion
de la sociedad para la produccion, distribucién y consumo de los bienes y servicios necesarios.

£n el articulo 26 se sefiala que el Estado organizara un sistema de planeacion democratica del
desarrollo nacional que imprima solidez, dinamismo, permanencia y equidad al crecimiento de la
economia para la independencia y la democratizacion politica, social y cultural del Nacién. La ley
facultara al Ejecutivo para que establezca los procedimientos de participacién y consulta popular
en el Sistema Nacional de Planeacion Democratica y los criterios para la formulacion,
instrumentacion, control y evaluacién del plan y los programas de desarrollo.- Asimismo,
determinard los drganos responsables del proceso de planeacion y las bases que el Ejecutivo
Federal coordine mediante convenios con los gobiernos de las entidades federativas e induzca y
concierte con los particulares las acciones a realizar para su elaboracion y ejecucion.

£l articulo 116 establece que tanto la Federacién como los estados podran convenir entre
ambos el ejercicio de sus funciones, la ejecucién y operacion de obras y la prestacion de
servicios piblicos cuando el desarrollo econdmico y social lo haga necesario. Los estados
estaran facultados para celebrar esos convenios con sus municipios, a efecto de que éstos
asuman la prestacion de los servicios o la atencidn de las funciones a las que se refiere el
parrafo anterior.

781-813.
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Articulo 115; Sefiala que es el municiplo es la base de la division territorial, de organizacién
politica y administrativa de los estados. Cada municipio sera administrado por un Ayuntamiento
de eleccién popular directa y no habrd autoridad intermedia entre éste y el gobierno del estado.
Su funcion principal consiste en proporcionar los servicios publicos a la socledad de cada estado.

Por otra parte, también en materia de ordenamientos legales tenemos a la Ley de Planeacion
en los siguientes articulos: Articulo 32.- La ejecucidén del Plan y los programas podrd
concertarse, conforme a esta ley, con las representaciones de los grupos sociales interesados o
con los particulares. El Ejecutivo Federal inducira las acciones de los particulares y, en general,
del conjunto de la poblacién, a fin de propiciar ia consecucién de los objetivos y prioridades del
Plan y los programas. La coordinacién en la ejecucién del Plan y los programas deberd
proponerse a los gobiernos de los estados, a través de los convenios respectivos.

Articulo 33.- El Ejecutivo Federal podra convenir con los goblernos de las entidades
federativas, satisfaciendo las formalidades que en cada caso procedan y la coordinacién que se
requiera a efecto de que participen en la planeacidn nacional.

Articulo 34.- E|l Ejecutivo Federal podrd convenir con los gobiernos de las entidades
federativas:
* Su participacion en la planeacion nacional a través dé la presehtadén de las
propuestas que estimen pertinentes. ) e '
« Los lineamientos metodoldgicos para la realizacion de las actividades de planeacién,
en el ambito de su jurisdiccidn.
« La elaboracién de los programas regionales.
* La ejecucién de las acciones que deban realizarse en cada entidad federativa, y que
competen a ambos ordenes de goblerno, considerando la participacién que
corresponda a los municipios interesados y a los sectores de la sociedad.

Por su parte, la Ley Organica de la Administracién Pablica Federal seiiala en su articulo 22 que
el Presidente de los Estados Unidos Mexicanos podra celebrar convenios de coordinacién de
acciones con Jos gobiernos estatales, y con su participacion, en los casos necesarios, con los
municiplos, satisfaciendo las formalidades legales que en cada caso procedan, a fin de favorecer
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el desarrollo integral de las entidades federativas.

Otro instrumento normativo del Ramo 33 lo constituye el Sistema Nacional de Planeacion
Democratica (SNPD), creado por mandato constitucional en 1982, Tiene como propdsito
fundamental encauzar la actividad de todos los miembros de la comunidad hacla la consecucion
de los objetivos nacionales. Se constituye por un conjunto de relaclones entre las diversas
dependencias y niveles de gobierno y las agrupaciones e individuos de la sociedad, las cuales se
dan a través de las cuatro vertientes sefialadas en la Ley de Planeacion. Las vertientes son :

Obligatoria.- Se refiere principalmente a las acciones de la Administracién Piblica

Federal.

De coordinacion.- Son las actividades que conjuntamente emprenden la Federacién y

los estados

De induccion.- Son las medidas que realiza el goblerno para motivar conductas

compatibles con los objetivos de la planeacidn.

De concertacion.- Se reflere a las acclones negociadas con los sectores sociales.

El Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006 establece como 6rgano coordinador de acciones entre
la Federacion y los estados al Convenio de Desarrollo Social, con el propdsito de constituirse en
uno de los principales instrumentos de la planeacién regional y fortalecer la coordinacion entre
la Federacidn y los estados, permitiendo una mayor articulacion de la inversion pablica para
atender el desarrollo estatal. El Convenio de Desarrollo Social (CDS), es el documento juridico-
administrativo, programatico y financiero, mediante el cual los diferentes niveles de gobierno
establecen las bases para la ejecucion de acciones en el ambito de sus respectivas
competencias, se fundamenta en el Pacto Federal establecido por la Constitucion.

La Ley de Coordinacién Fiscal tiene el propdsito de coordinar el Sistema Fiscal de la
Federacion con los de los estados, municipios y Distrito federal, establecer la participacion que
corresponda a sus haciendas p(:bllca;s en los ingresos federales; distribuir entre ellos dichas
participaciones; fljar reglas de coordinacién administrativa entre las diversas autoridades
fiscales; constituir los organismos en materia de coordinacién fiscal y dar las bases de su
organizacion y funcionamiento. Sefiala que la transferencia de recursos hacia las autoridades
estatales y municipales se ha llevado a cabo mediante tres vertientes principales:

193



1. Acuerdo para la distribucién de la recaudacién de’impuestos; Ley de Coordinacidn
Fiscal.

2. Ejercicio descentralizado del gasto programable

3. El Ramo 33.- Aportaciones federales a estados y Municipios

Asimismo, manifiesta que el desarrollo del pais requiere avanzar en la predsion de las
atribuciones y obligaciones en materia de gasto que tiene la Federacion, los estados y el Distrito
Federal. Por ello, se cred la tercera vertiente: el Ramo 33 Aportaciones Federales a
Estados y Municipios. Esta vertiente se llevaria a cabo mediante fa figura de aportaciones
federales, institucionalizando una via complementaria para el traslado del gasto federal a los
gobiernos estatales y municipales, en adicion a las participaciones.

5.4 Criterios de distribucion de los recursos de los fondos del Ramo 33.-
Aportaciones Federales a Estados y Municipios

Los recursos provenientes del Ramo 33 se dirigen hacia dreas o regiones que la Secretaria de
Desarrollo Social define segin el grado de marginacién que presentan.-- Sin embargo, es
importante menclonar que este no es el Unico criterio que se utiliza para distribuir la totalidad
de los recursos provenientes del Ramo 33, existen:diferentes criterlos para cada uno de los
fondos que lo integran, de los cuales sbélo ‘se especificardn en esta Investigacion los
correspondientes al Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social (FAIS). ‘

Como se ha sefialado, los recursos provenientes del Ramo 33, son (transferencias via gasto)
aportaciones que la Federacion transfiere a las haciendas publicas de los estados y el Distrito
Federal, y en su caso, de los municipios, cuya aportacion estd sujeta al cumplimiento de los
objetivos que para cada tipo de aportacion establece la Ley de Coordinacion Fiscal’. La
distribucién de estos recursos se lleva a cabo a partir de un proceso de programacion -
presupuestacion que inicia en el mes de noviembre de cada ejercicio donde todas las
dependencias participantes envian su propuesta de asignacién de recursos para el Ramo.
Posterlormente, el Congreso de la unidn analiza las propuestas y autoriza la asignacién

4 Proyecto de Presupuesto de Egresas de 1a Federacién 2002, Secretaria de Desarrollo Social.



definitiva de! Ramo General y los fondos que la lntegran.
establecen los criterios para dlstnbuir los recursos ‘a Ios estados, de ‘acuerdo a los criterios que

para ello establece la Ley de Coordinacién Flscal.

Una_vez realizado lo anterior, se

Se establece una calendarizacién mensual en

la cual se sefiala la cantidad que le serd transferida a la entidad durante el ejercicio.

Para el afio 2002 se estimé la siguiente asignacién por entidad federativa (cuadro 5.3):

CUADRO NUM 5.3

DISTRIBUCION DE APORTACIONES A ENTIDADES FEDERATIVAS Y MUNICIPIOS PARA EL EJERCICIO

2002 (Miles de Pesos)

No. ESTADO NOM. DE ASIGNACION DISTRIBU- DISTRIBU- GRADO DE

MUNICIPIOS ANUAL CION POR CION POR || MARGINACION
MUNICIPIO MES

1 MEXICO 20 037 000.0 164 237.7 13 686.5 BAJO

2 DISTRITO FEDERAL 17519 100,0 1094 943.8 91245.3 MUY BAJO

3 VERACRUZ 15 467 600.0 73 655.2 6137.9] ~_MuvALTO

4 CHIAPAS 11120 700.0 100 186.5 8348.9 MUY ALTO

5 JALISCO . 10682300.0 86 147.6 717290f _  BAO

6 OAXACA 102712000 18 019.6 15016 MUYALTO

7 GUERRERO | 134 553.9 112128] MUY ALTO

8 MICHOCACAN 83 443.4 6953.6

9 PUEBLA ~a3anaf  3eze| C _ATO

10 || GUANAIUATO C T oaz77208.7| C raze74ll T mTO

11 | TAMAULIPAS 156 7558 13063.0

12 jiNUEVO LEON 1242235

13 [lnoaico

14 |Isan Luts poTosi

15 CHIHUAHUA ;

16 .|| BAJA CALIFORNIA

17 J|SINALOA

18 {|coAnunA .

19" |ISONORA

20 |lTapasco a; ) 277952 9 23 162.7

21 }IDURANGO 39 41732000 107 005.1 8917.1

22 ||YUCATAN o 106 _4.037 900.0 38093.4 31744

23 |lzacaTECAS 68546 5712.1

24 ]|MORELOS s T T s se7 2000 106 884.8 8907.1

25 | QueréTaro 1801389 150116

26 |[NAYARIT ) 142 925.0 119104

27 JITLAXCALA 533 42 2200 735183

28 |lQuinTANA ROO 2’516 700.0 314 587.5

29 |jcampecHE 2488 000.0 1226 181.8

30 ||AGUASCALIENTES 2212636

31 [|BAJA CALIFORNIA SUR 346 180.0 k

32 | cotma . 168 190.0 14015.8

Pendiente dg D'is:uibuir'_’ -

JOTAL

1_/ Recursos del componente de Inf

1 S0 .
raestructura educativa Superior,

6 352 400.0

| 219,851,300.0

__6,300,630.6

2_/ Evolucidn de la Divisién municipal segin entidad federativa. Pagina 549 Anuario de Estadisticas por Entidad Federativa del
INEGI, 1999.
FUENTE: Proyecto del Presupuesto de Egresos de la Federacidn 2002.
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Como se puede observar la distribucién de los recursos a nivel nacional obedece en principlo, a
criterios de marginacién y pobreza, con excepcion del Estado de México, la mayoria de las
entidades que registran altos niveles de marginacién son las mas beneficiadas con estos
recursos. No obstante, es importante recalcar que por diferentes causas las cuales se
explicardn a lo largo del presente trabajo algunas entidades federativas resultan mas
beneficiadas que otras en [a distribucion de los fondos que integran el Ramo 33 auln cuando
registran un grado de marginacién bajo, particularmente en el Fondo de Aportaciones para la
Infraestructura Social Municipal (FISM) objeto de la presente investigacion,

5.4.1 Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social (FAIS)

Para dar respuesta a las Inquietudes planteadas por los gobiernos locales en el sentido de que
cada vez disminuye mas su participacion en la distribucion de recursos del FISM, situacidn que
les impide llevar a cabo proyectos de largo plazo que les permitan mejorar las condiciones de
vida de sus comunidades, particularmente las que se encuentran en condiciones de pobreza; se
requiere analizar los criterios aplicados en la distribucion de recursos provenientes de dicho
fondo. Para ello se debe aclarar que el FISM forma parte del Fondo Aportaciones para la
Infraestructura Social (FAIS), por lo que procederd a analizar el origen y antecedentes de éste
ultimo.

5.4.1.1 Antecedentes

El antecedente inmediato del Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social (FAIS) lo
constituyen fos Fondos Municipales de Solidaridad del extinto Programa Naclonal de Solidaridad.
A través de dicho fondo se transferiran recursos para la ejecucién de obras y acciones para el
mejoramiento de la calidad de vida de la poblacién mas pobre. Su objetivo principal consiste en
propiciar la participacién de estados y municipios en la superacién de la pobreza y la exclusidn
social, atendiendo obras de infraestructura y desarrollo urbano. Como se recordard, los
recursos de este fondo provienen de la descentralizacién del 85% de los recursos que hasta
1997 administrd la SEDESOL en el Ramo 26, por tanto se constituye en uno de los instrumentos
mds importantes para la ejecucién y mantenimiento de proyectos de infraestructura basica.




5.4.1.2 Composicion y formula de distribucién del Fondo de Aportaciones para la
Infraestructura Social

Los recursos provenientes de este fondo se determinan anualmente en el Presupuesto de
Egresos de la Federacién y representan aproximadamente el 2.5% de la recaudacién federal
participable®, De acuerdo con el Presupuesto de Egresos de la Federacién y con base a lo
establecido en la ley de Ingresos, se divide a su vez en dos subfondos?: ‘

+ El fondo para la infraestructura Social Estatal (FISE).- Se orienta a obras y acclones
de alcance regional intermunicipal como carreteras alimentadoras, presas de
almacenamiento, aeropuertos, entre otras,

» Fondo para la infraestructura Social Municipal (FISM) .- Se destina a obras de
infraestructura social cuya asignacion es la mas significativa al representar el 2.197% de la
Recaudacidon Federal Participable. Segin la Ley de Coordinacion Fiscal, este fondo se
entregard mensualmente durante los primeros 10 meses del afio por partes iguales a los
estados y municipios por conducto de la Federacién, y a los municipios a través de los
estados de manera agil y directa sin limitaciones y restricciones. Cabe sefialar que en la
distribucién_de recursos, en este fondo no proceden los_anticipos, el dinero se remite
conforme se calendarizd en el ejercicio.

Por otra parte, es importante seiialar que los recursos del FISM estan etiquetados,
es decir, los municipios no puede hacer uso libremente de los recursos, sino que
deben destinarlos exclusivamente para obras y acciones sociales basicas, y a
inversiones que beneficien directamente a la poblacién en condiciones de rezago
social y pobreza extrema. Esto es, los recursos s6lo se autorizaran para 10 tipos de

obras basicas:

1. Agua potable 6. Infraestructura basica de salud
2. Alcantarillado 7. Infraestructura basica educativa
3. Drenaje y letrinas 8. Mejoramiento de vivienda

% san todos los recursos que captan las entidades federativas via impuestos federales,
9 Articulo 35 de la Ley de Coordinacion Fiscal. Op. Cit. Piginas 781-813.
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4. Urbanizacién municipal 9. Caminos rurales
5. Electrificacion rural y de colonias pobres 10. Infraestructura productiva rural

Por su parte', los recursos del FISE se destinaran para obras y acciones de alcance o ambito de
beneficio regional o Intermunicipal. Lo anterior puede generar problemas en los
municipios donde el nivel de desarrollo rebasa estas lineas de acciéon. Sin embargo,
la Ley de Coordinacion Fiscal les permite que hasta en un 2% de los recursos que
hayan recibido financiar algunos programas de desarrollo institucional, capacitacion
y modernizacion administrativa y de gestién municipal, previamente convenidos
entre el Gobierno Federal a través de la SEDESOL, los Gobiernos Estatales y

Municipales.

Adicionalmente, los estados y municipios podran destinar hasta el 3% de sus recursos para ser
aplicados como gastos indirectos a las obras sefialadas en la ley, para ello, deberan?0;

* Hacer del conocimiento de sus habitantes, los montos que reciban, las obras y acciones
a realizar, el costo de cada una, su ubicacin y beneficiarios

® Promover la participacion de las comunidades beneficiarias en la ejecucién, aplicacidn y

vigilancia de las obras a realizar, CoRLE Sl

« Informar a sus habitantes los resultados alcanzados al térmkln,b del féjerdclc;.

e Proporcionar a la SEDESOL la informacién requerida, Io§ munlclplos lo harén por
conducto del Gobierno estatal. :

® Procurar que las obras se realicen con recursos del fondo, sean compatibles con
proteccidn y preservacion del medio ambiente y que impulsen el desarrollo sustentable.

Es importante menclonar que de acuerdo con el articulo 34 de la Ley de Coordinacién Fiscal, el
Ejecutivo Federal, a través de la SEDESOL distribuird los recursos correspondientes a este
fondo, considerando criterios de pobreza extrema.

Por lo que respecta a la asignaciéon de recursos del Fondo de Aportaciones para la
Infraestructura Social, ésta se realizara por medio de una formula que considera
criterios como necesidades basicas determinadas por el ingreso por persona, nivel

10 Articulo 33 de la Ley de Coordinacién Fiscal. Op. Cit, paginas 781-813.
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educativo promedio por hogar o disponibilidad de espacio por vivienda, entre otros.
Dicha formula fue disefiada por la SEDESOL con base en el establecimiento de
indices de marginacién y pobreza. Su forma de asignacién es mensual, conforme a la
férmula del indice Global de Pobreza (IGP), que considera criterios basados en la
media de la brecha de cada hogar, conforme a los siguientes indicadores?!!:

Ingreso per capita del hogar.- Se establece como norma una linea de pobreza
extrema por persona, de 190.86 pesos mensuales de 1995.

Nivel educativo promedio por hogar.- Para calcular la brecha de educacién se
combinaron las variables alfabetismo, grados aprobados, nivel de instruccién y edad de
cada integrante del hogar con base a 6 afios. Como la educacién es una caracteristica
personal, se estima la brecha Individual para después obtener-la brecha educativa
promedio del hogar.

Disponibilidad del! espacio de la vivienda.- Este indicador se compone de la
relacién existente entre el nimero personas.que conforman el hbgar y.el'nimero de
cuartos dormitorios disponibles en la vivienda. La norma se fija en tres bersonas por
cada cuarto dormitorio. ‘

Disponibilidad de drenaje.- Se establece como una norma minima aceptable el
drenaje conectado a una fosa séptica.

Disponibilidad de electricidad-combustible para cocinar.- Este indicador se
construye en dos etapas. En la primera se observa la disponibilidad de electricidad en la
vivienda, si se cuenta con este servicio, esta brecha se considera cero. Cuando no se
dispone de electricidad, se procede a evaluar el combustible que se utiliza para cocinar,

considerando como norma el uso de gas para cocinar.

Derivado de la aplicacion de estos criterios, la proporciéon de los recursos

provenientes de este fondo estara en funcién de los niveles de marginacién y

1 Ley de Coordinacion Fiscal. Op. Cit.



pobreza que registre cada estado.

Por otra parte, segin John Scott y Rubén Espejo!2, la descentralizacion del Fondo de
Desarrollo Social FAIS, se estructura en tres niveles: primero, el Gobierno Federal determina
las asignaciones que les corresponden a los estados de la federacion por medio de una férmula
general definida en funcion de medidas de pobreza estatal. A su vez, los estados aplican
férmulas comparables, para la asignacién de este presupuesto entre sus municipios,
cuyas autoridades son finalmente responsables de asignar los recursos del fondo a
los proyectos en funcion de las necesidades especificas de cada municipio.

FORMULA DE DISTRIBUCION DE RECURSOS
FONDO DE APORTACIONES PARA LA INFRAESTRUCTURA SOCIAL

El Ejecutivo Federal a través de la Secretaria de Desarrollo Social elabord una férmula de
distribucidn de los recursos correspondientes al FIAS que serian repartidos a los estados,
considerando criterios de pobreza extrema, conforme a la siguiente férmula:

IGP; = Pj 1ﬂ1. + P2 g2+ Pj: + B3+ Py B4 +Pis+ 85
En donde:
Pjw = Brecha respecto de la norma de pobreza extrema de la necesidad basica W para el
hogar j en estudio;
[s,s = Ponderador asociado a la necesidad basica W, y

J= Hogar en estudio.
Esta férmula representa el indice global de pobreza de un hogar IGP, el cual se conforma con
las brechas Py 1, Pys, Pjs, Py, Pys de las necesidades basicas (art.34 Ley de Coordinacion Fiscal);

sus correspondientes ponderadores son [: - 0.4616, [,= 0.1250, [,= 0.2386, [.=

0.0608 y 5= 0.1140

12 john Scott y Erik Bloom “Criterios de Asignacdidn para la Superacién de !a Pobreza,” Coleccidn de documentos de trabajo del
Centro de Investigacién y Docencia Econémicas (CIDE). Divisidn de Economia No. 73, 1997,
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Las necesidades basicas que aparecen en el orden en la férmula éntérlor, son las siguientes:
= Ingreso per capita del hogar, R

W;= Nivel educativo promedio por hogar,

W;= Disponibilidad de espacio de la vivienda;

W, = Disponibilidad de drenaje

W;= Disponibilidad de electricidad- combustlble para coclnar :

Para cada hogar se estiman las cinco brechas respectd de las normas de pobreza extrema que
correspondan a cada una de las necesldades basicas, con base en la siguiente férmula:

Zw— ,\_’lw ]

Pj= [

En donde:
Zw= Norma establecida para la necesidad basica w
Xjw= Valor observado en cada hogar j, para la necesidad w

Los resultados de cada una de estas brechas se ubican dentro de un intervalo de 0.5 a 1. Cada
brecha se multiplica por los ponderados establecidos, para una vez sumadas, obtener el indice
Global de la Pobreza del hogar, que se encuentra en el mismo intervalo, Cabe sefialar que para
los célculos subsecuentes, sdlo se consideran a los hogares cuyo valor se ublque entre 0 y 1,
que son aquellos en situacion de pobreza extrema.

Valor del IGP del hogar se eleva al cuadrado para atribuir mayor peso a los hogares mas
pobres. Después se multiplica por el tamafio del hogar; con lo cual se incorpora el factor
poblacional. Con lo anterior se conforma la masa carenclal del hogar, determinada por la

siguiente férmula:

MHj = IGsz*Tj




En donde:

MCHj= Masa carencial del hogar Jis
Tj = Nimero de mxembros en el hogar J en pobreza extrema

Al sumar el valor MCH1 para todos o hogares en pobreza extrema de un estado, se obtlene la
Masa Carencial Estatal determlnada por la siguiente formula:

x®
MCEx = X MCH jk

J=1

En donde:

MCE«- Masa Carencial del estado k;

MCHIK= Masa Carencial del hogar j en pobreza extrema en el estado k; y

jk= Numero total de hogares pobres extremos en el estado k

Una vez determinada la Masa Carencial Estatal se hace una agregacién similar de todos los
estados para obtener la Masa Carencial Nacional.

Cada una de las masas carenciales estatales se divide entre MC nacional (MCN) para determinar
la participacion porcentual que del fondo de aportaciones para la Infraestructura Social
Municipal le corresponde a cada estado como lo indica la siguiente férmula:

PEx = MCEk x 100
MCN

En donde:

PEk = Pariicipacién porcentual del estado k
MCEk= Masa Carencial del Estado k y
MCN= Masa Carencial Nacional

Asi la distribucién de! Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social Municipal se realiza
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en funcién de la proporcién que le corresponda-a cada estado, en fuhcién de sus niveles de
pobreza extrema a nivel nacional, segln lo establecido. ]

Para efectos de la formulacidn del Proyecto del Presupuesto de Egresos-de [a: Federacion, el
Ejecutivo Federal, por conducto de la SEDESOL, publicara en el Diario Oficial de la Federacion
las normas establecidas para necesidades basicas (zw) y valores para el calculo de esta formula
y estimara los porcentajes de Participacion Porcentual (PEK) que asignaran a cada estado.

Por su parte, los estados distribuiran los recursos del Fondo de Aportaciones para la
Infraestructura Social Municipal, entre los municipios, con una férmula similar a la
sefalada en el articulo anterior, que enfatiza el cardcter redistributivo de estas
aportaciones hacia aquellos municipios con mayor magnitud y profundidad de
pobreza extrema. Para ello, utilizaran la informacién estadistica mas reciente de las
variables de rezago social publicadas por el INEGI.

Cuando la disponibilidad de informaciéon no permita la aplicacién de la férmula antes
sefialada, la Ley de Coordinacién Fiscal sefiala ia posibilidad de utilizar el método de
distribucién que la federacion aplica a los estados, en los municipios. Esto es, cuando
el estado no cuente con alguno de los indicadores previstos en la formula, se aplica un método
alternativo, que es el que utiliza la mayoria de las autoridades estatales, incluye las siguientes
variables:

¢ Poblacién ocupada del municipio que perciba menos de dos salarios minimos respecto de
la poblacién del estado en similar condicidn, Cabe sefialar que tanto este indicador
como los demds se considera solamente a la poblacién con alguna de estas carencias y
el comparativo se realiza con la poblacién total del municipio que presenta la misma
carencia, no respecto a la poblacidn total.

¢ Poblacion municipal de 15 afios 0 mas que no sepa leer ni escribir respecto de la
poblacidn del estado en igual situadién.

¢ Poblacién municipal que habite en viviendas partlcularés sin disponibilidad de drenaje
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conectado a fosa séptica o ala calle, respecto de la poblacién estatal sin el mismo tipo
de servlclo; Yo ! )

. Poblacion munlcipal que habite en viviendas partlculares sln dlsponlbllldad de
electrlcndad entre Ia poblacion del estado en igual condiclon. L

Enel artzculo 35 del a l.ey de Coordinacién Fiscal se establece que | Ios estados podran distribuir
recursos ‘del Fondo de Infraestructura Social Municipal utlllzando Ia férmula alternativa (objeto

de andlisis de esta investigacién) a la que utiliza la federacion y se desglosa de la siguiente
manera?l3:

X, = Poblacién ocupada en el municipio que perciba hasta dos salarios minimos.
X, = Poblacion municipal de 15 afios y mas que no sepa leer y escribir.

X3 = Poblacién municipal que habite en viviendas particulares sin disponibilidad de
drenaje conectado a fosa séptica o a la calle. '

X, = Poblacion municipal que habite en viviendas partlculares sln dlsponibllidad de
electricidad.

Cada variable se divide entre la poblacién en similar situaclén que hablta en eI Estado, para
obtener los siguientes indicadores: :

M=
El

My =22
= F
My
E]
e
E,
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En donde:

E, = Poblacidn ocupada en el estado que perciba hasta dos salarios minimos.

E; = Poblacién estatal de 15 afios y mas que no sepa leer y escribir.

E3 = Poblacidn estatal que habite en viviendas particulares sin dlsponibllldad de drenaje
conectado a fosa séptica o a la calle.

Eq = Poblacion estatal que habite en viviendas particulares sin dlsponibllidad de electrlcldad

Al sumar los cuatro indicadores con la misma ponderacién tenemos un indice compuesto para

determinar la pobreza del municipio j:

PM, = 0.25(M,,)+0.25(,, )+ 0.25(n,, )+ 0.25(n1,,)

La pobreza del estado se calcula a través de la suma de la pobreza en todos sus
municipios del siguiente modo:

Una vez sumada la pobreza de los N municipios, el porcentaje de la aportacién de
cada municipio a la pobreza estatal se obtiene de dividir la pobreza municipal entre
la pobreza estatal, multiplicandola por cien:

PM,
AM ;=" 7100
/" PE

13 Ley de Coordinacién Fiscal, Ley de Coordinacién Fiscal, Op. Cit. piginas 781:813.
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Dicho porcentaje es el que le corresponde al municipio j en la distribucion del Fondo
para la Infraestructura Social Municipal.

Con objeto de apoyar a los estados en la aplicacion de sus férmulas, la SEDESOL publicar en el
diario oficial, en los primeros 15 dias del ejercicio fiscal de que se trate, las variables y fuentes
de informacién disponibles a nivel municipal para cada estado.

Por otro lado, en cuanto a la forma de operacién de este fondo se debe mencionar que el
Ejecutivo Federal publicard en el Diario Oficial de la Federacidn, las normas establecldas para
necesidades bdsicas y valores para el calculo de esta formula, y estimara los porcentajes de
participacion porcentual que se asignardn a cada estado. Por su parte, los estados previo
convenio con la SEDESOL calcularén las distribuciones del Fondo para la Infraestructura
Municipal correspondientes a sus municipios, debiendo publicarlas en sus respectivos érganos
oficiales de difusién a mas tardar el 31 de enero del ejercicio fiscal, asi como la férmula y su
respectiva metodologia, justificando cada elemento, Los estados deberan entregar a sus
respectivos municipios los recursos que les correspondan conforme al calendario definido para
ello.

Como se puede observar los Indicadores que integran la formula alternativa se basan
principalmente en el Método Integral de la Pobreza (MIP)14 descrito anteriormente. De acuerdo
con el MIP, se requiere mas de un criterio para definir la pobreza, por lo que se parte no sélo
del ingreso, ademas, se consideran diferentes carencias de la poblacién que determinan el
fndice de marginacién. En este sentido, el indice Global de Pobreza, al igual que el MIP supone,
acertadamente que la pobreza se puede medir no sélo por recursos deficientes, sino ademas,
pocas mercancias, falta de capacidades para adquirir bienes y servicios. Por lo anterior, se
establecen distintos tipos de pobres: los que poseen ingresos insuficientes, y que como se vera
mas adelante, constituyen un peso importante en el comportamiento de los indices de rezago y
que de acuerdo con el MIP se consideran pobres crénicos; aquellos que no estando debajo de la
linea de la pobreza, por bajos ingresos poseen al menos una necesidad basica insatisfecha
denominados pobres inerciales; y por UGltimo aquellos con ingresos insuficientes aunque no

14 Como sabemos, este método s fa unidn del Método de la Linea de la Pobreza {LP) que parte del ingreso para evaluar si una
familia puede satisfacer sus necesidades o por lo menos y el de Necesid B4sicas sfechas (MNBI), que toma
como base la capacidad real de las personas para adquirir bienes y servicios,
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muestran ninguna necesldad basica insatisfecha, se consideran como pobres recientes.

Una desventaja de la aplicacién de estos criterios para determinar el indice de rezago, es que se
consideran pobres tanto a los que tienen una necesidad basica Insatlsfécha, como a los que
tienen muchas necesidades. No obstante, permite determinar la importancia de medir a los
pobres no sdlo a partir de un Ingreso insuficiente, sino ademas por sus necesidades bésicas
insatisfechas. Esto es, “los pobres se identifican porque sus ingresos son insuficientes y tienen
escaso acceso a serviclos, en consecuencia tienen muchas necesidades basicas insatisfechas.”!5

Otro elemento que se debe destacar en los criterios que Integra la formula de distribucion de los
recursos, es que no considera el incremento de la poblacion total de! municipio, siendo que este
elemento influye determinantemente en el aumento del nivel de rezago ya que provoca una
mayor demanda en la prestacion de servicios, Por ejemplo, no es lo mismo un municipio con un
millén de habitantes con el 40% de poblacion pobre (representa alrededor de 400 mil personas)
que uno con 20 mil habitantes de los cuales, el 80% es poblacidn pobre y representa alrededor
de 16 mil personas. Se incrementa el nivel de rezago del primero con respecto al segundo y por
tanto, los pone en desventaja a la hora de establecer el indice de rezago y repartir los recursos
en funcién de éste, Este es un elemento cuestionable en la aplicacién de la formula alternativa.

De esta forma, una vez especificado lo anterior se procedera a realizar el analisis de los criterios
que integran la formula alternativa, y que utilizan la mayoria de los estados para distribuir los
recursos a sus municipios, para lo cual se realiz6 el siguiente diagndstico.

5.4.2 Problematica que enfrentan los municipios en la distribucién de los recursos
destinados a la superacién de la pobreza

Como se ha podido observar, a lo largo de la historia tradicionalmente, los fondos sociales se
han constituido como instrumentos redistributivos, cuyo objetivo primordial consiste en revertir
los niveles de pobreza con acciones dirigidas principalmente en el ambito regional. Por otra
parte, los mecanismos de cooperacidn regionales, impulsados a través de acuerdos de




coordinacion y concertacion entre sectores, 6rdenes de gobierno y la sociedad civil, representan
un esfuerzo importante por parte del Estado Mexicano, sobre todo en los Gitimos afios, a ralz de
la creacion del Convenio de Desarrollo Social. Con estas acciones se ha pretendido promover
mecanismos de cooperacién regionales y locales municipales para dar respuesta mas
rapidamente a las demandas que genera el problema creclente de la pobreza en nuestro pais.

No obstante, el modelo neoliberal de desarrollo ha propiciado entre otras cosas, una mayor
concentracion del ingreso, situacion que se ha reflejado en el aumento incesante de la pabreza.
Basta con analizar las estadisticas recientes -presentadas en el capitulo anterior de esta
investigacion- de organismos como el INEGI para darse cuenta de la magnitud del problema y
también confrontar los niveles de ingreso por estrato poblacional para demostrar esta
afirmacion.

Aunado a lo anterior, como se ha podido comprobar a lo largo de este trabajo las formulas
redistributivas de ingresos destinados al desarrollo social, han mostrado ciertas inequidades;
sobre todo aquellas que emprende el Estado a partir de sus captaciones fiscales, como es el
caso del Ramo 33. Los esquemas de distribucidn previstos en la Ley de Coordinacion Fiscal a
través de sus distintas variables, aln son insuficientes. La distribucién actual de la Recaudacion
Federal Participable (RFP), no es suficiente por si misma, para garantizar un desarrollo
armanico, ni para revertir de manera tajante los niveles de pobreza registrados en el pais. Cabe
sefialar que no se pretende afirmar que las férmulas de distribucidn previstas en dicho
ordenamiento no sean las adecuadas; se busca seiialar simplemente que la distribucién
de ingresos fiscales resulta aan insuficiente.

Una condicién para lograr una mejor distribucién de los ingresos fiscales entre los Estados de la
Federacion, es mejorar la captacion fiscal. Sin embargo, ésta no es condicién suficiente
para lograr un impulso hacia un mejor esquema de desarrollo, por lo que se deben
mejorar no sdlo los mecanismos redistributivos, particularmente a nivel local;
ademas es importante reorganizar las funciones de la administracion publica, de tal forma que
exista la posibilidad de evaluar su actuacién tanto a nivel local como regional.

15 Bortha Lemer. Op Cit. pagina 167




Una de las principales inquietudes que manifiestan las autoridades municipales es la
insuficiencia de recursos para cumplir eficientemente sus funciones, particularmente las
destinadas al desarrollo social. Lo anterior se debe bdsicamente a los siguientes supuestos: el
primero y el cual constituye la hipétesis central de esta investigacion, seiiala que la
distribucién de los recursos destinados a la superaciéon de la pobreza a través de
este fondo, es inequitativo y contradictorio; la férmula de distribucién de recursos
creada para beneficiar aquellos estados y municipios con mayores indices de
marginalidad, en su operacién no ha beneficiado a la poblacién mas pobre del pais.

El segundo supuesto parte de la inquietud y el descontento que ha generado el hecho de que
en muchos municipios del pais disminuyo su participacion en FISM en el ejercicio fiscal del 2002,
por lo que resulta conveniente analizar el mecanismo de distribucion de la formula alternativa
prevista en articulo 35 de la Ley de Coordinacion Fiscal y que se aplica en la mayoria de las
entidades federativas para la distribucion de los recursos.

Para dar respuesta a esta problematica a continuacidén se presenta un andlisis detallado del
distribucidn de recursos del FAIS en dos niveles: primero, en la distribucién por entidad
federativa y municipio a nivel global para el ejercicio 2002, considerando los criterios de
marginacion y pobreza que establece el CONAPO. En segundo lugar, se presenta un analisis
detallado de la formula de distribucion de recursos del FISM por municipio para el Estado de
Veracruz. Cabe sefalar que se seleccioné el Estado de Veracruz, por ser una entidad que
cuenta con un alto nivel de marginacion, por ocupar el segundo lugar en la asignacién de
recursos del FISM y porque se dispone la base de datos utilizada para la determinacion de las
astgnaciones por municiplo para el afio 2002.

5.4.2.1 Distribucién global de recursos del FAIS por entidad federativa

De acuerdo con los criterios establecidos en la ley de Coordinacion Fiscal, la distribucion de
recursos del fondo por entidad federativa deberan estar en funcién del grado de marginacién
que presenten cada una de las entidades federativas. Para verificar tal afirmacién, a
continuacion se presentan las asignaciones por estado para el ejercicio 2002,
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CUADRO 5.4
Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social (FAIS)
(Miles de Pesos)

ESTADO NUM. DE ASIGNACION | POBLACION | DISTRIBU- | DISTRIBU-| GRADO DE
MUNICIPIOS ANUAL 2000 CION POR  }| CION POR Jl MARGINACION
2/ 3/ 1/ MUNICIPIO MES e

1 fcHaPas’ 2270300.0[ '3 920892.0 20453.2 1704.4 MUY ALTO

2 | VERACRUZ 2169 000.0{ 6 908 975.0 103286 860.7 MUY ALTO

3 Joaxaca 19223000 3438765.0 33725 281.0f  MUYALTO

4 |mMexico T 161 0| 13096 686.0 13214.8 11012 ~BAJO

5 GUERRERO "1'558°000.0]] 3079 649.0 20 500.0 1708.3 MUY ALTO

5 |IPUEBLA o 1544 700.0| 5076686.0 71184 593.2 _ALTO

7 MICHOACAN =~ T~ 1.027600.0) 3985667.0 9093.8 757.8

8 {GUANJUATO™ 996600.0{ 46630320 216652 1805.4

9 SAN LUIS POTOSI 691100.0| 2299 360.0 119155

10 JHIDALGO (| 2235591.0

11 [lJalisco 6322 002.0

12 || TABASCO i 0}l 1891829.0

13 JIYUCATAN ~ * 16582100

14 |[cHiHuAHUA 3052 907.0

15 || ZACATECAS 3

16 [|DURANGO =~ 8307

17 |[TAMAULIPAS 275322207 74419

18 [[SINALOA . 319000.0| 2536844.0 177222 1476

19° [ QUERETARD = T . 265800.0) 1404 306.0 14766.7| .. 1230

20 " ||MORELOS "1555296.0 6800.0

21 JlcAMPECHE _’1sg100.0| 17.190.9

22 ||NUEVOLEON 189 100.0]| 1410 3

23 |[SONORA 188 900.0{ 2216 969.0

24 JINAYARIT 167 1000| 9201850 | 8

25 [l TLAxcALA

26 ||COAHUILA 22980700

27 [|BAJA CALIFORNIA 2487 367.0_

28 [auintanaroD 874 963.0 B

29 || AGUASCALIENTES 73600.0) 9442850 ]

30 |couma 47 .600.0 o 5426270 |

31 ||BAJA CALIFORNIA'SUR

32 |iDISTRITO FEDERAL 86052300 | T 0

TOTAL

" 24350)

18 730 500.0

97 483 4120

335 963.7

1_/ "La Pablacién de México cn el Nuevo Siglo™

INEGI, 1999.

. Consejo Nacional

3_/ Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacién 2002.

| FALLA T"

de Poblaciodn, julio del 2001.
2_/ Evolucién de fa Division Municipal segun Entidad Federativa. Pdgina 549 Anuario de Estadisticas por Entidad Federativa del

‘\)!
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Principales resultados:
Como se puede observar, de acuerdo con los criterios de Marginacion del CONAPO, la

distribucion de recursos del FAIS estd en funcidn de los grados de marginacién que presentan
los estados y reciben mas recursos las entidades que registran mayores niveles de marginacion.
Sin embargo, a nivel municipal este esquema no se presenta en las mismas condiciones: de los
2,443 municipios, 574 registran muy alta marginacién y de éstos solamente 29 se encuentran
entre los primeros 150 lugares en la distribucién?s, Por el contrario, hay 33 municipios con muy
baja marginacién que se encuentran entre los 150 municiplos que mas recursos reciben: Lo
anterior se puede explicar debido a los siguientes factores:

+ El nimero de municipios que integra el estado al que pertenece

+ El numero de poblacién que registra el municipio

¢ El grado de marginacién que presenta cada municipio, e incluso

Esto se puede ejemplificar de la siguiente manera, se consideran tres municipios: Puebla,

Ensenada y Santo Domingo Tomaltepec:

CUADRO 5. 5
Fondo para el Desarrollo Social Municipal (FISM) 2002
ESTADO [[MUNICIPIO | Lu- ASIG, NUM. DE ASIG. ASIG. POR | POB. POR POB. POR
GAR || ANUAL POR | MUNICIPIOS || MUNICIPAL || MUNICIPIO esTADO || MuNICIPIO
ESTADO 1_/ 2_/5_/ MENSUAL 5_/ 3_/ a_/
5.1/
PUEBLA PUEBLA 2 1,357,500 TOTAL 113,020.3 9,418.4 5,076,686.0 1,346,176
MUY ALTA 217
MARGINA- 35 MUY ALTA
CON 46 MEDIA
14 BAJA
4 MUY BAJA
BAA ENSENADA || 150 76,7000 TOTAL 18,974.2 1,581.2 2487,367.0 369,573
CALIFORNIA MUY BAJA S
MARG. MUY BAJA
OAXACA SANTO 2,385 1,128,300 TOTAL 129 10.8 3,438,765.0 2,829
DOMINGO 570
TOMALTE- 182 MUY ALTA
PEC 276 ALTA
MUY ALTA 76 MEDLA
MARC:INA- 27 BAA
CION 9 MUY BAJA

1./ “La Poblacién de México en el Nuevo Siglo™. Consejo Nacional de Poblacidn, julio del 2001 3_/ Censo del 2000 INEGI
2_/ Secretaria de Desarrollo Social 4_/ Censo del 2000 INEGI
5_/ Cifras en Miles de Pesos.

16 ver distribucién de recursos por municipio en documento de trabajo de la Secretaria de Desarrolio Social, distribucién de recursos
del FISM para el efercicio del 2002,

TESIS CO1'
| FALLA DE ORIGLN




Segun se observa, el municipio de Puebla en el afio 2002 ocupaba el segundo lugar a nivel
nacional en la distribucion de recursos con una asignacion de 113,020.3 miles de pesos. En el
caso contrario, el municipio de Santo Domingo Tomaltepec ocupaba el lugar 2,385 en la
distribucion nacional, con una asignacién de 129.0 miles de pesos. Esta situacién se puede
explicar porque aunque ambos municipios registran muy alta marginacion cada uno forma parte
de un estado con diferentes caracteristicas.

Esto es, el estado de Puebla tiene una asignacion anual relativamente mayor a la de Qaxaca,
pero aunque la diferencla es poca, se debe sefialar que Puebla cuenta con 217 municipios, en
cambio Oaxaca tiene 570 por lo que en la distribucion se favorece al Municipio de Puebla por
formar parte de un estado con menor cantidad de municipios. Ver cuadro 5.5 Por otra parte,
se debe recordar que la poblacion es un factor importante en los criterios para distribuir los
recursos, pues entre mayor sea el numero de poblacion, mayor serd la demanda en la

prestacion de servicios.

En el caso del municipio de Ensenada perteneciente al Estado de Baja California, se puede
observar una situacion similar a la de Puebla, pues al dividir su asignacion anual sélo entre cinco
municipios, la distribucion los favorece a todos, ain cuando registren muy poca marginacion.
Por otra parte, otro aspecto importante que se debe destacar en este fondo, es la atomizacion
de los recursos. Siguiendo con los municipios antes sefialados, Puebla recibira mensualmente
9,418.4 miles de pesos; mientras que Santo Domingo Tomaltepec recibird solamente 10.8 miles
de pesos. Esta situacion dificulta la realizacion de proyectos de inversion pues segun ia ley no
es posible adelantar la ministracion de los recursos. Otro aspecto que hay que considerar en los
municipios como este su ubicacién geografica, lo cual dificulta ain mas la inversion,

Por lo que respecta al segundo supuesto relativo a la inquietud y el descontento de los
presidentes municipales por la disminucién de los recursos del FISM, a continuacion se presenta
el analisis de la formula de distribucién aplicada para el 2002, segln datos publicados por la
gaceta estatal del Estado de Veracruz!?.

17 piario Oficial de Ia Federacidn del Estado de Veracruz, Gaceta Oficial del Estado, 2002,
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5.4.2.2 Distribucién de recursos del Fondo de Aportaciones para la Infraestructura
Social Municipal (FISM)

Metodologia para analizar la férmula de distribucién de recursos del FISM,-

Para comprobar si la distribucién de recursos del FISM se realiza en funcién del indice
marginacion de cada municipio, en primer lugar se debe conocer el grado de marglnaclén [
indice de rezago de cada uno. Para ello se analizaron los indicadores que marca la Ley de
Coordinacién Fiscal utilizando la siguiente metodologia: :

PRIMERA PARTE.- En primer lugar se procedié a determinar el indice de rezago de cada
municipio. )

Paso 1.- Para determinar el factor de asignacion de recursos, prlmeko se determing el indice de
rezago por municipio. Para ello se observé el comportamiento regls_trado entre 1995 y el 2000
de los siguientes indicadores: o ' : ’

1 Poblacidn que percibe hasta dos salarios minlmos% :

2 Poblacién analfabeta Ea

3 Poblacion sin drenaje

4 Ocupantes de vivienda sin energia eléctrica

Es importante aclarar que se emplea este perlodo de Informacién porque el INEGI sélo publica
esta informacion con este nivel de detalle cada 10 afios, por lo que se utiliz6 la informacion
disponible mas reciente.

Paso 2.- Por municipio, se sumaron las variaciones registradas de los cuatro indicadores, a esta
suma se le aplico el factor de proporcidn 100 y se obtuvo el indice de rezago por municiplo, tal
como o especifica la Ley de Coordinacién Fiscal. Esto es, por ejemplo, el municipio de Acajete
registré el periodo 1995-2000 el siguiente comportamiento en cada uno de los indicadores:

+ Poblacion que percibe hasta dos salarios minimos se incrementd, al registrar -una

variacion porcentual de 35.45%.
« La poblacion analfabeta disminuyd en ~5,69%.
= La poblacién sin drenaje registré un incremento del 25.18%.
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e La poblacion sin electricidad disminuyé considerablemente al registrar una variacion
negativa del -65.83%.

La suma de las variaciones de estos Indicadores (35.45-5.69+25.18-65.83) para el municipio de
Acajete fue de ~10.89 (Ver cuadro anexo “Comparativo de los rezagos a nivel municipal para
las 4 variables de distribucion del FISM ). Este dato se dividid entre cien (100) y'se obtuvo el
indice de rezago que es de —0.108930. Este resultado, por su valor negativo indica que el
municipio de Acajete disminuyd su rezago. Cabe sefialar los municipios que registran valores
positivos reflejan aumento en su nivel de rezago. ’

Respecto a este punto, se debe aclarar que el calculo del indice de Rezago obedece a la
necesidad de verificar si la distribucion de recursos del municipio de Veracruz corresponde a
criterios de marginalidad y pobreza. No se pretende evaluar la eficiencia de la administracién
municipal en general; se pretende verificar si efectivamente se otorgan mayores recursos a los

municipios mas pobres.

Desde la égica de la férmula de distribucién de los recursos del FISM;, es valido utilizar el indice
de Rezago como elemento para determinar el impacto del gasto social y verificar si se aplicé
correctamente el recurso. Por otra parte, es importante sefialar que los recursos provenientes
del FISM forman parte del gasto social, y éste a su vez es parte de la Hacienda Pdblica que es
“el instrumento para la planeacion del desarrollo de un pais, estado o municipio; tiene como
objetivo captar los recursos que el Estado o Municipio tiene derecho a percibir y allegarse de
aquellos que son transferidos por cualquier tipo de acto, asi como gestionar el ingreso de
aquellos que se pretende recurrir. Por otro lado, consiste también en el ejercicio y control del
gasto publico y el registro, control y explotacion de sus bienes patrimoniales mediante ia
planeacion, programacion y presupuestacion de la cuantia de los ingresos y gasto ptblico!8.

Adicionalmente, el Sistema Nacional de Planeaciéon Democratica (SNPD), establece que “la
planeacién del desarrollo econémico-social es tarea fundamental del Estado, del buen disefio y
aplicacion de las politicas publicas y el logro de los objetivos propuestos en ellas, depende de
que la poblacion tenga acceso a mejores niveles de vida y bienestar. A este propdsito se

18 Santiago G. Velasco Monroy. " El Cédigo Financiero del Estado de México: innovacién ante los retos del cambio.” En Revista del




encamina la politica econdmica cuyo fin consiste en promover una mayor equidad en la
distribucién del ingreso.”19

Parte sustancial de la politica, lo es la politica fiscal, la cual slempre debe estar también
orientada a impuisar el crecimiento a través de una estructura impositiva que fortalezca
continuamente la recaudacion con ingresos estables y permanentes, que sea equitativa y
eficiente. Igualmente importante es que el nivel de gasto se ajuste a la disponibilidad de los
ingresos, y que su aplicacion se haga en forma eficiente, y orientada a las necesidades que
plantea y demanda la sociedad, en especial el gasto social.

PROGRAMACION Y PRESUPUESTACION
DEL GASTO PUBLICO

INGRESOS = GASTO

EFICIENCIA

» NECESIDADES
» DEMANDAS DE
LA POBLACION

En este sentido, es vélido evaluar la eficiencia de las administraciones municipales desde el
punto de vista de la correcta aplicacidn de los recursos por ser estos parte de la Hacienda
Publica Municipal.

PASO 3.- Una vez obtenido el indice de rezago, se procede a comparar si la distribucion

Instituto de Administracidn Pablica del Estado de México. No. 43 julio-septiembre, 1999, pagina 203.

19 Federico Ruiz Sanchez, “El proceso de planeadién-programacion-presupuestacion en el codigo financiero del Estado de México.”
En Revista IAPEM No. 43, pagina 216.




publicada por la Gaceta oficial del Estado (Ver cuadro anexo “Comparativo del Indice de rezago
respecto a los recursos asignados para el Estado de Veracruz”) obedece criterios de
marginalidad, a partir de esta comparacion se observan los siguientes resultados:

Principales Resultadas

Derivado del anilisis efectuado a los criterios de distribucién de la férmula y de acuerdo con la
asignacion establecida por el estado para: cada municipio,- ‘se ‘»éébsién'/ah . las - siguientes

situaciones: .

> En el 2002, el 29% (61municipios) de los munlq!plb df
negativa respecto de lo percibldo en elif 2003‘. Desta n ﬁbr‘\'retj:iétrvar las bajas mas
significativas los municiplos de Banderiila (617%) Otatitian (23.3%), El Higo (19.2%),
Minatitian (13.4%), Hullopan de Cuauhtémoc (12.9%) y el Espinal (12%). Ver mapa No. 1.

estado registraron una variacién

» Por su parte, entre los municipios que mayor'ihq[e[hé (o] rke‘gls:tran se encuentran! Uxpanapa
(59.5%), Tilapan (41.8%), Tancoco (41.0%), Mecatlan’ (38.6%), Tlacotepec (35.1%) y
Tepatlaxco (34.2%). Ver mapa No. 1 it L

MAPA No. 1

Tancoco Porcentaje (%)

@ incrementan de 15a 47
disminuyen entre -62 y -1

Otatilan
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~ Para estar en posibilidad de interpretar los resultados anteriores, cabe mencionar que la
formula de distribucion de FISM se disefi6, entre otros aspectos, para incrementar la
cantidad y calidad de la infraestructura de servicios bdsicos en las regiones mas pobres. De
acuerdo con este criterio, los municipios con mayor rezago social deben ser los principales
beneficiarios.

~ Lo anterior implica, que cualquier cambio que se registre en el nivel de rezago social de un
municipio, ya sea porque éste aumente o disminuya de un periodo a otro, debe influir en el
porcentaje de participacion en el Fondo. En el cuadro No. 5.6 se puede observar cémo
algunos municipios que abaten el nivel de rezago les corresponde una menor asignacién
respecto al afio anterior.

CUADRO 5.6

INDICADORES DE REZAGO

SMUNICIP: PIO | f; E DISMINUCION
I il %”:’&5}*

f *Nya el i %o
BANDERILLA 2.62052 61,71
OTATITLAN 0.53 -14.69 39.08 -1.18875 23.30
ELHIGO -10.81 -28.02 -25.01 -1.15978 -19.20
MINATITLAN 15.99 23.78 25.34 -0.83723 -13.41
HUILOPAN 41.35 28.11 31.23 -0.82120 -12.80

EL ESPINAL 13.89 5.71 11.29 0.66741 -12.03

FUENTE: Indicadores publicadas por el CONAPQO 1995-2000.
NOTA: [l signo negativo indica disminucion del rezago social y en el caso de la (ltma columna el porcentaje de disminucion det
FISM.

» De esta forma el municipio de Banderilla presenta disminuciones considerables en sus
niveles de rezago: en el ingreso, la poblacion que percibe de 0 a 2 salarios minimos
disminuye en un 21%; por lo que respecta a la poblacion analfabeta se observa que ésta
baja considerablemente en un 69.05%, lo mismo sucede con la poblacién que habita en
viviendas que carecen de drenaje y electricidad al registrar disminuciones del 84.1% y
87.9% respectivamente. La suma de estos indicadores representa un abatimiento en el
rezago social de —2.62052%; por tanto, y bajo la |6gica de la formula del FISM, este
municipio disminuye su participacion en el Fondo debido a que sus carencias se abatieron.

» Bajo el mismo supuesto, los municipios que de un periodo a otro presentan aumento en su
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nivel de rezago social, obtienen un mayor coeficiente de participacién en el fondo, por lo
que su asignacion presupuestal es superior a la del periodo anterior. Como ejemplo de lo
sefialado, en el cuadro No. 5.7 se presentan municipios que al aumentar su rezago,
registraron un incremento importante en su asignacién. Tal es el caso de Uxpanapa que
registra incrementos considerables en sus indicadores de rezago social.

» En materia de ingreso, la poblacién que percibe de 0 a 2 salarios minimos aumenta en un
96.3%; la poblacion analfabeta se incrementa en un 4.0%; la poblacion que habita en
viviendas que carecen de drenaje y electricidad se incrementa en 53.4% y 7.1%
respectivamente. La magnitud del rezago se ve reflejado en su asignacidn presupuestal del
2002, al registrar un incremento de 59.5% anual Ver cuadro No. 5.7.

CUADRO 5.7

INDICADORES DE REZAGO

UXPANAPA
TLILAPAN
TANCOCO
MECATLAN
TLACOTEPEC
TEPATLAXCO
FUENTE: Indicadores publicados por el CONAPO 1995-2000.

NOTA: £l signo negativo indica disminucidn del rezago social v en el caso de la Gltima columna el porcentaje de disminucién del
FISM.

~

> Sin embargo, es importante sefialar, que existe un grupo de municipios que a pesar de
presentar disminuciones en su nivel de rezago social registran incrementos en su.asignacion
presupuestal en el fondo. Ello se explica por el hecho de que alguna de las variables
muestra aumentos considerables, mismos que al sumarse reflejan un nivel moderado de
abatimiento. Por ejemplo, el municipio de Fortin registra un abatimiento en los indicadores
de analfabetismo, drenaje y electricidad (ver cuadro No. 5.8); sin embargo, en el ingreso la
proporcion de poblacién que percibe de 0 a 2 salarios minimos aumenta considerablemente,
al registrar una variacion del 45.4%. Siendo este indicador el que ejerce un peso mayor en
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el indice global y por consiguiente en su participacion en el fondo.

CUADRO 5.8
INIDCADORES DE REZAGO
ANALFA“Z DRENAJE EI..ECTRI

5 ;MUNICIPIO
AJ et
et

e i
"‘7 ]
ey %{h%v s

FORTIN 45.42

HUAYACOCOTLA 17.4

HUEYAPAN 11.62

IGNACIO DE 15.54

ILAMATLAN 38.61

ISLA 47.99

FUENTE: Indicadores publcados por et CONAPC 1995-2000.

NOTA: El signo negative indica disminucion del rezago social y en el caso de la Ultima columna el porcentaje de disminucion del
FISM,

A partir de los resultados observados anteriormente se puede concluir lo siguiente:

» Si bien es cierto que la actual férmula de distribucidn responde a los objetivos para los
cuales fue disefiada, como es impulsar la creacién Infraestructura social basica en los
municipios de mayor marginacidn y con ello mejorar las condiciones de vida de su poblacidn,
también lo es que de mantenerse el actual esquema se propician distorsiones en la
asignacion de los recursos:

1) Tanto los municipios que aumentan su nivel de rezago por drcunstancias
socioecondmicas, como los que no realizan ninglin esfuerzo por abatirlo, tienen
asegurado un incremento en la asignacidn de recursos del fondo.

2) Por el contrario, los ayuntamientos que mejoran sus indicadores en materia de

infraestructura, se ven perjudicados en la distribucion de los recursos, al percibir una
menor cantidad.

> La rigidez de la formula no prevé estimulos para incentivar a las autoridades municipales a
que continlen con su politica de expansion, mantenimiento y conservacion de la

infraestructura social basica, contribuyendo con ello a mejorar los niveles de vida de sus
comunidades.
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> En el caso del estado de Veracruz, el 63% de los municipios disminuyé su rezago, mientras

v

v

que el 37% restante lo empeoré por diferentes causas, entre las que destacan:

1) En algunos casos el nivel de ingreso se ve afectado considerablemente por el entorno
econémico, el cual rebasa la capacidad de los municipios.. Por ejemplo, en
Cosoleacaque la poblacidn que percibe entre 0 y 2 salarios minimos pasé de 8,122
habitantes en 1995 a 20,437 en el 2000, lo que significa un incremento del 151.6%.
En esta situacion se encuentran otros municipios como Ixhuatlancillo (132.8%),
Filomeno Mata (100%), Uxpanapa (96.3%), Oteapan (79.3) y Xochiapa (78.8%),
entre otros. SR

2) En algunos Ayuntamientos, el incremento de! factor poblacional influye de -manera

~—

significativa, como en el caso de Cosoleacaque que incrementa sunimero de
habitantes en 58.4%; la Perla- 29.8%; Tlacotepec 24.7%; San ,‘Andrés‘ 24.6%;
Tatatlla 23.2% y Magdalena con el 22.9%. Ver “Cuadro Cbrhparatlvo de
Rezagos"anexo. '

Finalmente, se puede afirmar que la férmula es equitativa en cuanto a que premia a los
municipios que presentan mayor rezago social, sin embargo, propicia indiferencia en las
autoridades locales por reducir los indices de marginacion, ya que entre mayores niveles de
rezago registre se asegura una mayor cantidad de recursos.

La actualizacion de los datos que integran las variables de la férmula
necesariamente implican (de acuerdo con el actual esquema de asignacién) que
algunos municipios ganen y otros pierdan, dificultando con ello la planeacion
presupuestal de un ejercicio a otro y desmotivando a aquellas autoridades que realizan

esfuerzos por aplicar eficientemente los recursos del fondo.
Por otra parte, como la actualizacién de los datos se realiza por 1o menos cada cinco afios,

se propician esquemas rigidos en la férmula en cuanto a la distribucién de los

recursos. Por ejemplo, en afios anteriores los incrementos anuales fueron en la misma
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proporcién para todos los municipios??, lo que generé exceso de conflanza de las
autoridades municipales, al dar por un hecho que los recursos se incrementaban de manera
automatica.

Por ello, es necesario revisar los criterios de la distribucién de recursos para introducir en la

v

férmula un elemento dindmico que por un lado estimule a los municiplos a reducir sus
rezagos, y por el otro les garantice una asignacién mayor en el fondo. Asimismo, deberd
buscarse un elemento que garantice que ningin municipio disminuya su asignacion
presupuestal con respecto al ejercicio anterior.

5.5 Propuesta para incorporar un nuevo factor de distribucién para los recursos del
Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social Municipal.-

A partir de los resultados anteriormente descritos, a continuacién se presenta una propuesta
que incorpora los siguientes criterios basicos: equidad, eficiencia y garantia, los cuales
garantizardn que ningdn municipio plerda la asignacién que le corresponde,- La metodologfa
seguida para la elaboracidon de esta propuesta es la siguiente:

Paso 1.- Se analizo el comportamiento de los valores absolutos que reglstraron cada una de las
variables especificadas en la Ley de Coordinacién Fiscal:2!;

1 Poblacién analfabeta

2 Poblacién sin drenaje

3 Ocupantes de vivienda sin energia eléctrica

4 Poblacién que percibe hasta dos salarios minimos

Paso 2.- Se dividen los valores de cada municipio entre el tota! del estado y multiplica por cien
para obtener un factor de proporcién para cada municipio y por cada una de las variables. Ver
cuadro 5.9 “"Ejemplo de calculo del factor de proporcidn”

20 Tai es el caso del afo 2001 en el que el incremento para todos los munidpios fue del 19.2%. Segun cifras publicadas por la
Gaceta estatal det estado de Veracruz.

21 a informacién se obtuvo de los datos publicados por el CONAPO para el aiio 2000.
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Ejemplo:

« Poblacién Analfabeta.- Se divide la‘ poblaclén analfabeta del munlclpld de Acajete (1,028.0
personas) entre el total del Estado (669,596) en similar’ condicién 'y se multiplica por clen y
se obtiene el factor de proporcién 0.153525. : '

« Poblacién sin drenaje.- Se divide la poblacién sin drenaje del municiplo de Acajete entre el
total del Estado en igual condicién y se multiplica por cien y se obtiene el factor de
proporcién 0.162698, .

« Poblacién sin energia eléctrica.- Se divide la poblacion sin energia eléctrica del municipio
de Acajete entre el total del Estado en igual condicién y se multiplica por cien y se obtiene el
factor de proporcion 0.108071. '

« Poblacién que percibe hasta dos salarios minimos.- Se divide la poblacién que gana
hasta dos salarios minimos del municipio de Acajete entre el total del Estado en igual
condicion y se muitiplica por cien y se obtiene el factor de proporcién 0.132413.

CUADRO 5.9 )
EJEMPLO DE CALCULO DEL FACTOR DE PROPORCION

VARIABLE MUNICPIO ENTRE || TOTAL DEL ESTADO POR RESULTADO

DE ACAJETE EN IGUAL 100 FACTOR DE
CONDICION PROPORCION
Poblacién Analfabeta 1,028 / 669,5691 100 0.153525
Poblacion sin drenaje 4,633 / 2,847,606 100 0.162698
Poblacidn sin energia eléctrica 821 / 759,689 100 0.108071
Poblacién que recibe hasta 2 21,360 / 1,613,138 100 0.132413

salarios min.,

Paso 3.- Una vez obtenidos cada uno de los factores por municipio se muitiplican por el factor
de ponderacién que establece la Ley de Coordinacion Fiscal 0.2522, Esto es, el factor de la
poblacion analfabeta del municipio de Acajete se multiplica por 0.250000 y se obtiene el factor
ponderado: 0.153525 X 0.25000 = 0.38381 . Este procedimiento se repite para cada una de
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las variables, como se ilustra en el cuadro numero 5.1023:

CUADRO 5.10

OBTENCION DE FACTOR PONDERADO DEL MUNICIPIO DE ACAJETE

POB.ANALFABETA o 153525 0.25000 = 0. 038381
POB. SIN DRENAJE 0.162698 0.25000 = 0.040675
POB. SIN ELECTRICIDAD. 0.108071 0.25000 = 0.027018
POB. QUE GANA HASTA 2 SALARIOS}0.132413 0.25000 = 0.033103
MINIMOS

SUMA DE FACTORES PONDERADOS 0.139177

Paso 4.- Una vez obtenidos cada uno de los factores ponderados, éstos se suman y se obtlene

la suma de factores ponderados.

Paso 5.- Este resultado 0.139177 sera el factor de distribucidn a utilizar en la propuesta que a
continuacion se desarrollara:

5.6 Propuesta de modificaciéon a los Criterios de Distribucion de recursos de la
Formula del Fondo de Aportaciones para Ia Infraestructura Social Municipal (FISM).-

Con el fin de introducir un elemento dindmico en la férmula que estimule a los municipios para
continuar abatiendo los rezagos sociales, se propone que ésta se distribuya a partir de los
siguientes principios basicos:

« EQUIDAD

¢ EFICIENCIA

e GARANTIA

El mantener el criterio de_equidad en la definicién de la férmula tiene como propdsito apoyar a

22 prticulo 35 de la fey de Coordinacian Fiscal

23 VER resultados en cuadro anexo “Estimacién del factor de distribucién del FISM 2002".
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los municipios que presentan mayores indices de rezago y estaria determinado por los mismos
criterios que integran la férmula establecida en el articulo 35 de la Ley de Coordinacion Fiscal,

a_efl ia_tiene o_objetivo _fundamental estimular 3 | unicipi realizan u
esfuerzo significativo en el abatimiento de su rezago, pretendiendo con ello incorporar todos
aquellos municipios que presentan los mayores indices de marginacién, es dedir se trataria de
reducir la brecha entre los que aumentan su rezago con los que la disminuyen.

Las causas que normalmente se mencionan respecto al fracaso de las politicas sociales son la
contraccién del gasto social, la inestabilidad politica, la falta de participacién ciudadana, o
cualquier otra cosa, excepto la mala gestion. En los Ultimos afios, se ha considerado que
modernizar la gestion de las politicas sociales depende en buena medida del volumen de gasto.
“Si bien resulta incontestable que deficiencias en la cobertura y calidad de los servicios sociales
obedecen, en parte, a las limitaciones en el total de los recursos, resulta cierto también que
estos no son el Unico obstaculo para la eficiente prestacién de estos servicios. La experiencia
sefala, especialmente en América Latina, que se puede gastar mucho y mal."24

Al respecto, el Banco Mundial después de analizar los montos destinados para el gasto soclal en
paises en desarrollo, concluye que: “las defiencias en los servicios urbanos en paises en de
desarrollo no obedecen meramente a limitaciones absolutas de recursos sino también a otros
problemas, en particular, los mecanismos institucionales de la prestacién de dichos servicios™5
A partir de lo anterior, se pretende analizar la eficiencia desde el punto de vista de la aplicacién
de los recursos del gasto social (FISM) en los niveles de infraestructura municipal.

Finalmente, con el criterio de garantia se pretende asegurar que ningtin municipio perciba
menores recursos que el afio inmediato anterior, esto es, que ningln ayuntamiento pierda.
Partiendo de los supuestos anteriores, a continuacion se propone un mecanismo que en primera
instancia garantiza el monto de lo percibido en el dltimo ejercicio; y en una segunda fase,
introduce un elemento dindmico el cual sélo se calcula considerando el incremento presupuestal
de un afio a otro. Con base en los criterios anteriores a continuacién se describen sels

24 plendro Medina Giopp "Agenda de Goblerno y Politicas Publicas; la gestién de la politica social en revista No. 35 Julio-
Septiembre, 1997, Politicas Piblicas: actualidad y perspectivas. IAPEM, México, pagina 85,

25 panco Mundial: Mejorar la calidad de los servicios urbanos) Op. Cit, Pagina 85.
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alternativas de distribucion que responden a la necesidad de introducir criterios de eflciencia y
productividad. Los resultados obtenidos muestran diferentes grados de estimulo de acuerdo a
sus grados de avance, lo cual se refleja en el incremento anual de cada municipio.

5.6.1 Filosofia.-

Es importante destacar que la productividad del gobierno municipal es un tema que ha estado
en el centro de atencion desde la década de los 80'S. En un contexto de restricciones fiscales y
financieras, las administraclones federal, estatal y municipal, se han visto presionadas para
obtener mayores resultados contando con iguales o menores recursos, para ampliar los servicios
a una poblacién creciente sin aumentar las cargas impositivas. “El propdsito para incrementar
la productividad es el de obtener mejores resultados, mads concretamente: elevar la eficacia y
eficiencia de las dependencias y organismos auxiliares gubernamentales; la capacidad de
respuesta a las demandas sociales; disminuir costos sin detrimento de la calidad; reducir
tiempos de produccion y en la prestacion de servicios; y mejorar el impacto de los programas
en la poblacion, sobre todo, de aquella en condiciones socioeconémicas, mas vulnerables."26

Por tanto la propuesta que a continuacién se desarrollo parte la siguiente filosofia: Impulsar el
desarrollo de los municipios, focalizando la inversién en aquellos qu'e presentan altos niveles de
marginacion, al tiempo que se apoye y estimule a los que han realizado esfuerzos por mejorar
sus indicadores sociales, garantizando asignaciones presupuestalés Iguales o mayores entre un
ejercicio y otro. Ver grafica 4.11 ‘ '

26 Roberto Moreno Espinosa, La administracién Estatal y Municipal en el Estado de México en los Procesos de Globalizacion,
apertura e intercambio. México, Instituto de Administracién Piblica del Estado de México, 1996, pégina 226.
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GRAFICA 5.11
CRITERIOS ESTRATEGICOS DE DISTRIBUCION

EQUIDAD

ENDO MONTOS DE
RCEPCION BUALES 0 MAYORES

GARANTRA AL EJERCID ANTERDDR

RECURSOS

Ell

5.6.2 Metodologia Propuesta.-

Esta propuesta parte de considerar el Incremento registrado en el ejercicio del 2002, respecto al
afio inmediato anterior. Este es el elemento dindmico. Esto es, en el 2001 la asignacion de
recursos para el FISM en el Estado de Veracruz fue de 1,999.6 millones de pesos, para el
ejercicio del 2002 la asignacion asciende a 2,104.6 millones de pesos, el incremento registrado
de un afio a otro en nimeros absolutos es de 138,042.0 millones, segin se observa en el
siguiente esquema.
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GRAFICA 5.12
METODOLOGIA PROPUESTA

PRIMERA PARTE EJEMPLO

CRITERD DE EQUIDAD Y GARANTIA MONTO IGUAL A LO PERCIBIDO
_ EN EL 2001

AL
EL ANO FNMEDRTO ANTERIDR

+ MAS

INCREMENTO RESPECTO A 2002

SEGUNDA PARTE
CRITERD DE EFICIENCIA v
¥ PRODUCTIVIDAD v

ME|
EL EJERC!:D FISCAL DE QUE SE
TRATE

GUAL

MONTO DEL FEM 2002

/Capatichd de alcarearios objebvos y metas programadas con bs recursos dsporities, logrando una mayor optimzacion.
UEs el grado de cunplimentn de objetivos y matas programadas en matena de rezago social.

5.6.3 Criterios de asignacion propuestos

De acuerdo con la filosofia del nuevo esquema de distribucién del FISM, a continuacion se
presentan 3 propuestas de distribucién de recursos, los cuales incorporan en su disefio los tres
criterios basicos de equidad, garantia y eficiencia.

La distribucion de recursos se efectla en dos partes, la primera orlentada a satisfacer los
orincipios de equidad y garantia y la segunda para estimular la eficiencia en el abatimiento de
los rezagos.
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SUPUESTOS:

Garantizar un monto fgual a lo percibido en el ejerclclo lnmediato ‘anterior:
La diferencia entre la asignacion del ejercicio fiscal de que se.trate con respecto al

inmediato anterior, se considerara como elemento dindmico sobre el cual se realizan
los diferentes ejercicios.

A partir de los elementos anteriores se describe a manera de ejemplo la propuesta de férmula
del FISM para el 2002,

GRAFICA 5.13
EJEMPLO DISTRIBUCION FISM

PROPUESTA DEASIGNACION GNACIONTDECESTADO S
PARA EL EJERCICIO FISCAL " EN EL EJERCICIO FISCAL
DE QUE SE TRATE

INMEDIATO ANTERIOR EN EL BIERCICIO FISCAL

INCREMENTO DEL EYERCICIO
FISCAL DEL QUE SE TRATE

RC!
MENOS EL MONTO DEL ARO INMEDIATO ANTERIOR

FORMULA

Donde:

Paij= Propuesta de asignacién para el ejercicio fiscal de que se trate para un municipio
determinado de un estado determinado.

ASWt-1= Asignacidén global del estado del ejercicio fiscal inmediato anterior.

ASWtij= La diferencia registrada entre el monto correspondiente al ejercicio fiscal del que se
trate menos el monto del afio inmediato anterior para un municiplo determinado.
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5.6.3.1 PROPUESTA 1.- APLICACION DE FACTORES A LA DIFERENCIA.-

OBJETIVO:

La primer propuesta parte del supuesto de distribuir el incremento anual del Fondo con los
nuevos factores de distribucién del 2002.

ERI DOL 3=

* Se respetan los factores de distribucion 2002 de acuerdo con lo establecido en el
Articulo 35 de la Ley de Coordinacién Flscal s :

«  Los factores 2002 sélo se apvllca;rfal'Ihtré‘rﬁen‘t’ddei'F'o‘nd'ov'bayr‘a 'Vey_l;mls{‘mg ejercicio,

s Al resultado obtenido -de Ia apllcaclon de lo fact> es 20 '2, se le suma el monto
asignado en el 2001 con lo cual se obtlene la;aslgnaclon propuesta P

METODOLOGIA:

Para explicar el desarrollo de esta propuesta se tomaron como ejemplo sélo algunos municipios
del Estado de Veracruz, mismos que se presentan en el cuadro 5.14. No obstante, se anexan
en el trabajo las cifras obtenidas para todos los municiplos del estado. En el cuadro sélo se
consideran 11 municipios (los municipios restantes se presentan en el anexo “Desarrollo de la
férmula de la propuesta 1 Aplicacion de factores a la diferencia” al final de este trabajo) para
explicar la metodologia que se siguié en el desarrollo de esta propuesta, asi como los resultados
obtenidos.

De igual forma, es importante destacar que para poder analizar los resultados de esta propuesta
fue necesario comparar los resultados obtenidos con los indicadores de rezago explicados
anteriormente y cuyos resultados fueron los siguientes:

TE:
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CUADRO 5.14

INDICADORES DE REZAGO
VARIACION PORCENTUAL 1995-2000 || SUMA INDICE
MUNICIPIO INGRE- || EDUC || DRE~ || ELEC. | INDICA-1 %% DE

<0 NAJE DORES REZAGO

ACAJETE 35.45 |i-5.69 2518 Jl-65.83 |-10.89 {/100.0 |l-0.108930
ACATLAN 34.19 [-26.85 }-27.49 [-71.19 l-91.33 -0.913304
ACAYUCAM 36.57 {-6.22 -41.12 [-39.68 |-50.44 -0.504415
BANDERILLA -21.01 }-69.05 |-84.13 |-87.86 [-262.05 -2.620527
CARLOS A. CARRILLO  [119.35  [|8.33 2145 ((30.54 [/79.68 0.796762
CASTILLO DE TEAYO [|28.46 J-1.85 3.82 -18.33 |12.11 0.121090
COAHUITLAN 52.17  ||-0.20 3.85 -25.07 [30.75 0.307465
FORTIN 4552 (1474 [-21.66 }-26.65 |-17.39 -0.173897
GUTIERREZ ZAMORA  [l17.82 |-8.87 12.88 |-32.92 |-11.09 -0.110919
HUAYACOCOTLA 1740 [-16.56 [-10.60 }-24.37 [-34.11 -0.341146
UXPANAPA 96.26  ||4.01 53.37 |l7.45 161.09 1.610917

FUENTE: Consejo Naciona! de Poblacion y Vivienda 1995 y Censo General de Poblacion y Vivienda del 2000.

1. En primer lugar se debe sefialar que como ya explicd anteriormente el monto total a
distribuir en esta propuesta es el incremento registrado en el ejercicio del 2002 con
respecto al 2001. Dicho Incremento asciende a 138,042.0 miles de pesos (ver columna 3
del cuadro 5.15), mismos que seran distribuidos entre el total de los municipios de la
entidad segln el grado de marginacidn que registren y considerando que no pierdan en su
asignacién, como hasta ahora lo manifiestan con los actuales criterios de distribucién.

2. Se obtiene el factor de distribucion para cada uno de los municipios a partir de los criterios
publicados en |a Gaceta Oficial del Estado de Veracruz. - Para el municipio de Acajete, el
factor de distribucién es de 0.139177. Ver columna 4 del cuadro 5.15. Cabe recordar que el
procedimiento para obtener este factor de distg]buclén Ya_expilcé en el apartado anterior.

3. Una vez que ya se tiene el factor. de dlstribyclén por municiplo se realiza la siguiente
operacion: se multiplica el incremento’ total a distribuir (138,042.0 miles de pesos) por el
factor de distribucién en este caso para el municipio de Acajete (0.139177) y se obtiene el
monto de participacién en el lncreménto el cual asclende a 192.1 miles de pesos. Ver
columna S del cuadro 5.15.
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4. Cuando ya se ha obtenido el monto de participacion en el incremento, se suma con lo

asignado en el afio 2001 ver columna 6 del cuadro 5.15 (192.1+2,980.9= 3, 173.0) y se
obtiene el nuevo monto estimado para el municipio con la aplicacién de esta propuesta,

segun se puede ver en el cuadro.

CUADRO 5.15

RESULTADQOS
MUNICIPIO ASIGNACION CRITERIOS METODOLOGICOS | ASIGNACION VARIACION
GACETA || GACETA | INCRE- | FACTOR || PARTICI- | PROPUESTA
2001 2002 |MENTOA| DIST | PACION DE 1
(1) (2) DIST. 4) INCREMEN (6) 7=2{8=6/] 9=6/
(3) TO (5) 1 1 2
ACAJETE 2,980.9 2,929.1 138,042.0 {10.139177 192.1 3,173.0 -1.74 ||6.4 8.3
ACATLAN 493.4 453.4 0.021542 29.7 523.1 -8.1 6.0 154
ACAYUCAM 23,955 22,793.4 1.083012 14.95 24,450.0 -4.85 |[6.2 11.7
BANDERILLA 6,232.5 2,386.4 0.113391 156.5 6,389.0 -61.7 || 2.5 167.7
CARLOS A. CARRILLO {(7,0165 8,248.9 0.391943 541 7557.5 12.56 |i-8.4 -84
CASTILLO DE TEAYO 2,974.5 3,548.6 0.168612 232.8 3,202.3 19.30 )}-9.6 -9.6
COAHUITLAN 4,049.8 5,115. 0.243041 335.5 4,385.3 26.31 §-14.3 }-14.3
FORTIN 8,181.0 8,815.9 0.418883 578..2 8,759.2 7.76 |71 -0.6
GUTIERREZ ZAMORA 7,949.8 8,795.4 0.417906 576..9 8,526.7 1064} 7.3 =34
HUAYACOCOTLA 10,1894  1111,105.2 0.527656 | 728.4 10,917.8 8.69 J|71  |-1.7
UXPANAPA 7,098.3 11.322.0 0.537957 742.6 7,840.9 -59.5 j10.5 30.75
A D DOS:

1. Como se puede observar el municipio de Banderilla que de acuerdo con la asignacién
publicada en la Gaceta registra una variacién negativa del 61,7%, con esta propuesta
registra un incremento del 2.5%. Mientras que Uxpanapa que es uno de los mas
beneficlados con el actual esquema de distribucién (59.5%) registra un incremento del
10.5% respecto al 2001.

2. Los resultados de este ejemplo muestran que a pesar de que se cumple con el criterio de

garantia y de equidad, todavia ganan mas los municipios con mayor rezago social, situacién
que impide estimular el esfuerzo de productividad de los municipios, para abatir su rezago
social. Efemplo de lo anterior se puede ver con los resultados obtenidos para el municipio
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de Coahuitlan (4,385.3 miles de pesos), pues le corresponde una cantidad menor que a
Banderilla (6,389.0 miles de pesos), siendo que registra un nivel de rezago de 0.37465,
mientras que banderilla registra ~2.620527. Cabe recordar que los signos negativos indican
abatimiento en los niveles de rezago y los positivos aumento de los mismos. Ver cuadro
anexo “Comparativo de los rezagos a nivel municipal para la 4 variables de distribucién del
FISM",

Una de las ventajas que ofrece esta propuesta es que la gran mayorfa de los municipios
muestran un incremento anual de entre el 6% y 10%. (ver mapa No. 2).
MAPA No. 2
Propuesta 1.- Aplicacién de factores a la diferencia

Propusesta No. 1
(Incrementos %)

10a11 (1)
[0 6a10¢193)
0 sa6 (15)
kIl oas (1)

Banderilla

Uxpanapa
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4. Si bien es cierto que con esta propuesta ningin municipio pierde con respecto al afio
inmediato anterior, también lo es que con ella se puede propiciar que las autoridades
municipales no los ejerzan al tener la seguridad de que al afio siguiente nuevamente van a
recibirlos, restandole importancia al mejoramiento de sus indices de rezago. Por otra parte,
se debe recordar que el indice de rezago no es para evaluar la eficiencia. de las
administraciones, pero si se evaltia el impacto del gasto social en un determinado municipio.

5. Esta propuesta no permite la posibilidad de premiar la eficiencia debido a que
independientemente de gue se registren mejorias o no en los indicadores de bienestar, los

municiplos recibiran recursos.

6. Por otra parte, es importante reafirmar que frecuentemente se considera que el fracaso de
la politica social se debe entre otras cosas, a la disminucion de recursos destinados para
combatir la pobreza, a la inestabilidad poli'tlca o a la falta de participacion ciudadana, sin
embargo, como explicamos anteriormente, en muchas ocasiones esto se debe a una mala
gestion. La disminucién de recursos no es el tnico impedimento para una deficiente
prestacion y mala calidad de servicios publicos, también influye la debilidad de los
mecanismos  institucionales, los reordenamientos organizacionales, la falta de
procedimientos y manuales de organizacion, asi como el desconocimiento de los mismos.

5.6.3.2.- PROPUESTA 2.- APLICACION DE ESTIMULO AL ABATIMIENTO DEL
REZAGO.-

OBJETIVQ:

En virtud de que la propuesta anterior no contempla el abatimiento al rezago, sino que sélo se
concreta a garantizar que los municipios no pierdan en su asignacién, propiciando con ello
problemas de mal manejo de los recursos, el objetivo principal de esta sequnda propuesta
consiste en premiar a aquellos municipios que registraron mejoria en sus niveles de bienestar
social,
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ITERIOS METODOLOQGICOS:

1. Se crearon factores de distribucion a partir del grado de marginacién que registre cada
municipio. Como ya se explicd este indice se obtuvo de la suma de las variaciones
porcentuales registradas en cada uno de los cuatro elementos que Integran la formﬁla del
articulo 35 de la Ley de Coordinacion Fiscal.

2. Sdlo se incluye a aquellos municipios que mejoraron sus niveles de rezago, debido a que su
propdsito solamente consiste en premiar a quienes realizan un esfuerzo por mejorar sus
niveles de rezago.

METQDOLOGIA;

Para explicar el desarrollo de esta propuesta se tomara como ejemplo al municipio de Acatlan
1. Se obtiene el indice de rezago de cada municiplo, como se explicé la propuesta 1, cuadro
No. 5.14.

2. A partir de los resultados obtenidos, se clasifican los municipios de acuerdo a su nivel de
rezago, los que registran signo negativo se considera que disminuyeron su rezago, y los
valores positivos son aquellos que en vez de disminuir su rezago aumenta. Ver cuadro 5.14.

3. En esta propuesta solo se incluyen los municipios que registran valores negativos por
considerar que disminuyeron su rezago.

4, Como los indicadores son negativos, primero se deben convertir a valores positivos, para
ello se les aplica el valor (-1) Para cambiarlos de signo. Ver columnas 3,4 y 5 del cuadro

5.16.

5. Una vez transformados los valores negativos en positivos se suman y se igualan a 100,
Columna S del cuadro 5.16.

6. Posteriormente, se divide cada uno de los valores entre el total y se multiplica por cien y se
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obtiene el factor de distribucidén. Ver columna 6 del cuadro “Calculo del factor de

distribucién”,

CUADRO 5.16

CALCULO DEL FACTOR DE DISTRIBUCION

MUNICIPIO INDICE AUMENTAN || DISMINUYEN -1 TODOS FACTOR DE
DE REZAGO REZAGO POSITIVO DISTRIBUCION
REZAGO S
Q) (2) 3) (4) || 5=(3x4) =
5 / 55.169901X100
ACAJETE -0.108930 -0.108930 0.108930 0.197445
ACATLAN -0.913304 -0.913304 0.913304 1.655438
ACAYUCAM -0.504415 -0.504415 0.504415 0.914295
BANDERILLA -2.620527 -2.620527 2.620527 4.749921
CARLOS A. CARRILLO 0.796762 0.796762 0.796762 0.0000
CASTILLO DE  TEAYO 0.121090 0.121090 0.121090 0.0000
COAHUITLAN 0.307465 0.307465 0.307465 0.307465 0.0000
FORTIN -0.173897 -0.173897 0.173897 0.315203
GUTIERREZ ZAMORA -0.11091% -0.110919 0.110919 0.201050
HUAYACOCOTLA -0.341146 -0.341146 0.341146 0.618355
UXPANAPA 1.60917 1.60917 1.60917 0.0000
TOTAL DEL ESTADO -19.838731 ||35.331171 -55.169901 -1 55.169901 100.000

FUENTE: Consejo Naciona! de Poblacién y Vivienda 1995 y Censo General de Po!

blacion y Vivienda de! 20

7. Este factor de distribucion se multiplica por el total del incremento a distribuir (138,042.0
miles de pesos) y se obtiene la participacion del incremento que es el monto que le

correspondera cada municipio. Columna 5 del cuadro 5.17.

8. Posteriormente se suma lo asignado en el 2001 (columna 1 del cuadro 5.17), mas la
participacidn del incremento (columna 5 del cuadro 5.17) y se obtiene. la asignacién
correspondlente en esta propuesta. Ver columna 6 del cuadro 5.17.
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CUADRO 5.17 )
RESULTADOS DE LA PROPUESTA 2 APLICACION DEL ESTIMULO AL ABATIMIENTO

DEL REZAGO
MUNICIPIO ASIGNACION CRITERIOS METODOLOGICOS ASIGNACION VARIACION
GACETA GACETA INCREMENTO A FACTOR PARTICI- PROPUESTA 2
2001 2002 DIST. DIST PACION DE
INCREMENT (6)
(1) (2) 3) (4) () 7=2 ||8=6/1}9=6/2
_(5) {1
ACAJETE 2,980.9 2,929.1 138,042.0 0.197445 | 272.6 3,253.5 -1.74]/9.1 11.1
ACATLAN 493.4 453.4 1.655438 | 2285.2 2,778.6 -8.1 {1463.2 [j512.8
ACAYUCAM 23,955 22,793.4 0.914295 }1262.1 25,217.1 -4.85|(5.3 10.6
BANDERILLA 6,232.5 2,386.4 4.749921 || 6,556.9 12,789.4 -61.7}105.2 }|435.9
CARLOS A.|7,016.5 8,248.9 0.0 0.0 4,049.8 17.5 .00 -20.8
CARRILLO 6
CASTILLO DE2,974.5 {3,548.6 0.0 0.0 7,016.5 19.3]10.0 -14.9
TEAYO 0
COAHUITLAN 4,049.8 (5,115.1 0.0 0.0 2,974.5 26,3 0.0 -16.2
. 1
FORTIN 8,181.0 8,815.9 0.315203 [435.1 8,616.1 7.76 |5.3 -2.3
GUTIERREZ 7,949.8 8,795.4 0.201050 [277.5 8,227.3 10.6 ||3.5 -6.5
ZAMORA 4
HUAYACOCOTLA 10,189.4 [ 11,105.2 0.618355 [ 853.6 11,043.0 8.99 ||8.4 -0.6
UXPANAPA 7,098.3 11,322.0 0.537957 |742.6 7,840.9 -59.5]10.5 30.75
FORMULA
Paij= ASW,.; ij+ASWtij
Donde:

Paij= Propuesta de asignacion para el ejercicio fiscal de que se trate para un municipio

determinado de un estado determinado.
ASWt-1= Asignacion global del estado del ejercicio fiscal inmediato anterlor.
ASWtij= La diferencia registrada entre el monto correspondiente al ejercicio fiscal del que se

trate menos el monto del afio inmediato anterior para un municipio determinado.

ALI

ESULTAD

« Al igual que en la propuesta uno ningun municipio pierde en su asignacion respecto al afio
inmediato anterior, por lo que se cumple con el principio de garantia, ya que todos los
municipios del estado de Veracruz recibirdn igual o mayores recursos que el afio anterior

pero N0 menos.
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Los resultados anteriores muestran que ayuntamientos con alto nivel de abatimiento en el
rezago, incrementan mas que proporcionalmente su asignacién presupuestal, tal es el caso
del municipio de Banderilla cuya asignacion crece en 105.2%. Sin embargo, al excluir a los
ayuntamientos con altos niveles de rezago, se pierde el principio de equidad, al mantenerios
en los mismos niveles presupuestales, limitando su capacidad de gestion.

Se observa que a mayor abatimiento en el rezago social, mayor incremento en la asignacién
presupuestal, situacion que en primer instancia pareciera éptima en cuanto a que cumple
con el objetivo de premiar la eficiencia y la productividad.

No obstante, al observar los resultados en todos los municipios (ver anexo Desarrollo de la
formula propuesta 2 anexo al final de este documento y mapa No. 3) se detecta que el
rango de premiacion oscila entre un 0.2% y un 584.8%, lo cual refleja una gran
heterogeneidad en los criterios de asignacion, que pudiera no corresponder tanto a las
necesidades reales del municipio como a su capacidad de gestion. (ver apartado desarrollo
de férmula propuesta 2). Ver anexo Desarrollo de Propuesta 2.

Mapa No. 3.-

Propuesta No. 2
(Comportamiento %)

Il 147 a 585 (6)

[} S0 & 147 (10)
3] 1 as5a (109)
[ | Oa1 (85)

Landeroy Coss




« Finalmente, se puede observar en el cuadro 5.17, que aquellos municipios que
incrementaron sus niveles de marginacion no pierden en su asignacidén respecto al afio
anterior, pero sl recibirfan una menor cantidad de recursos que la que se les asigné para el
presente ejercicio 2002, al disminuir su participacién dentro del FISM, como es el caso de los
municipios de Carlos A. Carrillo, Castillo de Teayo y Coahuitlan.

» Es importante considerar que aun cuando esta propuesta, consiste en premiar a los
municipios més eficientes. No obstante, se tiene claro que el indice de rezago no es el Unico
factor que influye en toda la gestién estatal y municipal, existen otros como : la capacitacién
de los funcionarios municipales, los niveles de escolaridad, el perfil profesional, la vocacién
de servicio, e incluso hasta cuestiones de indole politica, geogréfica y cultural. En esta
propuesta se utiliza el indice de rezago para evaluar el impacto de la aplicacién de los
recursos destinados al gasto social, los cuales se deben ver reflejados en el mejoramiento de
algunos indicadores de infraestructura basica de la poblacidn que viven en condiciones de

pobreza.

5.6.3.3 PROPUESTA 3.- EQUILIBRIO POR FACTORES COMPENSADOS
(DISTRIBUCION DE RECURSOS EN DOS BOLSAS).-

A diferencia de las propuestas 1 y 2, en ésta se incluyen los tres principios basicos: equidad,
eficiencia y garantia. Es decir, se garantiza que ningln municipio perciba menores recursos que
el ejercicio inmediato anterior; se premia a aquellos municipios que mejoren sus niveles de
rezago y también a los que registren mayores niveles de marginacién, A partir de lo anterior, la
propuesta 3 Equilibrio por Factores Compensados parte de los siguientes supuestos:

«  Garantizar un monto igual a lo percibido en el ejercicio inmediato anterior

e La diferencia resultante entre la asignacion del ejercicio fiscal de que se trate con
respecto al inmediato anterior, se considerard como el elemento dinamico.

» Se premiard a la eficiencia en la aplicacion de los recursos, es decir a aquellos
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municipios que realicen un esfuerzo por mejorar sus niveles de marginacion y que lo
reflejen en sus indicadores.

BIETIVO:

El objetivo de esta propuesta consiste en establecer dos bolsas a distribuir: la primera orientada
a apoyar aquellos municipios que registren cambios favorables en el abatimiento de los rezagos,
y la segunda, para aquellos cuyos indices de marginacion aumenten. Esto es:
GRAFICA 5.18
METODOLOGIA PROPUESTA NUMERO TRES

YDISMINUYEN SU
REZAGO
82,825.3

2,104,627.5

1,966,585.5 138,042.0

55,216.8

METODOLOGIA.-

1. Se obtiene el indice de rezago de cada municipio, tal como se explicé en el cuadro 5.14.

2. A partir de los resultados obtenidos, se clasifican los municipios de acuerdo a su nivel de
rezago, los que registran signo negativo se considera que disminuyeron su rezago, y los
valores positivos son aquellos que en vez de disminuir su rezago aumenta.

3. En la bolsa del 60% sdlo participan los municipios que diminuyeron su rezago (segin
indicador negativo) y en fa del 40% con los factores de los municipios que lo aumentaron.
(Indicador positivo) Ver columna 5 del cuadro 5.19. Se debe aclarar que en este cuadro
“Resultados de propuesta 3" se incluyen municipios que participan en las dos bolsas, tal es
el caso de Acajete que participa del 60%, mientras que Carlos A. Carrillo en la del 40%. Lo
anterior debido al indice de rezago que registra cada uno de ellos (ver cuadro 5.14
indicadores de rezago), situacidn que se ve reflejada en la asignacion que les corresponde a
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cada uno de ellos. ver columna 6 del cuadro 5.19.

Una vez que se ha determinado la participacion del incremento de cada municiplo de
acuerdo su grado de avance en sus indicadores de rezago, se suma la asignacion otorgada
en el 2001, mas la participacién del incremento y se obtiene el monto correspondiente para
cada municipio en el marco de esta propuesta. Ver columna 6, cuadro 5.19.

CUADRO No. 5.19
RESULTADOS
PROPUESTA 3 EQUILIBRIO POR FACTORES COMPENSADOS

ASIGNACION CRITERIOS METODOLOGICOS ASIGNACION ARIACION
GACETA || GACETA || INCRE- ] FACTOR PAREXCI- PROPUESTA
2001 2002 [ MENTOA || DIST. PACION DE

MUNICIPIO DIST. INCREMENTO 3 7=2

(1) (2) (1) (5) (6) /1 ]| 8=6/119=6/2

(3)
ACAIETE 2,980.9 2,520.1 138,042.0 [[0.196158 ||162.5 (60%) 3,143.4 1.74 |[5.4 7.3
ACATIAN 493.4 453.4 1.644485 ]1362.0 1,855.4 8.1 {12761 [309.2
ACAYUCAN 23,955 22,7934 0.908245 ||752.3 24,707.3 -4.85 [|3.1 8.4
BANDERILLA 7,008.3 11,322.0 4.718494  ||3908.1 10140.6 -61.7 ||62.7  {1324.9
CARLOS A. CARRILLO  [|7,016.5 8,248.9 2.255125 [11245.2 (40%)  [|5,295.0 17.56 |30.7 |35
CASTILLO DE TEAYO | 2,974.5 3,548.6 0342778 | 189.2 7,205.7 1930} 2.7 126
COAHUITLAN 4.049.8 5,115.1 0.870237 [480.5 3,455.0 631162 |26
FORTIN 8,181.0 8,815.9 0313117 [259.3 (60%) 8,440.3 7.76 |32 4.3
GUTIERREZ ZAMORA 1| 2,949.8 8,795.4 0.199719 [|165.4 (60%) 8,115.2 10.64 | 2.1 7.7
HUAYACOCOTLA 10,189.4  [l11,105.2 0.614264 [ 508.8 (60%) 10,698.2 899 [s.0 3.7
UXPANAPA 7,098.3 11,322.0 4,550479 ]12517.6 (40%) ||9615.9 59.5 J|3s.5s |15
FORMULA
Paij= ASW,, ij+ASWtijj
Donde:

Paij= Propuesta de asignacion para el ejercicio fiscal de que se trate para un municipio

determinado de un estado determinado.

ASWt-1= Asignacion global del estado del ejercicio fiscal inmediato anterior.
ASWtij= La diferencia registrada entre el monto correspondiente al ejercicio fiscal del que se

trate menos el monto del afio inmediato anterior para un municipio determinado.

N

I1SI1S DE

LTAD

Los resultados obtenidos en esta propuesta permiten afirmar que la formula
beneficia a los municiplos de acuerdo al nivel de mejoramiento que registran en sus

indicadores de rezago. De esta forma, participan en la bolsa del 60% un total de
132 municipios; mientras que en la del 40% sélo 78 municipios. Ver mapa No. 4
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Mapa No, 4
Propuesta 3.- Equilibrio por Factores Compensados

Participan en la bolsa
[ 50% (132
1 409% (78)

Esto es, mientras mayor sea el nivel de mejoria en sus indicadores, mayor cantidad
de recursos recibirén, tal es el caso del municipio de Acayucan.

Por fo que respecta a los municipios que aumentan su rezago social, si reciben
recursos pero en menor cantidad. Por ejemplo, el municipio de Coahuitldn que
mayores niveles de rezago presenta le corresponde una menor cantidad de recursos.

Se considera que esta opcion es la mas viable ya que cubre todos los aspectos:
equidad, productividad y garantia, al permitir que nadie reciba menos de lo obtenido
en el ejercicio anterior. Ademds, permite premiar a aquellos municipios que en
verdad estdn realizando un esfuerzo por mejorar su funcién pibiica.
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CONCLUSIONES

A partir del andlisis a los criterios para distribuir los recursos del FISM, se puede
afirmar que el problema de la inequidad de dicha distribucién no es la férmula de
distribucién sino més blen los criterios que se utlizan para determinar los
coeficientes de distribucién: a).- poblacidén que percibe hasta dos salarios minimos;
b).- poblacién analfabeta; c).- poblacién sin drenaje y; d).- poblacién sin
electricidad.

De acuerdo con los resultados obtenidos de la aplicacién: de las diferentes
propuestas, los criterios que se incorporan para medir la pobreza pueden ser muy
discutibles. Segiin el andlisis efectuado al comportamiento de dichos indicadores y
los resultados-obtenidos en las tres propuestas, se pud'o observar que algunos
indicadores registran una mayor movilidad que los demés) influyendo de manera
determinante en el resultado.

Toda variacion en los elementos considerados para la férmula (variables,
socioecondmicas indicadores de pobreza y el peso de las mismas en el indicador
global), se reflejan en la concentracion de la pobreza. Por ejemplo, entre 1995 y
2000 en el municipio de Cosoleacaque los indicadores de medicion de rezago
muestran el siguiente comportamiento: en el ingreso, la poblacién que percibe hasta
dos salarios minimos aumenta en un 151.63%, la poblacién analfabeta se
incrementa en un 13.92%; por el contrario la poblacién sin drenaje disminuye en un
13.31% vy la poblacién electricidad también disminuye en un 40.72%, dando como
resultado un indice de marginacion alto de 1.115180.

Si a los resultados anteriores agregamos el factor poblaciéon para el mismo
municiplo, la cual registra un incremento de 50.38%, podemos afirmar que el
municipio ha venido haciendo esfuerzos por mejorar la prestacion de servicios,
situacion que se refleja en el drenaje y la electricidad, sin embargo el crecimiento
poblacional rebasa la capacidad del municipio para cubrir en su totalidad la demanda

en la prestacion de servicios.

242




.

Los datos necesarios para hacer las mediciones son muy limitados y requieren de
extrapolaciones que en ocasiones tergiversan la realidad. Las férmulas que se
incorporan son sumamente complejas y controversiales, se requiere aclarar los
criterlos que incluyen y mejorar las fuentes de informacién. No obstante, es una
ventaja que sean publicas y que los especialistas puedan valorarias, criticarlas y
sugerir mejoras; pero cualquier modificacién en los criterios y en los datos que la
conforman repercute en sus transferencias. A partir de lo anterlor, es comprensible
que cada estado haya buscado construir su propia férmula con base en sus datos
disponibles y sobre todo, tomando en consideracién los distintos contextos
socieconémicos, demogréficos, étnicos y hasta territoriales.

Por otra parte, cabe sefialar que el factor del ingreso cuyo indicador es el mas alto
en la mayoria de los municipios, rebasa la capacidad del municipio para dar solucidn
a problemas de distribucion de ingreso que como sabemos es un problema nacional.

A partir del andlisis a los criterios para integrar los coeficientes de la férmula, se
pudo detectar que factores como el de la electricidad ya no constituye un elemento
que necesarlamente indique grados de marginacion alta, en la actualidad ya muchas
comunidades cuentan con el servicio. Ademads, se debe destacar que si blen este
servicio eleva el nivel de bienestar de las personas, no es determinante para
sacarlos de su condicién de pobreza.

Por otro lado, ain cuando los indicadores de vivienda y electricidad muestran
crecimientos importantes, tal vez se verd incrementado su nivel de vida de la
poblacién (no es el caso del ingreso) pero su situacién de dependencia continuara
en tanto que no se proporcione la posibilidad de acceder no solo a mejores niveles
de vida, sino a la actividad productiva, propiclando con ello la posibilidad de
disminuir la dependencia de estas poblaciones de los programas compensatorios que
proporciona el Goblerno Federal.

Como resultado de las tres propuestas planteadas en este trabajo, se pudo observar
que en muchas ocasiones el hecho de que el municipio reciba una mayor cantidad
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de recursos no garantiza una adecuada prestacién de servicios, debido a diferentes
factores: falta de capacidad administrativa del municiplo, falta de preparacion de sus
funcionarios, burocratizacion excesiva en la prestacién de servicios, elevados niveles
de corrupcidn, entre otros.

Por tal motivo, la distribucién de recursos no es el (nico factor para garantizar la
disminucién de los niveles de pobreza en el pals, mds que eso se requiere del
mejoramiento de los mecanismos de gestién y politica pablica. Si bien es cierto que
existe la necesidad de proveer a los municipios de mayores recursos, también lo es
éstos requieren de la instrumentacion de nuevas técnicas y tecnologias de goblerno
que permitan modificar los actuales esquemas de la funcién publica y con ello
propiciar el mejoramiento de los niveles de vida de la poblacidn, particularmente de
la poblacion pobre.
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CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

A partir del desarrollo de la presente investigacion, se puede concluir que la
administracién de la politica social totalmente centralizado ya no es funcional, el
grado de desarrollo que ha alcanzado la sociedad y sus formas de organizacion
demandan cada vez una mayor participacion en los asuntos publicos. En este
contexto, la descentralizacién como tal, constituye un avance importante dentro del
sistema federal; sin embargo es todavia insuficiente y perfectible.

El actval esquema de descentralizacidn, el procedimiento de asignacién vy
distribucién de los recursos destinados a la superacién de la pobreza en inequitativo
y contradictorio, la asignacién y distribucién de recursos del Fondo de Aportaciones
para la Infraestructura Social Municipal, en su operacién presenta algunas
inequidades, se requiere evaluar la modificacion de los criterios de distribucién.

En las condiciones actuales, las modificaciones a la Ley de Coordinacidn Fiscal
obligaron a los estados a reorganizar su forma de asignacion de recursos. En
algunos casos, las condiciones dictadas por los gobernadores han generado irritacion
en los municipios que sienten que esta descentralizacidn les ha favorecido muy
poco, ya que ahora el control lo ejercen los gobiernos estatales.

Asimismo, la creacién del Ramo 33 en el Presupuesto de Egresos de la Federacion
1998 afecté a los municipios de diferentes formas, situacidn que se vuelve compleja
y poco generalizable. La descentralizacion de esas aportaciones federales hizo a los
estados ganadores por encima de los municipios; y a los municiplos grandes y
desarroliados, ganadores, sobre los municipios pequefios y pobres. Mas, que el
incremento real de los fondos, lo que se ha trasladado hacla la periferia es parte de
la normatividad y control de los mismos. Esos recursos ya se transferian a los
municipios, pero eran controlados por la Federacion a través de la Secretaria de
Desarrollo Social, Secretaria de Salud, Secretaria de Desarrollo Social, Secretaria de
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Gobernacién, Sec_retaria de Hacienda y Crédito Pﬂbrllc_ory el Departamento del Distrito
Federal. T

En la actualidad, los municipios pueden h’ac’éf’usdlde estos fondos con la supervisién
estatal y bajo ciertas condlcionantés »q'u‘é Imgusd’:l"a“ prgpla federacion. Dado que los
gobernantes tienen mucho mas recursés bdlvitlc&s':quélos presidentes municipales y
poseen. un poder considerable soBre las lteSIaturas estatales, es posible suponer
que se vea a lo largo del pais 31 formas y grados distintos de centralismos
regionales.

No obstante, se debe aclarar que finalmente estos cambios representan.un avance
significativo a favor del fortalecimiento de las finanzas municipales, el Gobierno
Federal ha respondido parcialmente a reiteradas demandas por descentralizar los
recursos federales y con ello ha ablerto la posibilidad para algunos municipios de
ganar autonomia y eficiencia gubernamental, para atender mejor a las demandas
ciudadanas. Sin embargo, existe el riesgo de que la descentralizacién nacional
favorezca la concentracidn de los poderes locales (lo cual puede ocurrir tanto a nivel
estatal como municipal) .

Como se ha podido observar este proceso de descentralizacion se ha lievado a acabo
de manera paulatina, con lo cual el Goblernc Federal pretende, entre otras cosas,
dar tiempo a los municipios para lograr un nivel de capacitacién suficiente para el
uso eficdente y responsable de esos recursos. De acuerdo con varias experiencias
relatadas por presidentes municipales y representantes de SEDESOL en los estados,
con frecuencia los municipios pequefios no utilizan todos los recursos que les fueron
asignados, lo cual rara vez se debe a que se ha logrado satisfacer todas las
necesidades de sus pobladores, sino a la falta de capacidad para administrar los
recursos eficazmente.

El impacto que tendra esta descentralizacion de recursos en la vida de las regiones

del pais serd muy fuerte y tendra mditiples expresiones: particularmente, los
municiplos urbanos y metropolitanos se veran dotados de cantidades muy
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considerables de nuevos recursos, lo que representara un cambio significativo en las
posibilidades de la administracién municipal para atender las necesidades locales.
Los cambios pueden ser muy positivos si se acompafian de acciones como la
capacitacién, la definicién clara de objetivos y facultades y la clasificacién de los
municipios por capacidades.

Sin embargo, la intervencién de los estados ha desviado en distintas medidas la
asignacidn federal de los recursos para los municiplos. Esto no es necesariamente
negativo pues cada estado toma en cuenta sus particularidades regionales y se
conduce a favor de una politica de equilibrio estatal. No obstante, se debe recalcar
que las formulas estatales y federal difieren entre si.

Tamblén es importante resaltar que la transferencia de recursos federales no incluye
formas de control, evaluacion y rendicion de cuentas eficazes. Sin mecanismos de
control efectivos, dificlimente podrian lograrse los objetivos buscados con la
transferencia financiera ni aumentar la eficiencia y eficacia de los recursos. No
obstante, el hecho de existan algunas instancias como medio de control (SEDESOL)
no garantiza su efectividad. Se requiere de la definicion clara de los roles de todos y
cada uno de los participantes en este proceso.

Ademds de contar con recursos suficientes, se requiere de sistemas de integracién
fluidos, accesibles y altamente profesionales que garanticen la credibilidad de los
procesos de transferencia financiera, asi como la ejecucién y evaluacion de los
mismos.

Esto es, para que el municipio realmente se vea favorecido con la descentralizacion,
se debe constituir en un organismo auténomo, dotado de capacidades materiales,
técnicas y humanas que le permitan cumplir satisfactoriamente con las tareas que
tiene encomendadas. En este sentido, la descentralizacion de los fondos de
aportaciones debera contemplar el fortalecimiento de las legislaturas locales, a fin de




asegurar procesos de gestién efectivos de tal forma que favorezcan el desempefio
gubernamental de estados y municiplos .

Por otra parte, histéricamente, las finanzas municipales han sido insuficientes, lo que
ha impedido que los ayuntamientos cumplan eficaz y eficientemente con sus
atribuciones como prestadores de servicios como agua potable y alcantarillado,
alumbrado publico, limpieza, mercados panteones, rastro, calles, parques, jardines y
todas las atribuciones que marca el articulo 115, De esta forma, la decision de
incrementar las transferencias es positiva, pero insuficiente para la gran mayoria de
los municipios del pais, gue carecen de una capacitacién que les permita mejorar sus
sistemas de gestion pablica.

Como resultado de las tres propuestas planteadas en este trabajo, se pudo observar
que en muchas ocasiones el hecho de que el municiplo reciba una mayor cantidad
de recursos no garantiza una adecuada prestaclon de serwclos, debido a diferentes
factores: falta de capacidad administrativa del municiplo, falta de preparacién de sus
funcionarios, burocratizacién excesiva en la prestacion de serviclos, elevados niveles
de corrupcion, entre otros.

Por tal motivo, la distribucidn de recursos no es el (nico factor para garantizar la
disminucién de los niveles de pobreza en el pais, mas que eso se requiere del
mejoramiento de los mecanismos de gestion y politica piblica. Si bien es clerto que
existe la necesidad de proveer a los municiplos de mayores recursos, también lo es
éstos requleren de la instrumentacion de nuevas técnicas y tecnologias de goblerno
que permitan modificar los actuales esquemas de la funcién publica y con ello
propiciar el mejoramiento de los niveles de vida de la poblacién, particularmente de
la poblacidn pobre.

Es conveniente recalcar la urgencia de modificar los esquemas de gestion dentro de
la administracién publica, sobre todo en el nivel municipal. En los tiempos actuales
es urgente adecuar nuestras instituciones a la nueva realidad, ya es tiempo de
considerar las nuevas tecnologias de gobierno como una alternativa de solucidn a los
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problemas que enfrenta la gestidn de la politica social, tomar de ellas lo que pueda
ser Util y que vaya acorde con las circunstancias econémicas, politicas, sociales y
culturales de nuestras instituciones.

En la actualidad se debe visualizar al municipio como una Institucidén cuyo éxito
dependerd del sistema organizacional con que cuente, Para ello es urgente
incorporar a su operacion sistemas de gestién de calidad que permitan reorganizar
estructuras y funciones de tal forma que agilicen su operacién, bajo esquemas de
eficiencia y calidad, pero sobre todo, que se reflejen en una mayor y mejor
prestacion de serviclos.

Un ejemplo de ello es la acelerada influencia que estan teniendo la serie de la
NORMAS 1SO 9000 para alcanzar elevados sistemas de calldad en la prestacion de
bienes y servicios, la administracién publica se enfrenta ante el gran reto de
transformar sus estructuras, sus integrantes y sus conductas, si en verdad pretende
estar a la altura de los paises con los cuales estamos compitiendo, este sistema de
normas actualmente opera con gran €xito en la mayoria de los paises desarrollados,
esto no significa que para México constituya la respuesta a todos sus problemas,
pero si representa una posibilidad de mejora, y sobre todo, una alternativa para
agilizar los procesos administrativos.

Finalmente se concluye que el Ramo 33 como fuente de financiamiento de los
Goblernos locales a través del Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social
(FAIS) no ha impactado en la disminucién de la pobreza, pues el nimero de pobres
en vez de disminuir ha aumentado. Cabe sefialar que el problema de la pobreza es
mucho mas complejo y va mas alld de las modificaciones a los criterios de
distribucion de recursos del FAIS, requiere de la instrumentacion de una politica
econdmica con responsabilidad social, esto es que incorpore subordine la politica
social a la econdmica.
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COMPARATIVO DEL INDICE DE REZAGO RESPECTO A LOS RECURSOS ASIGNADOS PARA EL ESTADO DE VERACRUZ 17

ASIGNACION GACETA

VARIACION GRADO
SUMA DE ENTRE INDICE {Miles de Pesos) 13
INDICADORES 100 DE 2001 2002 MARGIRACION
No, MUNICIPK) REZAGO ) l (2} I 1)
1|ACAJETE -10 83 100 00 0 106930 29809 29291 -1.74 ALTA
2 JACATLAN <0133 0 913304 4w a534 an MEDIA
3 {ACAYUCAN 6044 0504415 239550 21548 -3 85 MEDIA
a |acTOPAN <8 11 0481112] 10,016 8 99535 063 MEDIA
0 {ACULA -35 38 0383752 19708 19617 046 ALTA
6 [ACULTZINGO 946 0.094591 69153 7.1838 12.56 MUY ALTA
7 {ADALBERTO TEJEDA -43 00| 0430006 2138 21218 0.70] ALTA
8 |AGUA DULCE -38 86 0 388573 85585 83804 -1.96] BAJA
9 |ALPATLAHUAC 7251 0 72509 42257 39021 =766 MUY ALTA
10 |[ALTO LUCERD 3299 032983 14178 18576 5.08) MEDIA
11 [ALTOTONGA 853 0085339 234723 274017 16 74, ALTA
12 {ALVARADO 79 02! 0 790158 133089 118858 -10 69 ALTA
13 [AMATITLAN 6904, 0690362 22095 20894 -§.44 MEDIA
14 JAMATLAN DE LOS REYES -43 40| 0434020 97368 9.69%.7 0.44 MEDIA
15 JANGEL R CABADA - n £ 397150 111422 115556 an MEDIA
16 |ANTIGUA. LA I 0038341 31581 34006 768 MUY BAJA
17 |JAPAZAPAN 1592 0159224 8795 9348 629 MEDIA
18 {AQUILA <2009 0 200852! 021 904 9 on MUY ALTA
19 |ASTACINGA 44 79| 0447541 sz 32123 ~10 24| MUY ALTA
20 [ATLAHUILCO 982 0098182 46021 47456 3.12 MUY ALTA
21]ATOYAC 34,97 -0 349706 61248 6.2420 191 MEDIA
22 |ATZACAN %7 0267335 61150 1.066.7 15 56 ALTA
23 [ATZALAN 0.59] 0005858 252494 261353 1143 MUY ALTA
24 |AYAHUALULCO <68 19} <0 681905 10,1831 9.7158 ~4.201 ALTA
25 [BANDERILLA 26205 ~2620527 62325 23864 €. MEDIA
26 |[BENITO JUAREZ 1276 0127633 14041 8.0494 8 MUY ALTA
27 |BOCA DEL RIO 167 0076633 152788 138428 -9 40] MUY BAJA
28 [CALCAKUALCO -25 79| 0 257839 53453 55287 343 MUY ALTA
29 [CAMERINO 2 MENDOZA 058 0005815 62243 6.9990 1245 BAJA
30 |CARLOS A CARRILLO 79 68| 0 796762 40498 51151 2.0
31 [CARRILLO PUERTO 8.17] 0481702 17986 19879 243 MUY ALTA
32 [CASTILLO DE TEAYD 1211 0121090 10165 82489 17 56| MUY ALTA
33 {CATEMACO -324 0032354 10127 15836 5 1253 MEDIA
34 [CAZONES DE HERRERA -25 85 0 258451 99966 103264 330 MUY ALTA
35 [CERRO AZUL 49 15 0491253 56666 56107 -0.99) BAJA
36 [CITLALTEPETL 69 86 <0 698560] 54208 48914 =977 MUY ALTA
37 [COACOATZINTLA 1301 0190103 25135 28975 1526 MEDIA
30 |[COAHUITLAN 30 75| 0307465 24145 315486 1930 MUY ALTA
39 [COATEPEC 422 0042234 136078 1525086 12.07| BAJA
40 {COATZACOALCOS -1a81 Q784107 388122 36,2492 .60 BAJA
41 |COATZINTLA 006 0000613 9.604 3 108300 1276 MEDIA
42 [COE TZALA 800 0 080028 8563 8454 27 MUY ALTA
43 {COLIPA -3465 0 346509] 25163 26692 6 09| MEDIA
44 [COMAPA -182 0018233 67588 73309 8 46| MUY ALTA
45 [CORDOBA 2511 0 251065 2716480 296992 742 aaja
45 |COSAMALOAPAN 65 88, 0658815 12,1827 112959 -1 32, BAJA
Pagua toes




COMPARATIVO DEL INDICE DE REZAGO RESPECTO A LOS RECURSOS ASIGNADOS PARA EL ESTADO DE VERACRUZ 1_f

- RS X ASIGNACION GAGETA VARIACION GRADO - _
SUMA DE ENTRE INDICE (Miles da Pasos) DE:
INDICADORES 100 DE 2001 2002 MARGINACION
Na. MUNICIPIO REZAGO ) o] Je(211) )

47 [COSAUTLAN DE CARVAJAL 2608 0280830 53518 6,197.2 15.80 MEDIA
48 [coscomaTEPEC 2235 0223485/ 14,2007 18,6124 16.92 ALTA
49 [COSOLEACAQUE 11152 1115180 16,890 2 21,2301 21.20) MEDIA
50 [COTAXTLA 5262 0526240 71443 68766 -3.75) ALTA
1 |coxoutHul 1306 0.130575 86460 10.4796 18a7] MUY ALTA
52 |coYuTLA -13.27 0.132734 105242 11,4202 851 MUY ALTA
3 [CuICHAPA 7614 0.761356 28622 25975 -925] MUY BAIA
54 [CUITLAHUAC 6288 0628815 45833 44856 422 MEDIA
55 |cHacALTIANGUIS £2.74 0527483 35085 35365 .12 MEDIA
56 [CHALMA 3575 0.357523 57260 5.900 4 305  MUYALTA
57 lcHiconaMEL 4880 04879% 20817 3.950.8 a21] MUY ALTA
58 |CHICONGUIACO 1222 0122219 61047 71283 16.70[  MUYALTA
59 |cHICONTEPEC -21.15| 0271457 2.1861 205159 574|  MUrALTA
60 |CHINAMECA 34 0034324 37859 42528 1233 MEDIA
61 |cHINAMPA DE GOROSTIZA 994 0.096436 6.121.2 6.826.1 1315 MUYALTA
62 [CHOAPAS, LAS 35.04 0350361 320358 35,350.4 10.35) ATA
CHOCAMAN 3453 0345260 47724 57217 1989 ALTA
64 [CHONTLA 4268, 0426780 7.988.0 8.0%3.2 130  MUYALTA
65 JcHuMATLAN 2555 0.255456, 19668 20648 §51f  MUYALTA
66 [EMILIANO 2APATA 56.54 0565412 8.9700 115023 823 MEDIA
67 [ESPINAL 66.74 -0.667409) 12,7589 11,2234 1203 MUYALTA
68 |[FILOMENO MATA 65.40) 0653991 53355 6.200.1 1797 MUYALTA
63 [FORTIN 17.39) <0.173897 81810 88159 778 MEDIA
70 [GUTIERREZ ZAMORA -11.09) 0.110819) 70008 8.7%5.4 1064 MEDIA
71 [HIDALGOTITLAN 2234 0223369 78262 78234 2568]  MUYALTA
72 |HIGO, EL -115.98) -1.159780 12745 58778 -19.20 MEDIA
73 [HUATUSCO 1253 0.725269 11,2885 14,987.7 1.0 ALTA
74 {HUAYACOCOTLA a4 0341146 10,189.4 11,105.2 8989  MUYALTA
75 |HUE YAPAN DE OCAMPO az.14 0321427 16,7701 175747 480 ALTA
78 |HUILOAPAN DE CUAUHTEMOC 8212 0821205 13215 1,156.3 12,90 MEDIA
77 {IGNACIO DE LA LLAVE 3888 0.388830 6.803.9 7.054.8 369 ALTA
78 |LAMATLAN 5.19| -0.051913 83132 8,9643 8.06] MUY ALTA
9 lista 425 0.062504 10,7363 1.4708 654 MEDIA
80 fixcatersc 4832 0480173 6846 2 88315 o021} Muraua
81 |IXHUACAN DE LOS REYES £5.97 -0 559678 44007 42047 465 ALTA
82 [IXHUATLAN DE MADERO 265 0026545 225235 263037 123  Murata
83 JIXHUATLAN DEL CAFE 50.32 0503201 6.8121 83949 224 ALTA
B4 [iXHUATLAN DEL SURESTE £5.85 -0.558481 46121 42844 AL MEDIA
85 [IXHUATLANCILLO o1.77] P Ygz2t 43537 4,999 1464 ALTA
86 |IXMATLAHUACAN £0.35 0603502 26580 26015 -2.13 ALTA
87 {ix7TACZOQUITLAN 3207 032071 11,6850 13,888.1 18.75 MEDIA
88 |JALACINGO 2872 0267202 116628 138747 18.76| ALTA
89 |1ALCOMLEO 75 0.775088 12755 16658 30.60] MEDIA
90 |3ALTIPAN 31.22] 0312176 84103 85718 182  MUYALTA
91 {samapa 28.18) 0281807 26562 31759 1961 muvBAIA
92 |ESUS CARRANZA £6.8| 0668515 99754 92672 220 ALTA
« |oreree 60.13) 0501322 31550 30763 250 MEDIA
54 | JOSE AZUETA 55.06] 0550587 8.864.9 83336 £.32
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ASIGNACION GACETA VARIAGION GRADO
SUMA DE ENTRE INDICE (Miles de Pesos) OE
INDICADORES 100 DE 001 22002 MARGINACION

Ne. MUNICIPIO REZAGO {1 {2) 3Im{2/1)

95 [JuAN RODRIGUEZ CLARA ~30.24| ©.302375 11.050.2 11.460 5 EEZ] MEDIA

95 {JUCHIUE DE FERRER 250, 0025035 68466 77343 1.3¢ ALTA

97 [LANDERO Y COSS 1844 0784372 2356 016 L1013 MEDIA

98 JLERDO DE TEJADA 847 0084698 33583 35780 65¢]  MUYBAJA

99 [MAGDALENA 2539 0253207 8779 8978 2271 muvaLTa
100 {MALTRATA 21.95 0219472 48812 50814 437 ALTA
101 [MANUIO FABIO ALTAMIRANO 4203, 0420265, 48864 6.1183 »2n MEDIA
102 |MARIAND ESCOBEDO o8t 0008146 r3r 80173 950 MEDIA
03 [MARTINEZ DE LA TORRE 1001 0100126 26.755.8 293005 951 MEDIA
104 [MECATLAN 77,05 0.7705001 56244 11970 3063] MUY ALTA
105 {MECAYAPAN 2066 0.206567 1.022.2 83951 1955 MUY ALTA
106 JMEDELLIN 1256 0125577, 88507 9.086.8 267] MEDFI1A
107 [MIAHUATLAN £6.24 0.562374 54,1 821.2 282 MEDIA
108 |MINAS, LAS -24.48 £.242806 15187 16477 849] MUY ALTA
108 [MINATITLAN -83.72) 0837238 44,4598 38.496.1 -1341 BAJA
110 |MISANTLA 35.78 0.357818 19.196.5 19,7820 30| MEDIA
111 [MIXTLA DE ALTAMIRANO 68.64 0.589429) 65812 8.740.2 3281 MUYALTA
112 [MOLOACAN 1382 0138185, 5.745.7 6.246.0 8.n MEDIA
113 [NANCHITAL DE LAZARO C. 60.16] 0601586 28760 36346 2652] MUYBAJA
114 NADLINCO 218 0.021578 30758 44883 12.89) MEDIA
115 |NARANJAL 36.75, 0.367261 13243 15185 14,66 ALTA
116 [NARANJOS AMATLAN £9.41 0594129 6.691.8 6.401.3 434
117 [NAUTLA 3914 0.391438, 3.034.0 30456 038 MEDIA
118 [NOGALES -17.05 0170528 5.729.3 8.2505 $.10) BAIA
118 {OLUTA -40 82 0.408190 187 3415 4.20 MEDIA
120 [OMEALCA 4281 0.428059 75534 76398 114 ALTA
121 [oR1ZABA <177 0417705 12.640.3 12,1213 406f  MUYBAJA
122 |OTATITLAN 11888 -1.188754 1691.0 1.201.0 2330 MEDIA
123 [OTEAPAN 245 0032478 39058 40130 426 ALTA
124 |oZULUAMA 67 0357068 125424 13,669.3 898, ALTA
125 |PAIAPAN 72.80) 0728042 5.926.2 7.547.3 2904]  MUYALTA
126 {PANUCO £0.1t 0501133 311068 310383 022 MEDIA
127 |PAPANTLA -19.69) 0.196904 62.2304 672233 802, ALTA
128 |PASO DE OVEJAS 270 0217020 6.0040 7.0436 1732 MEDIA
129 |PASO DEL MACHO 042 0004174 77125 87178 1303 MEDIA
130 [PERLA, LA 5408 05407901 69943 91352 3061f  MUYALTA
131 |PEROTE -1.09) 0010903, 121478 135738 17 MEDIA
132 [PLATON SANCHEZ a4 65 0446514 80M8 19297 -180 ALTA
133 [PLAYA VICENTE £8.33 0583279 203035 19.7093 283 ALTA
134 [POZA RICA DE HIDALGO 4977 0497661 215850 206580 431 MUYBAJA
135 [PUEBLO VIEJO -12.70 0 126969, 125030 1372515 999 MEDIA
136 |PUENTE NACIONAL 4240 0628012 45955 43008 £41 MEDIA
137 |RAFAEL DELGADO 63.85) 0638484 41818 53828 872 ALTA
138 [RAFAEL LUCIO 106 50 1065033 069 1.2001 2809 MEDIA
139 [REYES. LOS 5.9, 0058971 2n3s 28388 832] MUYALTA
140 {RIO BLANCO -18.98 0.189775| 44758 47251 §57]  MUYBAJA
141 {SALTABARRANCA -46.78) 0467784 17419 17868 258, MEDIA
142 |SAN ANDRES TENEJAPAN 50.86| 0.508609) §%0.8 897.0 2985 ALTA
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"ASIGNAGION GAGETA

i

. YARIACION GRADO .
SUMA DE . .ENTRE INDICE (Mifes de Pesos) " DE
INDICADCRES 100 DE 2001 2002 T | MARGINACION

No. MUNICIPIO - REZAGO (W] (2) I=21) <l
143 [SAN ANDRES TUXTLA -30.34, <0.303218 83,1484 54,156.5 1.90} ALTA
144 |SAN JUAN EVANGELISTA -74 30 <0.743029] 122118 113178 -8.96 ALTA
145 [SANTIAGO TUXTLA 3771 0377115 237625 245318 328 ALTA
146 | SAYULA DE ALEMAN 297 0339561 10.2993 10.334.1 034 MEDIA
147 [SOCONUSCO 48 04| 0480381 36237 34079 5.9 MEDIA
148 [SOCHIAPA 1.76 0.017620 11150 11738 521 ALTA
149 {SOLEDAD ATZOMPA 13.14 0 1313% 70382 8285 1705)  MUYALTA
150 |SOLEDAD DE DOBLADO 52,60 0626043 52384 86855 59 MEDIA
151 [SOTEAPAN 53.96| 0.599581¢ 13.051.9 187608 2842 MUY ALTA
152 [TAMALIN $0.98 0509816 49346 48613 149 ALTA
153 | TAMIAHUA 091 0 509097| 108233 10.865.3 0 39] ALTA
154 [TAMPICO ALTO -78.44 -0.784359] 57880 52106 -9 66 ALTA
155 JTANCOCO 708.53 7085275, 1.8803 26520 41.04 MEDIA
156 |TANTIMA +50.74 0607368 66017 64516 221 MuraLTa
157 [TANTOYUCA 1002 0100178 §5.620.9 713568 82 MUYALTA
158 | TATAHUICAPAN DE JUAREZ -28.03) 0.280258 5.863.7 5.964.1 o3
159 [TATATILA 40.00 0.399964; 22285 2648.2 18,88, ALTA
160 [TECOLUTLA -36.88 -0.368845 94353 92,6318 208 ALTA
161 JTEHUIPANGO 16.86] 0.168599 13.547.0 15.506.9 14.47] MUY ALTA
162 [TEMAPACHE -16.08 <0.1807%3 382724 38,2503 821 ALTA
163 | TEMPOAL 26828 0.282763 20,1721 216046 854)  MUYALTA
164 | TENAMPA 60.13, 0.601288 22574 28186 24.86] MUY ALTA
165 | TENOCHTITLAN 3969 0396270 20489 24348 18.83 ALTA
166 |TEOCELO 48.72 0.487164 22509 33431 284 MEDIA
167 JTEPATLAXCO 81.85 0818572 26372 35300 3415 MUYALTA
168 {TEPETLAN 4558 0455870 29188 35174 <X MEDIA
169 [TEPETZINTLA -18.05| -0.160540) 51705 56,5692 m ALTA
170 |TEQUILA 53.63] 0536322 64585 83453 21 MUY ALTA
171 [TEXCATEPEC -4.30) 0.043004 6.108.7 7.2190 18.25] MUY ALTA
172 | TEXHUACAN 671 0067088 24748 30803 2448] MUy ALTA
173 |TEXISTEPEC -35.64 0356365/ r4489 75144 088 ALTA
174 |TEZONAPA ~12.39] -0 122841 242364 21,9638 15.48| MUY ALTA
175 [TIERRA BLANCA 50.68 0506751 264148 26,0098 -1.19] MEDIA
176 | TIHUATLAN -15.15| 0.151528 28.0204 30,684.2 800 ALTA
177 | TLACOJALPAN 11.56) 0.115554 1,180 118 14.49] MEDIA
178 | TLACOLULAN 4.16} 0041646 44707 5097.4 13.78; ALTA
179 | TLACOTALPAN -86.70, -0.667043 53374 49411 -7 42| MEDIA
180 | TLACOTEPEG DE MEJIA 138.44 1384383 10739 14510 5.2 MEDIA
181 JTLACHICHILCO -10.72) 0.107173] 83421 7.162.7 12 84| MUY ALTA
182 | TLALIXCOYAN £3.62| 0 536208 13,004.3 12,3675 -4.90] MEDIA
183 [ TLALNELHUAYOCAN 9084 0.909417] 25076 33578 3301 MEDIA
184 | TLALTETELA 3051 0.305137] 49911 58993 18.20 ALTA
185 [TLAPACOYAN -8.06] -0.080591 13.076.7 143025 9.37 MEDIA
186 [TLAQUILPAN 4 0043128 3,181.5 3.466.9 8.87| MUY ALTA
187 | TULAPAN 13854 1389405 10403 14751 41.80 MEDIA
188 [TOMATLAN 8.15] 0.081543 15126 17315 12.47] MEDIA
189 | TONAYAN 2054 0 205356 18224 20684 13 55 ALTA

Pignadce s




COMPARATIVO DEL INDICE DE REZAGO RESPECTO A LOS RECURSOS ASIGNADOS PARA EL ESTADO DE VERACRUZ 1

L “VARIACION
No. “MUNICIPIO
150 [TOTUTLA 12.00] 0.170025| 50346 58175 17.54 MEDIA
191 {TRES VALLES -73.10] 0.731024, 12.704.7 115722 |49 MEDIA
192 [ TUXPAN €3.30 0.633045 332440 339410 £.89) MEDIA
193 JTUXTILLA 3990 -0.399025 5658 5730 127 MEDIA
184 |URSULO GALVAN -19.11 0191131 3.8203 3.79%5.7 0.64 MUY BAJA
105 [UXPANAPA 161.09 1610917 7.086.3 11,3220 59.50
196 |VEGA DE ALATORRE ar.87 0319701 46316 47230 1.87] MEDIA
197 {VERACRUZ -14.70 0146991 41,2608 51,8440 9.86] MUY BAJA
188 [VIGAS DE RAMIREZ, LAS 842 0.084249, 39562 46038 16.37| MEDIA
199 JVILLA ALDAMA 19.28) 0.192846 22522 2500 15.13 MEDIA
200 [XALAPA 17.22] 0.172154 39.480.2 45,0498 14.17 MUY BAJA
201 [XICO -21.81 -0.218140 8,008.7 81181 1.34] MEDIA
202 |XOXOCOTLA -67.35 £0.673469 23422 21804 £.91 MUY ALTA
203 )YANGA -78.32] 0.763186 37895 34520 88 MEDIA
204 | YECUATLA ~27.54 0275414 51047 5,349.0 4.79) ALTA
205 |ZACUALPAN £1.37] <0.813679] 5,403.1 54902 161 MUY ALTA
206 |ZARAGOZA 5.56] 0.059653 25380 32374 10.18) MUY ALTA
207 {ZENTLA 0.19] 0.001873; 44538 47485 8.57; ALTA
208 JZONGOLICA 50,85 0.598513 27310 0.176.0 32,72 MUY ALTA
208 |ZONTECOMATLAN 15.29] 0.152801 8,104.1 91502 12.91 MUY ALTA
210 [20Z0COLCO DE HIDALGO 117 0.311655 7.682.9 10,2758 34.10] MUY ALTA
TJOTAL ~1982.873071 100.0 -19.838731 1,966,585.5 2,104,627.5 7.02]
1.1 Datos pubdlicados por la Gaceta Oficlal del Estado de Veracruz.
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DESARROLLO DE LA FORMULA
PROPUESTA No 1.- APLICACION DE LOS FACTORES DE A LA DIFERENCIA
VERACRUZ
{Mlles e Pesos)
FUGNACION GACETA | INCREMENTO | FAGTOR DE | PARTICIPACION | PROPUESTA “VRRATION GRADO
MUNICIPIO AL DISTRIBUCION | INCREMENTO [~ 2002
2001 2002 DISTIRBUIR 1z DE
No. A 2 43 V] (t] (0] m(61) | 8n 672 | 8= 21 | MARGINACION
T)ACAJETE 2.560.9] 29291 1380420 0139177 1921 31730 6a5]  833] 174 ALTA
2|acaTLAN 4534 4534 0021542 297 5231 603 1538 811 MEDIA
alacAYUCAN 239550 227534 1083013 14950 254500 624] 1166] ags MEDIA
alacropan 10,016 8 9.9535 0472837 652 9) 10.669 7 62| 710 063 MEDIA
slacuLa 10708 1.001 7] 0083211 1207 20005 663 702 -04p niA
GJACULTZINGD 6.0153 7.783 9 0369841 610 14258 738] aso] 1258]  wmuvaia
7| ADALBERTO TEJEDA 21368 21218 0 100817 1392 22160 651 r27] 070 ALTA
8laGUA DULCE 85585 83904 0398664 550 3 9,108 8 643] 856) .19 BAJA
9{ALPATLAHUAC 42257 3.902.1 0.185407 2559 44816 606 taes{ 7650 MUYALTA
10JALTO LUCERO 74779 7.857.6 0373347 5154 79933 6es] 173] so08 MEDIA
11{ALTOTONGA 234123 27.401.7 1,301976 17973 25.2696 166) -778] 1874 ALTA
12]ALVARADO 13.308.9 11,8858 0564745 77986 14,0885/ 586 1853} -1069) ALTA
1alamariTian 22095 20894 0099275 1370 23465 620! 1231 6aa MEDIA
14| AMATLAN DE LOS REYES 9.736.8) 8,693.7, 0.450588| 6358 10,3728, 653 100 0as MEDIA
15JANGEL R. CABADA 11,142.2 11,5556 0548057 757 9) 11.800.1 68| 29| 3n MEDIA
16]ANTIGUA, LA 2,158.1 2.4006 0.161575 2230 33811 706 057 768] MUYBAIA
17|APAZAPAN 8795 848 0044419 613 208 697] 064 629 MEDIA
18|AQUILA %02.1 804.9) 0042998 594 %15 es50| 625 031] muraTa
18{ASTACINGA 3518.7 32123 0152632 2107 37804 sesl 1797] .1028] muraLTa
20{ATLAHUILCO 46021 47456 0.225485 g 49134 676] 35| 312] MUYALTA
21[ATOYAC 6.124.8 6.242.0) 0.296587 4094 6.534.2 668) 463l 1.8 MEDIA
22|ATZACAN 6.1150 7.066.7 0335770 4835 65785 7s8] 691 1556 ALTA
23|ATZALAN 25.2494 26,1359 1.336833, 1,645.4 27,0948 3] ar] a3 MurALia
24 AYAHUALULCO 10,1431 97168 0.461689 637.3 10,780.4 628] 10%8[ .20 ALTA
25| BANDERILLA 6.2325 23064 0.113391 1565 63890 251) 167730 611 MEDIA
26{BENITO JUAREZ 74040 8,0494 0.382464 5280 78821 793} -te8] 8720  MurALTA
27{BOCA DEL RIO 15.276.8 13,8428 0651732 807.9) 16.186.7, sel 16%| -940] mMuUYBAIA
28|CALCAHUALCO 5.345.9] 55287 0.2626%) 3826 5.707.9 678 324] 343 wmuvaLTA
29|CAMERINO 2. MENDOZA 6.22¢.3 6.9990) 0.332551 4581 86834 7.38] 4s1] 1245 BAJA
30|CARLOS A. CARRILLO 40498 5,151 0243041 355 4,385.3 8.28) -1427| 2631
31{CARRILLO PUERTO 7.1986 7.987.9| 0378543/ 5238 83225 672f 418] 2430 mMuvALTA
32|CASTILLO DE TEAYO 70165 8.248.9) 0391943 521.0 75575 ] w38 756l  muvaLTa
33|CATEMACO 14,072.7| 15.836.5 0.752460 1.038.7 151114 .38 458 12.53 MEDIA
34]CAZONES DE HERRERA 9996 10,3264 0450653 677.3 10,6739 678] 337] 2330} MUYALTA
35]CERRO AZUL 5,666.6 56107 0.268589 368.0 60346 6a3] 756 099 8AIA
A6[CITLALTERPETL 54208 48914 0.232412] 220 8| 5,741 6| 5.92 17.38] -9.77| MUY ALTA
37|COACOATZINTLA 25135 28975 0.137673 1900 27035 rs6] 66| 1528 MEDIA
38| COAHUITLAN 29745 3548 6| 0.168612 2328 3.207.3 783] -862] 1930] MUYALTA
39}COATEPEC 13,607.8 15,2506 0.724625 1,000.3 14,608 1 735) a21| 120 BAJA
40{COATZACOALCOS 38812.2| 362492 1.722357] 236 41,1898 613 1363 660 BAJA
41{COATZINTLA 96043 10,8300 0.514579) 703 10,314 § rao] a76] 1278 MEDIA
42|COETZALA 8563 8454 0.040171 55.5) 9118 6a8f 78] 127 MUYALTA
a3lcoLiPa 25183 26692 0.126828 175.1 26914 6% 083 608 MEDIA
44]COMAPA 6,758 8| 73309 0.34832¢ 4808 7.2296 T -124 8 46 MUY ALTA
45|CORDOBA 226480 29.699.2 1.411139) 1.948.0 29590 70| 0350 742 BAJA
Pagia 10e$ PROPUESTAS-OLGA




—
=
o ;
| H

DESARROLLO DE LA FORMULA
PROPUESTA No 1.- APLICACION DE LOS FACTORES DE A LA DIFERENCIA

VERACRUZ
{Miles de Pesos)
i i 3 INCREMENTG | FAGTOR DE PARTICIPACION | _PROPUESTA | VARIACION ] GRADO
MUNICIPIO A DISTRIBUCION |  INCREMENTO 2002
2001 2002 DISTIRBUIR 1 DE
No. {1) 2 {3) W (5) N Ta(g1) | sme2 | 8021 | maroivaciOn
46]COSAMALOAPAN 12.1872.7 11,295 9 0536716 740.9] 12,928 6/ 6.08 1445 -1.32 BAJA
47|COSAUTLAN DE CARVAJAL 53518 6.197.2| 029457 4065 5,758 760| -708| 1580] MEDIA
48|COSCOMATEPEC 14,209.7 16,6144 0789423 1.089.7) 15,2094 761 191 1692 ALTA
49|COSOLEACAQUE 16.690.2, 21,2301 1.008735 1.3925 18,0827 834 -1283] 2720 MEDIA
so|coTAXTLA 71443 6.876.6 0326737, 4510 75%3 631 104s] 375 ALTA
s1lcoxaumu 8.8460 10,4796 0497931 687.4 95334 r17) -ac3) 18a7] muvaLTA
52|COYUTLA 10,526.2 114202 0542625 7290 11,2132 712} 128 851l MUYALTA
s3[CuicHAPA 2862.2 25975 0123417 1704 30326 sos| 1675) -925] muvBasa
54{CUITLAHUAC 46833 44856 0213131 294.2) 40775 628| 1097] <22 MEDIA
55|CHACAL TIANGUIS 35985 2535 5| 0.168036 2320 38305 6as| 831] 72 MEDIA
S6|CHALMA 57260 59004 0280352 3870 6.1130 676 360[ 305 MUYALTA
57{CHICONAMEL 40817 19508 0187718 2591 43108 635) 987 321}  MUYALTA
58[CHICONQUIACO 61047 71243 0.338508 2673 65720 7es) -775] 1575 MmUY ALTA
59|CHICONTEPEC 23.186. 24.515.9| 1.154859) 1,608 0| 207941 sotf 113 s574]  wmuvaLTA
60{CHINAMECA 37859 42528 0.202069 2189 4064 8 737 <] 1233 MEDIA
61[CHINAMPA DE GOROSTIZA 6.121.2 6.926.1 0329089 4543 65755 7a2] 608] 1315] MUYALTA
62CHOAPAS, LAS 32,0358 35.350.4 1679651 23186 343544 72¢f 282 1038 ALTA
63[CHOCAMAN 4724 57217 0.271854 3753 5.142. 86| -1003| 1989 ALTA
64|CHONTLA 7.969.0 80832 0.384584 530.8 8.519.8) 664| 527| 130} MUYALTA
65/CHUMATLAN 1.956.8 20646 0.0960%8 1354 20922 692) 131 551 MUYALTA
66[EMILIANG ZAPATA 8.970.0 11.502.3 0545522 7584 97244 8a1f -1546] 2823 MEDIA
67[ESPINAL 12,758.9 11,2234 0533274 736.1 13.49%6.0 5771 2026 -1203]  muyALTA
68]FILOMENO MATA 53355 62541 0.299062 4128 57483 774) 867 17.97]  MUYALTA
69[FORTIN 81810 88159 0418883 5782 87502 17| os4| 778 MEDIA
70| GUTIERREZ ZAMORA 7.649.8 8.7%6.4 0417906 576 9) 85267 726 306 1064 MEDIA
71{HIDALGOTITLAN 16262, 18234 0311722 5131 81393 673 4a0s] 258  MmUYALTA
72{HIGO, EL 7.2145 58178 0279280 3855 76600 530| 3032 1920 MEDIA
13[MUATUSCO 11,2665 14,977 0712131 983 0] 12,2495 873 -1827) 3303 ALTA
7a[HUAYACOCOTLA 10.1894 11,105 2 0527656 728 ¢ 10.9178 r1s| tes| eesl  muvaLTa
15[HUE YAPAN DE OCAMPO 16,7701 175747 0835050 1.152 7] 179228 s8r| 19 480 ALTA
76{HUILOAPAN DE CUAUMTEMOC 13278 1.1563 0054539 758 14033 s71) 2136] 1290 MEDIA
71]IGNACIO DE LA LLAVE 68039 70518 0335206 4627 1.2666 680] 300f 369 ALTA
78J1LAMATLAN 83142 8.984 3 0426883 5893 8.503 5 709 09| 808l MurALTA
791SLA 10.736 3 114706 0545018 524 11.488 7| 701 0186 684, MEDIA
80[IXCATEPEC 68452 68315 0324597 428 1 72043 ssal 6770 02|  murata
€1[(XHUACAN DE LOS REYES 44097 42047 0199782 2158 46855 625 1143 aes ALTA
82|IXHUATLAN DE MADERO 25235 253037 120229 1659 7) 241832 7371 <aa| 23] wmurALTA
83|IXHUATLAN DEL CAFE 68121 6.394 9| 0396378 550 6 73627 s08| -1230 2328 ALTA
B4|IXHUATLAN DEL SURESTE 46121 42834 0203572 2810 48331 609 a21f 711 MEDIA
BS|IXHUATLANCILLO 43537 4.990.9| 0237141 3274 46811 152} 621 1ea ALTA
86]IXMATLAHUACAN 2,656.0 26015 0.123606 170§ 28286 s42f 873 213 ALTA
B87{IXTACZOQUITLAN 116960 13.688.1 0659686 9109 12,605 9| rre] e23] 1e75 MEDIA
88|JALACINGD 11,6828 13.874.7] 0659247 91090 12,5628 r79| .824| 1875 ALTA
89]JALCOMULCO 1,215.5) 1.665.8) 0079148 109.3) 1,384.8 857 -1687] 3060 MEDIA
20[JALTIPAN 84103 85718 0407285 5622 89725 668| 467 18| MUYALTA
91]JAMAPA 26552 3.175.8 0.150901 2083 28635 7es| 984 195t]  muvBAA
Pagme 20e 5 PROPUESTASOLGA
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DESARROLLO DE LA FORMULA
PROPUESTA No 1.- APLICACION DE LOS FACTORES DE A LA DIFERENCIA

YERACRUZ
{Miles de Pesos)
“ASIGNATION GACETA | INCREMENTO | FACTOR DE | PARTICIPACION | FROPUESTA VARIAZTON GRADO
MUNICIPIO A oisTRIBUCION | INCREMENTO 7002
2001 2002 DISTIRBUIR Y] og
No. A @ __ Q) (L] ()] (] 7a(6s1) | 8m 62 | 8211 | MARGINACION
92|JESUS CARRANZA 99754 9,257 2 0439851 607 2 10,582 6 608 14 321 -7.20! ALTA
wfioterEc 3,155.0) 30761 0.145159) 2018 33568 639 912] -250 MEDIA
94 10SE AZUETA 88640 B3XE 0398818 5505 94154 621] w2} 632
95 JUAN RODRIGUEZ CLARA 110502 11460 5| 0 544536] 7517 1sors]  eso) 298 3n MEDIA
96}JUCHIQUE DE FERRER 6.546.6) 17343 0367292 5073 74539 73] -aey] 13 ALTA
97[LANDERO ¥ COSS 256 3016 0014330 188 3554 589 1783 a0 MEDIA
96{LERDO DE TEJADA 3,358 3 35780 0.170006| 2347 I5630]  699] 042] 654| MUYBAJA
99[MAGDALENA ans 897.8 0.042659] 589 936 8| 23] 434 227 MUY ALTA
100{MALTRATA 4,881.2 50844 0242059 3341 s2153]  ees{ 237 437 ALTA
101|MANLIO FABIO ALTAMIRAND 48854 6.118.3) 0280706 4013 5287.7)  821| 1358 257 MEDIA
102{MARIANO ESCOBEDO 73287 80173 0380338 5259 78176 718 212 950 MEDIA
103|MARTINEZ DE LA TORRE 28,7558 293005 1.3921%5, 19218 286776 ri8f 213 9s MEDIA
1D4JMECATLAN 56244 7.197.0 0370458 5114 51358 908| -2131] 3863 MUYALTA
105|MECAYAPAN 70222 83961 0398890 5508 15728 rea| 979 1955 MUYALTA
106|MEDELLIN 88507 9086.8) 0431756 5980 se67] 673 3| 287 MEDFIA
107{MIAHUATLAN 941 927.2| 0.044054 608 10148]  637] 98| -282 MEDIA
108]MINAS, LAS 1518.7] 1647.7 0078201 108.1 16268 11| w27 sasl  muvaTa
109{MINATITLAN aas08] 38400 1.829119) 25250 asoea8| 588 22050 341 BAJA
110[MISANTLA 19,195 5| 19.7820 0.93990) 1.2975 204m0] 676] 359 308 MEDIA
111{MIXTLA DE ALTAMIRANG 65612 8.740.2 0415284 5733 rases)  s71) -ste| 3281 muvaTa
112|MOLOACAN 57457 6.246.0 0295773 2097 61554 713 oves| 87 MEDIA
113|NANCHITAL DE LAZARO €. 28760, 36206 0.172887 238.7] 21187 e30] -14e0| 26528 wmuvmasa
114[NAOLINCO 29758 44883 0213257 2044 42102 ra0| 86| 1289 MEDIA
115[NaRANIAL 13243 15185 0072150 996, 14239 152] 623| 1468 ALTA
116{NARANJOS AMATLAN 66918 64013 0.304156 4199 vl s2r| 11 a3
17|NAUTLA 3030 30156 0.144708 1998 32338|  6s8| 618 o038 MEDIA
118{NOGALE S 57293 6.2505 0.2969%0| 4100 61393 716 1780 8 BAIA
119[OLUTA 31167 32479 0.154303) 2130 33297 683, 253 4 20| MEDIA
120|OMEALCA 15534 76398 0362998 5011 8,054 5| 663 543 118 ALTA
121lorizaBA 126403 121213 0576218 1954 1343570 620 wrel <ol muyBAA
122|0TATITLAN 16910 12970 0061624 851 17161 501 em| 2330 MEDIA
123[0TEAPAN 3.906 6 40730 0193527 2671 a1137]  6m| 2a7] 426 ALTA
12410ZUt UAMA 125424 13,669 3! 0545449 856 6! 1342901 7.15l -169 8.98 ALTA
125]PAJAPAN 5,926 2| 76413 0363358 501.6 64278 8es| 15050 290¢] mMuvaLTA
126[PANUCO ani06s| 310383 1.474765/ 20358 31427 654 67| 022 MEDIA
127{PAPANTLA 62.2304] 672233 3.104072) 44092 666296 7os| o087 802 ALTA
128]pas0 bE OVEJAS 6,004.0] 70438 0334673 4820 6.466.0 789|820 1732 MEDIA
1291PASO DEL MACHO 11125 87178 0414219) 5718 6.284.3 ra1l @907l 1303 MEDIA
130{PERLA, LA 69643 9.1352) 0434051 5892 7soasl  8srl e8| 3061 muvaLTA
131{PEROTE 12,1478 135736 0644843 8903 1oz 73| A 17 MEDIA
132|PLATON SANCHEZ 80748 79207 0376776 5201 ssets]  6as| eas| .1e0 ALTA
133{PLAYA VICENTE 203035 187003 0.836475 12621 215062) s3] sy 29 ALTA
134{POZA RICA DE HIDALGO 215890) 20,6580 0581551 1,355.0 2910  628) 107 431  MUYBAJA
135|PUEBLO VIEJO 12,5030 13,7515 0.653354 9020, 13.405.0 1] 252 9.99 MEDIA
136]PUENTE NACIONAL 45968/ 43008 0.204348 2821 ag776]  814) 1341 &a1 MEDIA
137|RAFAEL DELGADO 4,181.8) 53828 0 255762 353.1 45349]  Baa| 15750 2872 ALTA
Pagnadde’ PROPUESTAS-OLGA
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DESARROLLO DE LA FORMULA
PROPUESTA No 1.- APLICACION DE LOS FACTORES DE A LA DIFERENCIA

VERACRUZ

{Miles de Pesos)

ASIGNACION GACETA T INCREMENTO | FACTOR DE PARTICIPACION | PROPUESTA VARIACION GRADO
MUNICIPIO A DISTRIBUCION INCREMENTO 2002
2001 2002 DISTIRGUIR 1 DE
No. n 2 [E)] (8 i5) () 76y | o=er2 | a2 1ON
138[RAFAEL LUCIO 936 9 1.2001 0057021 87 10156 840} -1537] 2309 MEDIA
139{RE YES. LOS 21 2,938 8| 0139535 1928, 20059 70| 112l 832l MuvyALTA
140{RIO BLANCO 24158 47251 0224505 3099 47887 692| 1288 5571 muvBasa
141[SALTABARRANCA 17419 17868, 008899 nr2 1856 ¢ 67| aos| 258 MEDIA
12| SAN ANDRES TENEJAPAN 6908 8970 0042592 588 2495 as1f -1643] 2985 ALTA
183]SAN ANDRES TUXTLA 531484 53,1565 2573213 38521 56 7065 668 a7 190 ALTA
134[SAN JUAN EVANGELISTA 122118 113178, 0578753 17292 129118 591 1640] 896 ALTA
145[SANTIAGO TUXTLA 237679 745316 1165606 1 GoaC) %3115 67| 342] 324 ALTA
146[SAYULA DE ALEMAN 102993 10334 4 0491619 6r7e 0o 658! 622 om MEDIA
142 SOCONUSCO 3637 34079 0151926 2238 38472 61p 1288 595 MEDIA
IABISCCHIAPA 11150, AR PR 0055742 6 ol 11919 68 161 521 ALTA
1¢5[SOLEDAD ATZOMPA 70382 82385 0391249 5104 75786 7es| 801 170s|  muvaLTa
150|SOLEDAD DE DOBLADC 92384 86855 0412685 5697 9808 1 sl 1292 S MEDIA
151{SOTEAPAN 13,051 9, 16,760 0795383 10993 14,1512 8a2f 15571 2842] MuYaLTA
152] TAMALIN 4936 48613 0230982 3199 52535, 646) BOT| 149 ALTA
153| TAMIAHUA 108233 10,8653 0516259 7127 115360 658 617 03 ALTA
154 TAMPICO ALTO 5.768.0 5.2106 0247579 3418 6.1098 59| 1726] 966 ALTA
155 TANCOCO 186803 26520 0126010 1739 20542 925] -225f a108 MEDIA
156| TANTIMA 6.601.7 6.2516 0306542 4232 7024 9) sail  sag| .z27]  MuvALTA
157ITANTOYUCA 556269 71.356 8 3300471 46803 60.309 2 841 -1548) 2027) MUY ALTA
158] TATAHUICAPAN DE JUAREZ 59637 5.964.1 0283382 3912 63748 654 689 033
159| TATATILA 22285 26492 0125874 1738 24023 78] 932 18388 ALTA
160 TECOLUTLA 9.435.3 9.631 8. 0457649| 6317 10,0670 670t 452 208 ALTA
161|TEHUIPANGO 135470 15,506 9) 0735799 107 14,564 1 751 6o 1447l  wuvaLta
162| TEMAPACHE 362124 39.2503 1864951 257148 38,846 8 710] 03] 82 ALTA
163| TEMPOAL 201724 21,8946 1040308 1436 21,6082 72| -131]  ese|  muvalTa
164| TENAMPA 2.2574 2.8186) 0133923 1849 24423 819] -1335] 2¢88] MuvaLTa
165] TENOCHTITLAN 20489 24346 0 315690 1597 22086 775] -929) 1883 ALTA
166] TEOCELO 3.250 9| 33431 0 158844 2193 34702 61a] 380 28 MEDIA
167| FEPATLAXCO 26372 35300 0 169108! 2321 28693 880 -18%0| 3416] muYALTA
168[TEPETLAN 29108 36174 0171879 2373 31561 813 -1275] 2380 MEDIA
169| TEPETZINTLA 5,1705| 55692 0264619 3653 55358 706 osc) In ALTA
70| TEQUILA 6.458 5| 83453 0396523 5424 70059 848| 1605 2921 MUY ALTA
171|TEXCATEPEC 6.1047 7.2190 0343008 aras) 65182 r76] 888 1825 MUYALTA
172] TEXHUACAN 24746 3,080.3| 0146359 2020l 26766 a6l -1310] 2448  muvaLTa
17| TEXISTEPEC 1.4489 75144 0357043 49528 7,841 8 662l 568 o088 ALTA
174 TEZONAPA 242358 27,9838 12329634 18355, 26,071 9| 757 683 15a6]  muvaLTA
175 TIERRA BLANCA 26,414 8| 26.099 8| 1240114 1.731 9] 281257 6ag n ~119] MEDIA
16| TIHUATLAN 284204 306942 1458415 20132] 30433 6| 708 -oes| aoo ALTA
T[ILACOIALPAN 11980 13116 0065171 0 1,2880 151 10| 1449 MEDIA
18| TLACOLULAN 44197 50974 0 242201 3Ry 48140 7e5| 55%| 1379 ALTA
179| TLACOTALPAN 53374 43411 0234773 3241 56615, 607| 48] 742 MEDIA
160[TLACOTEPEC DE MEJIA 1,073 9| 14510 0068945 952 1,169 1 886 -1943] 3512 MEDIA
181] rLACHICHILCO 63421 71627 0340334 2698 68119 ra1] 4| 129  wmuvalTa
82| TLALIXCOYAN 13004 3) 12.367.5) 0587632, 8112 138155 s24 1Nl 4w MEDIA
183 TLALNELHUAYOCAN 2.507 6| 33579 0 150548 2202 27218 88| 1876 3391 MEDIA
Pagmasoes PROPUESTAS-OLGA




DESARROLLO DE LA FORMULA
PROPUESTA No 1.- APLICACION DE LOS FACTORES DE A LA DIFERENCIA

VERACRUZ
{Miles de Pesos)
7 1G] A_| INCREMENTO | FAGTOR DE | PARTICIPACION | PROPUESIA ~VARIRCION . ORADO. )
MUNICIPIO A DISTRIBUCION | . INC T0 2002 o
2001 2002 DISTIRBUIR 17 - DE- "
No. n_ @ (¢)] @ (5) ®) 7=(51) | 8=&2 | 82211 | MARGINACION
183] TLALTETELA 49917 58993 0 260302, 3869 5378 0) 77| 88 1820 ALTA
185{ TLAPACOYAN 130767 43025 0679575 %8 1 140148 7 2o 837 MEDIA
186] TLAQUILPAN 3.181 5] 3466 9 0 162728 2214 3408 9, 718 -1 67] 897 MUY ALTA
187] TLILAPAN 1040 3| 14715 ¢ Q070088 o8 11371 93] -2292 4180 MEDIA
188 [ TOMATLAN 15126 17318 0082274 136 16282 751} 508] 1447 MEDIA
189| TONAYAN 18224 20694 0098327 1357 1.958 1 ras{ 538] 135§ ALTA
196 TOTUTLA 50346 58175 0281166 388 1 5.4227 1| e36) 1754 MEDIA
1| 1ReS vALLES 12.708.7) 11.572.2 0549847 590 134637 5970 15635 891 MEDIA
192{TUXPAN 33.2440 30.941.0) 1470141 20294 352734 6.1C 14 00| E:%:<) MEDIA
1831 TUXTILLA 5658 5730 0.027224] 37 6] 6034 664 53C 1.27] MEDIA
194|URSULO GALVAN 38203 3,797 0160352 2490 4,0693 6521 721] 084 wmuvama
196|UXPANAPA 7.098.3 11,3220 0537957, 1428 78408  1048] <075] 5950
196[VEGA DE ALATORRE 46316 47230 0.2243% 3098 49414 el ag2) 197 MEDIA
187|VERACRUZ 47.2808 51,842 0| 2.268067, 3.4070 50,6878 r2t] 242 9ss|  MUYBAJA
198]VIGAS DE RAMIREZ, LAS 3,956.2 4.603 8| 0218748 302.0) 42582 763| 751 1537 MEDIA
199|VILLA ALDAMA 22522 25910 0.123185 1700 24222 755) 658 1513 MEDIA
200{XALAPA 39,4602, 45.049.9) 2140516 29548 42,4150 749|685 1417  mMUYBAJA
201[xico 8,008.7 8,118.1 0.385630) 532 8.5410 665 524] 134 MEDIA
202[XOXOCOTLA 2122 21804 0.103502 143.0 2.485.2 611 1388 £91 MUYALTA
203]YANGA 3,780 34520 0.164019 264 40159 597 1634 -am MEDIA
204 YECUATLA 5,104.7] 5,349.0] 0.254140) 350.8 54555 e81] 198 a79 ALTA
205{ZACUALPAN 5.403.4 5.490.2 0.260864 360.1 57612 ees| 4ol 161l  muvata
206]ZARAGOZA 2.938.0 3.231.4 0.153818) 2123 3.150.3 7.23 -269] 10.18 MUY ALTA
207|ZENTLA 4,453.8 4788.5 0.225827 313 4765 689) 039 657 ALTA
208{ZONGOLICA 22,737.0) 30,176.0 1433796 18792 24,182 870 <1809 3272 MuvALTA
209|ZONTECOMATLAN 8,104.1 9,150.2 0.434763 600.2 8.704.3 141 481 1291 MuvALTA
210]2020COLEO DE HIDALGO 7.662.9 102158 0.488241 674.0 8.338.9 880) -1887) 34.10) MUY ALTA
| [ (‘1 \ TOTAL 1,966,585.5] 2,104,627.5 134,042.0 100.00 138,0420) 2,104,625 702] 0.00] 7.02
P N 1/ PUBLICADO EN LA GACETA OFICIAL DEL ESTADO EN EL ANO 2002.
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DESARROLLO DE LA FORMULA
PROPUESTA No 2.- DISTRIBUCION DEL INCREMENTO SOLO PARA LOS MUNICIPIOS QUE MEJORARON SUS NIVELES DE REZAGQ

VERACRUZ
Mg
SUMA DE MUNCPIOS MUNICPIOS PROPORCION WARACICR GRADQ
GACETA GACETA NOCADORES QuE OUE - OELCS OUE DE
001 002 INCREMENTAN OBHINUYESR DEMMUYEN MARGI
REZAGO REZAGO 7 NACKON
No. MUNCPIO i [t} m W _® ) mm
T[ACAETE 2% 91 T RmR] EREIE] 50 P R B )
2 JACATLAN e 4534 2513304 2013364 ap32| s1zs] &1 mEDA
3 [acarucan 220550 22,1934 456441 FETTH s3| 12| 48| weDa
o |aciopan w0o1Be 9953S R RUIREH Q481112 ol 127l o8] wepa
s Jacua 1e738 15817 Q33183 Q352 ¢ 300782 9 592682) 2z ar| e os| am
A 1ACULTZNGD 29153 17818 0004501, 0004503, 0.ocaoct € CoCoos| 33 0% -1 2] 128 MUY ALTA
7 |ADALBERTD TEIEDA 2938 21218 < 430008 < €3000e! 0430008 07721 1399 504 St4 L) ALTA
8 [AGuA DULCE e5585 830 ¢ £ 382573 32857 0 32857); Q10432 o723 M4 138 -20 [-TNTY
D [ALPATLAMUAC 42257 19621 0 125093 8 725093 0 72508) 134292] 18141 a3 54 8] RAIITTLFIRTY
ALTO LUCERO rarre 78578 2 320808 0 370858 0373202 0 507907] 8254 ne a7 51f WEDA
ALTOTONGA 24123 wan? € 08sa3s, 0385339 000000 £000000 00 co| a3 erf aa
4,VARADO 12,3689 11,8858 2790158 2790182 0700158 1432228 187t wup| ome] .07 s
AMATITLAN 22005 20804 0 e8| £ B9a3e2! 08303¢7, 1251238 17274 82 e84 Sa| MEDIA
AMATLAN DE LCS REYES e.nes e 94302 2434020 0 e3402] © Taseve 10880 nz| nel  g4| wEOA
[ANGEL R CABADA 2 118558 LW 230150 030715 0 719887 (Y] asf sci 37| mEDW
ANTIGUA, LA 31581 34008 033 0030341 00002¢ 0200008 1] so] 2] rrfuuveanm
APAZADAN s o8 0 156224 0.15022¢ 000000 0000000 20 ool sof &3] wEom
AQUNLA 8821 Kep < 20882 0 200882] ©.200852| £ J8426¢, 5028 57 52 03| MUY ALTA,
[ASTACINGA asrar 32423 QaaToat QacToan. Taargar 081983y, 11268 313 <83 02| MUY ALTA
ATLAMUILCO 48021 4,458 olea1se L= 0.00C008 | £ a%0ec ce 20 QAT I MUY ALTA
atovac g8 02420 23910¢ PR 0.340r0e] o83an arsg u3| 2y o] weDa
ATZACAN 61150 15887 0287335 020728 000500 € 00030¢ 00 co] a8l isel aa
arzaian 2204 21353 0005858 0005458 0.000000 0900000 3 90§ 03 t1rafmuyATa
AYAMGALLLEO 0131 07188 963190 0681008, ceatooe 1230010 17082 w0l 215 42| A
Ey a72s 23084 282082 2620827 2 e20527) « 7002 [T ws2| ese| 17| meow
aEniTC aREZ Tacet 20404 212183 1281 o 12763 o 331Me ErY] a1 «c]  srfuuvam
30CA OEL Ri0 132282 08428 ocreen) 0076083 9000000 .000006 o0 00| 154 Safuuveam
CALCAHUALCO 53853 55287 L21% 22678% 025783 048r3ss s 121 s} aafmuracta
[cawERING 2 WENDGZA 82243 00080 0 0osass| 0005818 000000C! 0.000020) 1 o0] a1 12e] eam
[CARLCS A CARRILLO 40408 51151 0 reerez 0.708782| 0 00000s | ©.000002 oo oo ;e 23
carriL0 PUERTO 17588 79870 aatry g a8y 0431722 o8r 12083 wsl w21l za|uuraa
CASTILLO DE TEAYO rotes 82089 0.121090) 0 121080 9.000000 0000000 00 oof -uol 1re|muvaura
CATEMACO uon? 15,835 0032354 Q032354 0032354 0088648 810 o8| o8| 12s] wmeom
= ES DE HERRERA 9088 103204 < 258451 0 258481 0.258451 0488484 a7 a8 3 I MUY ALTA
CERRO AL 0008 56107 Q 481433] {41453, 0 48145 0800800 w2 nr 29 AC] BAs
TUALTERETL 52208 e 098580 3600560/ 0.608580 1280197] nre 322{ ne ssfmuvana
CCACOATZNTLA 25115 28075 0190133 0190103 0000000 9300000 (1] oa| -3 183 weDa
coarwTLAN 20745 Isne 0.07485 0307488 0.00000C] 9000002 03 oo 12| w3 uurata
CCATEPEC 1380738 152508 0042234 Qo422 © 000030 0 200000 | ot co +10 8 123 BAIA
ICOATZACOALCOS 80122 B2 R-RLAH ERLTRHM 0 7aatQ?! 1348788 18018 4l 122 a8 BAa
COATNTLA 00043 10,8300 0000813 0000013 ©80000¢| 900000 a0 oo 3] 28] wEDw
CoETZALA 8583 asa 080028 0080028 0080028 0 145057 202 aa} scl asfeeraa
couea 25183 20092 26500 Q8509 018500 0828077 sern us[ 2sel 81 wEDA
couara o153 730 20182 Q0123 0018233 0033080 ass o1 22| ssfmuraa
CORD0BA 78480 200002 0 251005 Q251005 0251085 0 &55078 082 23 -8 74 BAZA
[COSAMALOARAN 121817 W50 0 858815 £ 858815 0 058815 1104158 10404 13% 29| -1 Baua
CCSAUTLAN DE CARVAAL 33518 LRI 0 280830 02808 0 000685 0 00000¢ co 09 REL 158] MEDA
CCSCOMATEREC uzer 108144 0 z7Mes 0 22085 0500000 0500000 T} : oa] .us| s aa
CCSOUEACAGUE 186002 22301 1118180 1118180 £ DBo0OC| 9 30000¢ 00 wewz| oo 21¢| 22| ueow
coTaxTA T1eay same 0528200 g528240 0528240 0953053 1387 satio} el 20| a7 am
[COAQUens amec 1aergn £ 10519 0910575 © 13051y 02978, nar [ RirR) 37 12 8] 185 MUY ALTA
[CCrutia 0242 11402 £ 1325 LR 150 LRRkF ) 0 242502 21 10858 32 409 5| MUY ALTA
SLCHARA 2e822 2514 £ 781358 0181150 0 781358 1380020 189 aiery soe 8315 9 2{MuY BAA
SUITLANMUAC 48833 44350 < 628818 0 676510 08268814 1 30780 15738 axal ne ws 42 WEDA
SHACALTIANGUIS 35085 3538% £ 52144))] 052744} £ 527443 © 950024 11?7 a0 »7 » 11| MEDA
SHALMA 51200 59004 £ 351873 2367573 935152 9828039 8os 8 seme| el 122  3o|wuvata
CHCONAMEL agert e £ 487983 2e8rmn Q48709 0884527 129 s:27) we| 2| A uurata
crConQuIACO 810 r 11203 0122219) 0122219 500000 9900000 co srcari 03] -w3] wwrfuuvalta
CoCONTEPEC 211881 5199 Q271487 Q2res? 02718t 0452030 o2 nesal 29] 270 srluuvama
CriNAMECA Jrese 42928 00MI2 00332 € 0eeCoC, € co0000, oo 3859 co Bl 123] MEDA
TrunaMbA OF COROSTIZA a7 8020 L 00438 0 0veade 0 CoR4 e C 180238 2188 8303 @ 40 131  MuY ALTA
[CrOABAS LAS zoXee 153504 Q30381 £ 15031 0350301 0 E30%/] ane 320124 2! 49 103 ALTA
[CHOCAMAN 412s sz § M52eC 0 345260 € 00000C, 0000008, o 41724 1] BLY] 19 5] ALTA
et JUN. 9280 20932 RLr. 1 Qeze] 242878 072357 10878 eosas ) el 1p]  13fuuvarra
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ESTA No 2.- Dl DEL TO SOLO PARA LOS MUNICIPIOS QUE MEJORARON SUS NIVELES DE REZAGO
VERACRUZ
(Miles do Posos}
SUNAGE | MUNCIIS | WUNCPIS PROPORCION | FACTOR | WCRE. | PARTGI | ASGRACON VETXTOR GHADG
TIA ETA | WDICADORES ouE E E] OELOSQUE 9E uenToA | pacon  |TPRGROESTA oF
2001 02 WNCREMENTAN | OISMINUYEN oswwUYEN | apucaciow | omTRE | oELcRE 202 RARGH
REZAGO REZAGO R2ATO R #ENTO R R B T
No. NUNCPD L5)] (c:] (2] (] (] (u] (u] ) m [\J) M i | o | o
85 [CruvaTLAN 19568 20048 4255450 0255488, 0255458 3 483028, 0302 25080 3270 2571  SS|MUYALTA
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PROPUESTA No 2.- DISTRIBUCION DEL INCREMENTO SOLO PARA LOS MUNICIPIOS QUE MEJORARON SUS NIVELES DE REZAGO

VERACRUZ
(Miles da Poses)
SUNADE | MUNGPRS | MUNKPRS FROPORCION | FAGTOR | WCRE. | PARTRI | ASGRAT TRRITOR TAADG
CALLTA GACLTA | MOKCADORES ouE QUE A DELOSQUE OF MENTOA | PACION DE
2001 2002 scREMENTAN . | DowinuvEn OBMMUYEN | APUCACKON | OSTRI DEL MCRE MARGI
REZAGO REZAGO . REZAGO auR MENTO e | NACON
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132 PLATON SANCHEZ D 213514 Dars1e 02485, 0 80934 1172 el ALTA
133 [PLAYA VICENTE £ 583279, 058327 0583279 105724, 1e594 28 aTa
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PROPUESTA No 2. DISTRIBUCION DEL INCREMENTO SOLO PARA LOS MUNICIPION QUE MEJORARON SUS NIVELES DE REZAGO
VYERACRUZ

MUNCP - ¢ LT

. SUMADE,,
. NOCADORES

Ne. RN
187 JVERACRUZ 0 00!
194 [VIGAS GE RAMIAEZ, LAS 0csap 0084249
109 (VILLA ALDAMA 102848 9102842
200 |xarara 2172154 0172154 ?
21 [xico £ 218140, £.218%4¢ 221819 0305397 ssy essas| o] sef 13} weD
232 |XCXOCOTLA 0.673489 0873489 CE73488 12608 18851 4t213| ne 847 L0| MUY ALTA,
203 [YANGA <.782188 47163188 0 783182 1382337 10099 58001| 504 851 48| MEDWA
204 |YECUATLA Q215434 D.275%414 0275434 04pe211 891 amie| s 83 48] ALTA
205 [ZACUALPAN D e1ery < 813a79] 06813876 ARE>2 ] 15355 sRa | 284 284 1.8 MUY ALTA
208 [ZARAGOZA 9 0.0595¢3 8 bocooe] £.000000 o0 29380 oc 92| 10.2| MUY ALTA
207 |ZENTLA y 000tare 0.001878] 0000600 8006000 00 eas3a) col o2 el ama
208 |ZONGOUCA 210 »,760 0.50051. 0506413 0000090 © 002000/ L1 wnlg CO| -1 322EMUYALTA
200 [ZONTECOMATLAN 8,104.1 93502 8152901 01582901 0.000000 0000000/ L 81040 gc| .14 128} MUY ALTA
210 JZOZOCOLCO DE HIDALGO 10029 10258 0311855 0311855/ 0 00050¢! £.000C20 ] co 10028 ool 2sal Mimurvaita

TOTAL 19665855 | 21046278 1933471 5.3314m £5.1999%¢C1 -I.MMN 55.169901 100.000000| 3349420 1110420 2.104.827.8 7.0] 0.0 19
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DESARROLLO DE LA FORMULA

PROPUESTA No 3.-EQUILIBRIO POR FACTORES COMPENSADOS (DISTRIBUCION DEL INCREMENTO EN DOS BOLSAS)

VERACRUZ
(Miles oe Pesos)
ASTCRALION | ASIGHASION | TCFEWENTS | TACTOR | &% | BOLSK JTRCTOR] &% | BOCK | ROORASON T VARASON — T Sras0 |
QACETA OACETA A DE DIST. DEL DEL | DEDIST. DEL OEL 2002 23
2001 2002 DISTRIBUIR 60% | IncREMENTO | 60% % INCREMENTO |  40% [ PROPUESTA Ta [ 5= ] 0= | MARGI
HO. MUMICIPIO (U] 2 [t] U] 5} U] [u] ) | qnl[ ] NACION
T [ACAVETE 25809 29551 1380420 0196138 82.625 2] 1625 35216 8 3034 84 73] 7] ALTA
2 |acatian 9 4534 1 Baea8s 13520 18554 | 2769 3092] 81| MEDA
3 |acarucan 209550 27914 0508245 7523 27073} ar| sed a8 meDa
« [acToPaN 100168 95515 0866285 778 wrui| 2] 78] o8| mEom
$ Jacua 15708 19517 0 690980, §723 2543¢| 200 298] 05| ata
¢ lacurznGo 65153 77832 0267728 e ros3t| 21| 93} r2s{muratta
7 |aoaBerTo TECEDA 21368 EXPIN] 0774284 5413 27| 30c] aos] a7 ata
8 |aGua puce asses 83%04 0699660 57195 er3s0| 8 as| -2¢c] sam
9 [aLPATLAMUAC 4257 39021 1308596/ 10814 s3ort| 256 360 77)murata
12 [ALTO LUCERD 1a779 78576 0594015 4920 79599 66 14| s1] meDA
1 [ALTOTONGA 4123 274017 024152 1334 26057| o6} 138 7 ATA
12 |ALVARADO 133089 118358 + 422750] 11784 wasr3|  ss| 219 37f ATa
11 [AMATITLAN 22095 20834 1 243099 10256 IV M6} 550] 54l MEDA
14 | AMATUAN DE LOS REYES .68 96937 0 781492] 673 1038at| 655 73] 04| mEOA
13 [ANGEL R CABASA 11,1422 15558 0.715104, 5923 N7M5 53 18| 37} meEDA
16 JANTIGUA, LA 2158t 34008 0111350 615 32196 19| 53] 77[muysam
17 fapazaran mes sM8 0450881 ns8 112831 83| 207 63 MEDA
8 faquna 502 5049 0351851 2998 12016 332| 328 B3|MUYALTa
19 [AstacinGA 25787 a123 0 006558 6680 42087 187 322| 02 MUY ALTA
20 [ATLAMULCO 46021 ERIIT 0277836 1534 4755 33| £2| AVfMUYALTA
21 [atOvAc 612e8 s.2420 0 529877 218 654631 85| 85| 19) MEDA
22 |AT2ACAN 61150 10667 0.756855 ars 65328] 68| 76| w6l ALTA
23 [ATZALAN 25,2494 284353 0018521 92 25288 o0 -2 trefmuraLta
28 [AYAMUALLLCO 10,9431 97188 1.227832 101720 1196011 00| s 42} ALTA
% 1A 62325 23884 4710454 35081 10,1426 | 527|328 €17} MEDIA
26 [BENITO JUAREZ 74041 80494 0.228815| 1903 rsaaa| 28| 57 s7fMUYALTA
27 [80CA DEL RIO 15,2788 138428 827069 19 153907{ o8| 112] selmuysam
28 [CALCAHUALCO 53483 55287 0454283 EU7E] s7298) 72| 36| defmurata
29 |CAMERING Z MENDOZA 82243 69990 0.036459 91 82234 Q¢ -108| 24} BAA
20 {CARLOS A CARRILLO 40498 5.115.1 2255125, 12452 52050] 307 35| 23
31 [CARRILLO PUERTO 79868 79879 0.857247] 7104 asi70] 92| e8] 24fmuvaLta
32 |[cASTILLO DE TEAYD 70185 s2089 0.3427281 w2 72007 27| -126] 175[MUYALTA
33 [CATEMACO w0727 15,8385 0.038258! 483 wazne] 03] -w08f 25| mEDa
34 |CAZONES DE HERRERA 95986 103264 0.485385 Ns4 10,3820 38| 08 I3 murALta
35 ICERRO AZUL 56688 58107 0.834908] n29 63995 128] w1 10| BAA
35 |CITLALTEPETL. 54208 apgre 1257819 10418 64826 | 192] 329 ss|muraTa
7 25135 28975 6538081 2671 2806] sl 30| 83 MEDA
3 {COAHUTLAN 29745 15486 0470237} 4805 34550 | 182] -26] 193[MUrALTA
39 [COATEREC 12,6078 15.2506 0.119537] 850 aeras| os|.103] 121 Baa
48 {COATZACOALCOS 38822 38202 132983 11097 wenel| 29{ w1 S8 BAA
41 [COATDNTLA 96043 102300 0001736 10 26053 00| «113] 128] MEDA
42 [coETZALA 8583 a5 0.44097| 183 o158 ) 19| 1se] a3lmuvata
43 [couPa 25163 26892 0625 5188 30331] 28| 136 61 mEDA
44 fcomapa 67558 73308 0032831 272 s7s80| oe| 74 asfmurata
«5 [corDoBA 26480 296932 0 452068 Inea w0224 1a| 58| 74| BAIM
46 [COSAMALOAPAN 120877 N2 1186255 9825 13102 a1| i6e| 73 BAA
47 [COSAUTLAN DE CARVAJAL sme 5972 0 754250] a9 sre0r| 82| 5[ 158 MEDW
48 JCOSCOVATEREC 297 166144 0632542 93 wes90 | 25] -124f 169| ALTA
49 [COSOLEACATUE 166902 217301 3156384 12422 14330 we] -2 22| MEDA
58 [COtAXTLA 71a43 62766 0547542 848 78291 no] 53 37 ATA
51 [coxaumr 28450 104196 0235112, 1947 90407 | 22} a7 s mMuraLta
32 [covuria 05M2 a2 9 229000] 19850 wr22z| 19f 61 83[MuvaLta
£ [cuCriara 28622 25975 1 370089) 11354 39976 | 397) s39] -92[muvsaa
54 [cutiamuac 486833 4asss 1137238 97 se21tf 20| 23 42 mEDa
25 |omACAL tiANGUIS 35089 15365 0 sagrce| 7866 s3s81) 9] 24¢] 7] weDa
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PROPUESTA No 3.-EQUILIBRIO POR FACTORES COMPENSADOS (DISTRIBUCION DEL INCREMENTO EN DOS 80LSAS)

VERACRUZ
[Wites de Pesow)
ASICRACION | ASICRALION | IWCAERENTS | FARTSA [ &% BOLEA | £ BOLEA | ASGRACION | VAIRERR | Goss )
GACETA GALCETA A DE DisT. DEL DEL DE DIST. DEL DEL 2002 oE
2001 2002 DISTRIBUR 8% | INCREMENTD | so% 4% | INCREMENTO | 40% [~ PROPGESTA | 4= | 5= | 1= | MARGH
NO. MUMCIPIO [y] (] 8) 9 (] [ m o | o 1{ AN
56 [CHALMA B2 55004 0643752 $332 62592 93| 61| 30|MUYALTA
87 [croonamEL ater7 39508 0878675 el ) ages]| 17s| 207 azfmurata
58 [CHICONQUIACD £.104 7 71243 0345924 W10 52957 31} 118 167 MUYALTA
59 [CHICONTEPEC 2.1861 5158 0428783 s 2809 7| 38 s7pmuvaTa
60 [cHinamECA 37889 2528 0097148 538 et 141 97 123 meoa
61 JCHINAMPA CE GOADSTIZA g112 63251 0179C44 1482 52595 24| 95 131 mMurALTA
£2 [CHOAPAS, LAS 320358 353504 0 630856, 28 225503 18| as| w3l ata
63 joroCaman 724 sr17 8977210 98 53120 03] 22 1wE ATA
64 |CHONTLA 79890 80932 0788458 885 se2s5| 0 a8l vajmurata
65 [CHUMATLAN 19568 20846 0439971 810 22378 ves| 2l ssfmurata
65 [EMILIANG ZAPATA 89700 115023 180032 a3 98536 99| 13| 202] mEDA
67 [ESPINAL 127589 nane 1201730 953 107542 18| 225] -12Cf MUY ALTA
58 [FILOMEND MATA $3355 £.294 1 1851032 10221 s3578| w2i 1ol raolmuralta
6% [FORTIN 81810 88159 2313117 203 sae03| 32 <3| 7a| meDA
70 |GUTIERREZ ZAMORA 75438 87954 0199719 1854 81182 2v| 77] wsf meoa
71 PHDALGOTITLAN 76282 T84 0402185 s 79583 | a4l 7] 2s|murata
72 [MGO, EL 72748 58778 2088287 17098 9o0a 1] za| 532 192 MEDA
73 uATUSCO 1288 149877 2052772 1928 1240031 1w01] 73] 230} ALva
74 |HUAYACOCOTLA 10,1894 11,1052 0614264 5088 0ss8z| s8] A7 pojmurALTA
75 [MUE YAPAN DE CCAMPQ 16,7701 17577 0578758 e 1US 29| 18] 48 ATA
76 [HUILOAPAN DE CUAUMIEM 13278 11583 1478652 1247 25522 92111207 -125] MEDIA
77 [:GNACIO DE LA LLAVE 68039 7.054.8 0.720123] sms T as 470 371 ALY
78 [ILAVATLAN 83142 8,984 0093474 74 [ELL] o] 68 BiMuraLTA
75 Jisua 10,736 3 114706 0112503 932 108295] 09 56} 68) MEDA
83 IXCATEPEC 88482 68315 0889998 7208 rsesai 10s| 18 92]murata
&1 [IXHUACAN DE LOS REYES 44097 42047 1.007750 U7 Sdhaf 9] 2y 46 AaTA
£2 [GUATLAN DE MADERO 2505 2507 0.075132] a“ns 25850 az] 08| 123fmurata
83 [IXHUATLAN DEL CAFE 8121 83349 144242 764 15888 S]] 48] B2 ATA
84 [XCHUATLAN DEL SURESTE 46121 420 1005594 a2 544500 9] 271] 7] MEOA
85 [XCUATLANCILLO 4357 499059 24m4258 13717 57254 | 35| 7] wsf ara
&8 | XMATLAHUACAN 26580 28015 1.088660] $00.0 35580 9y e} 21| ALTA
87 IIXTACZOQUITLAN 11,8950 13,8001 0907785| 012 1219621 43| -122| ‘e MEDA
88 [JALATINGO 11,8028 138747 0.812886 s s 121318 38| 28] ] ATA
& LiacomuLco 12755 18658 2193778, 12113 2488 s50{ 493} 206] MEDIA
53 JALTIPAN 84103 ssha 0562102, L1} 28759 §5| 35| 18]mMuyaALta
51 JIAMAPA 28352 31759 0.797614, “o4 30856 186] 28] 196fMUYBAA
52 LJESUS CARRANZA 98754 92572 120722 970 109724 WOy W8] T2l ALTA
93 [JLOTEPEC 31550 30761 0 $02875, nurs 9026 27| 25| 25| MEDA
64 [JOSE AZUETA 88649 83338 08691281 829t 9.6860 93} e 85I
95 [JUAN RODRIGUE Z CLARA 11,0502 11,4605 0548484 4509 150110 e1]| 04| 37| mEDA
96 JUCHIQUE DE FERRER 55488 7.7343 ©020859 M1 coes7| o8| w7 113 Ata
§7 [LANDERO Y COSS 3358 e 1412235 1,169 8 15054 | 3486298 103 MEDA
88 |LERDO DE TEJADA 33583 35780 0 152508/ 1243 Qe Is| 28] G5 MUYBAJA
$9 [MAGDALENA 8778 M0 0456074 nr 12556 420 399| 23fMUYALTA
100 [MALTRATA 48012 50844 0195180 73 52085 871 22 44] AUA
101 [MANLIO FABIO ALTAMIRAN 48884 81183 +189502| 8568 550321 134 54| 2827] MEDA
132 [MARIANG ESCOBEDO ranz 80173 6014868 121 723038 02| ¢l ss| mEDA
103 |MARTINE Z DE LA TORRE 207558 293005 0 180285 "3 26.9051 08| 32} 95| MEDA
104 [MECATLAN 5024 4 7.7970 2180793 1204 2 68206 214 -124] 25| MUY ALTA
1C5 JMECAYAPAN 7022 8.395.1 0584850 ns 72450 48| -925| 196IMUYALTA
106 [MEDELLIN 88507 9.0868 0228113 107.3 90320 21| 0s] 27} MEDAA
107 [MIAHUATLAN 9543 72 1012508/ 887 17928 879) 9lef -28f MEDIA
108 [MINAS, LAS 15187 15477 0440796 3851 1amsl 200 sl aslauracta
108 [MINATITLAN “ases 38,4981 1507515 1488 5,708 4 28] w7 3a] BAsA
110 |[MISANTLA 19,1955 19.7520 0644264 s1s 197291 28] 03 1] MEDA
111 [VIXTLA DE ALTAMIRANG 85812 87402 1660297] 9212 75024 WO 142 328 MUY ALTA
112 [MOLDACAN 57457 52460 0242833 2081 58518 38| 47| 87 MEDA
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PROPUESTA No 3.-£QUILIBRIO POR FACTORES COMPENSADOS (DISTRIBUCION DEL INCREMENTO EN DOS BOLSAS}
VERACRUZ
(Milen de Peson)

ASIGRALION | ASIGRAGION | INCREMENTO | FACTOR | [ BOLZA | FALTOR | &% | DORA | ASIGRACION VEURCIOR GRADO
GACETA GACETA A DE DIST, DEL DEL | DEDIST. DEL DEL 2002 DE
2001 2002 DISTRIBUIR 60% | INCREMENTO |  s0% % INCREMENTO | 0% rwmu 3a [ 9= | 10 | MARGI

NO. MUNICIPIO L] [ti) ) ) (3 (%) e fom | ] nacion
113 [WANCHITAL DE LAZARO C 28780 15386 1702708 84027 38182 327] 48] 255]muYBAUA
174 ISAOUNCO 19758 44883 G CELrS 17 40088 08| 07| 129F MED:A
115 INARANAL 13243 15185 0661647 S480| 1040048 5743 24455 87| £t1] Wi ATA
116 INARANJOS AMATLAN 66918 64013 1065782 8560 75778f 132 w4l a3
117 [NAuTLa 3030 10455 © 204819 5838 36178 w2| e 0s| wEDIA
138 {NOGALES 7233 62505 9307954 2543 $9836  aaf asf 91| Bawm
119 [CLUTA ERRI %4 22478 Q 734982] 5088 37255 195 w7l 42| MmEDA
120 [CMEALCA 75534 76398 0770758 6384 sars|  Bs| r2l vy ata
121 [ORIZABA 12,6403 123273 0752114 628 132632 a9 94] 4 [MUYBAIA
122 [oTaniTian 16910 12970 2140458, 17728 34538 1048 | 167 1| -233] MEOA
123 [OTEAPAN 39068 40730 0097587| 539 318605 t4]| 28 43f ALTA
12¢ |02 UAMA 125424 11,6633 0 660939 5474 130888 44| 42 scf Al
125 [PAsAPAN 59282 7.647.3 00| 2060622 11378 rosaol 92| 25| 29cimurata
126 [PANUCO EIRIT 21,0383 0902238 7474 Jtesa3] 24| 26 22| mEDA
127 |PAPANTLA 622304 67,202 0354543 27 82524 1 e5| .70 8¢] ALTA
128 |PASO DE OVEJAS 80040 70438 08342458 N2 83432 581 98 173} MEDIA
129 |PASO DEL MACHO 27128 anzs 0.011813 es .90 Q1] 18] 1Cl MEDA
130 PERLA, LA 69943 81352 1530825 M52 70195 1217 -Z] 06| MUY ALTA
131 |PERQTE 12,1478 135738 0019831 163 12,1639 Q1] 04| M7 MEDA
132 |[PLATON SANCHEZ 30748 79297 0802988, 8859 87407 22] w02 18} ALTA
133 {PLAYA VICENTE 20,3035 19.709.3 1050248 0899 211734 43) 74f 25} ATA
13¢ [POZA RICA DE “DALGO 215000 26500 0896084 7422 21312 4| ay] «3lmursmm
135 |[PUEBLO VIEJO 12500 12,7515 0.22060% 1082 126923 15| 7.7 100 MEDA
136 [PUENTE NACIONAL 45955 43008 1122589, 9308 58281 23| 285 64 MEOA
137 {RAFAEL DELGADO 41818 53828 1.807189) 1] sarez| 29| 38| 27 aTa
138 [RAFAEL LUCIO 8369 12001 3.014439 18845 28214 1777 e8| 28] MEDIA
139 [REVES, LOS 2711 2988 0.106183 879 28N0F 32| 47] 83mUYALTA
143 |R10 BLANCO 44750 AT%1 0241707 2830 47588 63 07| Se|MuYBAIA
41 [SALTABARRANCA 17419 17868 0842305 s 24395 401f 365| 26| MEDA
142 |SAN ANDRE'S TENEJAPAN €908 2970 1429508 ™y 148571 1S} ss6f 298| ATA
143 JSAN ANORES TUXTLA 53,1484 54,1585 0548232 2% 526009 Q9] 10| 18 ALTA
144 1SAN JUAN EVANGELISTA M T8 1337890} 1,908 1 023es] 91| we| 9o ama
143 [SANTIAGO TUXTLA nIes 24518 087902 5824 2Jus 24| 28] 32| ATA
145 [SAYULA DE ALEMAN 102992 10.334.1 0611590 3088 08088| 48| as| 03] mEDNA
147 |SOCONUSCD 3607 24078 0854989 7184 401 wai 274] S0} MEDWA
145 [SQOMAPA 1.1150 11721 0.049872 s AR 25( -26] 52 ALTA
149 [SOLEDAD ATZOMPA 7.0182 52005 0.371898| 254 72006 29 529 MUY ALTA
150 [SOLEDAD DE DOBLADO 9284 06855 1127247 sus w1720 ] 171] so] wmEDA
151 [SOTEAPAN 13.0519 187609 1697030 9370 139885 22| -185| 28afmuvALTA
152 [TAMALIN agns 48613 0 917965| 7803 56049| we] ] a5 ATA
15 [TAMIAHUA 106233 102853 0918875 7592 15825 70f s6f Cef ATA
152 [rtaMPICO ACTO 5.7680 52108 1412310] 11607 65377] 203 331 97 ArA
155 |[TANCOCO 1.8803 26520 2083200 L1 304l 603| 137| 410 MEDIA
158 [TANTIMA 66017 64516 1093821 9058 14 75075 137] 64| 23 MUYALTA
187 [1antOYLCA 558289 713568 0.283540)| 1368 ss.7885] 03| -218[ 283 muvaLta
138 |TATAMUICAPAN DE JUAREZ 59837 89649 0504822 aso| san7| 70| 73| 93
59 [TATATILA 22288 28492 1.132098) 6251 28536 n 77| 189 ATA
160 |TECOLUTLA 94353 96318 0884139 8501 - . 99854 58 37 2t AaTa
161 [TEMUPANGO 15470 155069 0477198 235 1381081 19] 09| 145 MuraLTa
162 | TEMAPACHE 38.2724 39,2503 0289522 oee|. ws122| o7) 7o) e2f ATA
163 [TEMPOAL 201721 2846 0473123 P 13 3 IR 05640 19F 8] BS|MUYALTA
168 {TENAMPA 22574 28188 1701885 97 31971 418 [ 134] 49| MUYALTA
65 {TENOCHTITLAN 20489 24348 1121549 6193 26682) 02| ws| s ata
185 [rE0CELO 22509 PR 0877182 88| asmma| 23| 10| 28] mEDa
167 [TEPATLAXCO 28372 3530 2318854 1213 3985] 485} w07} M2 MUYALTA
168 [TEPETLAN 28188 28174 1290278 n2s 363131 48| 04| 235 MEDA
169 [TEPETANTLA 51708 55892 0 285086| Pz 1) - $4099) 46| 29] 77 ara
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PROPUESTA No 3.-EQUILIBRIO POR FACTORES COMPENSADOS (DISTRIBUCION DEL INCREMENTO EN DOS BOLSAS})
VERACRUZ

71TV4

T
13

[
—rd

NI

NOD SISKL

1434

OF DIST.

g o » v 3
NO. MUNICIPIO R : . H am | om | an) |- naciow’
170 [requna 1.517987, [E]) 12878 1| 126 2m2ImMurala
171 [TEXCATEPEC 0577433 [T} 61888 14} res] 13l Moy ALTA
172 |TEXHUACAN 0 ta988s bk 2534 42| 183 24.5[ MUY ALTA
173 [TEXISTEPEC 0 641888 s 75804 7t a2 08| ALTA
174 |TEZONAPA 0223167 1848 a2 08 f -127] 158 MUYALTA
175 {TIERRA BLANCA 0912451 7557 2ans| 29| €1 12} MEDA
176 [TUATLAN 02728351 2289 208484 osl 471 sol ata
177 [TLACOJALPAN 032706t 1806 13788 | 1517 05| 48| MEDA
178 {TLACOLULAN aunn 851 esus| 15} 08| 3af aTa
179 [rLACOTALPAN 120107 M 63322 sl 2821 74| MEDA
180 |reacoTEPEC DE MESIA 3918248 21838 12374 | 200a] vz31| 354] mEDA
181 [TLACHICHILCO 0182974 1390 85019 25| -92] 125/MUYALTA
182 [reanixcoran © 965490 ™7 1naces] sr| sl asl mEDA
183 [ TLALNELHUAYOCAN 2573980 14211 s | ser] arcl 39| MEDIA
184 [TLALTETELA 0883648 armss 54880 98] 73| 12 ALTA
185 {TLAPACOYAN o usn 1202 Bwsel o9l 77l se mEDA
186 [TLAQUILPAN 0077855 LoB) sy 20| 44| SO[MUYALTA
187 [TuLapan 2932519 2114 37| 2087 1z o8| MEDA
185 [TOMATLAN 0.23079¢ 1274 18400 84} 531 sl MEDIA
189 [TONAYAN 0581233 3n9 21633] 78| 38| 18| aTa
150 froTuTA 0481231 287 €300 53] -10ef 15| MEDA
191 {TRES VALLES 1.318275] 1.080.2 12,754 9 ae| 1921 88| MEDA
192 |TUXPAN 1139854 et 34,1801 28| 05| 48] MEDA
18 {TuXTILLA 0.718480; 5950 19809 | 1052 t102¢] 13| MEDA
154 lURSULO GALVAN 0.344148 250 41053 18 82] 0.5 MUY BAJAI
185 JUXPANAPA 4555479 25178 88139] 355} 5.9 598
198 [VEGA DE ALATORRE 0.623888| ses3]’ 1979 122] 103 20] MEDIA
197 [VERACRUZ 0.284870 2924 . 475000 081 6] 9tMUYBAIA
198 [VIGAS DE RAMIREZ, LAS 0238458 217 40079 A3} 112} 184] MEDA
189 VILLA ALDAMA 054504 3014 255361 134 18] t59f MEDA
200 IXALAPA 0.48725p! 290 Ww.r2W2 071 -118] 142) MUY BAIA
201 [xco 0392181 a3 8340]| a1} 27| 3] MEDA
202 [xCXOCOTLA 1212841 10044 Juse| 429] s3s| 45 muvALTa
203 {YANGA 1374184 11382 agzrr| soo| e27f a5 mEOA
24 [YECUATLA 0.495908/ 07 55154 80 A9 4g| ALTA
203 [ZACUALPAN 1,904984, 182 63183 189] 151 t8JMUYALTA
208 1ZARAGOZA 0.163885! nt 3031 321 4] 02MUYALTA
A7 JZENTLA 0.005317; 29 44587 01| 4S9 es8f ALTA
268 |20NGOLICA 1888343 9323 0883 a1 218) 27fMUYALTA
209 [ZONTECOMATLAN 0.432788| 200 saa39 201 aal 12slmuvata
210 [2020C0OLCO DE MDALGO 0.882097] LA 2,150.0 841 207 MIMUYALTA

TOTAL 1.966.5858 21048775 132,042.0 1008 1285252 824257 820 $8.2168 | 433778 20846805 65} os{ 710
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